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Eugenio Rivera Urrutia*

Concepto y problemas
de la construcci n del
gobierno electr nico

Una revisi n de la literatura’

El presente trabajo busca analizar el t rmino de gobierno electr nico, dimensionar sus alcan-
ces desde el punto de vista del impacto de la incorporaci n de las tecnolog as de la informa-
ci nycomunicaci n (TIC) en la transformaci n del estado y los principales problemas que en-
frenta la construcci n del gobierno electr nico en la administraci n nacional del estado. Las
particularidades de incorporar las tecnolog as de la informaci nala gesti n p blica implican
desaf os singulares si se comparan con la puesta en | nea de las empresas del sector privado.
Los sitios web son parte fundamental del gobierno electr nico, ya que modifican sustan-
cialmente los mecanismos de relaci n entre el estado y los ciudadanos en cuanto usuarios
de los servicios p blicos. No obstante, la transformaci n de los portales de mecanismos in-
formativos a mbitos transaccionales complejos supone una profunda transformaci n
interna de las agencias gubernamentales, que incluye reingenier a de procesos, una amplia
modificaci n del marco jur dico regulatorio, la transici n desde las modalidades tradicio-
nales de la burocracia a lo que se ha denominado la burocracia virtual e, incluso, el desdibuja-
miento de las fronteras institucionales y la aparici n de las agencias virtuales. La construc-
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ci n del gobierno digital constituye, en suma, un gran esfuerzo de innovaci n institucio-
nal y de transformaci n de las entidades p blicas.

Palabras clave: gobierno electr nico, tecnolog as de la informaci ny comunicaci n,
gesti np blica.

Concept and Problems of the Electronic Government Construction.
A Review of the Literature

This paper analyzes the meaning and scope of the e-government and the main problems
that characterize the construction of the electronic government in the national adminis-
tration of the state. The incorporation of information technologies in the public manage-
ment raises very different challenges compared to those confronted by the private sector.

The web sites, being a fundamental part of the electronic government, reshape in a
substantial manner the links between the state and the citizens and the users of public ser-
vices. However, the progression of the web sites from information mechanisms to com-
plex transactional portals requests a deep internal transformation of the governmental
agencies, that includes a broad modification of its regulatory and legal frame, process reen-
gineering, the transition from traditional modalities of the bureaucracy towards what has
been called “virtual bureaucracy”, and even a progressive blur of the institutional borders
and the appearance of the virtual agencies. The construction of the digital government
constitutes, in sum, a paramount effort of institutional innovation and transformation of
the public organizations.

Keywords: e-government, information and communication technologies, public man-
agement.

INTRODUCCION

El cambio tecnol gico que se expande transformando las diversas dimensiones de
la actividad humana tiene el potencial de revolucionar tambi n al estado. La infraes-
tructura moderna de telecomunicaciones y tecnolog as de la informaci ny las nue-
vas teor as de gesti n proveen los medios para la cooperaci n a distancia entre los
ciudadanos, las empresas y la administraci n p blica. Se eshoza la posibilidad de tener
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acceso en un solo punto a los servicios electr nicos ofrecidos por las diferentes en-
tidades p blicas. Surge la idea de las agencias virtuales, organizaciones p blicas conec-
tadas por computadoras en red y vinculadas en la pantalla por medio de Internet
que presentan una imagen sin fisuras al mundo exterior. La distinci n entre gobier-
no y sector privado se desdibuja en la red, pues ambos entregan cada vez m s los
servicios de gobierno a trav s de los mismos portales. Los servicios p blicos ponen
adisposici n de los ciudadanos servicios las 24 horas del d a, accesibles desde cual-
quier lugar y por diferentes medios.

En este contexto, el objetivo del presente trabajo es conceptualizar el t rmino
de gobierno electr nico, dimensionar sus alcances desde el punto de vista del im-
pacto de la incorporaci n de las tecnolog as de la informaci ny comunicaci n (TIc)
en la transformaci n del estado y analizar los principales problemas estrat gicos
que enfrenta la construcci n del gobierno electr nico. El an lisis pone en eviden-
cia que la incorporaci n de las tecnolog as de la informaci n a la gesti n p blica
presenta particularidades que implican desaf os distintos a la puesta en | nea de las
empresas en el sector privado y precisa que la construcci n del gobierno digital,
junto con el desarrollo de portales que posibilitan nuevas formas de relaci n entre
el estado y los ciudadanos, implica un gran esfuerzo de innovaci n institucional y
transformaci n de las entidades p blicas.

Con este objetivo, en la secci n siguiente se revisan algunas de las definiciones
de gobierno electr nico, se muestran algunas particularidades de la administraci n
p blica que exigen modificar los enfoques disponibles para la puesta en 1 nea de las
empresas privadas como condici n para su aplicaci n 'y se demuestra que la cons-
trucci n del gobierno electr nico implica la transformaci n de los procesos, proce-
dimientos y estructuras organizacionales de las entidades. En la segunda secci n se
eval an las nuevas formas que adquiere la colaboraci n entre el sector p blico pri-
vado en el contexto de la transformaci n del estado y la modernizaci n de la ges-
ti n, as como las posibilidades in ditas que abre el gobierno electr nico para la
participaci n ciudadana y el fortalecimiento de la democracia. En la tercera secci n
se analizan los problemas estrat gicos que se enfrentan en la construcci n del go-
bierno electr nicoy se pone en evidencia la necesidad de un enfoque que d cuen-
ta de la complejidad de los aspectos involucrados. En la cuarta secci n se analizan
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las metodolog as disponibles para la evaluaci n del grado de desarrollo de los por-
tales gubernamentales y, de una manera m s general, para la evaluaci n del grado
de avance del gobierno electr nico. Por Itimo, se presentan algunas conclusiones.

LA DELIMITACION DEL CONCEPTO DE GOBIERNO ELECTRONICO

El objetivo de la presente secci n es analizar tres aspectos que han concentrado la
atenci n del debate en torno al gobierno electr nico:* la definici n del concepto,
el alcance de las similitudes de la construcci n del gobierno electr nico con los es-
fuerzos que se realizan en el sector privado y las implicaciones que la construcci n
del gobierno electr nico pueden tener para la modernizaci n 'y reforma del estado.

HACIA UNA DEFINICION DEL GOBIERNO ELECTRONICO

Las diferentes definiciones del t rmino que nos preocupa han puesto nfasis en
aspectos parciales incluidos en el concepto, los cuales normalmente se asocian
al descubrimiento de sucesivas aplicaciones y posibilidades de uso de las Tic. Al
mismo tiempo, estos nfasis unilaterales han dado lugar a programas reduccio-
nistas que han elevado los costos de las inversiones y afectado el uso eficiente
de las TIC.

Una primera definici n altamente popular es la que define “gobierno digital”
como la entrega de servicios gubernamentales en | nea. Se trata de una definici n
que concentra su atenci n en la utilizaci n de Internet, en los portales que repre-
sentan las interfaces entre los usuarios y las agencias p blicas y en la forma en que
aparecen las nuevas modalidades de la operaci n gubernamental frente a los usua-
rios. Pese a su popularidad, la definici n pierde de vista la reorganizaci n interna
de las agencias gubernamentales necesaria para hacer posible un uso efectivo de las
nuevas tecnolog as en las relaciones con los usuarios, lo cual dio origen a la crea-
ci nde innumerables sitios web que no prestan servicio alguno.

La definici n utilizada por el Banco Mundial sostiene que el concepto e-gobier-

2 En lo sucesivo, utilizamos de manera indistinta los t rminos gobierno electr nico, e-gobierno, gobierno
digital y gobierno en | nea.
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no se refiere al uso, por parte de las agencias gubernamentales, de las tecnolog as
de la informaci n (11), las cuales posibilitan la transformaci n de las relaciones con
los ciudadanos, las empresas y otras partes del gobierno.? Esta definici n, m s que
poner atenci n en la Internet, destaca la importancia que adquieren las tecnolog as
de lainformaci nen la prestaci n de servicios gubernamentales.” Subraya, adem s,
que el uso de dichas tecnolog as transforma las modalidades en las que se relaciona
el gobierno con los usuarios (personas y empresas) y, en consecuencia, implica mo-
dificaciones en cada uno de los actores involucrados. Llama tambi n la atenci n sobre
la circunstancia de que el uso de las Tt modifica la relaci n entre las propias agencias
p blicas. Pese a los avances indiscutibles de esta perspectiva, la definici n no subra-
ya lo suficiente las condiciones necesarias para que las modificaciones menciona-
das realmente tengan lugar. En efecto, como con toda innovaci n, r pidamente se
hace necesario precisar su significado t cnico y organizacional, as como los proble-
mas que implica su introducci n desde el punto de vista de la econom a pol tica.

Una tercera definici n hace hincapi en que el gobierno electr nico constituye
una nueva manera de organizar la gesti np blica para aumentar la eficiencia, trans-
parencia, accesibilidad y capacidad de respuesta a los ciudadanos a trav s de un uso
intensivo y estrat gico de las tecnolog as de la informaci n y comunicaciones, tanto
en la gesti n interna del sector p blico como en sus relaciones diarias con ciuda-
danos y usuarios de los servicios p blicos.’ Desde este punto de vista, se destaca
que la incorporaci n intensiva de Tic constituye una manera particular de estructu-
rar la gesti n en las entidades p blicas, distinguiendo, adem s, su importancia, tanto
para mejorar la atenci nal p blico como para el desenvolvimiento de la operaci n
interna de las organizaciones indicadas. De manera similar a la perspectiva anterior,
este punto de vista reduce el problema de la incorporaci n de las Tic a una cues-
ti nt cnica sin indagar en los aspectos de econom a pol tica.

Una entidad privada sostiene que el e-gobierno combina servicios basados en

3 Gobierno electr nico es una forma de organizaci n que integra las interacciones y las interrelaciones en-
tre gobierno y ciudadanos, compa as, clientes y organizaciones p blicas a trav s de la aplicaci n de 1ic moder-
nas (Centro de Excelencia para el e-Gobierno del IpT-HsG, www.electronic-government.org).

“La ocpE, en cambio, se ala que el e-gobierno es el uso de las Tic, particularmente la Internet, como una
herramienta para alcanzar un mejor gobierno (0cDg, 2003a).

> Definici n formulada por Claudio Orrego, citado en Kaufman (2003).
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informaci n electr nica para ciudadanos (e-administraci n) subrayando, al mismo
tiempo, su potencialidad para reforzar los elementos de participaci n (e-democra-
cia) (Fundaci n Bertelsmann). Las Naciones Unidas, en su World Public Sector
Report 2003. Government at the Crossroads, recalca este aspecto al incluir en su
encuesta el concepto de e-participaci n, pues incorpora en la definici n de e-go-
bierno la habilidad de las personas de involucrarse en un di logo con sus gobier-
nos como consumidores de los servicios p blicos y participar en los procesos po-
I ticos como ciudadanos. La organizaci n internacional da un paso adicional al
se alar que la mejor manera de entender el e-gobierno puede ser como un proce-
so de creaci n de valor p blico® con el uso de las Tic modernas. Sobre esa base, se
destaca que la noci n de valor p blico est enraizada en las preferencias de las per-
sonas y, en consecuencia, es el p blico quien puede determinar lo que tiene valor
real para sus miembros. Al mismo tiempo, el concepto tambi n est enraizado en
la habilidad del gobierno para crear servicios que la gente desea. En tal sentido, la
construcci n del e-gobierno se estructura para contribuir a mejorar la calidad de
vida de las personas. Al mismo tiempo, su viabilidad y efectividad se asocian a la ca-
pacidad para incorporar a los ciudadanos, aprovechando el potencial de las Tic, al
esfuerzo por identificar las prioridades para su desarrollo. Esto revela la potenciali-
dad democr tica del uso de las Tic, ya que pone en evidencia su eventual contribu-
ci naun gobierno m s abierto, sujeto al escrutinio p blico y a una institucionali-
dad que abre oportunidades para la participaci n directa de las personas en la
discusi n sobre pol tica p blica. En este contexto, es importante resaltar la idea de
potencialidades de las Tic, pero para que las posibilidades se concreten, se requie-
ren procesos de democratizaci n en otras reas.

Por otra parte, y en su esfuerzo por identificar los problemas que enfrentan los
pases para implementar el e-gobierno y contribuir con herramientas pr cticas para
los tomadores de decisiones, la OcDE insiste en que e-gobierno se relaciona m s
con el “gobierno” que con la “e”. Se hace necesario, en consecuencia, reorientar las
preocupaciones hacia ¢ mo cooperar m s eficazmente a trav s de las agencias gu-
bernamentales para abordar temas complejos y compartidos, ¢ mo fortalecer la
centralidad del consumidor y ¢ mo construir relaciones con los aliados en el sector

¢ Para el an lisis detallado del concepto, remitimos a Mark H. Moore (1995).
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FIGURA 1. HACIA UNA CONCEPTUALIZACION DEL GOBIERNO ELECTRONICO
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privado. Sin embargo, la agudeza de esta perspectiva, que evidencia la necesidad
de insertar la discusi n tecnol gica en las discusiones propias de la administraci n
p blica, enfrenta el problema de delimitar el objeto de discusi n e involucrar todos
los aspectos de la ap, lo que dificulta la operacionalizaci n de una pol tica para su
construcci n.

Finalmente, la siguiente definici n sintetiza adecuadamente que el gobierno
electr nico conjuga NTIC, reingenier as de estructuras y cambios de culturas organi-
zacionales para facilitar a los ciudadanos el acceso en | nea a la informaci ny a los
servicios, explicitando las diversas dimensiones del esfuerzo por construir el e-go-
bierno. Al mismo tiempo, sugiere la necesidad de reflexionar sobre las maneras
como el gobierno digital implica el desarrollo de formas asociativas que se insertan
en la red de redes. La autora sostiene que el gobierno se incorpora como un punto
de coordinaci n importante (Ester Kaufman, 2003). La figura 1 grafica el esfuer-
z0 de definici n realizado.
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ASPECTOS DISTINTIVOS DE LA CONSTRUCCION DEL GOBIERNO ELECTRONICO

RESPECTO DE LA INCORPORACION DE TIC EN LA EMPRESA PRIVADA

Un segundo problema relevante ha sido delimitar los aspectos comunes que plantea
la incorporaci n de Tic en la apy en los servicios p blicos respecto de las experien-
cias en el sector privado. El entusiasmo generado por los avances experimentados
por la incorporaci n de las nuevas tecnolog as de la informaci n y comunicaciones
a las empresas de punta de las diferentes industrias, en particular la puesta en | nea
de sus comunicaciones con proveedores y clientes y su operaci n en tiempo real,
llev a muchos personeros a pensar que la modernizaci n del sector p blico con-
sista b sicamente en la aplicaci n de la experiencia en el sector privado al sector
p blico. Se trataba, en consecuencia, de reconstruir el estado como si fuera una
f brica de servicios p blicos. Parec a haberse encontrado la receta que permitir a
que el estado transitara r pidamente hacia el escenario de la plena eficiencia del
uso de los recursos p blicos. No obstante, la experiencia ha hecho evidente que la
construcci n del gobierno electr nico plantea un desaf o de naturaleza diferente,
el cual exige una reformulaci n de las I neas de trabajo y los instrumentos de la
puesta en | nea.

¢Cu les son los aspectos distintivos del sector p blico para el impulso del go-
bierno electr nico en contraposici n con la empresa?

La demarcaci n fundamental deriva de la compleja estructura de objetivos de la
administraci n p blica: el gobierno es la autoridad m s alta que protege el bienes-
tar y la vida de los ciudadanos y la ap debe garantizar e impulsar una vida y una
calidad de vida bien organizada, estructurada y protegida en los marcos de una cul-
tura o sociedad com n. En fuerte contraste con el dominio del comercio, la gober-
nabilidad debe asegurar que ning n derecho b sico se imponga a los otros y, en
consecuencia, el gobierno debe buscar respuestas equilibradas y tender puentes
entre demandas contradictorias. Por ello, normalmente, el resultado es una solu-
ci n compleja que plantea requerimientos igualmente complejos a los del redise-

o gubernamental. Se destaca tambi n el nfasis necesario en las normas que con-
tribuyen a evitar el predominio de un derecho sobre otro. Ello explica el alto grado
de estructuraci n legal del trabajo administrativo, que busca garantizar la transpa-
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rencia y la rendici n de cuentas. La ley representa una primera modalidad que con-
tribuye a mantener el equilibrio entre los objetivos b sicos, una segunda est dada
por las maneras de alcanzar compromisos. El peso de la racionalidad no instrumen-
tal a trav s de todo el sector p blico es grande. Ese modo de ejercer la gobernabi-
lidad tiene como consecuencia que, en general, la decisi n administrativa involucre
a mucha gente. M s a n, en las agencias p blicas la mayor parte de los trabajos s lo
puede ser desarrollada en cooperaci n con otras agencias (Wimmer et al., 2001, 4).

Las estructuras administrativas tienen muchas otras funciones adicionales pro-
pias de su naturaleza, como son proteger los derechos de los ciudadanos y asegu-
rar que los procesos tengan lugar de acuerdo con la ley, funciones que no pueden
ser sacrificadas en beneficio de los procesos de optimizaci n. En tal sentido, con-
cebir el gobierno como una suerte de planta de producci n que transforma insu-
mos en productos pierde de vista aspectos importantes de su misi n (Wimmer
et al., 2001, 4). Por tanto, para entender adecuadamente la esencia de la actividad
gubernamental, no es suficiente ver al gobierno como un grupo de agencias que
proporcionan Servicios.

En este contexto, conviene destacar las diferencias existentes entre las agencias
p blicas proveedoras directas de servicios p blicos, que presentan algunas caracte-
r sticas que las asemejan al sector privado, y la administraci n central del estado.
Entre las primeras se pueden mencionar, a manera de ejemplo, los casos de las
agencias de impuestos, aduanas, servicios de salud, etc. La administraci n central
plantea problemas y particularidades m s importantes.

LA CONSTRUCCION DEL GOBIERNO ELECTRONICO

Y LA TRANSFORMACION DEL ESTADO

Un tercer tema que resulta crucial en este contexto es el relativo a ¢ mo se inserta
la construcci n del gobierno electr nico en los procesos de transformaci n orga-
nizacional y de reforma del estado.

En la discusi n internacional se utiliza el concepto de trastienda (back office)
para designar las operaciones internas de una organizaci n que sostiene los proce-
sos fundamentales (core processes) y no son accesibles ni visibles para el p blico
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en general. Como se ala la ocpg, la implementaci n del e-gobierno va de la mano
de un buen n mero de reformas de la trastienda. Por una parte, el e-gobierno ayu-
dar allevar a cabo dichas reformas, mientras que, por la otra, el e-gobierno requie-
re esas reformas para ser exitoso. El mismo estudio discute los siguientes temas en
este campo.

Las 11 influyen tanto en la eficiencia como en el cambio organizacional en la me-
dida en la que aumentan la capacidad de implementar la flexibilidad en el trabajo;
proveen de herramientas para una toma de decisiones m s efectiva y colaborativa
y la prestaci n de servicios, y crean oportunidades para repensar los procesos tra-
dicionales. A menudo ocurre que se incorporan la nuevas 11 en las estructuras or-
ganizacionales existentes sin un an lisis de las posibilidades de mejorar esas estruc-
turas. De esa manera, se pierde buena parte de las potencialidades que trae consigo
la construcci n del e-gobierno. Es as como, por ejemplo, los portales de algunas
agencias y entidades han representado a menudo un simple reordenamiento de la
informaci n existente y no han implicado un cambio fundamental en los procesos
y procedimientos, ni en la creaci n de marcos de efectiva colaboraci n entre las
instituciones. La experiencia de los sectores p blico y privado refuerza la percep-
ci nde que las nuevas tecnolog as deben ser consideradas como un aspecto del pa-
quete de reformas que permite a las organizaciones alcanzar mayor eficiencia y los
dem s objetivos de la gobernanza. La introducci na peque a escala de 11, como es
el desarrollo de un sitio web como una publicaci n o canal de servicio adicional, no
requiere cambios organizacionales importantes; no obstante, esto cambia cuando
los sitios web comienzan a ofrecer servicios m s complejos.

El desaf o se profundiza cuando la provisi n de servicios sin fisura implica un
cierto desdibujamiento de los papeles y funciones dentro de la administraci n;
cuando se incita a las organizaciones a trabajar en conjunto para entregar servicios
de acuerdo con las necesidades de los ciudadanos y no de acuerdo con sus divisio-
nes internas. Los requerimientos para compartir informaci n dificultan la rendici n
de cuentas. Del mismo modo, los procesos de reestructuraci n pueden modificar
los equilibrios entre las distintas reas funcionales, o entre la oficina central y las lo-
cales. Compartir informaci ny la integraci n de las bases de datos puede mejorar
el desempe o de los servicios y ahorrar costos considerables, pero, al liberar fuerza
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de trabajo, generan resistencias que hacen necesaria una inteligente cooperaci n
con los funcionarios. Desde un punto de vista global, se requieren cambios organi-
zacionales para armonizar procesos de trabajo, mejorar la coordinaci ny la colaboraci n
entre las organizaciones. Esta discusi n ha llevado a Jane Fountain (2001) a desa-
rrollar el concepto de agencias virtuales, definidas como organizaciones conectadas
por computadoras en red y vinculadas en la pantalla por medio de interfaces basa-
das en la web y que presentan una imagen sin fisuras al mundo exterior. El concep-
to “agencia virtual”, en los t rminos de Fountain, permite distinguir al menos cua-
tro formas diferentes de puesta en operaci n de Internet y tecnolog as relacionadas
por las agencias gubernamentales.

Agencias que han producido portales individuales (single-agency websites) que
ponen a disposici n de cualquier persona en el mundo informaci n gubernamen-
tala trav s de una conexi n de Internet y un navegador. En general, estos sitios tie-
nen poco impacto en la estructura interna, la cultura y la estructura de poder de la
agencia (Fountain, 2001, 99).

Portales interagencias desarrollados por grupos de agencias vinculados con
clientes comunes. Estas agencias virtuales utilizan la conectividad de la web para lo-
calizar conjuntamente la informaci n y las transacciones de varias agencias en un
sitio de la red. La integraci n de la informaci n entre las agencias se focaliza en las
decisiones respecto del dise o del sitio en la red. Se facilita la ubicaci n de la infor-
maci n sin importar su localizaci n efectiva, sin que se modifiquen o integren los
back channels, sus procedimientos o culturas.

El tercer tipo de sitio es la red interna (Intranet) dentro de una agencia; es m s
complicada que el segundo tipo, pues requiere integrar programas de desempe o
y otros arreglos estructurales (Fountain, 2001, 100).

La agencia virtual puede consistir en un grupo de agencias que integran algunas
de sus actividades, tanto en la web como detr s de ella, entre las estructuras de las
agencias y a trav s de ellas. En este nivel, Internet es el catalizador y facilitador del
proceso de reestructuraci n de la agencia, los sistemas de informaci n vy los procedi-
mientos para alcanzar una integraci n parcial en la red de agencias involucradas.
Este nivel requiere mucho cambio operacional, pol tico e institucional, y pone en evi-
dencia las barreras institucionales para las redes entre agencias (Fountain, 2001, 100).
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Sobre esta base, es posible reconceptualizar el gobierno electr nico. En efecto,
el concepto estado virtual denomina un gobierno que est organizado, de manera
creciente, en forma de agencias virtuales, redes entre agencias y redes p blico-
privadas cuya estructura y capacidad dependen de Internet y de la web. Se puede
hablar de estado virtual a medida que el estado se estructura cada vez m s en red
atrav s de sistemas de informaci n, arreglos entre agencias, asociaciones p blico-
privadas, acuerdos intergubernamentales que asocian actores federales, estaduales,
locales, sin fines de lucro y privados, y servicios basados en la web que vinculan los
portales de cientos de organizaciones. El flujo de informaci n y comunicaci n tie-
ne lugar cada vez m s a trav s de la web, en lugar de en los canales burocr ticos y
otros canales formales.

En consecuencia, el estado virtual consiste en agencias virtuales superpuestas
a la estructura burocr tica formal. Ese estado se separa del estado burocr tico
cuando las instituciones formales que estructuran la supervisi n y los procesos
presupuestarios se modifican para alinearse con lal gica de las redes de formula-
ci nde pol tica basadas en la web. El concepto virtual remite a la capacidad que
aparece sin fisuras, pero que existe a trav s de la transferencia y el compartir r pi-
do de capacidad de varias unidades y agencias discretas.” Virtualidad es una fun-
ci nde laintegraci n aparentemente sin fisuras de partes diferentes, jurisdiccio-
nalmente separadas y, a menudo, geogr ficamente dispersas. La reestructuraci n
de los servicios e informaci n de las agencias en portales dificulta a los ciudada-
nos saber con cu lagencia est n operando. M s a n, la distinci n entre gobierno
y sector privado (business) se desdibuja en la red, pues cada vez m s tanto el sec-
tor p blico como el privado entregan los servicios de gobierno a trav s de los mis-
mos portales.

Jane Fountain, en su libro Building the Virtual State (2001), inserta el tema de
la computaci n en red en la discusi n sobre los problemas institucionales de la go-

7 Es interesante la percepci n de que el e-gobierno representa tambi n una reacci n frente a la creciente
fragmentaci ny complejidad del gobierno. As , es posible concebir el gobierno como un conjunto de “silos in-
formacionales” que crean barreras altas a un flujo flexible de informaci n (Byrne, 1997, citado en Bellamy,
2002). En tal sentido, el e-gobierno constituye una promesa de disoluci n de dichos silos, al menos ante los
ojos de los usuarios de los servicios p blicos (ibid., 2002). La importancia del e-gobierno aumenta si es cierto,
como afirman Christensen y Laegreid (2004), que la aplicaci n de la Nueva Gesti n P blica, que goza de tanta
popularidad en Am rica Latina, genera una creciente fragmentaci n de la administraci n.
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bernabilidad y de las organizaciones. En este contexto subraya que, pese a la ret -
rica de la “postburocracia”, esta m quina administrativa y, dentro de ella los servi-
dores p blicos de carrera, contin a siendo un intermediario esencial entre los eje-
cutivos p blicos elegidos y la sociedad. Transforma las decisiones, a menudo vagas
y ambiguas, del ejecutivo, del poder legislativo y del judicial en reglas y programas
operacionales y organizacionales. Sus atributos y vitalidad son, m s que nunca, de
importancia crucial para el gobierno y, en ltimo t rmino, para los ciudadanos. En
una sociedad y econom a industrializadas, el estado es central para la vida pol tica
contempor nea (Fountain, 2001, 44). Reconoce, al mismo tiempo, que las tecnolo-
g as de la informaci n pueden cambiar la estructura de las organizaciones. Sin em-
bargo, el tema es entender ¢ mo se utilizan dichas tecnolog asy ¢ mo interact an
dichos usos en la pr ctica con las estructuras organizacionales.

Citando a Herbert Simon, Fountain subraya que las jerarqu as, como formas es-
tructurales, organizan y posibilitan la desagregaci n de problemas complejos.

La habilidad de factorizar problemas complejos, asignar factores a especialistas para su
resoluci n 'y recombinar luego las soluciones parciales es la raz n principal por la cual
la organizaci n burocr tica supera a otras formas de organizaci n complejas|...] Las
estructuras en red pueden factorizar y desgregar problemas complejos; pero el orden
provisto por la jerarqu a tendr que ser reemplazado por procesos de ajustes rec pro-
cos significativos, quiz s incluso dominantes, u otras reglas. Un tipo diferente de coor-
dinaci ny control tendr que reemplazar a la jerarqu a. Aunque Internet y la red entre-
gan capacidades superiores de comunicaci n y coordinaci n, no reemplazan a las
jerarqu as (Fountain, 2001).

De la misma manera, la existencia de reglas escritas y la evoluci n de procedimien-
tos operativos est ndares guardados en archivos promueven la racionalizaci n del
estado y la econom a.

La consistencia de comportamientos profesionales a trav s de la adhesi n a reglas es

la base de sistemas financieros, legales, pol ticos y sociales complejos y amplios|...] La
ausencia de reg menes de reglas ampliamente aceptadas o la falta de cumplimiento ge-

VOLUMEN XV « NUMERO 2 « Il SEMESTRE DE 2006 Gestion y Politica Pablica 271



GESTION Y ORGANIZACION

neralizado de las reglas por parte de los actores constituyen una raz n clave del atraso
de muchas sociedades (Fountain, 2001, 49).

M sa n, sostiene la autora, las reglas no son solamente indispensables, sino que el
uso de las redes inform ticas requiere muchas m s reglas que las que se necesitan
actualmente en el gobierno; pues las computadoras, como procesadores binarios,
requieren reglas para trabajar (Fountain, 2001). En suma, se trata de sustituir a la
burocracia tradicional por una suerte de burocracia virtual, cuyas caracter sticas b -
sicas se contrastan en el cuadro 1.

La burocracia virtual de Jane Fountain se estructura en el interior de las redes
interorganizacionales que Podolny y Page definen como: “cualquier colecci n de
actores que persiguen reiteradamente relaciones de intercambio prolongadas en-
tre unos y otros y, al mismo tiempo, carecen de una autoridad organizacional legi-
timada para arbitrar y resolver las disputas que pueden surgir durante el intercam-
bio” (citado en Fountain, 2001, 65).

La existencia de reglas formales claras en la burocracia weberiana no implica
que carezca de relaciones sociales. Por el contrario, los flujos y redes propias de las
redes de comunicaci n, influencia y consejos informales son tan importantes como
la estructura formal en el proceso de formulaci n de pol ticas. Por otra parte, ni las
redes interorganizacionales ni el Internet garantizan la colaboraci n. Muchas redes
encuentran grandes dificultades para operar e incluso para constituirse; a menudo
son altamente conflictivas, envueltas en disputas contractuales y faltas de coordina-
ci n. En tal sentido, si el capital social se encuentra entre los principales beneficios
de la cooperaci ny es un producto de redes bien operadas y si la computaci n en
red va a formar parte del estado virtual, ser necesario definir con precisi n ¢ mo
construir y mantener capital social utilizando la web. Esto es indispensable, ya que
los temas de la distribuci n del poder y los recursos en arreglos interinstitucio-
nales son problemas que dif cilmente terminar n.
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CUADRO 1. COMPARACION DE LA BUROCRACIA WEBERIANA Y LA VIRTUAL

Elementos de la burocracia
weberiana

Elementos de la burocracia
virtual

Diferenciacion funcional, division precisa del trabajo, fronte-
ras jurisdiccionales claras.

Informacién estructurada no sobre la base de personas, sino
por la utilizacién de tecnologias de la informacion; estructu-
ras organizacionales basadas en sistemas de informacién mas
que en personas.

Jerarquia de oficinas e individuos.

Comunicaciones electronicas e informales; los equipos desa-
rrollan el trabajo y toman decisiones.

Archivos, documentos escritos, personal para mantener y
transmitir archivos.

Archivos digitalizados en formas flexibles, mantenidos y
transmitidos electronicamente utilizando sensores, codigos de
barras, transponders, computadoras portdtiles; informacion
grabada, almacenada, analizada y transmitida en chips; siste-
mas de personal mantienen el hardware y software y las te-
lecomunicaciones.

Empleados neutrales, impersonales, adscritos a una oficina
particular.

Empleados cross-functional, empoderados; trabajos limitados
no sélo por su experiencia, sino también por el alcance y so-
fisticacion de la mediacion computacional.

Sistema de oficina de reglas generales, procedimientos opera-
tivos estdndares, programas de desempefio.

Reglas insertas (embedded) en sistemas de informacion y
aplicaciones, estructura invisible (inserta en los programas in-
formaticos), virtual.

Tiempo de procesamiento lento debido a procesamiento en
horneadas (batch), atrasos, rezagos y maltiples manipulaciones.

Procesamiento rapido o en tiempo real.

Ciclos largos de retroalimentacion y ajuste.

Monitoreo constante y retroalimentacion continua; ajuste
més rapido o en tiempo real posible.

Fuente: Elaborado por Jane Fountain (2001, 61).

EL GOBIERNO ELECTRONICO Y LA MODIFICACION
DE LAS FRONTERAS ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO

LA COLABORACION CON EL SECTOR PRIVADO

Un aspecto de crucial importancia en la construcci n del gobierno electr nico es
el desarrollo de nuevas formas de colaboraci n con el sector privado. Se trata de

un tema que proviene, por una parte, de los replanteamientos generales de la dis-
tribuci n de tareas entre el estado y la actividad privada y, por la otra, de las moda-
lidades que asume la prestaci n de servicios tecnol gicos. En lo que se refiere a lo
primero, la experiencia pone en evidencia la posibilidad de que el sector privado
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participe m s activamente en la prestaci n de servicios considerados hasta ahora
como propios de la actividad p blica. Los temas de privatizaci n de empresas y ex-
ternalizaci n de servicios caen dentro de esta categor a.

Adem s, como afirma la OCDE, las relaciones p blico-privadas se han ampliado en
el mbito tecnol gico desde la adquisici n de productos y servicios como mainfra-
me computers, que no pod an ser provistos por los gobiernos, hasta servicios como
la operaci n de equipos computacionales y la provisi n directa a los usuarios finales
de los servicios gubernamentales. La demanda por servicios transaccionales m s refi-
nados agrega niveles de complejidad. Las organizaciones gubernamentales enfren-
tadas con este tipo de presiones demandan de los proveedores privados no s lo
soluciones t cnicas, sino tambi n la capacidad de desarrollar, implementar y entre-
gar totalmente los nuevos servicios.

Por otra parte, la integraci n de servicios gubernamentales con actividades no
gubernamentales puede apalancar la infraestructura y los patrones de interacci n
de ciudadanos y negocios. En tal sentido, la incorporaci n de actividades no guber-
namentales complementa los servicios gubernamentales presentados ante el p blico
sin fisuras, de manera que, desde el punto de vista del consumidor, la integraci n
con empresas privadas o de la sociedad civil puede, incluso, ser m s relevante que
vincular servicios del gobierno.

El esfuerzo de construcci n del gobierno virtual incrementa la necesidad de co-
laboraci n con el sector privado por las razones siguientes (0CDE, 2003a):

1. Cuanto mayor es la incorporaci n de nuevas tecnolog as de la informaci n,
mayor es el peligro de que la administraci n se vea demasiada involucrada
en los temas relativos a las nuevas tecnolog as y pierda la concentraci n en
sus tareas propias, en particular la formulaci n de pol ticas.

2. Tacolaboraci n con el sector privado puede ser til en el desarrollo de ha-
bilidades especializadas, como por ejemplo el desarrollo de software. En al-
gunos casos se discute esta pol tica, pues a menudo el conocimiento rele-
vante est en manos de las entidades p blicas y, en los hechos, se transfiere
sin compensaciones a los proveedores privados de software. Es el caso, apa-
rentemente, de algunos municipios. En la experiencia chilena, la autoridad
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opt por desarrollar desde adentro los sistemas inform ticos para la infor-
matizaci n del sistema de formulaci ny ejecuci n presupuestaria. Aunque
se expresaban algunas cr ticas, en particular las dirigidas al aumento de per-
sonal que la realizaci n del proyecto implicaba, se insisti en esa pol tica por
la capitalizaci n en desarrollo de software que ello permit a y las posibilida-
des para su futura exportaci n a otros pa ses.

3. Joint ventures con el sector privado pueden contribuir a reducir los ries-
gos involucrados en algunos proyectos de nuevas tecnolog as en la medida
en que efectivamente se comparten dichos riesgos.

4. Lacooperaci n con el sector privado puede permitir la entrega de servicios
mediante infraestructura privada mejorando la eficiencia y capturando cier-
tas econom as de escala.

5. La colaboraci n puede facilitar el conocimiento del sector p blico por par-
te del sector privado y mejorar con ello la capacidad para proveer solucio-
nes tecnol gicas espec ficas para el gobierno.

Un problema central es mejorar las modalidades contractuales. Cuando los servi-
cios requieren el desarrollo de soluciones globales para la puesta en I nea de los
servicios, los mecanismos tradicionales de compras p blicas o de contrataci n
de servicios resultan a menudo insuficientes. Un caso t pico es cuando la propia
identificaci n de las soluciones requiere una fuerte participaci n de los proveedo-
res tecnol gicos. La opci n de licitar una soluci n no resulta viable, pues ignora los
esfuerzos colaborativos realizados en su identificaci n. A menudo, la colaboraci n
en la primera fase de la licitaci n (preparaci n de los t rminos de referencia) inha-
bilita para la participaci n en la segunda, lo que puede generar fuertes p rdidas
desde el punto de vista de la eficiencia y la oportunidad en el desarrollo de las so-
luciones. El desaf o consiste, por consiguiente, en desarrollar nuevas modalidades
contractuales sin afectar los requerimientos en materia de transparencia de las lici-
taciones. Esta Itima consideraci n es, por supuesto, de primordial importancia en
el caso de muchos pa ses de la regi n.
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E-GOBIERNO Y NUEVAS FORMAS DE PARTICIPACION CIUDADANA

EN LA DISCUSION DE LA POLITICA PUBLICA

Un segundo aspecto relevante en este contexto es el que se refiere a la poten-
cialidad del gobierno electr nico de acercar el estado a los ciudadanos y de fo-
mentar su participaci n en las decisiones p blicas. Las 11 en el contexto del e-go-
bierno aparecen como un instrumento poderoso para promover la participaci n
ciudadana. Las aplicaciones de e-gobierno pueden proveer manuales y gu as de
todo tipo sobre materias que van desde la formaci n b sica hasta el desarrollo
de habilidades en nuevas tecnolog as; desde la promoci n de valores democr ticos
hasta el desarrollo de habilidades para el trabajo en red y la organizaci n efectiva
para la deliberaci nyacci n pol tica. Dichas aplicaciones facilitan el trabajo en red
y el establecimiento de dominios de intereses compartidos (Naciones Unidas, 2003).

De manera creciente, la experiencia internacional releva la importancia de
orientar las decisiones de pol tica p blica, en particular, lo relativo a la creaci n
del e-gobierno de acuerdo con la creaci n de valor p blico, esto es, el valor creado
por el gobierno a trav s de la provisi n de servicios, el establecimiento de normas
y regulaciones y otras acciones. La noci n de valor p blico est enraizado en las pre-
ferencias de la gente; esto es, la convicci n de que s lo el p blico puede determi-
nar lo que realmente es valioso para sus miembros. En ese sentido, el e-gobierno
se justifica en la medida en la que ampl a la capacidad de la administraci n p blica
para generar valor p blico (Naciones Unidas, 2003).

La construcci n de la pol tica p blica es un proceso de dos etapas. Involucra
consultas y toma de decisiones. La e-participaci n se interpreta a menudo como
mecanismos variados de extensi n de consultas y preparaci n de los ciudadanos
para una votaci n bien informada. No obstante, es posible una perspectiva m s am-
biciosa, en el sentido de extender la participaci n ciudadana directa a la toma de
decisiones en materias espec ficas sobre la base de consultas en | nea, foros p bli-
cos y plebiscitos. Naturalmente, los problemas de representatividad no pueden de-
jarse de lado y obligan a establecer los | mites de dicha participaci n en la toma de
decisiones. Por ello, el desaf o de renovar la gobernanza radica en involucrar m s
directamente a los ciudadanos en las instancias de debate de tal manera que aumen-
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ten su influencia sin comprometer la democracia representativa. El gobierno debe
ver, en ese sentido, las consultas como una discusi n en la que el gobierno es tanto
participante como facilitador. Los funcionarios electos tienen un papel cr tico en
esos procesos como facilitadores de las discusiones y debates p blicos y para ayudar
a los ciudadanos a considerar los trade-offs que implican las opciones complejas de
pol tica (Naciones Unidas, 2003). No obstante, para que haya efectos masivos en este
campo, se requiere tiempo. Los grupos de la sociedad civil que m s necesitan el
acceso a los servicios p blicos y que menos espacio tienen para opinar y participar
carecen de acceso a Internet o a los equipos inform ticos requeridos. Aunque existan
pol ticas de acceso, traducidas en servicios comunitarios de Internet, o cibercaf s
que faciliten el acceso, siguen operando los obst culos m s complejos, como son los
graves d ficit educacionales.

Desde un punto de vistam s instrumental, las 11 pueden utilizarse para proveer
informaci n, consultar e involucrar a los ciudadanos en la formulaci n de pol ticas
atrav s de una serie de mecanismos:

1. Llegar e involucrar a una audiencia m s amplia para posibilitar una mayor
participaci n.?

2. Proveer informaci n relevante en formatos m s accesibles y comprensibles
a la audiencia objetivo para hacer posible una participaci n m s informada.

3. Involucrarse con una audiencia m s amplia, mediante un gran espectro de
tecnolog as de consulta y participaci n para tener en cuenta las diversas ca-
pacidades tecnol gicas y comunicativas de los ciudadanos.

4. Facilitar el an lisis de las contribuciones para apoyar a los hacedores de po-
| tica y mejorar la elaboraci n de  stas.

5. Proveer retroalimentaci n adecuada y relevante a los ciudadanos para ase-
gurar la apertura y transparencia de los procesos de formulaci n de pol tica.

6. Monitorear y evaluar el proceso para asegurar un mejoramiento continuo
(0CDE, 2003).

8 Para un estudio a profundidad de ¢ mo se debe definir o constituir el p blico que la entidad p blica de-
sea involucrar en el di logo, de los problemas que plantea la representatividad y de ¢ mo los foros deliberati-
vos contribuyen a mejorar los procesos de inclusi n'y exclusi n social, v ase Barnes et al. (2003).
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LOS PROBLEMAS ESTRATEGICOS DE LA CONSTRUCCION
DEL GOBIERNO ELECTRONICO

Sobre la base de lo desarrollado en las secciones anteriores, es posible delimitar
ahora los objetivos y el alcance de los esfuerzos requeridos para avanzar en la cons-
trucci n del gobierno electr nico. Como se sugiere en la primera secci n, no es
realista pensar que la construcci n del e-gobierno constituya un proceso b sica-
mente t cnico, sino que requiere ser abordado de una manera comprehensiva,
en la que los procesos y las personas constituyan el centro de atenci n. As un pro-
ceso tiene un objetivo espec fico y es desarrollado por una combinaci n de perso-
nas y artefactos (reglas formales, 11, artefactos f sicos) que act an sobre objetos es-
pec ficos (materiales y abstractos). En un contexto organizacional amplio, tambi n
se consideran leyes y restricciones. Ciudadanos, empleados, gerentes y miembros
de las empresas (todos los cuales participan en los procesos del sistema de e-go-
bierno) contribuyen con sus conocimientos y requerimientos espec ficos a desarro-
llar un sistema que corresponda a sus necesidades, y no uno donde las personas
deban adaptarse al sistema t cnico.

LA CONSTRUCCION DEL GOBIERNO ELECTRONICO:

DOS PERSPECTIVAS CONCEPTUALES

En esta perspectiva se inscribe el enfoque hol stico que se presenta en la figura 2.
As es como el problema de comprender los complejos servicios p blicos se abor-
da desde un punto de vista multidimensional que distingue entre diversos niveles
de abstracci n (desde un nivel estrat gico hasta uno t cnico), de distintos aspectos
(organizacional, jur dico, seguridad, modelaci n de procesos, acceso, servicios, flu-
jo de trabajo) y las fases centrales del progreso del servicio p blico en 1 nea (desde
la fase informacional hasta la transaccional y de resoluci n, incluida la fase de aten-
ci n posterior). Sobre esta base, Mar a Wimmer desarrolla el esquema anal tico de
la manera siguiente (v ase la figura 2).
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FIGURA 2. UN MARCO HOLISTICO DE REFERENCIA PARA EL E-GOBIERNO
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Fuente: Wimmer (2002).

En primer lugar, en el plano diagonal, concentra la atenci n en las cuatro fases
por las que atraviesa la provisi n electr nica de servicios.”
En segundo lugar distingue cuatro niveles de abstracci n:

1. El marco estrat gico, que dirige la atenci n a los requerimientos organiza-
cionales b sicos, tales como la estrategia, los papeles fundamentales, las de-
cisiones estrat gicas y las restricciones.

2. El nivel de los servicios p blicos, los procesos y el flujo de trabajo, donde las
estrategias y los papeles b sicos adquieren contenidos o, dicho de otro
modo, el nivel en que se especifican los servicios (desde el punto de vista
del consumidor); los procesos (punto de vista de la autoridad p blica) y los
flujos de trabajo. As , se definen los diferentes papeles y la colaboraci n

? Este aspecto lo analizaremos en detalle en la cuarta secci n (p. 290).

VOLUMEN XV « NUMERO 2 « Il SEMESTRE DE 2006 Gestion y Politica Pablica 279



GESTION Y ORGANIZACION

requerida, los pasos del proceso, la coordinaci n de los insumos, de los pro-
ductos intermedios y de los productos (outputs) y la adaptaci n del servicio
p blico al marco legal.

3. Elnivel de interacci n, donde la atenci n se concentra en el desempe o del
servicio, es decir, la integraci n de los modelos de servicio, los procesos, el
involucramiento de los especialistas en tecnolog as de la informaci n y los
datos y objetos de informaci n que pertenecen a los servicios p blicos. De
esta manera, se investigan la interacci n vy los flujos de informaci ny las in-
terfaces entre diferentes conceptos, a saber, personas, datos e informaci n,
procesos y fundamentos legales.

4. Elnivel de tecnolog as de la informaci n, que se refiere a la implementaci n
t cnica de los componentes del proyecto, formatos est ndares de intercam-
bio de informaci n, la comunicaci n, la infraestructura de transacci n 'y
transporte con sus interfaces.

Por ltimo, en tercer lugar y a fin de identificar los requerimientos para el desarro-
llo del proyecto, en el plano vertical entre los distintos puntos de vista involucra-
dos se distinguen: la perspectiva del servicio (focalizada en el servicio p blico, los
procesos, la funcionalidad requerida, el flujo de servicio y el flujo de trabajo); el
punto de vista t cnico, concentrado en la implementaci n t cnica del sistema;
la perspectiva de los usuarios, que incluye a los ciudadanos, el sector privado y los
funcionarios de la Ap; los aspectos de seguridad; los legales; los organizacionales,
tales como la fragmentaci n estructural de la ap y la divisi n de dominios de com-
petencia y de responsabilidad; los sociopol ticos, y la perspectiva respecto de los
datos y la informaci n.

Una perspectiva ligeramente diferente pero complementaria se muestra en la fi-
gura 3. El an lisis distingue, en primer lugar, entre los instrumentos disponibles, el
proceso de implementaci nylavisi n,ylas metas. Del mismo modo, entre las he-
rramientas y aplicaciones se distinguen tres tipos diferentes que plantean problemas
diversos a la estrategia de construcci n del gobierno electr nico. Cabe destacar, en
primer lugar, lo que se refiere a las herramientas de “integraci n tecnol gica”, que
aluden a las aplicaciones inform ticas y de telecomunicaciones que posibilitan la
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FIGURA 3. UN ENFOQUE ANALITICO DEL E-GOBIERNO
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Fuente: Prima Braga (2003).

puesta en I nea de los servicios electr nicos y la administraci n interna de las enti-
dades. En este nivel, se encuentran las decisiones tecnol gicas respecto de la utiliza-
ci n de tecnolog as abiertas, los problemas de interoperabilidad, las decisiones en
materia de renovaci n de infraestructura y la determinaci n de est ndares. En un se-
gundo nivel, asociado estrechamente con el descrito, se encuentran las herramientas
que permiten lainnovaci nenlagesti np blica. Eneste mbito, los problemas tie-
nen que ver con la introducci n de tecnolog as de gesti n montadas sobre las Tic
y que hacen necesaria la reformulaci n de los procesos, los procedimientos y las
divisiones en el interior de las agencias, e implican procesos de reestructuraci n
masiva de personal. Aparecen aqu los problemas vinculados con el conjunto de los
funcionarios p blicos, as como el imperativo de incorporarlos, desde el principio, al
proceso de innovaci n organizacional. El desaf o principal, en este mbito, radica en
la generaci n de las condiciones para el pleno aprovechamiento de las Tic.
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LA CONSTRUCCION DEL E-GOBIERNO EN LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Las dificultades para lograr un aprovechamiento satisfactorio de las potencialida-
des tecnol gicas quedan en evidencia en una reciente evaluaci n del caso ingl s.
En efecto, se sostiene que la ret rica del gobierno de la era de la informaci n ha
superado con creces sus logros efectivos. En ese sentido ocurre que, en el caso
del gobierno brit nico, la fuerte inversi n en equipos inform ticos opera m s
como una tecnolog a de producci n para automatizar el procesamiento de datos
en la trastienda de la administraci ny no como tecnolog a de la informaci n para
generar, por ejemplo, nuevos tipos de informaci n para los hacedores de pol tica
0 para establecer nuevas formas de comunicaci n m s interactivas y flexibles con
los ciudadanos y usuarios. EI mismo estudio sigue sosteniendo que, a finales del
siglo xx, la mayor parte de la informaci n capturada del p blico segu a siendo en
papel y s lo pocos servicios permit an transacciones en Internet (Bellamy, 2002).
Finalmente, las herramientas para la reingenier a gubernamental aluden a los pre-
rrequisitos que crean las condiciones “ambientales” necesarias para que tengan
lugar los dos tipos de iniciativas descritas anteriormente. S 1o en la medida en la
que se avance en la utilizaci n efectiva de estos tres tipos de herramientas y se ge-
neren los procesos correspondientes, habr tambi n progresos en la construcci n
del e-gobierno.

Ya se dec a en las secciones anteriores que la construcci n del gobierno elec-
tr nico implicaba cambios sustanciales en los procesos y organizaciones del sector
p blico. En tal sentido, un aspecto fundamental de la direcci n general del esfuer-
70 es determinar las modalidades organizativas a las que se deben traducir los re-
querimientos de coordinaci n de las actividades m s directamente relacionadas
con la construcci n del gobierno electr nico con otros aspectos de la modernizaci n
y la reforma del estado. Mientras que en el caso de Estados Unidos, en las sucesi-
vas administraciones se ha optado por incluir la direcci n general en el contexto del
esfuerzo global de modernizaci n, en Gran Breta a, la estrategia en | nea del Reino
Unido es supervisada por los e-ministros y el e-Envoy, que informa directamente al
primer ministro. En el caso de M xico, las tareas relativas al gobierno electr nico
se incluyeron en el gobierno de Fox en el contexto de un esfuerzo m s general de
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modernizaci n del estado dirigido desde la Oficina de Innovaci n Gubernamental
de la Presidencia de la Rep blica.

Por otra parte, las caracter sticas de la cultura pol tica del pa s y las estructuras
administrativas condicionan los arreglos institucionales que dan cuerpo a las accio-
nes dirigidas a la puesta en | nea del gobierno. Dos modalidades se distinguen en
el mbito internacional; una primera, centralizada, en la que una instancia cercana
a la autoridad m xima asume el liderazgo en la materia, opera sobre la base de un
comit de ministros de alto poder y genera directivas obligatorias para el resto de
los ministerios. Una segunda, descentralizada, caracterizada principalmente por la
existencia de una visi n compartida, por la radicaci n de la responsabilidad del
tema en una secretar a y por coordinaciones espec ficas en torno a los proyectos
estrat gicos y que radica en las dependencias las decisiones principales. El desaf o
central es encontrar un equilibrio entre la necesidad de mejorar la coordinaci ny
los enfoques compartidos, por una parte, y la promoci n de la flexibilidad, la inno-
vaci ny la responsabilidad individual, por la otra (ocpg, 2003)."

En el caso de Chile, se han instalado dos centros de coordinaci n:

1. El Ministerio de Hacienda, que concentra su atenci n en la puesta en | nea
del sistema presupuestario y, por esa v a, sirve de catalizador para la incor-
poraci n de nuevas tecnolog as de la informaci n en las otras entidades p -
blicas. Ejerce, adem s, una influencia similar en virtud de su funci n coordi-
nadora de la evaluaci n del desempe oy de programas y de su papel en la
modernizaci n del servicio civil.

2. Por otro lado, la Secretar a General de la Presidencia, ministerio muy cerca-
no al presidente de la rep blica, la cual asume las tareas de coordinaci n in-
tersecretarial y la modernizaci n del estado, coordina el esfuerzo general,

10 Una dimensi n relevante, en particular para los arreglos institucionales m s descentralizados, es la que
se refiere a la disponibilidad de los instrumentos necesarios para dar a la entidad responsable la capacidad de
inducir a las diferentes agencias a colaborar con las iniciativas. sta es la raz n por la que, probablemente, va-
rios pa ses han delegado esta responsabilidad en los ministerios de finanzas, los cuales por su papel en materia
presupuestaria disponen de un convincente instrumento para impulsar las pol ticas. No obstante, esta opci n
presenta algunos problemas: puede fortalecera nm s la posici n relativa del ministerio de finanzas dentro del
gabinete y, desde el punto de vista sustantivo, puede centrar el esfuerzo en la reducci n de costos en el corto
plazo e imponer una visi n eminentemente presupuestaria en la formulaci n de las pol ticas.
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emite las directivas globales en materia de gobierno electr nico y promue-
ve los proyectos transversales.'!

Aunque ambas entidades han tenido algunos roces, el activo involucramiento de
estas instituciones ha resultado til para generar e impulsar diversas iniciativas.

Una adecuada resoluci n de estos aspectos implica definir los papeles de las en-
tidades coordinadoras y los papeles de las otras secretar as y entidades. Aunque la
determinaci n del papel que les cabe cumplir a las secretar as centrales depende,
en primer lugar, del predominio de un enfoque centralizado o uno descentraliza-
do, parece claro que, en cualquier caso, el impulso de la discusi n para lograr una
visi ncom n es tarea fundamental de las instancias centrales. Del mismo modo, es
imprescindible que las instancias de coordinaci n tomen bajo su responsabilidad
el impulso de los proyectos transversales y la creaci n de las condiciones jur dicas
regulatorias requeridas para el despliegue del e-gobierno. Otro tema importante es
el que se refiere a las modalidades de participaci n de las secretar as y entidades
cruciales en la definici n de la pol tica y en el lanzamiento de las iniciativas.

Un elemento, que en el caso ingl s es de crucial importancia, es el que se refiere
alaincorporaci n del sector privado en la direcci n del esfuerzo. Como se ala Be-
llamy (2002), ello deriva del reconocimiento del importante papel que desempe an
las empresas proveedoras de hardware y software, de gesti n de equipos, los pro-
veedores de servicios de informaci n y las autoridades certificadoras como los ban-
cos."? En otras palabras, frente a la necesidad de definir una pol tica y liderazgo cla-
ros, y para navegar a trav s de un sistema de organizaciones gubernamentales
complejo, fragmentado y de intereses privados, el gobierno brit nico recurre a la
estrategia cl sica de incorporar actores clave. Lo que llama particularmente la aten-
ci nes que esta incorporaci n se intenta no s lo de manera vertical con los inte-
reses privados y de otros niveles de gobierno, sino, adem s, de manera horizontal

1 Sobre este tema volveremos m s adelante.

12 Entre estos foros que buscan influir en la pol tica del e-gobierno destacan la Alianza para el Negocio Elec-
tr nico; la Alianza para la Edad de la Informaci n, donde participan altos funcionarios de diversos ministerios
y 30 representantes de empresas de la edad digital; el UKgovTalk Group, grupo auspiciado por la Oficina del
Gabinete que comprende departamentos encargados de la pol tica de la era inform tica y consorcios industria-
les que definen los est ndares que ser n aplicados a lo largo del gobierno (Bellamy, 2002).
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a trav s de las fronteras departamentales y los sectores. Todo ello deja en eviden-
cia la complejidad pol tica de la construcci n del e-gobierno (Bellamy, 2002).

Un aspecto central de la estrategia de construcci n del gobierno electr nico es
definir las modalidades de coordinaci n que se utilizar n para impulsar las grandes
tareas comunes. Los proyectos transversales, junto con la transformaci n de los
procesos espec ficos de alcance global en el estado, operan como catalizadores de
la construcci n del gobierno electr nico en las secretar as y entidades. En conse-
cuencia, un aspecto determinante del xito de la construcci n del gobierno digital
es la manera como se encaran dichos proyectos.

Un proyecto transversal de primera importancia es la puesta en | nea de la ope-
raci n del sistema presupuestario y su articulaci n con los sistemas de compras y pa-
gos, manejo de personal y transferencias. Su informatizaci n hace posible el segui-
miento en tiempo real de la ejecuci n del presupuesto en cada entidad p blica y del
estado en su conjunto. Al centralizar las decisiones fundamentales, se genera una
suerte de coordinaci n obligada que se puede extender con facilidad a mbitos m s
amplios que la simple gesti n del presupuesto. Tambi n se trata de un tema crucial,
desde el punto de vista del esfuerzo, por transparentar el gasto p blico mejorando
las condiciones del escrutinio p blico. La puesta en I nea de la formulaci n del pre-
supuesto, de su discusi n 'y, particularmente, de su ejecuci n, facilita la supervisi n
parlamentaria y la discusi n pol tica respecto de las decisiones globales del gasto.”

Un segundo proyecto transversal de gran importancia es la instalaci ny el uso
del documento y la firma electr nica. Es frecuente el reclamo de parte de los en-
cargados del gobierno electr nico en las diferentes instituciones de que se dificulta
el avance, pese a que existan soluciones tecnol gicas adecuadas, porque no se dan las
condiciones jur dicas y regulatorias necesarias. Uno de los problemas m s impor-

B Un tema relacionado pero distinto es el que se refiere a la generaci n de mecanismos de presupuesta-
ci nque den cuenta de los fuertes requerimientos de inversi n en una primera etapa que plantea la construcci n
del gobierno electr nico. Resultan explicables las preocupaciones de los ministerios de finanzas, ya que, en muchos
casos, el derroche en este campo, tanto en el sector p blico como en el privado, ha sido muy grande. En tal
sentido, parece recomendable generar fondos de financiamientos concursables, de tal manera que se asegure el
flujo de recursos hacia proyectos que demuestren sus beneficios. Los fondos constituyen tambi n un mecanis-
mo importante para coordinar los esfuerzos cuando, por ejemplo, se ofrece financiamiento para el desarrollo de
proyectos que interesan a la conducci n central del gobierno electr nico.
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tantes se refiere al uso de la firma y el documento electr nico. Desde el punto de
vista tecnol gico, es un problema resuelto satisfactoriamente, " pero las normas vi-
gentes exigen que, aun cuando algunos procesos se desarrollen de manera total-
mente informatizada, al final sea necesario llegar con formatos en papel. Adem s de
los costos que ello implica, este requerimiento hace perder parte importante de los
ahorros en t rminos de tiempo que logra la puesta en I nea de los procesos. Este
tema es, adem s, muy importante desde el punto de vista de la construcci n del
pa s digital. Es dif cil medir el impacto que tendr a sobre la digitalizaci n de las em-
presas si las distintas instancias gubernamentales exigieran el uso del documento
electr nico en sus operaciones.

La introducci n del documento electr nico es una iniciativa compleja desde el
punto de vista jur dico, pero en la experiencia internacional se han encontrado mo-
dalidades que simplifican significativamente el proceso. Se trata de un proceso que
debe involucrar a diversos grupos y entidades comprometidas con los mecanismos
tradicionales de certificaci n de la validez documental. Entre ellos, destacan los no-
tarios. Implica tambi n coadyuvar en el desarrollo de una nueva industria, la de la
certificaci n, y resolver los temas internacionales involucrados. Desde el punto de
vista de la responsabilidad, es claro el papel de los organismos coordinadores, a los
cuales, sin embargo, se debe sumar el ministerio de justicia o su equivalente.

Sin embargo, la introducci n del documento electr nico constituye tambi n
uno de los proyectos transversales cruciales. En efecto, la necesidad de contar con un
sistema de identificaci ny validaci n seguro y compatible a lo largo de la adminis-
traci np blica es central para la suerte del gobierno digital. Se trata, adem s, de una
iniciativa que se debe impulsar de manera coordinada con los sectores privados inte-
resados, pues va a ser igualmente relevante para muchas de las transacciones del
estado con el sector privado. Desde el punto de vista tecnol gico, debe ser un sis-
tema abierto que garantice la posibilidad de una incorporaci n permanente de los
nuevos avances tecnol gicos en la materia."

14 Para una descripci n global de la soluci nm s com n, v ase Rivera (2003).

15 A su vez, la Secretar a de la Funci n P blica (luego “de la Gesti n P blica”) y Modernizaci n del Estado
— mbito donde se encuentra la Oficina Nacional de Tecnolog a Inform tica (oN11)15—se debi hacer cargo de la
generaci n de est ndares tecnol gicos para la apx, el desarrollo de la firma digital y mecanismos de seguridad
inform tica, pero sin capacidad de desarrollo de esas innovaciones en la ApN. Asimismo, cambi el contenido del
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Junto a los indicados, es importante el tratamiento transversal de los siguientes
temas de manera que se puedan reducir costos y fortalecer la interoperabilidad
(Kaufman, 2003):

1. Disponibilidad de sistemas inform ticos de aplicaci n tales como: factura
electr nica, seguimiento de expedientes, gesti n de recursos humanos, con-
trol de ingresos y egresos, monitoreo de gesti n, patrimonio y capacitaci n.
Utilizaci n de est ndares en la especificaci n de bienes y servicios.

Definici n de lineamientos b sicos para el desarrollo de los portales guber-
namentales.

4. T cnicas para la mejora de interoperabilidad: definici n de est ndares, defini-
ci n de esquemas de metadatos. Elaboraci n de un cuadro nico de orga-
nismos y desarrollo e implementaci n de un sistema de actualizaci n (ele-
mento b sico para la interoperabilidad entre los sistemas).

5. Mejora y optimizaci n de la conectividad entre organismos y del uso de In-
ternet, de mecanismos de seguridad y de adquisiciones de tecnolog as.

0. Recopilaci n de temas cr ticos para la generaci n de capacitaci n espec fica.
Estructura: tipo de funciones de reas de tecnolog a inform tica.

Un tema muy importante es el que se relaciona con las normas de manejo de
datos. Una serie de instituciones tiene prerrogativas y obligaciones respecto de la
recolecci n de datos que deben ser modificados para que se puedan compartir los
datos, lo que har a viable lo que hemos denominado la agencia virtual, base de un
gobierno electr nico centrado en el ciudadano. El gobierno electr nico constituye
una gran oportunidad para mejorar la calidad de los servicios y, por esa v a, la cali-
dad de vida de los ciudadanos. No obstante, los requerimientos en materia de uso de
las bases de datos con informaci n privada son significativos y, en consecuencia,
pueden representar una inmensa amenaza para la privacidad de las personas. En ese
sentido, es crucial generar los instrumentos jur dicos necesarios para lograr un
equilibrio entre estos dos objetivos.

portal del Estado: www.gobiernoelectr nico.ar (un portal carente de los elementos b sicos que caracterizan a

la mayor a de los portales gubernamentales); y, a caballo de una pol tica cargada de mensajes sobre la transpa-
rencia, se cre  “Cristal” (Kaufman, 2003).
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En torno al concepto de one stop government, se ha discutido otro aspecto de
coordinaci n importante para presentar una sola entrada a los servicios guberna-
mentales. El concepto est orientado por el objetivo de que los servicios p blicos
est nm s centrados en los ciudadanos y usuarios. Se trata de gestionar la informa-
ci nde una manera flexible para liberar la entrega de servicios de las restricciones
impuestas por las organizacionales internas. Esto implica que el mostrador (front
office) se dise a de una manera en la que se facilita m s la satisfacci n de las nece-
sidades del usuario, lo que supone una mayor preocupaci n por analizar los patro-
nes de demanda y uso para que el proceso de entrega de servicios se concentre en
una serie de grupos de producto. Se requiere, por tanto, reorientar las entidades
p blicas de una organizaci n por funciones a una organizaci n por grupos de
“clientes” (Bellamy, 2002). Para Wimmer, el one stop government hace necesario
que las autoridades est n interconectadas entre s y que el usuario pueda tener ac-
ceso a los servicios p blicos en un solo punto, aun cuando est n provistos por di-
ferentes instituciones p blicas o proveedores privados. Exige, adem s, que el usuario
tenga acceso a servicios bien estructurados que dispongan de gu as de f cil com-
prensi n 'y satisfagan sus necesidades y perspectivas sin que sea preciso conocer la
fragmentaci n funcional del sector p blico. El usuario ya no necesita hablar con
cada funcionario involucrado en el tr mite o servicio, ni necesita saber la compe-
tencia de un funcionario local respecto de su problema espec fico. Al usuario le
interesa la prestaci n de un servicio por parte de la administraci n como un todo y
no los procedimientos parciales que constituyen un tr mite o servicio particular
desde el punto de vista del gobierno.

La promesa del estado virtual resulta sin duda atractiva y explica la gran aten-
ci n que le han prestado los gobiernos, las empresas y el p blico en general. He-
len Margetts y Patrick Dunleavy, en su publicaci n Cultural Barriers to e-Govern-
ment (2002), han abordado un aspecto espec fico pero de gran importancia: el
tema de los obst culos culturales a la construcci n del e-government. Los autores
desarrollan dos perspectivas para analizar el problema de las barreras culturales: las
barreras del lado de la oferta y las que provienen del lado de la demanda.

Las barreras culturales del lado de la oferta pueden deberse a diferentes circuns-
tancias. La incorporaci n de tecnologas a la gesti n p blica no empez con las
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NTIC, $ino que presenta una larga historia, la cual, en la mayor a de los casos, no ha
estado exenta de malas experiencias. Altas inversiones que no han podido ser uti-
lizadas plenamente y adquisici n de equipos que no fueron utilizados son algunas
experiencias t picas en la administraci np blica en los diferentes pa ses del mundo.

En este mismo mbito, los temores habituales que generan las Ntic llevan a los
directivos de las instituciones a dejar el tratamiento de los temas relacionados con
la puesta en I nea en manos de los equipos t cnicos o bajo la responsabilidad de
empresas externas que suelen operar de acuerdo con sus intereses comerciales,
perjudicando el esfuerzo modernizador. A veces se se ala que no vale la pena asu-
mir los esfuerzos que implica la construcci n del gobierno electr nico y ofrecen ar-
gumentos razonables: los beneficiarios potenciales no tienen acceso a Internet o
no es posible saber qu es lo que dichos beneficiarios quieren realmente. As , en
lugar de desarrollar iniciativas para facilitar el acceso o establecer mecanismos de
consulta respecto de las necesidades de los usuarios, se prefiere ignorar las oportu-
nidades. Actitudes conservadoras, como la de adecuar los recursos a las tareas estre-
chamente definidas sin explorar opciones que, a la larga, pueden implicar un mejo-
ramiento en la eficiencia y efectividad de las tareas institucionales, pueden constituir
un obst culo igual de importante para la introducci n del gobierno electr nico.
Laerosi n de las estructuras jer rquicas que posibilitan las NTic tambi n puede pre-
disponer a las autoridades dentro de los servicios en contra de su introducci n. Las
NTIC favorecen una relaci n estrecha con la ciudadan a, permiten una informaci n
en | nea y hacen posible sistemas permanentes de consulta. No obstante, la cultu-
ra autoritaria que caracteriza a muchas organizaciones p blicas lleva a que se tienda
a rehuir dichas oportunidades. Finalmente, por el lado de la oferta, cabe destacar
los problemas que surgen de lo que los autores denominan la rivalidad de canales.
En efecto, quienes vienen participando en la prestaci n de servicios pueden temer
su desplazamiento cuando se impongan las nuevas modalidades. En el caso de Chile,
son conocidos los temores que en ciertos mbitos ha generado la modernizaci n
del Servicio de Impuestos Internos y de Aduanas, entre otros.

Por el lado de los usuarios potenciales, el sector de la demanda, aparecen tam-
bi n importantes obst culos. Destacan los que provienen de la brecha digital, las
dificultades de las interacciones no cotidianas y el predominio de expectativas
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poco favorables respecto del estado. Sobre esta base, los autores proponen | neas
de trabajo que permiten superar estas barreras, pero sobre todo mecanismos
para abordarlas.

LA EVALUACION DEL AVANCE EN LA CONSTRUCCION
DEL GOBIERNO ELECTRONICO

LA IMPORTANCIA Y LOS REQUERIMIENTOS DE LA EVALUACION

Como en todas las pol ticas p blicas, el xito de los esfuerzos por la construcci n
del gobierno electr nico se asocia a la generaci n de mecanismos eficientes de se-
guimiento y evaluaci n. Aunque las razones que hacen necesaria la evaluaci n son
evidentes, conviene destacar las siguientes: 7) determinar los beneficios del uso de
las distintas alternativas disponibles de tal manera que se pueda evaluar la efectivi-
dad de las distintas proposiciones en el logro de los objetivos, y i7) en el debate pre-
supuestario, la evaluaci n es indispensable para justificar nuevas inversiones y nue-
vos proyectos y determinar los impactos.

Entre las principales recomendaciones que realiza la ocpE en lo relativo a la
construcci n del gobierno electr nico, destacan las siguientes:

1. Se debe disponer, desde el principio, de un marco anal tico para la evalua-
ci n de los proyectos. El proceso que se quiere mejorar o reemplazar debe
estar claramente definido. Se deben identificar tambi n los costos totales
del proyecto, incluidos los costos de gesti n asociados con los cambios or-
ganizacionales. Tambi n debe estar claramente definido lo que constituye el

xito del proyecto, lo que incluye su relaci n con la obtenci n de objetivos
organizativos m s amplios.

2. Para que la evaluaci nsea til, sus resultados deben estar disponibles opor-
tunamente, lo que exige asegurar un balance entre la evaluaci n rigurosa,
por una parte, y las realidades pr cticas, por la otra.

3. Es recomendable basar las evaluaciones en mezclas de indicadores cuantita-
tivos y cualitativos.
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4. Resulta conveniente asegurar evaluaciones sin sesgos y, en la medida de lo
posible, realizarlo por instancias independientes. Aunque esta recomenda-
ci n presenta ventajas por su car cter externo, no es suficiente. Se requie-
ren tambi n evaluaciones en el curso del desarrollo de los proyectos, para
lo cual se precisa un mecanismo simple, pero que d se ales tempranas de
retrasos y errores y permita un seguimiento en I nea de los progresos.

En este sentido, otro elemento tambi n de gran importancia es la elaboraci n de
un sistema de monitoreo que permita determinar el avance del proceso de cons-
trucci n del e-gobierno. Se requiere disponer de un sistema de alertas tempranas
que puedan identificar mbitos en los cuales los avances no est n teniendo lugar a
la velocidad esperada. El establecimiento del gobierno digital requiere un avance
relativamente homog neo. S lo de esa manera es posible explotar las potencialidades
de la incorporaci n de las Tic a la gesti n gubernamental. Por muy positivos que
puedan ser los avances de entidades individuales, la alta dependencia de los proce-
sos gubernamentales entre s hace que, en un determinado punto, las entidades
pioneras no puedan seguir avanzando. Existen, adem s, numerosos problemas que
las entidades intentan resolver por sus propios medios. La existencia de un sistema
de monitoreo permite identificar aquellas dificultades comunes que requieren un
mecanismo de resoluci n global. Por otra parte, la propia naturaleza innovadora
de la construcci n del gobierno electr nico tiene como consecuencia el desarrollo,
en las entidades, de m ltiples iniciativas, y puede resultar importante que —stas
sean adoptadas por el resto de las instituciones.

En el debate internacional se han presentado numerosas metodolog as de eva-
luaci n. Un primer grupo pone nfasis en la evaluaci n del grado de avance de los
portales. Un segundo grupo de metodolog as centra su atenci n en la evaluaci n
del conjunto de procesos que constituye el esfuerzo de construcci n del gobierno
electr nico. A continuaci n analizamos cada uno de los grupos de metodolog as
por separado.
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METODOLOGIAS DE EVALUACION DE PORTALES

Respecto del primer grupo, el nfasis en los sitios web refleja una dimensi n co-
rrecta, ya que, al constituir estos sitios, las interfaces entre los ciudadanos y los ser-
vicios p blicos, la existencia de un gobierno electr nico se traduce, efectivamente,
en la existencia de dichos sitios. No obstante, no cualquier sitio web denota la cons-
trucci n efectiva de un gobierno en red ni refleja necesariamente las transformacio-
nes del estado que hacen posible un gobierno electr nico.

Una primera perspectiva es la del World Public Sector Report (Naciones Unidas,
2003), que hace nfasis en el concepto de presencia, el cual alude a la manera
como los usuarios pueden operar en el sitio. En su primera etapa, s lo es posible
tener acceso a una informaci n limitada y est tica; en la segunda, el usuario puede
buscar documentos y dispone de mecanismos de ayuda y un mapa del sitio; en la
tercera, existen facilidades para transferir documentos y los usuarios se pueden
poner en contacto con los funcionarios p blicos; en la cuarta etapa, los usuarios
pueden realizar transacciones en | nea de diversa naturaleza. Por ltimo, en la quinta
etapa se alude a la posibilidad de que los usuarios puedan participar con su opini n
en ladiscusi n sobrela pol ticap blica. Se trata de una perspectiva que sugiere que
la puesta en | nea del gobierno puede basarse en iniciativas orientadas s 1o a la in-
terfaz con los ciudadanos, al front office y que, en definitiva, no afectan a la organi-
zaci n interna de las entidades p blicas. La prestaci n de servicios electr nicos
constituye, alo m s, un nuevo canal que no afecta las modalidades principales con
que se ven an prestando los servicios.

Una segunda perspectiva corresponde al estudio que anualmente realiza la em-
presa Accenture sobre el grado de desarrollo del e-gobierno. Su  nfasis radica en el
involucramiento del cliente —concepto que prefiere al de ciudadano—y en la capa-
cidad del servicio en I nea de agregar valor respecto de las formas tradicionales de
prestaci n del servicio. En consecuencia, la perspectiva introduce la necesidad
de discriminar entre los sitios web que quiz s no constituyen m s que un “adorno”
y aquellos que mejoran efectivamente el acceso a los servicios. Este enfoque subraya,
adem s, una perspectiva supraservicios, esto es, la manera como se va estructuran-
do la presencia gubernamental en la red como fen meno promovido por las ins-
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tancias centrales del gobierno. En la primera etapa, destaca el hecho de que existen
algunos servicios en | nea provistos por entidades pioneras; la segunda presenta
como principal caracter stica que existe un plan central de construcci n del gobierno
electr nico, un marco legislativo y algunos portales con capacidades transacciona-
les, as como un efecto de demostraci n desde las agencias pioneras a otras entida-
des. La tercera etapa se caracteriza por la explosi ndel n mero de portales sin pre-
tensiones de calidad, el establecimiento de capacidades transaccionales complejas,
la colaboraci n interagencias y una fuerte preocupaci n por organizar la presencia
en | neaa partir de las necesidades de los usuarios. En la cuarta etapa, llama la aten-
ci n el concepto de portales transaccionales m s intencionados, en el sentido de
concentrar la atenci n en la puesta en | nea de servicios que agregan m s valor y
que permiten “hacer m s con menos”. Aunque de manera poco desarrollada, se
destaca la importancia de la colaboraci n interagencias y la de la direcci n central del
esfuerzo. Finalmente, la quinta etapa destaca que la idea rectora del esfuerzo debe
ser la de mejorar los servicios al cliente y, m s importante a n, trabajar en direc-
ci na que los usuarios puedan utilizar los servicios en 1 nea. No obstante, lo m s
significativo del enfoque es que introduce en la quinta etapa la idea de “transforma-
ci ndel servicio”, con lo que se rompe con un enfoque centrado en los sitios web
e introduce los temas de fondo que plantea la construcci n del gobierno electr ni-
coy que lo unen con el tema tradicional de la reforma y modernizaci n del estado
y la gesti n p blica: la idea de que el e-gobierno es parte de una transformaci n
global de los servicios p blicos.

El enfoque de la ocpE en su libro The e-Government Imperative (2003a) no
s loreconoce la relaci n entre gobierno electr nico y reforma del estado, sino que
transforma radicalmente la manera de evaluar los sitios web, al relacionar su evolu-
ci n,desde un principio, con las transformaciones internas del estado y la adminis-
traci np blica. La radicalidad del cambio de enfoque queda en evidencia desde el
principio del texto, cuando se ala que el “e-gobierno es m s acerca del gobierno
que del ‘e (ocpE, 20033, 11). Sobre esta base, la ocpE identifica cuatro etapas.
La primera es en la que el sitio web entrega informaci ny se caracteriza por no in-
volucrar inversiones en reingenier a de procesos, pues no es m s que la publicaci n
de informaci n disponible. La segunda etapa se caracteriza de una manera muy si-
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milar a como lo hace el World Public Sector Report; no obstante, se pone nfasis
en que se requieren inversiones adicionales para que la entidad opere con los ciu-
dadanos. La tercera etapa, transaccional, alude a que su existencia exige a las agen-
cias gubernamentales capacidad de respuesta en tiempo real, lo que implica avan-
ces significativos en los cambios en la trastienda y el inicio de una colaboraci n
sistem tica entre las entidades p blicas para posibilitar una entrega sin fisuras de
servicios. Finalmente, la cuarta'y Itima etapa identificada por la ocpE destaca la im-
portancia de que las entidades p blicas est n facultadas por la ley o por los usua-
rios a compartir las bases de datos y la informaci n necesaria para prestar servicios
de una manera que rompe con las fronteras tradicionales entre instituciones.

Se hab a desarrollado un enfoque similar al de la ocpE en los marcos del esfuerzo
por estructurar el llamado one stop government, realizado en varios pa ses euro-
peos y el cual sintetiza Mar a Wimmer. El enfoque ya revela en su t tulo que no se
trata de observar la evoluci n de los sitios, sino las etapas que sigue la construcci n
de los servicios electr nicos. Mientras que la primera etapa no difiere de las carac-
terizaciones realizadas por los otros estudios, la segunda etapa, “Contacto, negocia-
ciones, contrato”, se caracteriza por que el usuario activa un proceso administrativo
desde el mostrador se pasa a la trastienda. La tercera etapa se caracteriza por que se
requiere un esfuerzo m s complicado de abordar procesos, algunos de tipo rutina-
rio y, en consecuencia, m s f ciles de poner en I nea, y otros, cuya prestaci n elec-
tr nica requiere facilitar la toma de decisiones y la negociaci n. La caracterizaci n
de la cuarta etapa destaca, seg n la perspectiva de Wimmer, los aspectos de segui-
miento y los cambios en los procesos internos que demanda una relaci n sosteni-
da con los usuarios a trav s de Internet.

MAS ALLA DE LOS PORTALES: METODOLOGIAS DE EVALUACION DEL AVANCE

EN LA CONSTRUCCION DEL GOBIERNO ELECTRONICO

Como hemos se alado, para evaluar el grado y la calidad del avance en la construc-
ci n del gobierno electr nico, no basta el an lisis de los sitios web. Es necesario
ampliar significativamente el enfoque anal tico e intentar dar cuenta de los proce-
sos complejos que implica su construcci n. Un desaf o importante es la delimita-
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ci ndel esfuerzo que espec ficamente involucra el desarrollo del gobierno electr -
nico y la manera como se relaciona con los otros procesos de modernizaci n del
estado. Algunos de los enfoques que se analizan dejan en evidencia un nfasis ex-
cesivo en los aspectos tecnol gicos. En este contexto, un primer aspecto que debe
dejar en claro el esfuerzo de evaluaci n es si en la administraci n central existe una
visi n clara respecto de los alcances del gobierno electr nico, el cual implica un es-
fuerzo sustancial de transformar los procesos sustantivos de la organizaci n.

A continuaci n, se analizan y comparan cuatro metodolog as utilizadas para me-
dir los avances del e-gobierno. Las hemos revisado de acuerdo con cuatro criterios:
i) objetivo b sico de la metodolog a; i) definici n b sica del ndice; #77) m dulos
fundamentales, y 7v) metodolog as e indicadores.

Un primer enfoque es el de Accenture. Su preocupaci n es describir las tendencias
globales que muestra el estudio de los sitios web de la administraci n p blica cen-
tral en los pa ses m s avanzados en materia de gobierno electr nico,y sta consti-
tuye su principal fortaleza y debilidad. Su nfasis radica en el involucramiento del
cliente y en la capacidad del servicio en | nea de agregar valor a las maneras tradi-
cionales de prestaci n del servicio. En relaci n con lo primero, el enfoque propo-
ne cuatro etapas de acci n para potenciar la capacidad de los servicios en I nea y
agregar as valor para los usuarios: 7) identificar los servicios correctos para los
clientes correctos; ) asegurar que los servicios focalizados se implementen de ma-
nera adecuada; #77) asegurar que los servicios se utilicen, y iv) medir el xito con
par metros claros. En relaci n con la capacidad de la administraci n, Accenture in-
siste en la conveniencia de tratar a los ciudadanos como clientes y, con ese prop -
sito, introduce Customer Relationship Management (Gesti n de relaciones con
clientes, cRM por sus siglas en ingl s) y afirma que los principios de la crm forman
una base sana para el e-gobierno. Desde el punto de vista de la generaci n de indi-
cadores para el seguimiento del e-gobierno, el aporte principal de este estudio se da
en relaci ncon laevaluaci n de los sitios web, cuesti n que analizamos en la secci n
anterior. No obstante, puede resultar de inter s evaluar si las entidades han incorpora-
do programas de crRM y, en caso positivo, identificar mbitos de utilizaci n 'y eficiencia.

Un segundo enfoque es el que deriva de la propuesta del World Public Report
2003 y tiene como objetivos principales: #) entregar una imagen comparativa de la
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preparaci n de e-gobierno de los pa ses del mundo; i) entregar una aproximaci n
del uso del e-gobierno como herramienta para la entrega de servicios al p blico;
iii) proveer un juicio comparativo de la voluntad y habilidad del gobierno para in-
volucrar al p blico en la e-participaci n, yiv) proveer una herramienta de mejores
pr cticas para monitorear el progreso de los pa ses conforme se mueven hacia ma-
yores niveles de entrega de servicios p blicos digitales hacia el futuro. El informe de
las Naciones Unidas constituye sin lugar a dudas un valioso aporte. Permite tener
una visi n mundial de lo que est ocurriendo en materia de preparaci n para el
e-gobierno y de la preocupaci n gubernamental por fomentar la participaci n de la
ciudadan a. Resulta tambi n significativo que destaque la importancia de la infraes-
tructura tecnol gica para el desarrollo del e-gobierno y la necesidad de incorporar
los indicadores correspondientes. Esto deja en evidencia que el avance del gobierno
electr nico se puede ver obstaculizado por la existencia de una demanda reducida
debida a una baja penetraci n telef nica o del acceso a Internet, por ejemplo. Las
altas inversiones requeridas para alcanzar etapas transaccionales pueden resultar
rentables, desde el punto de vista de un uso eficiente de los recursos p blicos esca-
sos, s lo en cuanto que la poblaci n atendida sea masiva. Adem s, la atenci n alos
temas de infraestructura hace necesario incorporar indicadores respecto a que las nor-
mas regulatorias y de promoci n de competencia faciliten el despliegue de las nuevas
tecnolog as y las comunicaciones. Algo similar se puede decir respecto de los indica-
dores referidos al capital humano. Es muy importante, adem s, la manera como, a
lo largo del informe, se deja en evidencia la importancia que tiene todo este esfuer-
70 para avanzar en el desarrollo de los pa ses.

Un aspecto especialmente valioso del enfoque es la preocupaci n por evaluar
la extensi n de la e-participaci n, la cual alude a la voluntad por parte del gobier-
no de usar TiC para proveer informaci n de alta calidad y herramientas efectivas de
comunicaci n con el prop sito espec fico de empoderar a la gente para una parti-
cipaci n capaz en consultas y tomas de decisi n, tanto en su calidad de consumi-
dores de servicios p blicos como de ciudadanos. Se trata de un indicador que centra
suatenci n en los aspectos cualitativos.

La principal limitaci n de este enfoque radica en que, al prestar atenci n's 1o
a los sitios web, no dilucida cu les transformaciones est n teniendo efectivamente
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lugar en el interior de las entidades gubernamentales. Desde el punto de vista de las
1 neas matrices de la construcci n del e-gobierno, puede ser mucho m s importan-
te analizar el grado de utilizaci n de la firma y el documento electr nico; el grado de
informatizaci ny puesta en I nea de la formulaci n 'y ejecuci n presupuestaria, el
impulso de la factura electr nica; la informatizaci ny puesta en I nea de los sistemas
de manejo de los recursos humanos. Del mismo modo, la mera observaci n de las
posibilidades de servicios en | nea que abre un sitio web no constituye un indicador
suficiente del grado de utilizaci n que hacen efectivamente de 1 los usuarios.

Nuestro estudio eval a tambi n el Networked Readiness Index (INSEAD-WB-WEF).
Este ndice busca comprender el impacto de las tecnolog as de la informaci ny comu-
nicaciones y se define como el grado de preparaci n de la naci n o comunidad para
participar y beneficiarse del desarrollo de las tecnolog as de la informaci n'y comu-
nicaciones. El ndice introduce tres sub ndices compuestos que aluden a dimensio-
nes cruciales para el desarrollo del gobierno electr nico: #) “contexto”, dise ado
para medir el grado de adecuaci n del contexto de un pa s para el desarrollo y uso
de las 11c; 7i) “la preparaci n de una naci n” mide la capacidad de los principales
agentes de una econom a (ciudadanos, negocios y gobiernos) para apalancar el po-
tencial de las Tic, y 7i7) finalmente, el “uso”, es una medici n del nivel del impacto
que tienen las Tic en los individuos, firmas y gobierno, tales como cambios de com-
portamiento y formas de vida, as como cambios en otros factores econ micos y no
econ micos. El primer sub ndice alude a tres dimensiones principales: el mercado,
el marco regulatorio y la infraestructura. Con el concepto de mercado busca eva-
luar si existen, en la sociedad de que se trate, los recursos humanos y la base em-
presarial requerida para el impulso del e-gobierno. Del mismo modo, plantea pre-
guntas expl citas sobre la adecuaci n del contexto normativo para el desarrollo de
la sociedad de la informaci n. El concepto de infraestructura indaga en las condicio-
nes b sicas de acceso. El ndice de preparaci nanalizac mo est n los principales ac-
tores para encarar los desaf 0s. Aun cuando este ndice no se focaliza en el gobier-
noys loesunadimensi n de sus preocupaciones, los aspectos involucrados son
relevantes para un sistema de seguimiento, inclusive cuando es probable que, en la
mayor parte de los temas, un sistema de seguimiento del grado de avance del go-
bierno digital deba basarse en fuentes secundarias.
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Los tres enfoques revisados proponen metodolog as para comparar el grado de
desarrollo del e-gobierno. Sin embargo, aun cuando en algunos casos se alude a los
requerimientos que el gobierno electr nico plantea para la trastienda, su atenci n
se concentra en la existencia de portales centrales y en las capacidades de los prin-
cipales sitios web (capacidades informativas, transaccionales y de acceso y partici-
paci nde los usuarios). Incluso cuando se trata de metodolog as interesantes y que
podr an ser utilizadas para la evaluaci n de los portales y el grado de desarrollo de
los servicios electr nicos, metodol gicamente no son suficientes para determinar
el grado de avance del gobierno digital.

En efecto, se requiere una metodolog a que d  informaci n respecto de los re-
sultados de los esfuerzos, pero tambi n de los procesos implicados, de manera que
se pueda saber ¢ mo van avanzando las distintas iniciativas que dar n como resul-
tado el e-gobierno. Una primera dificultad, en este mbito, es que el sistema de se-
guimiento debe dar cuenta tanto de la manera como est n accediendo los usuarios
como de cu les capacidades disponen los distintos portales en materia de tr mites
y servicios; pero, adem s, debe informar acerca de lo que est ocurriendo con los
procesos internos, la infraestructura tecnol gica y las condiciones normativas y re-
gulatorias que hacen posible el desarrollo del e-gobierno. Una segunda dificultad
es que, al ser necesario revisar lo que ocurre en el interior de las instituciones, co-
rremos el peligro de perdernos en la gran mara a de cosas que est n sucediendo.
Por tanto, es crucial ser muy selectivos con los procesos que se quiera monitorear.

En este contexto, la propuesta de la ocpE (2003a, 2003b) resulta de gran inter s
para nuestro objetivo. Expl citamente, se propone superar los meros estudios esta-
d sticos, pues da una visi n superficial del e-gobierno y no tiene en cuenta las prio-
ridades del pa s, la calidad del servicio, ni ninguno de los cambios en la trastienda
que son decisivos para el e-gobierno. M s a n, busca identificar informaci n que
permita medir el grado de cooperaci n entre servicios y lo amigable de los servi-
cios electr nicos con los usuarios. M s espec ficamente, la perspectiva pretende
mirar hacia delante y considerar la visi n de largo plazo al abordar las siguientes
preguntas: ¢D nde estamos y hacia d nde vamos? ¢C mo puede el gobierno en-
frentar los desaf os futuros? ¢Cu les son los caminos para alcanzar la visi n de largo
plazo? En este contexto, se analizan la planeaci ny la implementaci n de pol ticas,
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la entrega de servicios, la e-consulta y la gesti n. En suma, se busca identificar lo
que se necesita cambiar para maximizar los beneficios del e-gobierno.

El punto de partida es el reconocimiento de que, para que sean efectivos, los
cambios que involucran las Nt1 deben ir acompa ados de cambios organizacionales
m s amplios. El an lisis se basa en la revisi n de un amplio espectro de documen-
tos de gobierno que permitan determinar ¢ mo se coordinan los diferentes procesos
de planificaci n. Se sustenta, adem s, en la investigaci nacad micay en art culos de
revistas sobre reforma de la administraci n p blica, e-gobierno y sociedad de la in-
formaci n. Este amplio enfoque se basa en la noci n de que el e-gobierno no pue-
de ser analizado de manera aislada. Incluye encuestas dirigidas a los funcionarios de
TI en ministerios y agencias de la administraci n central respecto de los desaf os del
e-gobierno, sus prioridades y barreras y les permite autoclasificar su progreso. Adi-
cionalmente, se incluyen entrevistas en profundidad con funcionarios p blicos.

CONCLUSIONES

El objetivo del presente trabajo era analizar los principales problemas que plantea-
ba la construcci n del gobierno electr nico.

Para ello, revisamos diferentes definiciones del concepto, recalcando lo afirma-
do por la ocpE: que la construcci n del e-gobierno se relaciona m s con “gobierno”
que con la “e”y, por tanto, la definici n ten a que destacar la percepci n de que el
uso intensivo de las Tic implicaba un gran esfuerzo de innovaci n institucional y
transformaci n de las entidades p blicas. El an lisis de la gobernabilidad y de las
responsabilidades gubernamentales en la materia impiden concebir al gobierno
como una simple f brica de servicios y, en consecuencia, los desaf os de la cons-
trucci n del gobierno digital superan, sustancialmente, los que enfrenta la puesta en
I nea de una empresa, sea sta p blica o privada. Todo lo anterior plantea requeri-
mientos complejos para el redise o gubernamental.

La complejidad institucional revela la importancia de abordar los problemas de la
construcci n del gobierno digital desde un punto de vista multidimensional distin-
guiendo entre diversos niveles de abstracci n que van, desde un nivel estrat gico
hasta uno t cnico, de distintos aspectos, entre ellos los organizacionales, los jur di-
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cos, los relativos a la seguridad, los temas t cnicos de modelaci n de procesos, ac-
ceso, servicios, flujo de trabajo, etc.; y las etapas centrales del progreso del servicio
p blico en 1 nea, desde la etapa informacional a la transaccional y de resoluci n, in-
cluida la etapa de atenci n posterior.

En la medida en la que la construcci n del gobierno electr nico requiere un es-
fuerzo conjunto de toda la administraci n, el tema de los arreglos institucionales
para su impulso es crucial. Son posibles diferentes opciones, desde modelos cen-
tralizados hasta otros m s descentralizados. La experiencia internacional pone en
evidencia la importancia del apoyo pol tico para el xito de los esfuerzos. Parece
claro que, en cualquier caso, el impulso de la discusi n para lograr una visi n co-
m n es tarea fundamental de las instancias centrales. Del mismo modo, es impres-
cindible que las instancias de coordinaci n tomen bajo su responsabilidad el impulso
de los proyectos transversales y la creaci n de las condiciones jur dicas regulatorias
requeridas para el despliegue del e-gobierno.

Los sitios web son parte fundamental del gobierno electr nico en la medida en
la que reconfiguran sustancialmente los mecanismos de relaci n entre el estado y
los ciudadanos y los usuarios de los servicios p blicos. No obstante, la transforma-
ci ndelos portales de mecanismos informativos a mbitos transaccionales comple-
jos supone una profunda transformaci n interna de las agencias gubernamentales,
lo que incluye reingenier a de procesos, reelaboraci n amplia del marco jur dico re-
gulatorio, transici n desde las modalidades tradicionales de la burocracia a lo que
Fountain ha denominado la burocracia virtual, e incluso, el desdibujamiento de las
fronteras institucionales y la aparici n de las agencias virtuales. €&
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