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Abstract

El articulo busca ser un aporte al debate sobre el analisis del gobierno electrénico. A
partir de una breve revision de conceptos e indicadores —tipos de estudios
predominantes, conceptos utilizados, indicadores a los que se recurre para medir su
evolucién, etc.- se propone un modelo conceptual que entiende la e-governance como
un proceso en el que la innovacion tecnoldgica adquiere caracteristicas particulares en
el marco de un nuevo modelo de gestidn: la Administracion-Red, cuyos resultados en
términos de eficiencia, accountability y participacion politica pueden ser positivos o
negativos, segun su configuracion particular.

1. Introduccion

Este articulo es el resultado de los problemas tenidos en nuestra actividad de
investigacion. Estudiar un fendmeno relativamente nuevo como es el que se
agrupa bajo el paraguas de los estudios sobre el gobierno electronico, con
implicaciones que conducen a (o evidencian) un cambio en la forma de hacer
politica y gestionar el espacio publico, tiene como consecuencia la dificultad
para definir instrumentos de analisis. Este problema es comun a cualquier
tema novedoso, pero las particularidades del proceso del que estamos
hablando derivan de que no hay una clara delimitacion entre publicidad,
prospectiva y analisis empirico, lo que a su vez es fomentado por la escasez
de pensamiento critico. Hablamos de publicidad, porque buena parte de los
estudios son hechos por las mismas consultoras que luego (o antes) son
contratadas por los gobiernos para conducir los procesos de innovacion
tecnolégica. De prospectiva, porque ha abundado en el discurso de los
gobiernos y las universidades una mirada que ve en la tecnologia un
instrumento salvador y neutro capaz de superar una serie de obstaculos
enraizados en la estructura organizativa (burocracias anquilosadas, falta de
eficiencia, escasa transparencia en la gestion y pocos estimulos para la
participacion ciudadana, soélo por citar algunos de los obstaculos mas
nombrados). En esta linea, el analisis empirico predominante ha sido el
analisis comparativo de webs, que presenta casi como unica cara de la nueva
administracion a unos portales poco utilizados por los ciudadanos y en los que
se evalua el caracter democratico o la mayor eficiencia de los gobiernos con
criterios no fundamentados en practicas reales. Todo esto va acompafado de
una falta de claridad conceptual que convierte en terreno movedizo la base de
la discusion. En este contexto, el articulo busca:

a) Ser un aporte a la discusion de los conceptos dentro de los que se
desarrolla la innovacién tecnolégica en el sistema politico. Estos son
basicamente cuatro: e-administracién, e-government, e-democracia y e-
governance.
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b) Analizar los indicadores utilizados para medir la evolucion del gobierno
electronico seleccionando algunos casos ilustrativos. Esto lo haremos
con animos de desarrollar nuestros argumentos —a favor de una
conceptualizacion mas rigurosa y coherente- mas que con la expectativa
de ser exhaustivos en la revision de la extensa bibliografia existente.

¢) A partir de lo desarrollado en los puntos anteriores, propondremos un
modelo de analisis en el que estamos trabajando, que busca combinar
distintas técnicas de investigacion y asumir marcos teoricos que
contribuyan a clarificar el proceso en el que se esta llevando a cabo la
modernizacion administrativa, los cambios en la relacion entre el
ciudadano y la administracion y la construccion de una nueva forma de
gobernanza que hemos dado en llamar Administracion-Red.

2. Las bases de la discusion

Aunque la innovacion tecnoldgica dentro de las administraciones no es nueva,
en las ultimas décadas el proceso de incorporacion de tecnologia se ha
acentuado introduciendo tanto cambios cualitativos como cuantitativos
(Castells 1987). El concepto e-government surge hace poco mas de una
década, vinculado a las teorias de la Nueva Gestion Publica, la modernizacion
administrativa y la “reinvencion del gobierno”. Esta vinculacion es el resultado
de una confluencia mas que de un origen comun. Los tedricos de la
administracién publica comenzaron a sefalar la necesidad de abandonar el
modelo administrativo basado en la burocracia weberiana a favor de formas de
funcionamiento mas flexibles, menos jerarquizadas, dinamicas, etc. (Osborne y
Gaebler 1995, Hughes 2001, Heeks 2001). En paralelo, los desarrollos
tecnologicos ponian a disposicion de los administradores instrumentos idéneos
para promover el cambio. Las necesidades planteadas junto a las posibilidades
generadas por la utilizacion de tecnologia permitian pensar en quebrar las
reglas existentes, alcanzar una comunicacion mas fluida al interior de la
administraciéon y entre la administracion y otros actores, compartir recursos,
poner en el centro la prestacion de servicios publicos e incorporar al sector
privado y/o sus formas de gestion.

Este fue el contexto del cambio. Pero antes de continuar, consideramos
importante hacer un paréntesis y volver a la epistemologia para recordar cual
es la funcion de los conceptos, lo que luego nos permitira evaluar la utilidad de
los que empleamos para hablar del gobierno electronico. Los conceptos son
utiles para aislar los elementos necesarios y suficientes para describir una
realidad. Esto nos permite ademas de comprender las caracteristicas basicas
de un fendmeno, comparar realidades y tendencias (Morlino y Sartori 1994).
Asi, definir “democracia” implica seleccionar los elementos indispensables para
decir si un sistema politico puede ser considerado o no democratico
(elecciones periddicas, libertad de prensa, existencia de un sistema de
partidos, etc.) y a partir de alli se puede discutir sobre la calidad de la misma
(Lijphart 1987). Del mismo modo, cuando se diferencia la etapa industrial de la
agricola no se trata solamente de considerar la maquina como la base del
sistema productivo (lo que no implica que la agricultura haya perdido su



importancia real) sino que también se considera la modalidad especifica de
division del trabajo y el modelo de organizacion en general (Hobsbwam 1975).

Es decir, los conceptos reunen las dimensiones necesarias y suficientes para
definir un fendmeno y permiten luego comparar en forma sincronica
(diferentes democracias) o diacronica (la etapa industrial y la agricola o la
evolucion de un mismo fendbmeno en diferentes momentos historicos). Las
definiciones corrientes del gobierno electrénico, por el contrario, estan
permeadas por la evaluacion de resultados impulsada desde el sector privado,
lo que explica su escaso valor como instrumento analitico: no permiten aislar
los componentes basicos del fendmeno ni hacer analisis globales.

Uno de los obstaculos para los estudios del gobierno electrénico deriva de la
ambigiedad de las definiciones. Estas permiten comparar soélo procesos
concretos, como el disefio de paginas web, y en general no presentan criterios
que permitan comprender una realidad compleja. Las definiciones se
superponen: mientras la e-administracién alude al cambio al interior de la
administracion, el e-government se refiere a la estrategia del gobierno
orientada hacia el ciudadano, las empresas, etc. (Jordana et. al 2003); o
sefalan estadios evolutivos de un mismo proceso como seria el que va del e-
government (cuando se lo entiende como la prestacion de servicios on line) a
la e-governance (considerada por parte de la bibliografia como participacion
ciudadana en la definicion de politicas publicas). En cualquier caso, el e-
government ha alcanzado una difusion muy rapida tanto en el mundo
académico, adonde se abrié un nuevo espacio de investigacién en el que
confluyeron principalmente los estudios de la administracion publica y la
ciencia politica, como en el espacio de las accion politica, en el que dio lugar a
estrategias de incorporacién de nuevas tecnologias y estrategias de gestion
caracteristicas del sector privado, asi como una mayor vinculacion entre sector
publico y sector privado.

En las distintas definiciones provenientes de gobiernos, instituciones
internacionales, el sector privado y las universidades encontramos algunos
elementos comunes. En principio, se destaca la incorporacion de tecnologia.
Asi, una definicion de la OCDE (1998) sefiala que el e-government es “la
aplicacion de tecnologias basadas en Internet para actividades comerciales y
no comerciales en el seno de las administraciones publicas”; la definicién de
Naciones Unidas es similar, incluyendo “todas las plataformas de tecnologias
de la informacion y las comunicaciones utilizadas por el sector publico” (UN
2001).

Mas especificamente, se pone énfasis en la digitalizacidon de servicios publicos.
La evolucién de este proceso parte de un primer momento en que se buscaba
prestar la mayor cantidad de servicios a través de medios electrénicos, al
actual, en que mas bien se busca redefinir las prestaciones (simplificar
tramites, evitar la gestion en distintas administraciones, etc.). Desde el sector
privado la Gartner Group (2000) apunta en esta linea con su definicion del e-
government como la continua optimizacién de la prestacion de servicios
transformando las relaciones internas y externas a través de la tecnologia, pero
también incluye otros aspectos a optimizar como la participacién ciudadana y la
gobernanza (incluidos en la e-democracy o la e-governance por otros actores).
El programa europeo SIBIS, conducido por una asociacion de centros de



investigacidon europeos y norteamericanos senala que el e-governement
designa toda transacciéon gubernamental realizada al menos parcialmente
usando medios electrénicos. Agrega que las tecnologias de la comunicacion
cambian los modos de actuacion gubernamentales facilitando la difusién de
informacion, las comunicaciones y las transacciones. Y mas aun, que el
proceso no se limita a trasladar las funciones actualmente existentes a una
plataforma electrénica sino que llama a repensar los procesos para cambiar o
eliminar algunos e introducir otros (SIBIS 2003)

En forma paralela al interés por el e-government se va a desarrollar una
corriente de pensamiento orientada a analizar los efectos de la tecnologia
sobre la democracia (e-democracy). El diagnéstico sobre el que se asienta la
promocion de la e-democracia sostiene que la democracia representativa esta
en crisis, lo que se manifiesta en la disminucion de la participacion politica, la
escasa credibilidad de los ciudadanos hacia sus representantes y el
crecimiento de formas de participacion no canalizadas a través de los partidos
politicos (Clift, 2001; Hagen 1997). Aunque también la democracia electronica
se ha convertido en un tema de actualidad y hay algunas experiencias
destacadas, en la planificacion politica su peso es considerablemente menor.
Por otra parte, estas experiencias estan centradas en la promocion del voto
electronico y en poner a disposicion del ciudadano informacion on line en
periodos electorales.

La e-democracy se presenta como una alternativa basada en la utilizacidon
intensiva de tecnologia para mejorar la calidad de la democracia. Se sefalan
distintas estrategias (algunas de ellas incluidas en el e-government) como son
el incremento de la transparencia en la informacién publica, y en concreto la
mejora de la calidad y la cantidad de informacién de la que dispone el
ciudadano para tomar decisiones. También se busca acortar las distancias
entre gobernantes y gobernados; hasta ahora esto se ha reducido a poner
direcciones de correo electronico on line, genéricas o0 a responsables
especificos, a través de las que se supone que el ciudadano puede ponerse en
contacto con los gobiernos/gobernantes. Una tercera linea de actuacion,
probablemente en la que se ha hecho mas énfasis, es la de la participacion en
la toma de decisiones; esto es, tener en cuenta al ciudadano como un actor
para la definicién de politicas publicas. Sin embargo, esto ha sido escasamente
desarrollado y por otra parte, la existencia de estos espacios no siempre
acompanfa a una estrategia global.

Sintetizando lo dicho hasta ahora, consideramos que el concepto de e-
government se ha consolidado como una herramienta de analisis que se centra
en la tecnologia y a partir de esto en la cara mas visible de la relacion entre
gobierno e innovacién tecnoldgica (los portales publicos) analizando resultados
en el mismo nivel (cantidad de servicios publicos on line, usabilidad,
personalizacién de links, etc.). Por otra parte, a pesar de la centralidad del
ciudadano en la retérica del cambio, son marginales las experiencias en que se
los ha tenido en cuenta a la hora de diseiar los procesos de modernizacion
administrativa o que se los incorpora de otra forma que no sea como numero
de usuarios de paginas webs. Y, por ultimo, dado que el proceso de innovacion
afecta y es afectado por la estructura de la administracion publica, los
funcionarios, los politicos y actores del sector privado, el concepto no funciona



como herramienta de analisis por que se limita a la tecnologia y con una visién
determinista de la misma.

Por las mencionadas razones consideramos que esta definicion -y argumentos
semejantes se podrian esgrimir contra la utilizacion del concepto e-democracy-
es poco util porque conduce a fragmentar el gobierno considerando en el
analisis soélo las areas en que se introduce tecnologia, sin tener una vision
global de Ila transformacion; restringe la perspectiva a una mirada
tecnologicista; y esta cargado de retérica ya que parten de una vision positiva
de la innovacién tecnoldgica: se equipara innovaciéon tecnolégica a eficiencia,
transparencia, accountability y participacion. Pero, s6lo por mencionar un caso
extremo, ;Como evaluar casos como el del Singapur, cuyo despliegue de
servicios electronicos va impulsado por un gobierno eficiente y autoritario a la
vez?

Por todo esto y porque, como argumentaremos en el apartado 4, consideramos
que estamos ante la configuracion de un nuevo modelo de estructura
gubernamental (Administracion-Red) utilizaremos el concepto de e-
governance. Esta se refiere a organizacion global del gobierno, e incluye
distintas dimensiones —modernizacidon administrativa, incorporacion de
tecnologias, relaciones entre el sector publico y el privado y entre gobierno y
ciudadania, vinculos entre la légica burocratica y la l6gica politica, relaciones
inter administrativas, etc.- a tener en cuenta ya que estamos ante un proceso
de re-configuracion del gobierno.

3. Evaluar resultados y comprender procesos

Este apartado busca analizar algunos indicadores utilizados para medir la
difusion de la e-governance. Comenzaremos por sintetizar los principales
elementos de analisis, siguiendo la propuesta sugerida anteriormente. Las
variables que juegan un papel central en la configuracion de la Administracién-
Red, tanto en sus caracteristicas particulares como en su grado de desarrollo,
son:

e Variables de contexto: nos referimos a condiciones que aunque sean
susceptibles de ser modificadas se pueden considerar dadas para un
momento concreto del tiempo. Por ejemplo, nivel de riqueza,
caracteristicas culturales, difusion tecnoldgica, brecha digital, etc.

e Variables de proceso: son las que intervienen en forma dinamica en la
configuracion de una modalidad especifica de e-governance. Por
ejemplo, voluntad politica; relaciones intra e interadminsitrativas;
percepcion y relaciones entre los actores que intervienen en el proceso
de definicion de actuaciones (publicos y privados); definicion de
politicas, etc.

Las variables de contexto son importantes para inscribir el desarrollo del
gobierno electronico en un marco de actuaciones integrado y para explicar
también el alcance de su desarrollo. Esto significa que hay que organizar



recursos en funcién de objetivos politicos enraizados en contextos concretos y
no siguiendo pautas tecnolégicas abstractas o prefijadas. De lo contrario, esto
puede conducir a realizar grandes inversiones en innovacion tecnolégica que
no den los resultados deseados en términos de reorganizaciéon administrativa
y/o que sean escasamente utilizadas por los usuarios previstos y/o que no
respondan a las prioridades de los ciudadanos.

Por ejemplo, los estudios sobre la difusién de Internet en general sefialan que
la primera variable explicativa es la riqueza (OCDE 2001; Hargittai 1999;
Guillén y Suarez 2001). Cabe recordar este dato porque muchas veces se
pasa por alto que, por ejemplo, el disefio de una buena web gubernamental, la
introduccién de ordenadores o la digitalizacion de informacion es, aunque no
exclusivamente, también una cuestidon de recursos. Dicho esto, la bibliografia
senala que sélo la riqueza no explica las particularidades de esta difusién sino
que hay que considerar distintas variables: los contextos institucionales, el
sistema politico, variables culturales como la alfabetizacion, etc. (Guillén y
Suarez 2001, Milner 2003, Norris 2000, Castells e Himanen 2002, Gibbs et. al
2003). Y mas aun, en el campo de la administracion publica, no se trata
solamente de distinguir entre administraciones que fomentan la innovacion
tecnolégica desde un plano mas ligado a la economia o mas ligado a la
modernizacion administrativa, por citar un ejemplo, se trata también de ver qué
ocurre en el proceso de innovacién tecnoldgica, ya que esto nos puede dar
pistas para comprender las dimensiones que explican el cambio y sus
resultados.

Las variables que intervienen en el proceso de configuracion de la e-
governance permiten no sélo comprender los elementos que juegan un rol en
su definicion concreta sino que también conducen a una redefinicion de los
indicadores de resultados. Por esto es necesario crear un modelo de analisis
integral y que no simplemente evalue en términos de incorporacion de
tecnologia y/o digitalizacion de procesos. Algunos ejemplos muestran las
limitaciones en que se puede incurrir si se realizan sélo analisis restringidos a
la tecnologia (y mas aun si estos analisis se centran exclusivamente en la
evaluacion de portales). Primero citaremos dos ejemplos en que algunos de los
indicadores usuales muestran sus limitaciones para comprender los resultados
y, a continuacion, veremos como las percepciones de los actores, la forma en
que se incorpora la tecnologia, las relaciones interadministrativas y la
convivencia entre los procesos digitalizados y los gestionados de forma
tradicional tienen un rol decisivo en la configuracién de la e-governance en
casos especificos.

Sefalar que el e-government mas desarrollado, por ejemplo, es el que desde
la administracién central cuenta con la mayor cantidad de servicios on line no
permite conocer si la administracion es mas eficiente o no. El objetivo es
simplificar los tramites, para ello las administraciones deben redisefar sus
procesos, intercambiar informacion y compartir recursos para evitar que el
ciudadano se vea obligado a entregar a la administracion documentacion que
debe demandar a la misma o a otras administraciones de su ambito territorial,
etc. Y mas aun, si se utiliza este criterio para comparar realidades sin
considerar otros aspectos, vemos que la puntuaciéon de las administraciones
estara condicionada también por otras variables. Esto es asi porque se
presupone un disefo institucional centralizado; en Espafa las administraciones



autondmicas tienen amplias competencias en areas como salud y educacion,
con lo que la evaluacion del gobierno central en términos de cantidad de
servicios on line puede en el analisis comparativo llevar a conclusiones
erroneas (Red.es 2004).

Lo mismo ocurre si se evaluan las politicas publicas de promocién del gobierno
electronico. En este caso encontramos que considerar el presupuesto y la
cantidad de actuaciones no permite pronosticar los resultados. El plan
estratégico espafol Info XXI con sus mas de trescientas acciones y un
presupuesto soélido puede ser un buen ejemplo. Como muestran algunos
analisis este plan fue mas bien un intento de “cumplir’ con los plazos pautados
por la Union Europea, elaborado sin una vision global del cambio, con lo que la
l6gica sectorial explica en parte la falta de resultados (Welp y Fernandez
2004). Otro punto a considerar es la brecha que se puede producir entre la
disponibilidad de infraestructuras y su utilizacion efectiva, e incluso entre su
utilizacién y la obtencién de mayor eficiencia. Por ejemplo, la puesta on line de
servicios publicos coloca a Espafia entre los lideres en el area, del mismo
modo que los porcentajes de ordenadores conectados por alumno y de
escuelas con conexién a Internet superan la media europea. Sin embargo, si
contrastamos estas cifras con el uso de la red por ciudadanos (usuarios del
gobierno electrénico) y funcionarios de la administracion publica por un lado, y
por profesores y estudiantes por otro, encontramos que el uso no se ha
extendido, del mismo modo que se ha puesto en evidencia la necesidad de
formar a educadores y personal de la administracion publica para incrementar
la eficiencia en la utilizacion de la red (eEspafia 2002, Telefénica 2002,
Gallup/CE julio 2002, Gallup/CE febrero 2002, CDSI 2003).

Las percepciones de la tecnologia también influyen sobre el proceso de
innovacion, como muestra un estudio del proyecto Administracion Oberta de
Catalunya, especificamente sobre el portal cat365 (Aibar y Urgell 2003). En el
estudio del Cat365 los autores encontraron que una vision muy difundida era
que “la tecnologia no es un problema” o que “no es lo mas importante”. Sin
embargo, al examinar en profundidad los procesos de digitalizacion de
servicios, los problemas relacionados con la tecnologia ademas de ser
numerosos eran persistentes. Uno de los mas destacados era la confianza en
una extremada flexibilidad de la tecnologia que le permitiria adaptarse a
intereses y estrategias muy diferentes. Esta percepcion choca contra una
realidad en la que no siempre es factible incorporar a un disefio especifico un
objetivo politico determinado. Por el contrario, los cargos directivos mostraban
una confianza excesiva en la tecnologia y en su poder para transformar la
organizacion y su funcionamiento. Se observé entre ellos una posicidon
determinista que consideraba que la introduccion de la tecnologia generaria,
por si sola, cambios radicales en la cultura y organizacion del sector publico sin
necesidad de disefar y promover grandes reformas administrativas. En contra
de esta vision hay que sefialar que los supuestos impactos de las TIC en la
administracion estan mediados, en realidad, por un cierto numero de factores
(organizativos, estructurales, culturales, etc.) que condicionan los disefos
finales (Urgell et. Al 2004).

Los actores también son centrales para comprender los elementos que facilitan
o retardan la innovacion tecnoldgica y la forma en que se configura la
administracién-red. En este sentido, las TIC son introducidas por actores



concretos -compafias de software, empresas de consultoria, etc.-, como parte
de disefios o0 planes mas amplios y ya han sufrido, por lo tanto, un cierto
proceso de adaptacion a intereses u objetivos externos al sector publico (Aibar
y Urgell 2003). Encontramos aqui distintos elementos que las administraciones
deberian tener en cuenta: la necesidad de generar consensos tanto al interior
de una administracidn como entre administraciones; en este sentido, la
percepcion de la tecnologia (y no de posibilidades tecnolégicas entre las que
hay que decidir) como un elemento exdgeno dificulta el proceso. Por otra parte
la pérdida de conocimiento que puede implicar la opcion de dejar en manos de
un actor externo la informaciéon y decisiones de alto valor para la
administracion. O el poder que van ganando grupos especificos del sector
privado en la definicion de objetivos que se organiza en una especie de circulo
vicioso: Los famosos rankings de best practices (elaborados principalmente por
consultoras y otras entidades) toman justamente como principal indicador de
éxito el numero de servicios en linea que ofrecen las administraciones. La
voluntad de las administraciones de puntuar satisfactoriamente en estos
rankings las conduce a destinar a la digitalizacién de servicios la mayor parte
de sus recursos. En este sentido parece existir un efecto de retroalimentacion
entre lo que sefala la literatura y las acciones emprendidas por las
administraciones, que determina la direccion que estan tomando este tipo de
proyectos.

Una prueba mas de que no se trata simplemente de incorporar tecnologia sino
que el proceso incluye decisiones politicas en las que intervienen diferentes
intereses es la misma definicion de la forma que debe adoptar un portal
administrativo. Una discusion comun a algunos proyectos ha sido si debia
adoptarse una filosofia similar a la de los portales comerciales donde el
objetivo es establecer un portal que claramente sea reconocido, en cierta
forma creando una marca propia y conocida por cuantos mas ciudadanos
mejor o si, por el contrario, lo que se debia perseguir era mas bien una
plataforma de comunicacién invisible (al estilo de las plataforma de
comunicacion de los bancos) donde no se identifica qué administracioén presta
los servicios ni se debe “viajar” a un entorno especifico interorganizativo. Esta
ultima posibilidad se consideraba bajo el supuesto de que a los ciudadanos no
les importa qué administracion presta un servicio publico ni que unidades lo
producen, sino la calidad de dicho servicio. Diferentes concepciones de qué
debe ser un portal interadministrativo conduce a su vez a distintas
concepciones sobre qué se debe considerar como éxito y por lo tanto sobre
qué parametros se debe realizar la evaluacion del proyecto. Asi, a partir de las
dos concepciones anteriores un gran numero de visitas o de servicios en linea,
puede considerarse como un indice indicativo de éxito desde un punto de vista
proximo al e-business, pero seguramente como fracaso desde la vision
alternativa donde lo que se busca es reducir al maximo el numero de veces
que el ciudadano debe relacionarse con la administracion. (Aibar y Urgell 2003)

La cooperacion en el intercambio de informacién entre unidades y la
coordinacion de procesos, al interior de la misma administracion o entre
diferentes administraciones, también deviene un aspecto central en los
procesos de construccidn de servicios publicos on line y de transformacion de
la administracién en una organizacion de estructura en red. La tecnologia y la
capacidad de cooperacion entre los actores juegan un papel crucial en los
procesos de integracion. La investigacion muestra, sin embargo, que la



cooperacion choca con las dificultades clasicas de la administracion
burocratica que derivan, por ejemplo, en que las unidades administrativas
desarrollan un sentimiento de propiedad muy marcado sobre los servicios que
prestan y/o en la resistencia a compartir informacion entre unidades
administrativas, puesto que se percibe como una pérdida de poder o influencia
(Aibar y Urgell 2003). Ademas, la administracion tradicional, fragmentada en
multiplicidad de unidades, cada vez mas especializadas y con un alto grado de
autonomia (Ramio 2003) explica la heterogeneidad tecnoldgica existente en
muchas administraciones, que luego dificulta la comunicacion entre las
unidades y retroalimenta la fragmentacion.

Por ultimo, en la convivencia entre procesos on line y procesos desarrollados
por las vias tradicionales se observa una superposicion, la coexistencia en
paralelo de los procedimientos nuevos vinculados a los nuevos canales de
distribucion y los antiguos procesos de provision. Esta situacion a menudo
provoca una creciente complejidad de las tareas de los empleados publicos,
duplicando en muchos casos ciertos trabajos o teniendo que atender
paralelamente distintos canales de relacion con los ciudadanos.

Paradojicamente, el hecho de que en muchas ocasiones los empleados
publicos muestren un bajo nivel de implicacion —que sin duda supone un
obstaculo para el despliegue del proyecto- se describe comunmente en la
literatura como una muestra de resistencia al cambio comun en los procesos
de reforma y transformacién de muchas organizaciones. La consecuencia mas
notoria derivada de esta superposicion es que, en contra de lo que la literatura
sobre el gobierno electronico acostumbra a asumir, la provision electronica de
servicios no conduce necesariamente a un escenario de mayor eficiencia en el
funcionamiento interno de la administracion publica. Mas bien parece darse lo
que hemos conceptualizado como un cierto caos organizativo, donde las
directrices de eficiencia, simplificacion, accesibilidad, etc. —habitualmente
compartido por la mayoria de estos proyectos- no son, al menos inicialmente,
alcanzadas. Mas bien al contrario, a menudo se constata que incrementa la
ineficiencia en el funcionamiento interno. (Urgell et. al 2004)

4. Hacia la Administracion-Red

El analisis de la evidencia que hemos podido recoger nos permite afirmar que
estamos ante un proceso de transformacion de la administracion publica hacia
una Administracién-Red. EI proyecto AOC, por ejemplo, a pesar de su
focalizacion prioritaria en la interficie de relacion con el ciudadano, esta
suponiendo una cierta transformacién de la estructura organizativa interna de
la administracion hacia una forma red mientras abandona —timidamente- la
estructura burocratica tradicional. Esta tendencia se manifiesta, basicamente
en el aumento del nivel de integracion horizontal (intraadministrativa) y vertical
(interadministrativa) (Aibar y Urgell 2003)

La revision bibliografica realizada hasta ahora sugiere que si queremos realizar
analisis con sustento cientifico sélido y que nos permitan arribar a conclusiones
sobre la forma de e-governance que se esta configurando y realizar
comparaciones diacronicas y sincrénicas sobre sus efectos (en términos de



eficiencia, de participacién o accountability) debemos construir un modelo de
analisis claro y coherente. El punto de partida es desglosar los elementos
centrales de que se compone lo que denominamos Administracion-Red. Como
afirma Castells (2001) en su analisis sobre la sociedad red, creemos que parte
del proceso de cambio esta marcado no solo por la innovacién tecnologica sino
también por la forma en que se organizan los procesos, que adoptan la forma
de red. Para el campo especifico de la administracién publica, se trata de
entender que junto al modelo de burocracia tradicional jerarquizada,
compartimentalizada y con funciones rigidas convive ahora una nueva forma
mas flexible y cooperativa.

Algunos autores sefialan que la “gobernanza moderna” -como estructura de
funcionamiento mas alla de la innovacién tecnoldgica- se caracteriza por una
forma de gobernar mas cooperativa; en que instituciones estatales y no
estatales, los actores publicos y privados, participan y a menudo cooperan en
la formulacion y aplicacion de politicas publicas (Rhodes 1997, Mayntz 1998)
Esto ha generado la constitucion de redes mixtas de actores publicos y
privados. La forma en que se articulen estas redes esta condicionada por la
distribucion de poder y puede conducir a resultados diferentes: en los
extremos, mayor eficiencia y flexibilidad o dispersion de recursos y cooptacion
del sector publico por el privado (Mayntz 2001).

A su vez, el proceso de innovacidn tecnologica contribuye a poner a
disposicion de los actores los elementos facilitadores del proceso. Este nuevo
modelo de gestidn, asentado sobre bases de datos compartidas, interconexién
e interoperabilidad, es lo que denominamos administracion xarxa. Sus
caracteristicas concretas derivan de la forma en que se configuren dos
elementos centrales: la estructura de toma de decisiones y la reconfiguracion
de dimensiones de democracia como son la participacion ciudana, la
transparencia en la gestion, etc..

Para analizar la estructura de toma de decisiones deberemos considerar a los
actores que intervienen y la forma en que se proceda (mas o0 menos
jerarquizada, mas o menos colaborativa en las relaciones entre
administraciones y entre adminstracion y sector privado y mas o menos
participativa en la inclusion de sectores de la ciudadania). Luego la evaluacién
de resultados se da de acuerdo a que se incremente o no la eficiencia y a que
haya o no participacion ciudadana y transparencia (dimensiones asociadas a la
democracia). Esto nos permitira analizar la administracidon-xarxa tanto en sus
resultados en términos de eficiencia global (y no sélo de sus recursos webs) y
su contribucion o no al incremento de la calidad democratica. Estudiar
procesos impide caer en visiones de determinismo tecnolégico en tanto se
puede comprobar que a cada decision acompanan distintas posibilidades y a la
implementacion de una tecnologia particular no corresponde una serie de
resultados prefijados sino que estos son la resultante de procesos de
interaccién mas complejos.

Conclusiones

Aunque el discurso legitimador de la innovacion tecnoldgica va a tener como
principal argumento orientar el gobierno hacia la ciudadania, las practicas que
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han predominado no han sido las que promuevan esta centralidad. Esto puede
obedecer a distintas razones que han sido poco estudiadas:

Orientacion conducida por el sector privado y/o orientada hacia la propia
administracion. Es un tema pendiente el del analisis de los cambios en la
gobernabilidad que han derivado en la entrada del sector privado al espacio de
toma de decisiones publicas, su peso y la necesidad de redefinir el espacio
publico desde criterios propios de esta esfera.

Falta de una definicion de servicios publicos. Esto puede obedecer a diferentes
causas o una combinacién de las mismas: la velocidad impuesta por la presion
a la innovacion tecnoldgica o la falta de un debate sobre cuales deberian ser
los servicios publicos y cuales deberian ser las prioridades en su prestacion.
En cualquier caso, la crisis del estado del bienestar y la consolidacion de la
informacion como un elemento deben formar parte de este analisis.

Problemas de acceso, de interés y de confianza. Se ha comenzado por el final,
es decir, no se han resuelto cuestiones de promocién del acceso y formacion
digital mientras buena parte de los recursos se orientaban a crear paginas
webs, digitalizar servicios publicos, etc. que sb6lo unos pocos ciudadanos
encuentran de interés.

Concepcion errénea de la tecnologia. Curiosamente, mientras afos de
estudios de la innovacion tecnolégica y de filosofia de la tecnologia habian
sefialado aspectos centrales tener en cuenta como la no neutralidad de la
tecnologia, su caracter modificable (adaptable a contextos concretos) y la
importancia de los contextos institucionales y politicos a la hora de identificar
resultados (Jasanoff et. al. 1995; Bijker et. al 1987; Kling 1999), los primeros
afios de impulso al e-government estan cargados de una visidén lineal y
determinista del impacto de la innovacion tecnologica (Aibar 2001).

La introduccion de tecnologia como una herramienta de cambio per se muestra
hoy que la incorporacion en si misma no siempre contribuye a cambios
positivos sino que muchas veces puede reforzar el patréon de actuacion
anterior. (Wong y Welch 2003). Esta fe excesiva en el potencial transformador
de la tecnologia deriva, en algunos casos, hacia el llamado “imperativo
tecnolégico” (Winner 1987). Mas que poner el énfasis en la simplificacion y
reconceptualizacion de los servicios publicos, parece existir una fiebre
creciente por parte de las administraciones por digitalizar servicios publicos,
esto es, la mera transposicion de los servicios publicos en Internet sin repensar
sus procesos o tramites internos o sin considerar soluciones no tecnoldgicas
(por ejemplo simplemente suprimiendo tramites de determinados servicios).

En definitiva, consideramos que la definicion y utilizacidn corriente de
conceptos como e-government, e-administracién y e-democracy se ha limitado
a aislar los elementos tecnolégicos y evaluar su desarrollo en base a
parametros que muchas veces no son capaces de explicar ni las dimensiones
del proceso y sus consecuencias ni el cambio que se esta operando en la
gobernabilidad. Asi, el concepto de e-government se ha consolidado como una
herramienta de analisis que se centra en la tecnologia y a partir de esto en la
cara mas visible de la relacién entre gobierno e innovacion tecnolégica (los
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portales publicos) evaluando sélo la cantidad de servicios publicos on line,
usabilidad, personalizacion de links, etc. Dado que el proceso de innovacion
afecta y es afectado por la administraciéon publica y la red de actores que
intervienen en el proceso de innovacién, el concepto resulta restringido como
herramienta de analisis. Por otra parte, tal como se ha desarrollado hasta
ahora, este concepto refleja una mirada impregnada de determinismo
tecnologico y de una vision positiva de la incorporacion de tecnologia per se.

En el campo cientifico, un concepto debe identificar los elementos necesarios y
suficientes para nombrar un fendmeno y permitir comparar, en este caso entre
diferentes paises o la evolucion del mismo pais a lo largo del tiempo. Por esta
razon, si queremos realizar analisis solidos y arribar a conclusiones validas
sobre las formas que adopta esta nueva gobernanza debemos construir un
modelo de analisis claro y coherente. Sus elementos definitorios, como hemos
mencionado, son una forma de gobernar mas cooperativa; en que instituciones
estatales y no estatales, los actores publicos y privados, participan y a menudo
cooperan en la formulacién y aplicacion de politicas publicas (Rhodes 1997,
Mayntz 1998) Este nuevo modelo de gestion, asentado sobre bases de datos
compartidas, interconexiéon e interoperabilidad, es lo que denominamos
administracion xarxa. Sus caracteristicas concretas derivan de la forma en que
se configuren dos elementos centrales: la estructura de toma de decisiones y
la reconfiguracion de la democracia.

Para analizar la estructura de toma de decisiones deberemos considerar a los
actores que intervienen y la forma en que se proceda (mas o menos
jerarquizada, mas o menos colaborativa en las relaciones entre
administraciones y entre adminstracién y sector privado y mas o menos
participativa en la inclusion de sectores de la ciudadania). Luego la evaluacion
de resultados se da de acuerdo a que se incremente o no la eficiencia y a que
haya o no participacidon ciudadana y transparencia. Esto nos permitira analizar
la Administracién-Red tanto en términos de eficiencia global como de su
contribucién o no al incremento de la calidad democratica. Estudiar procesos
impide caer en visiones de determinismo tecnolégico en tanto se puede
comprobar que a cada decisibn acompafan distintas posibilidades y a la
implementacion de una tecnologia particular no corresponde una serie de
resultados prefijados sino que estos son la resultante de interacciones
complejos.

Este articulo forma parte de una investigacién en proceso. Nuestras futuras
lineas de actuacidon, en el plano tedrico, continuaran en el desarrollo del
modelo propuesto. Ademas de una identificacion clara de las dimensiones a
analizar, trabajamos en la incorporacion de marcos tedricos
(neoinstucionalismo, policy networks, etc.).

Bibliografia
Accenture, 2004. High performance in e-government.
Aibar, E. i F. Urgell, 2004, Govern electronic i serveis publics: un estudi de cas

sobre el portal interadministratiu Cat365. Informe de recerca del Projecte
Internet-Catalunya. Barcelona: UOC.

12



Aibar, E. 2001. “Fatalisme i tecnologia: és autdonom el desenvolupament
tecnologic?”. Universitat Oberta de Catalunya. (http://xina.uoc.es/cat/)

Bijker, W., 1995, Of Bicycles, Bakelites, and Bulbs. Toward a Thoery of
Sociotechnical Change. Cambridge (MA): MIT Press.

Bijker, W.; Hughes, T.; Pinch, T. (eds.). 1987. The Social Construction of
Technological Systems: New Directions in the Sociology and History of
Technology. Cambridge (MA): MIT Press.

Cairo Carou Heriberto Comp. 2002. Democracia Digital. Limites y
oportunidades. Madrid: Trotta.

Castells, Manuel. 1997. La era de la Informacion. Madrid: Alianza.

Castells, Manuel. 2001. La Galaxia Internet. Barcelona: Plaza & Janés.

Castells, M. Y Himanen, P. 2002. E/ estado del bienestar y la sociedad de la
informacion. EI modelo finlandés. Madrid: Alianza editorial.

Clift, S. 2003. http://www.publicus.net/articles/edempublicnetwork.html

Criado, I. Ramilo, C. y Salvador, M. 2002. La Necesidad de Teoria(s) sobre
Gobierno Electronico. Una Propuesta Integradora. Presentado al XVI
Concurso de Ensayos y Monografias del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD).

eEspafia 2002. Informe anual sobre el desarrollo de la Sociedad de la
Informacion en Espafia. Fundacién Auna.

Comisién Especial de Estudio para el Desarrollo de la Sociedad de la
Informacion en Espafa (CDSI) 2003. “Aprovechar la oportunidad de la
Sociedad de la Informacion en Espaia’.

Fountain, J., 2001, Building the virtual state information technology and
institutional change, Washington, D.C: Brookings Institution Press.

Gallup/ Comisién Europea. Julio de 2002. “Flash Eurobarémetro: Internet and

the public at large”.

Gallup/ Comisién Europea. Febrero de 2002. “Flash Eurobarémetro: Los

profesores y la sociedad de la informacion”.

Gibbs, Jennifer; Kraemer, Kenneth and Dedrick, Jason. 2003. “Environment
and Policy factors shaping global eCommerce difusién: a cross country
comparison”. The Information Society, 19: 5-18.

Guillén, Mauro y Suarez, Sandra. 2001. “Developing the Internet:
entrepeneurship and public policy in Ireland, Singapore, Argentina and
Spain”. Telecommunications Policy 25: 349-371.

Hagen, M. 1997. “A Typology of Electronic Democracy”. Disponible en:
http://www.uni-giessen.de/fb03/vinci/labore/netz/hag_en.htm

Hargittai, Eszter. 1999. “Weaving the Western Web: explaining differences in
Internet connectivity among OECD countries”. Telecommunications Policy
23: 701-718.

Heeks, S. (ed) 2001. Reinventing Government in the Information Age. Londres.
Routledge.

Hobswbam, E. 1975. The age of capital 1845-1875. New York Scribner.

Hughes, O. 2001. “The Way Ahead for New Public Management”’. Working
Paper 55/01, Agosto. Department of Management, Monash University.

Jasanoff, Sh. (et. al.) Ed. j995. Handbook of Science and technology studies.
London Sage.

Jordana, J.; Sancho, D., Fernandez, X.; Welp, Y., y Puig, I. 2003. Planificant la
Societat de la Informacié. Una analisi de les iniciatives impulsades per les
administracions publiques a Espanya. Barcelona: DURSI.

13



Kling, R., 1999, "What is social informatics and why does it matter?" D-Lib
Magazine, vol 5.

La Porte, T.; De Gong, C y M, Demchak, 2002, “Democracy and Bureaucracy
in the age of the web. Empirical findings and theoretical speculations”.
Admininstration and Society , vol. 4, pp. 411-446.

Lijphart, A. 1987. Las democracias contemporaneas. Barcelona: Ariel.

Mayntz, R. 1998. New Challenges to governance theory. Jean Monet Chairs.
Papers N° 50. European University Institute.

Mayntz. 2001. El Estado y la sociedad civil en la gobernanza moderna. Revista
del CLAD Reforma y Democracia, N° 21, Octubre.

Milner, Helen. 2002. “The global spread of the Internet: the role of international
diffusion pressures in technology adoption”. Paper presented in Yale
University in may 10-11, 2002.

Morlino, L. y Sartori, G. 1994. La comparacion en Ciencias Sociales. Madrid:
Alianza Editorial.

Norris, Pippa. 2000. “The Worldwide Digital Divide”. Paper for the Annaul
Meeting of the Political Studies Association of the UK, London School of
Economics and Political Science, 10-13° abril.

OCDE. 2001. Understanding the digital divide.

OCDE. 2002. Measuring the Information Econmy.

Osborne, D. y Gaebler, T. 1995. La Reinvencion del Gobierno. Barcelona-
Buenos Aires-México: Paidos.

SIBIS, 2003. Benchmarking e-Government in Europe and the US.

Ramio, C., 2003. “L'Administracié de la Generalitat de Catalunya des d'una
perspectiva institucional: model d'organitzacio, gesti® de personal i
innovacio administrativa”, a Informe Pi i Sunyer sobre I'"Administracio de la
Generalitat de Catalunya. Barcelona: Fundacié Carles Pi i Sunyer d'Estudis
Autonomics i Locals.

Red. Es. 2004. Seminario sobre Indicadores de la Sociedad de la Informacion.
Madrid 2 y 3 de noviembre.
http://observatorio.red.es/general/seminarios/indicadores_nov_04.html

Rhodes, R. 1997. Understanding Governance. Policy Networks, Governance,
Reflexivity and Accountability. Buckingham/Philadelphia: Open University
Press.

Telefonica (2002) La Sociedad de la Informacion en Esparia. Situacion actual y
perspectivas.

United Nations, 2001. Benchmarking E-government: A global perspective.
Assessing the Progress of the UN Member States.

Urgell, F., Welp, Y. y Aibar, E. 2004. “;De los portales publicos a la
administracién-red? Un estudio de caso sobre e-governance”. Ponencia
presentada al |l Congreso On line de Ila Cibersociedad
(http://www.cibersociedad.net/congres2004)

Welp, Y. 2004. “Nuevas Tecnologias, Viejos Problemas. El modelo espafiol de
difusion de Internet”. Revista Internacional de Sociologia N° 37, enero-abril.

Welp, Y. y Fernandez, X. 2004. "Del gobierno al gobierno electronico: ¢cémo
evaluar la sociedad de la informacion?" Ponencia presentada en el IX
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica. Madrid, Espafa, 2 - 5 de noviembre de 2004

Winner, Langdon, 1987, La ballena y el reactor, Barcelona: Gedisa.

14



