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Abstract

Internet puede convertirse en un canal para fomentar la responsabilidad horizontal
y crear una interaccibn mas participativa entre ciudadanos, gobernantes y
organizaciones de la sociedad civil.

Las ultimas décadas vienen precedidas por un comdn denominador: el cambio
constante y su valoracion positiva. Se han producido cambios en ambitos sociales,
econémicos y tecnoldgicos, los que en su conjunto pueden considerarse
transformaciones profundas, sintomaticas y estructurales. Estos cambios han
creado formas singulares de interconexion regional y global que estan poniendo
en cuestionamiento algunos aspectos centrales del Estado moderno.

La introduccion de estrategias de gobierno electrénico puede producir en el seno
de la Administracion Publica un impacto organizativo de gran magnitud y afectar
tanto a su estructura, a sus procesos de gestion y a sus relaciones internas y
externas de poder.

Pero los grandes cambios anunciados no se han producido. La mayor parte de los
paises de América Latina disponen de una rica experiencia en procesos de
“modernizacion” en la gestién estatal asociados a innovaciones tecnologias. Cada
uno de ellos se fue opacando al manifestar su ineficacia para sortear el atraso
politico-administrativo. ¢ Cudles son las causas?

El Plan Estratégico de Gobierno Electrénico de la Provincia de Buenos Aires nacio
en plena crisis econdémica y politica. Pero la recuperaciéon no se tradujo en mas
actividad ni mayores acciones. El gobierno electrénico no se planteé como politica
de Estado. Los cambios de orientacion en el area de modernizacion y las distintas
lineas dentro del Poder Ejecutivo Provincial han generado problemas de
articulacién entre distintas areas que producen una descoordinacion intersectorial
que tiene evidente impacto en el disefio y la implementacién de las politicas
publicas que estudiamos.

Como veremos, la problematica de la incorporaciéon de las Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones, es mas bien una cuestién politica que requiere
de un fuerte liderazgo al mas alto nivel, acciones de intervencion limitadas y
graduales, deteccion de necesidades de los usuarios y de cambios en la cultural
organizacional.
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INTRODUCCION

El mundo esta inmerso en un cambio sin precedentes en las nuevas
Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones —TIC—, especialmente
Internet. El impacto de esta tecnologia ha sido tan significativo que hoy se
habla de la Sociedad de la Informacion y de la Economia del Conocimiento
como etapas superiores de la era industrial.

La Sociedad de la Informacion representaria para algunos tedricos la
tercera etapa de la evolucion de los procesos de negocios que brindan las
computadoras personales e Internet. Sin embargo, la Sociedad de la
Informacién no esta determinada por las nuevas TIC, esta configurada por una
nueva forma de organizacion econdmica y social impulsada por el desarrollo de
las TIC.

El fendmeno de la globalizacion ya habia planteado un desplazamiento
del locus politico del Estado Nacional hacia la comunidad internacional. Se
afirma el fin del territorio nacional como espacio definitorio de las realidades
sociales como uno de los elementos de una globalizacion favorecida por las
TIC (Beck, 1998).

La virtualidad se convierte en metafora de la posmodernidad (Piscitelli,
1995). En el mundo de la conectividad, el Estado se disfuma ya que las
transformaciones no se restringen solo a la escala intraurbana —-de
estructuraciéon y segregacion de la ciudad—, sino que se expresan también, en
nuevas ciudades —sistema urbano, red de ciudades— y nuevas formas de
cooperaciéon / competencia inter-urbana (Randolph, 2000).

El fendbmeno posmoderno del “no-lugar” puede, a través de las nuevas
tecnologias, afectar el ambito territorial de actuacién del Estado y de sus
lealtades implicitas. Mientras la organizacion politica de la modernidad ha
forjado su existencia en torno a comunidades politicas territoriales, en la era de
las telecomunicaciones, las relaciones sociales no tendrian ya su fundamento
en la relacién cara-a-cara. En esta nueva era de la globalizacion basada en
mercados abiertos y de libre intercambio, los usuarios, gracias a Internet,
pueden comunicarse sin la mediacion de un Estado que es calificado como
ineficiente, caro y lento. El lugar comun por excelencia de socializacion, la
ciudad, pierde dicha funcién por lo que es natural que en el futuro se generen
otros tipos de lealtades.’

' En igual sentido, Vidal Jiménez (2001) entiende que el fendmeno del no-lugar supone una
desterritorializacion y desurbanizaciéon de la vida humana, donde no se convive, solo se co-
existe.
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Pero este esquema de Estado minimo, no es una reedicion del modelo
estatal liberal. Como ha dicho Sartori (1992) por mucho tiempo, liberalismo y
democracia formaron parte de una simbiosis, pero hoy asistimos a algo mas
que a un mero achicamiento del Estado o al desprendimiento de funciones
publicas para su gestion por empresas privadas: nos enfrentamos a una fuerte
despolitizacién, a un achicamiento de la res publicae, lo cual implicara una
menor calidad de democracia, una democracia menos participativa. Y en ello,
la légica de una Sociedad de la Informacién técnica tiene una gran
responsabilidad.

Teniendo en cuenta que las TIC hacen desaparecer los limites de
ubicuidad de tiempo y espacio, tal vez la nueva-vieja pregunta sea dénde se
encuentra hoy el agora, el espacio para el debate acerca de la cosa publica.

Aun no sabemos a ciencia cierta si el uso de las TIC va a transformar las
relaciones entre sociedad y gobierno en mas fluidas o conflictivas. Sin
embargo, no podemos dejar de advertir que detras de muchos informes,
estudios y proyectos para instaurar la Sociedad de la Informacién existe toda
una concepcion del poder no explicitada.

La tecnologia opera sobre el sistema politico de varias formas, entre
ellas, adaptando el proceso de decisibn a las exigencias y posibilidades
tecnolégicas, exigencias y necesidades definidas por las estructuras técnicas.
Se produce asi una practica de decision y gestion mas vinculada a criterios
técnicos que juridicos (Garcia-Pelayo, 1982).

La legalidad técnica se impone con mucha mas fuerza que la legalidad
normativa; por ello, no estamos solo frente a una racionalidad técnica limitada
al ambito tecnoldgico sino mas bien, ante un logos tecnolégico que tiene al
hombre mismo como uno de los elementos que debe someterse a su logica y
legalidad.?

La tecnocracia, como sistema de gestion y direccidon de la politica
sustentada sobre una concepcion técnica de las cosas, condiciona y puede
determinar la toma de decisiones al nivel politico y actua como una nueva clase
politica 3fque, sin embargo, se autodefine como apolitica por seguir una logica
técnica.

El proceso de tecnocratizacion no es nuevo, pues la loégica del
funcionario especializado se encuentra ya implicita en el modelo del Estado de
Bienestar. Lo que si es nuevo es el grado con que se pretende convertir en
cuestiones administrativas aspectos esencialmente politicos: si todo puede
planearse, definirse, gestionarse y ejecutarse segun pautas técnicas, el espacio
para la politica es nulo.

Todas estas transformaciones tienen profundas implicancias en las
relaciones sociales, empresariales y gubernamentales. En el ambito estatal, el

% |La tecnocracia actia con una legalidad natural cuyo criterio de legitimidad se encuentra en la
funcionalidad o eficacia de las soluciones, legitimidad muy distinta a la juridica basada en la
licitud de la solucion.

® La tecnocracia carece de una institucionalizacion formal pero su poder deriva de su
capacidad de cumplir la funcion necesaria para la cual ha sido designada.
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uso de las TIC forma parte de la agenda de cualquier gobierno pues son una
herramienta fundamental y facilitadora de los cambios necesarios para la
modernizacién del Estado. Los actuales programas de modernizacién de la
gestion publica y los de gobierno electrénico exhiben notorias similitudes en el
conjunto de los paises (Tesoro, 2005).

A través de las TIC se crea una nueva interaccién entre los gobiernos —
en todos los niveles— y sus ciudadanos, organizaciones y empresas, generando
el surgimiento de una nueva disciplina llamada Gobierno Electronico -GE- o e-
government.

El gobierno electronico se nos presenta como un conjunto de
iniciativas y programas, caracterizados por el empleo de las nuevas tecnologias
de la informacion y la comunicacion (NTIC) a la labor gubernamental, entendida
esta Ultima en sentido amplio” (Cistoldi, 2002:4) y comprende, basicamente, la
utilizacién de las TIC en la gestion interna de las administraciones publicas; el
acceso ciudadano a diferentes tipos de informacion; las transacciones con el
gobierno; la prestaciéon de servicios publicos y el proceso democrético y la
participacion ciudadana.

El gobierno electrénico se basa en un modelo organizacional de
arquitectura mas horizontal, empirica y endégena que vincula y permite el
acceso Yy la interoperatividad sistémica de la informacién de las diferentes
instituciones del gobierno (Rodal, 2003). Esta nueva rama tiene como objeto
optimizar, a partir del uso de las TIC, las interacciones entre gobiernos y entre
gobierno y los diferentes actores de la sociedad civil.

Si es cierto que la Sociedad de la Informacion constituye un nuevo
paradigma de produccion y desarrollo y que el gobierno electrénico nace con la
nueva economia, ha de tener su propio modelo estatal, tal como la sociedad
industrial lo tuvo. Aunque aun no podamos llegar a conclusiones definitivas, lo
cierto es que los gobiernos han sentido la necesidad de “reinventarse” ante la
colisién de los intereses de la sociedad industrial con la Sociedad de la
Informacion (Osborne et al., 1994).

El gobierno electronico, como proyeccion de ese nuevo modelo estatal,
genera grandes expectativas. Por una parte, los gobiernos advierten el enorme
potencial de las TIC ya que el cambio tecnoldgico puede facilitar, acelerar y
mejorar la prestacion de servicios publicos y la propia gestion administrativa.
Por parte de los ciudadanos “las expectativas apuntan a que se puede acceder
a mas y mejor informacién, se puede ejercer control a las autoridades,
aumentan los espacios de influencia y, en general, aumenta la eficiencia en el
uso del tiempo y los recursos” (Araya Dujisin, 2004:5), ademas de que se
pueda lograr mayor transparencia, informacion oportuna y eficaz, trato
igualitario, eficiencia en la gestion y eficacia en la entrega de productos y
servicios.

La utilizacidén de las TIC es vista como medio para superar las barreras
creadas por las estructuras burocraticas de la Administracion Publica y sus
sistemas tradicionales basados en el uso del papel y la presencia personal.
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Pero para lograr este resultado son necesarios procesos de reingenieria
administrativa con altos costos, no medidos en términos econdémicos, sino para
la propia cultura de la administracion burocratica.

Dos grandes vertientes pueden advertirse en los estudios de gobierno
electronico. Aquellas que centran su mirada en las tecnologias como
instrumento para mejorar la eficacia y eficiencia de los servicios actuales de
gobierno y aquellas que centran su mirada en las tecnologias como
instrumento para transformar e innovar en la gestion y aumentar la
participacion de los ciudadanos en la gestion publica.

Pese a que no existen muchos estudios sistematicos y comparados
acerca del avance del gobierno electronico, parece claro que las promesas de
los efectos revolucionarios de las TIC en los gobiernos estan lejos de haberse
logrado. Existe aun mucha distancia entre los objetivos, las metas y los
resultados.

Como sefala Gaso6 (2004), a pesar de que las politicas de gobierno
electronico han demostrado avances, la mayoria de iniciativas todavia se
encuentran en una fase preliminar de informacion.

En el ambito Latinoamericano, el numero de paginas web
gubernamentales es todavia muy bajo. En su gran mayoria son simples
paginas de informacion de primera generacion con datos acerca de la
institucion, horarios de atencién, estructura interna, misiones y funciones; una
gran cantidad de ellas no es actualizada regularmente; muy pocas prestan
servicios que pueden ser finalizados en linea —on-line—; los portales son
administrados centralmente y su estructura es poco amigable; las politicas de
gobierno electrénico son impulsadas mas por tecnécratas que por politicos a
pesar de que su liderazgo es imprescindible para la implementacion de este
tipo de reformas (Rubino-Hallman, 2002).

Para Norris (2003) ello confirmaria el hecho de que las paginas web
oficiales se han posicionado mucho mas como servicios de informacion que
como canales comunicativos o de relaciones bidireccionales.

El gobierno electronico no se desarrolla creando paginas web con
informacion institucional o con la oferta de los servicios actualmente existentes.
Es necesaria una transformacion radical de las instituciones que prestan
servicios publicos para que las TIC no formen parte de un mero “maquillaje”
que agote su potencial reproduciendo las mismas deficiencias de las
administraciones publicas.

Por ello se ha sostenido que el proceso de modernizacion a traveés de las
TIC va mucho mas alla de ofrecer los servicios publicos a través de Internet, ya
que “pasa por una modernizacion integral de las administraciones publicas y
redefine la relacién entre Gobierno y gobiernos (central, regional y local),
funcionarios, ciudadanos y empresas” (BID, 2003:10).

El gobierno electrénico como politica publica debe instrumentarse
transversalmente en todas las jurisdicciones del gobierno. La coherencia para
su implantacion demanda una planificacién consensuada y coordinada entre los
diferentes organismos, lo cual implica que los maximos responsables del
gobierno sigan una serie de pautas y de directivas preestablecidas no sélo
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desde el punto de vista funcional de la politica y de los imperativos
tecnolégicos, sino también desde una visidn participativa.

A ello se suman las barreras técnicas para la implementacion de una
politica de gobierno electrénico: la resistencia organizacional, la falta de
presupuesto, los conflictos politicos con otros sectores, los problemas
inherentes a la seguridad y privacidad, la falta de coordinacién de politicas, la
necesidad de reentrenamiento de los recursos humanos y falta de definicion de
politicas a corto, mediano y largo plazo.

Nuestra region se ha sumado tardiamente al desarrollo del gobierno
electronico incorporando algunas politicas internacionales inaplicables en
Estados sin flujos abiertos de informacion, sin transparencia y sin participacion
de los sectores sociales. Pese a ello, el esfuerzo por hacer un uso intensivo de
las TIC para facilitar el contacto con los ciudadanos demuestra ser un avance
importante respecto de anteriores politicas donde el ciudadano era mero
destinatario y no coparticipe y co-gestor de las decisiones publicas.

La necesidad de un cambio surge impostergable cuando los resultados
de la democracia en América Latina estan revelando una crisis en los modelos
institucionales que hace peligrar la gobernabilidad democratica.

La buena gobernabilidad requiere de altos niveles de credibilidad. Hay
que conservar esa legitimidad arquitecténicamente: el gobierno debe demostrar
que tiene una capacidad probada para dar respuesta a las demandas y
expectativas sociales creadas. Pero también hay que conservar esa legitimidad
horizontalmente: haciendo a los actores coparticipes de la gestién y de los
procesos de decision en un esquema de participacion democratica.

La informaciéon compartida puede generar un cambio de paradigma en el
modelo de gestion y el uso inteligente de las TIC puede aportar soluciones
concretas y positivas para el cambio.

El gobierno electronico puede aportar un cambio radical al proceso
democratico cuando aquél es definido como un instrumento para la innovacién
y transformacion de la gestion y no como mera herramienta de eficientizacion
de los actuales modelos de gestion burocraticos. De ahi la importancia del
estudio de las politicas de gobierno electrénico

América Latina se encuentra ante un nuevo desafio. Si bien la utilizacion
de las TIC puede representar un salto en el desarrollo hacia los modelos de
produccion de la Sociedad de la Informacién, existen serias dificultades para
instalar modelos exdgenos no adaptados a la propia realidad de la region.

Dentro de estos problemas-reto se encuentra la inexistencia de un claro
modelo de desarrollo hacia la Sociedad de la Informacion, plenamente
participativo. Los programas de impulso de la Sociedad de la Informacién son
formulados generalmente por las areas técnicas; existe duplicidad de iniciativas
y de esfuerzos al no existir un organismo coordinador; no existen mecanismos
previstos para la participacion de sectores de la sociedad civil; no existe un
disefio o planificacion de prioridades y metas a alcanzar.

La superacion de estos obstaculos requiere una fuerte politica
centralizadora, con compromiso y liderazgo, pero antes que nada, un claro
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estudio acerca del estado actual de la Administracion y qué cambios
organizacionales son necesarios para insertar el gobierno electrénico en el
marco de un proceso de modernizacion.

Como lo demuestra la experiencia Latinoamericana, si los cambios no
van acompafados de estas politicas, los programas de gobierno electrénico
tendran un impacto muy limitado que desalentaran futuras inversiones en el
area.

Analizaremos en esta tesis las politicas de gobierno electrénico que se
han aplicado en la Provincia de Buenos Aires a partir de la aprobacién de su
Plan Estratégico en el afio 2002 mediante Decreto N° 1.824/02, los obstaculos
y resistencias que han existido, los casos de éxito en la aplicacion de las TIC
en el proceso de toma de decision, los servicios que se brindan a través de
Internet y el nivel de uso que se les da a las TIC.

Buscaremos identificar qué tienen en comun los casos exitosos y cuales
son las mejores pautas de reforma que permitan crear un nuevo andamiaje
juridico-institucional que, sustentandose en las posibilidades que brindan las
nuevas herramientas informaticas, contribuya a reforzar una gobernabilidad
fundada en los consensos democraticos.

La Tesis esta estructurada en tres Partes y una seccién final con los
resultados y las conclusiones. En la Primera Parte se expone, en una unica
seccion, la definicion del estado de la cuestion, problematica, hipotesis y
aspectos metodoldgicos de la investigacion.

En la Segunda Parte, en tres capitulos, se desarrollan los aspectos
conceptuales mas relevantes. Resulta necesario realizar una exposicion
detallada de las definiciones por la novedad de la tematica y por no existir aun
conceptos claros y univocos entre los diversos autores que abordan la materia.
Asi, trataremos en el Capitulo | el concepto, las visiones y los cambios
econdmicos y sociales de lo que se ha dado en llamar “Sociedad de la
Informacién”; la definicién y vinculaciones entre las nuevas Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones y la politica y los gobiernos estaran en el
Capitulo Il y en el Capitulo Il se exponen las distintas concepciones sobre el
gobierno electronico, las etapas y modalidades de implementacion asi como los
beneficios que se esperan de la utilizacion de las TIC en el proceso
gubernamental.

En la Tercera Parte nos introduciremos en el analisis de las politicas de
gobierno electronico en la Provincia de Buenos Aires. En los siete capitulos
combinaremos el analisis conceptual con los resultados de la investigacion. De
acuerdo con la metodologia de analisis definida, en el Capitulo IV
determinaremos el contexto social, politico e institucional de la Provincia, con
una espacial mencién a las competencias gubernamentales de los organismos.
A continuacion, luego de un analisis conceptual de las buenas practicas en la
materia, examinaremos el Plan Estratégico de Gobierno Electronico aprobado
por Decreto N° 1.824/02. Estudiaremos en el Capitulo VI como se inscriben las
politicas de gobierno electronico en las estrategias de modernizacion del
Estado, precedido de un relevamiento de las concepciones tedricas que dan
sustento a la Nueva Gerencia Publica. En el Capitulo VII investigaremos los
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distintos proyectos y acciones transversales de gobierno electronico, buscando
identificar los elementos que propenden al éxito u obstaculizan esas politicas.

Mas adelante —Capitulo VIII- se estudiaran las recomendaciones para
llevar adelante el disefio de una pagina web y las normas provinciales
existentes al respecto. A partir de esas bases, se estudiaran las paginas web
de los distintos Ministerios, Secretarias y Organismos de la Provincia para
detectar si existe o no uniformidad en el disefio y en los servicios y en qué
grado de avance se encuentran las distintas areas. Luego —y a través de un
estudio de los usuarios realizado por la Direccion Provincial de Rentas—
podremos advertir como el disefio puede condicionar el uso de las tecnologias.
Finalmente, se realizara un estudio cuantitativo del uso que los ciudadanos dan
a este tipo de servicios.

En el Capitulo IX analizaremos la experiencia llevada adelante por la
Provincia de Buenos Aires para utilizar las urnas electronicas en el proceso de
votacion del afio 2003, los obstaculos, los costos y los resultados de la primera
experiencia de este tipo en la Republica Argentina. Finalmente, en el Capitulo
X, nos detendremos en el analisis de las politicas de gobierno electrénico
enfocandonos en los actores: en una primera seccion, siguiendo las estrategias
del andlisis critico del discurso, abordaremos los discursos del Gobernador
para establecer el grado de prioridad que otorga a la modernizacion del Estado
y al uso de las nuevas tecnologias; luego, se estudiaran el uso real de los
ciudadanos sobre un servicio informativo; se estudiaran las politicas de
compras de los Organismos en el marco de las distintas acciones para reducir
la brecha digital; y concluiremos nuestra investigacion con los resultados de las
mediciones efectuadas para evaluar el uso que los funcionarios hacen de los
nuevos medios de contacto, rendicion de cuentas y transparencia.

Concluye la tesis con una Seccion de Resultados, donde se
reexpondran, de forma sistematica los mismos para analizar en la Seccién
Conclusiones la contrastacion de las hipotesis que han orientado la
investigacion.

Por ultimo, deseo expresar mi sincero y profundo agradecimiento al
Director y la codirectora, quienes con sus consejos, me han guiado en el arduo
trabajo de transformar ideas en conocimiento. Al director, por animarme a dar
el ultimo paso; a la codirectora, por aceptar la tutoria y orientarme cuando sélo
tenia vagas ideas.

Agradezco al Dr. Juan Carlos Corbetta por la confianza que ha
depositado en mi como docente de la Catedra | de Derecho Politico de la
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional de La
Plata y auxiliar docente suyo de las materias de postgrado de las maestrias en
Ciencia Politica, Integracion Latinoamericana y Salud Publica. Agradezco
también a mi directora de beca de Perfeccionamiento en la Investigacion de la
Universidad Nacional de La Plata, Dra. Noemi B. Mellado por la lectura del
texto y utiles sugerencias.

Agradezco al Programa Alfa de la Comision Europea “Gobierno
Electrénico”, coordinado por la Universidad de Zaragoza, que en estos ultimos
afios me permitié viajar a Munster, Alemania y a Montevideo, Uruguay, donde
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puede intercambiar ideas y bibliografia con los profesores de la Westfalische
Wilhelms-Universitat y de la Universidad de la Republica.

Agradezco a Susana Pietrangeli por la lectura y correcciéon del texto, a
Santiago Matheu por su colaboracion en la etapa de preparacion y prueba de
respuesta de correos electronicos a funcionarios y a los funcionarios e
informantes que colaboraron con sus datos.

Mi reconocimiento a los amigos y companeros de trabajo que con su
ayuda, comprension y desinteresada colaboraciéon, han hecho posible este
trabajo.

Por ultimo, a mi esposa, por estar siempre a mi lado aportando ideas y
comprender “las desventuras del conocimiento cientifico”.
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PRIMERA PARTE - ASPECTOS METODOLOGICOS

1. Estado de la cuestion: el desarrollo del Gobierno Electrénico

La tecnologia tiene una importancia fundamental para el desarrollo de
los pueblos. EI PNUD sostiene que “ha llegado el momento de formar una
nueva alianza entre la tecnologia y el desarrollo” (PNUD, 2001:6).

En las iniciativas de reforma hacia el gobierno electrénico hay una clara
convergencia en el discurso del paradigma dominante y de las “buenas
practicas” necesarias para alcanzar resultados concretos, pero existe poco
material cientifico. Por un lado, encontramos materiales promocionales o
documentos de caracter enunciativo sobre los avances conseguidos 0 en
perspectiva, es decir, “mirar lo que estamos haciendo” —“look at what we are
doing’-. Por otra parte, materiales—guia o documentos de caracter orientador
sobre las actuaciones a emprender, es decir, “como hacerlo” —*how-to-do-it"—.*

Esos materiales, recetas o guias no satisfacen los requisitos necesarios
para una verdadera modificacibn en las Administraciones Publicas
Latinoamericanas (Salvador, 2002). A lo sumo, pueden conducir a problemas
de aplicabilidad por copiarse recetas en un contexto distinto, pero nunca a una
convergencia de resultados.®

La gran mayoria de los estudios son de tipo descriptivo y realizan
comparaciones cuantitativas entre los distintos Estados para determinar el
grado de evolucion de las politicas de gobierno electronico.

Entre este tipo de estudios merece citarse un informe elaborado por
Stephan Ronaghan para las Naciones Unidas. En dicho informe se sefiala que

* Un ejemplo de esta clase de libros es “Connected Government. Thought Leaders. Essays
from innovators”, editado por Kaczorowski (2004) que describe las politicas llevadas adelante
por los Estados mas desarrollados en materia de gobierno electrénico. Ese libro, como la gran
mayoria de los materiales de esta tematica, son producidos o financiados por empresas de
tecnologia.

®La mayoria de las veces esa réplica del politicas es coercitiva, pues siendo necesario recurrir
a fuertes inversiones y a préstamos internacionales, los gobiernos locales reciben
condicionamientos o presiones para adoptar ciertas politicas en la materia. Pero otras veces,
ese isomorfismo es "mimético”, lo que supone la imitacién, por parte de los gobiernos locales,
de referentes que se consideran ejemplos a seguir (Sancho, 2002). Justamente, uno de los
problemas-reto de los gobiernos en Latinoamérica es el disefio y gestién de un modelo de
desarrollo hacia una Sociedad de la Informacién plenamente participativa y politicamente
activa. Parece evidente, pero no esta de mas recordar que las TIC, por si mismas, y a pesar de
sus evidentes potenciales para el desarrollo y la comunicaciéon, no facilitaran una mejor
democracia, menor corrupcion, o mayor participacién ciudadana.
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169 de los 190 Estados miembros de las Naciones Unidas contaban con una
pagina web oficial para proporcionar informaciéon a los ciudadanos y prestar
servicios. Pero, detras de esta alta cifra, el 16,8% se encontraba en una etapa
estatica, meramente informativa y con un numero limitado de paginas; el 34,2%
se encontraba en la etapa subsiguiente, con informacion dinamica; otro 30%
ofrecia servicios en linea interactivos que ya permitian acceder a contenido
actualizado regularmente, a documentos y a direcciones de correo electronico
de politicos y funcionarios y solo el 9% tenia capacidad para llevar a cabo
transacciones electronicas (Ronaghan, 2002).

Existen varios indices que miden el grado de avance del gobierno
electronico en el mundo. Segun el informe del grupo Cyprg, de la Universidad
de Arizona, disponible en www.cyprg.arizona.edu, EE.UU. poseia en promedio
192 paginas oficiales por Estado, siguiéndola la region Escandinava (promedio
de 169) y Europa Occidental (101 paginas promedio). El resto de las regiones
estaba muy por detras.®

Otro estudio desarrollado por el Centro de Politicas Publicas de la
Universidad de Brown, EE.UU., establece un ranking, a nivel nacional, del
avance del gobierno electronico en 198 Estados. Por regiones, América del
Norte tiene el maximo porcentaje de servicios en linea (56 %), seguida por Asia
(38 %), las Islas del Océano Pacifica y el Medio Oriente (24 %), Europa
Occidental (20 %), América del Sur (19 %), América Central (15 %), Medio
Oriente (13 %), Africa (7 %), Europa del Este (4 %) y en ultimo lugar Rusia y
Asia Central (3 %).”

Si desagregamos los datos de ese estudio, se desprende la clara ventaja
de las sociedades postindustriales respecto a las sociedades en desarrollo y
consecuentemente, la vinculacién entre desarrollo econémico, democracia y
avance del gobierno electronico.

Siguiendo esta logica, también pueden identificarse otro grupo de
estudios explicativos que buscan dar razon de los distintos resultados en la
aplicacion de politicas similares.

Muchos autores suelen explicar estas diferencias por tres factores: altos
niveles socioeconémicos de desarrollo contribuyen a crear un capital social
elevado y consecuentemente, los niveles educativos y conocimientos que
exigen el uso activo de las TIC. En segundo lugar, se entiende que los niveles

® Esta puntuacién, meramente cuantitativa, coincide con los maximos puntajes alcanzados por
region en cuanto a la funcionalidad de los sitios oficiales.

’ Para clasificar a los 198 Estados estudiados, se determine un puntaje de 0 a 100 y se los
distribuy6 segun la existencia de publicaciones, bases de datos y cantidad de servicios online.
Cada sitio gana cuatro puntos por contar con publicaciones, bases de datos, audio o video,
acceso en idioma extranjero, no tener publicidad ni tarifas ni accesos restringidos, contar con
navegacion para disminuidos, tener politicas de seguridad, admitir firma digital en las
transacciones, posibilitar el pago con tarjeta de crédito, tener listado actualizado de mails de
funcionarios, tener areas para ingresar comentarios, opciones para actualizar, opcién para
personalizar el contenido, y acceso PDA. Contar con todos estos servicios implica un maximo
de 76 puntos. Un extra de 24 se adiciona, a razén de 1 punto por cada servicio que pueda ser
completado online. En definitiva, siendo que el maximo puntaje no supera los 100 puntos, los
cierto es que aun estamos lejos del maximo desarrollo deseable. Puede accederse al informe
en http://www.insidepolitics.org/egovt05int.pdf
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de democracia contribuyen en el proceso de evolucién del gobierno electrénico
en el entendimiento de que gobiernos con mayores niveles de exigencia en
materia de transparencia, apertura y compromiso social deberian ir mas lejos
que otros basados en estructuras autoritarias. Por ultimo, se espera que la
infraestructura tecnologica juegue un rol importante en el desarrollo de nuevas
tecnologias y servicios. Otros tipos de factores secundarios también serian
importantes en el proceso, tales como las politicas gubernamentales en materia
de TIC; las inversiones en investigacion cientifica; el mercado de las
telecomunicaciones; computadoras y software y las habilidades para
comprender el idioma de Internet, el inglés (Norris, 2003).

Algunos estudios, desde una perspectiva mas cuantitativa, relacionan el
grado de desarrollo humano como factor explicativo del distinto nivel de
desarrollo de las politicas de gobierno electronico. Siguiendo esta linea de
investigacién, Tesoro, Arambarri y Cao (2002) han cruzado el indice de
“‘Desempefno del GE” de Kirkman, Osorio y Sachs con factores politico-
institucionales, sociales, econémicos y culturales, provenientes del “contexto”
del gobierno electrénico en cada comunidad, demostrando que, en términos
generales, coincide el grado de desarrollo del gobierno electronico con el grado
de desarrollo politico, social y econdmico.®

Asi, el contexto social es tanto 0 mas importante que la evoluciéon de las
infraestructuras de las TIC, su mercado y el liderazgo politico y las iniciativas
en la materia. Por ello, se afirma que la situacion social, politica y econdmica
de un pais coincide con el nivel de desarrollo de sus programas de gobierno
electronico (Gasco, 2004).

A nivel regional, se destaca el Informe del BID (2003). Ademas de
recomendaciones y sefialar casos de éxito, identifica algunas circunstancias
criticas para la evolucién del gobierno electronico a etapas superiores. Segun
este documento, el rapido desarrollo de las tecnologias habria encontrado poco
preparadas a las débiles economias latinoamericanas. Agrega que si bien
muchos paises ya han empezado a trabajar en la ampliacion del marco legal y
en la definicion de normas y estandares para el desarrollo y uso del gobierno
electronico, en la mayoria de los casos, la adaptacion del marco legal vigente y
la definicibn de nuevas normas va por detras del desarrollo tecnolégico del
gobierno electrénico: los servicios estan disponibles antes que las adaptaciones
legales necesarias. Por otra parte, destaca la existencia de duplicidad de
iniciativas y esfuerzos por no existir un organismo coordinador ni mecanismos
para la participacion de sectores de la sociedad civil. Asi, las ambiguedades, la
inexistencia de un marco legal adecuado y la falta de un claro liderazgo inhiben

® Para esta conclusion, los autores combinaron el indice que mide el grado de preparacion para
explotar las oportunidades de la Sociedad de la Informacion, elaborado por Kirkman, Osorio y
Sachs en el Centro para el Desarrollo Internacional —ICD- de la Universidad de Harvard en
2001 y disponible en http://www.cid.harvard.edu/cr/pdf/gitrr2002_ch02.pdf con otros indices
politicos, sociales y econdémicos, tales como el indice de Desarrollo Humano —PNUD-, de
Percepcion de la Corrupcion —Transparency International-, de Calidad Politico-Democratica —
Universidad de Carleton, Canada—, de Gobernancia —Banco Mundial-, de Propensién a la
Sociedad Red —-Information Technologies Group, Center for International Development at
Harvard University y de Equidad Distributiva o Coeficiente GINI -UNU / PNUD-.

21



—segun este estudio— el desarrollo de las politicas de gobierno electrénico en
Latinoamérica.

La gran mayoria de los estudios e informes oficiales afirman que los
inconvenientes se superarian con una férrea decision politica y un fuerte
liderazgo desde el primer nivel gubernamental hacia los estratos inferiores del
Estado (Capanegra, 2002, entre muchos otros).

Para Kaufman (2004) el proceso de incorporacion de TIC en los
gobiernos de la region se circunscribe a un conjunto de acciones
“‘cosmeético/tecnoldgicas” que obstaculizaron y obstaculizan la oportunidad de
incorporar seriamente a las TIC. Ailade que se han seguido politicas que
asumen una vision puramente tecnoldgica, que consideran que el gobierno
electronico, en tanto modelo tecnoldgico, es cuestion de informaticos, no de
formulacién de politicas publicas y que, por lo tanto, no incorpora la diversidad
de actores que el modelo requiere; que omite toda consideracion acerca de los
cambios culturales e institucionales que un gobierno electrénico supone a fin de
brindar en linea servicios que la misma comunidad define; que entiende que la
instauraciéon de un gobierno electrénico consiste en la construccién de algunos
portales con alguna informacion oficial, mas algo de tecnologia y algunos
procesos electronicos internos en el gobierno, todo superpuesto al mismo
andamiaje burocratico existente.’

En cuanto a las deficiencias de la estructura institucional, los informes y
estudios coinciden en algunas tendencias generales. Para Katherine Reilly
(2004) en la mayor parte de América Latina se puede identificar una agencia
gubernamental que ha tomado responsabilidad en la construccion de la agenda
nacional de gobierno electronico, que se localiza tipicamente en una
dependencia directa de la Presidencia o en una institucion vinculada a la
modernizacién o gestion del sector publico.

Segun el informe del BID ya citado, los programas tienen el apoyo del
presupuesto nacional para financiar un reducido numero de cargos dedicados
al desarrollo de planes, disefio y administracion de proyectos. El apoyo a la
implementacion de los programas proviene generalmente de préstamos
internacionales o cooperacién técnica, donde aparece el BID como figura
predominante.

Respecto a los procesos de definicion, el déficit en la participacion de la
sociedad civil parece ser una constante. A menudo no resulta muy claro quién
exactamente esta involucrado en la generacion de las estrategias de gobierno
electronico. La mayoria de las estrategias se hacen publicas una vez
completadas, pero el acceso a la informacion se encuentra generalmente
vedado durante el proceso su produccion. Casi siempre, las estrategias de
gobierno electronico son enteramente generadas desde dentro del gobierno,

° La pregunta no es si los Estado Latinoamericanos pueden implementar el gobierno
electrénico con eficiencia y transparencia, sino como pueden lograrlo. Segun Kaufman
(2004:130) que “El desarrollo de las NTICs y de la Sociedad de la Informacién debe estar
enmarcada en una politica general delineada en un plan estratégico a mediano y largo plazo el
que ronde, entre muchas otras cuestiones, temas tales como el ‘para quiénes’, ‘con quiénes’,

‘con qué’, ‘coma’, ‘con cudles contenidos’, ‘con qué resultados’, ‘con qué tipo de normas’.
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aunque posiblemente en consulta con actores externos con frecuencia
provenientes del sector privado. Sin embargo, el proceso carece, por lo
general, de participacién y transparencia.’

Por ello, se ha sostenido que una de las caracteristicas de los
programas de gobierno electrénico en América Latina es que, en lineas
generales, no nacen de impulsos propios de una conjuncidon armoniosa entre
sociedad civil y gobierno.

Pocovi y Farabollini (2002) distinguen al menos cuatro defectos en las
politicas de gobierno electronico en Latinoamérica. En primer lugar, no se
contemplan los aspectos organizacionales: las inversiones en TIC apuntan
principalmente a la automatizacion aparente de oficinas, focalizandose en la
compra de equipos; no se explicita la l6gica de las decisiones, tampoco estas
derivan de un analisis de prioridades sino que parecen ser arbitrarias y
dependientes de las disponibilidades de caja de cada organismo. Sehalan que,
en segundo lugar, no se verifican las reformas necesarias en la Administracion
Publica ya que no hay, salvo experiencias sectoriales aisladas y de acotada
magnitud, un proyecto de reforma administrativa para acompafar las medidas
reformistas. Especificamente, en el servicio de informatica regional, no solo
faltan transformaciones para adaptarse a la evolucién tecnolégica, sino que en
la mayoria de los casos hay una involucién respecto a la etapa fundacional. "

En tercer lugar, no se prevé el impacto de los sistemas de informacion.
En efecto, dado que el proceso de incorporacion de TIC responde a una
dinamica reactiva y con un uso auténomo, el crecimiento de las redes es
siempre insuficiente y se generan "islas automatizadas de informacion" que
atentan contra la calidad y la integracion de la informacion. ' Por ultimo
sefalan, como una consecuencia que retroalimenta los restantes defectos, que
la mejora en la productividad es insuficiente en relacion al incremento de las
inversiones. La ausencia de resultados lleva a mayores inversiones repitiendo

% En los casos de Costa Rica y Chile, los documentos fueron escritos enteramente desde
dentro del gobierno. En Uruguay, Peru y México, hubo procesos participativos detras de la
confeccién de agendas de e-gobierno, no obstante el sector privado fue el grupo primariamente
invitado a participar. Ademas, en estos casos parece haber existido una discontinuidad entre el
proceso participativo y la elaboracién de una estrategia. El capitulo sobre e-gobierno del "Livro
Verde" de Brasil fue elaborado a través de un proceso participativo, aunque los participantes de
la sociedad civil centraron sus energias en el capitulo sobre conectividad (Reilly, 2004).

B Justamente, para Rubino-Hallman (2002) los desafios mas importantes en Latinoamérica
hacia el desarrollo de la infraestructura de la Sociedad de la Informacion, son, en primer lugar,
la poca densidad de lineas telefénicas. En segundo lugar, la mayoria de las conexiones a
Internet son de tipo dial-up, y todavia caras. El sector de las telecomunicaciones, si bien ha
sido privatizado, permanece en una situacién de oligopolio 0 monopolio legalmente protegido.
Consecuentemente, los esfuerzos no son aun los suficientes como para gozar de una
infraestructura basica para la Sociedad de la Informacion en Latinoamérica.

12 Como sefialan, no puede haber planificacion donde hay duplicacion de politicas y estrategias
para el desarrollo de la Sociedad de la Informacion, donde falta un registro actualizado, donde
no hay control y seguimiento de sistemas y donde no hay estandares ni manuales de
procedimientos. Otro claro ejemplo de la cadtica situacion esta dado por la dispersion
incontrolada de areas de informatica descentralizadas, de redes locales sin conexién con la red
de telecomunicaciones regional, etc.
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los esquemas de politicas erraticas y es por ello que en algunos casos las TIC
son vistas mas como un problema que como una solucion.

Si bien todos los estudios indican que tanto Brasil, México, Argentina,
Uruguay como Chile son los paises que tienen la capacidad mas elevada para
poner en marcha programas de gobierno electronico, existen aun diferencias
entre los resultados de las politicas y programas de gobierno electrénico en
unos y otros. '° Brasil y Chile tienen los marcos institucionales mas fuertes, lo
que se explicaria si se tiene en cuenta que sus politicas de gobierno electrénico
y Sociedad de la Informacién surgieron hacia 1995, en el primer caso y en
1999, en Chile. ™

Segun Finquelievich (2004:77) “Argentina, Brasil y Uruguay poseen, en
lo que concierne a los procesos de informatizacion de sus gobiernos locales,
diversas historias y procesos, que determinan los diversos grados de
compromiso con la apropiacion, el uso y la difusion de las tecnologias,
relacionados con las diferentes estrategias econdmicas y politicas de cada
pais. Sin embargo,... las estrategias de incorporacion de TIC en la gestidn local
fueron elaboradas por pequefios grupos de funcionarios, por fuera de planes
municipales mas integradores, sin consultas previas a la poblaciéon de
funcionarios municipales ni estudios de impacto, ni de monitoreos Yy
evaluaciones posteriores a la implementacion. (...) Esta carencia de una
estrategia integradora ha causado resistencias y conflictos en los funcionarios
de diversas categorias”. Agrega que es raro encontrar paginas web
gubernamentales que rindan cuentas de las acciones emprendidas o que
inciten a la participacion.

En definitiva, la informacion existente acerca de las iniciativas de
gobierno electrénico en nuestra region es relativamente pobre. ' Pero menor
aun son los estudios existentes a nivel subnacional. Los pocos estudios
disponibles se concentran en los gobiernos locales —ciudades europeas,
especialmente. Muchas veces, no existen datos fidedignos ni disponibles para
realizar un estudio de tipo comparado en este nivel.

Si bien se ha dicho que los patrones de funcionamiento del gobierno
electronico a nivel regional, provincial o municipal pueden depender mas del

% Existe un estudio elaborado por Ronaghan (2002), que establece una puntuaciéon de 2.24,
216, 2.09, 2.03 y 2.03 para Brasil, México, Argentina, Uruguay y Chile respectivamente.
Venezuela alcanza un puntaje de 1.92, Colombia de 1.88, Bolivia de 1.73, Ecuador 1.63 y Peru
1.60, mientras que se encontrarian en una escala inferior, calificada como paises con politicas
de e-gov minimamente presentes, entran Paraguay 1.50 y los de América Central y Caribe con
un promedio de 1.28. Ronaghan S., 2002. Benchmarking e-government. A global perspective.
Nueva York, Estados Unidos: UNDPEPA y ASPA.

" Sefala que en Costa Rica y Peru, los procesos de cambio gubernamental han impedido el
progreso en la agenda de gobierno electronico. Republica Dominicana y Uruguay aun no
poseen estrategias claras de e-gobierno, o que se corresponde con sus relativamente débiles
estructuras institucionales. Esta diferencia en los resultados de las politicas no sélo es valida
entre regiones, sino aun dentro de la misma regién, y en cada pais en relacién con el nivel de
desarrollo de las clases sociales.

'® Para la autora esto se explica en parte por el hecho de que si bien se ha incrementado la
preocupacion acerca de la importancia de las TIC para la promocion y el éxito de los proyectos
de desarrollo, la mayoria de los programas financiados por los organismos internacionales se
ha hecho en sectores tales como los de educacion o salud (Rubino-Hallman, 2002).
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tamano del Estado Federal y del grado de federalismo existente antes que de
las politicas nacionales de gobierno electronico (Norris, 2003), la seleccion del
estudio del caso de la Provincia de Buenos Aires encuentra varias
justificaciones.

En primer lugar, la inexistencia de estudios cientificos a este respecto.
Por otro lado, debe considerarse que es la Provincia con mayor poblacion,
aporte al PBI nacional y la segunda en extension territorial. Ademas cuenta con
sectores de poblacion bien diferenciados, tanto en lo geografico como en lo
socioeconémico. Si bien estas razones bastarian para justificar la eleccion
como representativa de la problematica de las politicas de gobierno electrénico
en nuestro pais, ademas se encuentra fundamentada si consideramos que el
proceso de cambio es muy reciente, que se encuentra en un marco acelerado
de expansion y que ha incorporado, a diferencia de otras jurisdicciones,
iniciativas vinculadas con la democracia electronica.

2. Delimitacién del problema

Los cambios en la administracion de los asuntos publicos suelen traer
aparejados transformaciones normativas y organizativas que buscan legitimar
su accionar, obtener recursos y viabilizar la implementacion de las nuevas
politicas. Algunas modificaciones requieren cambios significativos en las
estructura organizacional junto con la creacion de nuevos roles y la
desaparicion de otros, la redesignaciéon de areas con otros nombres que
expresen mejor los propositos perseguidos e incluso la fusiéon o separacién de
distintos ambitos de acuerdo con los intereses particulares del momento y del
grupo politico a cargo (Camou, 2005).

Por ello, la sancién del Decreto N° 1.824/02 que estableciéo el Plan
Estratégico de Gobierno Electronico en la Provincia de Buenos Aires y cred el
Consejo de Gobierno Electrénico supuso un cambio importante en las politicas
del Estado asociadas a la comunicacion y prevision de servicios a sus
ciudadanos a través de las nuevas tecnologias.

Un informe previo a la sancion del Plan Estratégico de Gobierno
Electrénico en la Provincia de Buenos Aires revelaba que, en general, las
paginas web y las aplicaciones basadas en las TIC no necesariamente
respondian a las necesidades del Estado Provincial en su conjunto y, menos
aun, a los requerimientos y demandas de los habitantes.'®

A inicios de 2002, ese analisis sistémico del inventario de herramientas
informaticas detallaba una enorme cantidad de aplicaciones y sitios de Internet
desarrollados por los diferentes organismos de la Provincia. La gran mayoria
de ellas fue elaborada para brindar informacion institucional a los habitantes.
Estos proyectos se habian generado internamente, a veces sin participacion ni

'® Dicho informe fue luego incorporado como parte del Anexo del Decreto 1.824/02 que
aprobara el Plan Estratégico de Gobierno Electronico.
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objetivos de las autoridades politicas, respondiendo a las necesidades del
organismo o de alguna de sus areas. "’

La mayoria de las paginas web generadas en forma interna, no
contemplaban el uso compartido de sistemas similares de otros organismos y
se constituian en soluciones ad hoc sin interaccion con otros organismos
provinciales, municipales o nacionales.

Si bien estas paginas cumplian con los objetivos de su creacidon —ser
paginas informativas de primera generacién—, desde el paradigma del gobierno
electronico son evidentemente incompletas pues solamente resuelven algunas
etapas del proceso que debe completar el usuario

Con el objetivo de potenciar y maximizar los beneficios para el
ciudadano y para la Administracion Publica Provincial, el gobierno de la
Provincia dio inicio a un proceso de coordinacion e integracién de politicas a
través del Plan Estratégico de Gobierno Electronico aprobado por Decreto N°
1.824/02.

Los objetivos generales definidos del Plan buscaron acercar la
Administracién Publica al habitante, haciéndola mas accesible y transparente y
brindando mas y mejores servicios. Se buscaba implementar la gestion basada
en responsabilidad por resultados y recursos, aumentar el impacto de los
programas de Gobierno, complementar el proceso de modernizaciéon
mejorando la calidad y la eficiencia de los servicios del Estado mediante el uso
de informacion, procesos y tecnologia y desarrollar aplicaciones verticales y
transversales sobre una infraestructura comun. El objetivo final era solucionar
temas y problemas especificos de los habitantes.

A través de dichos objetivos generales, se intentaba:

o desarrollar la estrategia de los portales de la Provincia para
difundir las actividades del gobierno provincial y sus dependencias;
° informar a los habitantes sobre los servicios y tramites que presta

la Provincia y los requerimientos para realizarlos; permitir a los
habitantes requerir informacion, realizar tramites y pagar impuestos en
forma remota;

o habilitar nuevos canales de comunicacién entre los ciudadanos y
las autoridades politicas y habilitar nuevos medios de participacion
ciudadana.

o contribuir, a través de las TIC, a la eficiencia y transparencia de la
Administracion Publica de la Provincia reduciendo costos de gestion y
permitiendo la difusion de los actos de gobierno, promoviendo el uso
eficiente de la informacion, los procesos, los recursos humanos y la
tecnologia.

" Entre las paginas se pueden mencionar la pagina web del Poder Ejecutivo Provincial, la
pagina web de Rentas, organismo de recaudacion perteneciente al Ministerio de Economia; la
pagina web “abc” perteneciente a la Direccion General de Escuelas, la pagina web de Compre
Bonaerense perteneciente al Ministerio de la Produccion, la pagina web del Instituto Provincial
de Seguridad Social, la pagina web del Ministerio de Salud, la pagina web de la Contaduria
General de la Provincia, entre otras.
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o maximizar el aprovechamiento de las tecnologias y sistemas
existentes en la Provincia y sus organismos;

o redisefar los procesos de manera integrada y continua con foco
en el habitante aplicando criterios de simplicidad, facilidad de acceso,
punto unico de contacto y flexibilidad;

o facilitar y dar soporte a la difusiéon e implementaciéon de las
politicas de Estado, aumentando el impacto de los programas;
° servir de modelo para la prestacion de servicios a través de

distintos canales —delegaciones, agencias, kioscos, call center, correo
electronico, oficinas municipales— y contribuir a la eficiencia en el
trabajo, la satisfaccion laboral, la capacitacion y la realizacion profesional
de los empleados publicos provinciales.

Tal como se ha definido en el Plan Estratégico de Gobierno Electrénico,
se pretendia iniciar, a nivel provincial, un proceso de reforma del Estado de
segunda generacion cuyos objetivos estarian centrados en mejorar la calidad
de los servicios que brinda a sus habitantes; aumentar el impacto de los
programas que ejecuta mejorando la eficacia en el uso de los recursos
publicos; mejorar la eficiencia general de la Administracion Publica Provincial y
recuperar la legitimidad politica y publica de sus organizaciones y sus
empleados.

Para el cumplimiento de estos objetivos, el Gobierno bonaerense
considerd que la utilizacion de las nuevas herramientas tecnologicas podria
coadyuvar a lograr esos objetivos. En este sentido, se estimé que “... la
Provincia debe crear un marco apropiado para aprovechar los beneficios que
se derivan de la Sociedad de la Informacion, fomentando a la vez el desarrollo
economico. Es por ello que, siguiendo el camino de los paises mas avanzados,
la Provincia incorpora al proceso de reforma un capitulo de gobierno
electréonico” (Decreto N° 1824/02, Anexo | Plan Estratégico de Gobierno
Electrénico para la Provincia de Buenos Aires).

Mas adelante se define la mision del gobierno electrénico como el
desarrollo de “... una plataforma tecnoldgica para satisfacer los requerimientos
y responder a las necesidades de los habitantes, contribuyendo a crear una
administracion publica integra, eficaz y transparente, mediante el uso eficiente
de la informacién, los recursos humanos, los procesos y la tecnologia. De esta
forma el gobierno electronico se transformara en un canal ejemplar para la
prestacion de los servicios del Estado y se constituira en el soporte y facilitador
de la difusion e implantacion de las politicas del Gobierno” (Decreto N°
1824/02).

Los gobiernos actuales esperan encontrar en las herramientas
informaticas y tecnoldgicas soluciones a varios tipos de problemas, de diferente
jerarquia y dispar importancia. En este entendimiento la Provincia de Buenos
Aires considero que a través de las TIC se puede lograr desde la mejora en la
calidad de los servicios que el Estado brinda a sus habitantes hasta mejorar la
eficiencia general de la Administracion Provincial pasando por la recuperacion
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de la legitimidad politica y publica de sus organizaciones y de los empleados
publicos.

Es evidente que objetivos tan dispares como el recupero de la
legitimidad politica, la integracién de la informacién, la mayor participacion
ciudadana o la instrumentacion del voto electronico como parte del plan de
reforma politica, exigirian distintas estrategias.

A pesar de haberse puesto en marcha algunas de las iniciativas de
gobierno electronico inicialmente disefiadas, los beneficios anunciados no se
han producido. s Qué puede explicar este estado de situacién?

A través de esta tesis intentaremos dar una respuesta a diversas
preguntas que surgen del anadlisis del Plan Estratégico y del estudio de su
implantacion:

o ¢Bajo qué concepcion tedrica se inscribe el Plan Estratégico de
Gobierno Electrénico?
o ¢, Cual es la vision del gobierno electréonico que se deriva de los

objetivos del Plan? ;Aumentar la eficacia de los servicios existentes o
mejorar la participacion ciudadana?

o ¢Es compatible la actual politica de modernizacién con los
presupuestos del gobierno electrénico?

o ¢Quiénes han intervenido —mas alld de las competencias
formales— en el proceso de formulacion e implementacion de dichas
politicas?

o ¢ Cuales han sido las acciones llevadas adelante como parte del
Plan Estratégico de Gobierno Electronico?

o ¢, Cual ha sido el resultado de las politicas de modernizacién a
través del uso de las TIC? ;Qué obstaculos o resistencias institucionales
se han producido?

o ¢ Qué casos exitosos pueden identificarse de las politicas de
gobierno electrénico en la Provincia de Buenos Aires? ;Qué tienen en
comun los procesos exitosos para ser replicados en otros proyectos?

. ¢ Existi6 acompafamiento en el maximo nivel politico para la
implementacion del Plan Estratégico de Gobierno Electronico?

3. Hipotesis

Nuestra hipoétesis orientadora sostiene que las politicas de
gobierno electrénico en la Provincia de Buenos Aires estan asociadas a
mejorar la eficacia de los servicios actuales de la Administracion Publica.

Como consecuencia de ello, no se han creado nuevos esquemas
participativos. Se ha instalado una concepcién de gobierno electronico
sostenida en las bases tedricas de la Nueva Gestion Publica con pocos
procesos innovadores.
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Entendemos que no existe, en materia de gobierno electrénico, una
politica centralizada o de coordinacion de politicas.

Las inversiones en compras informaticas son destinadas principalmente
a la gestion y control y solo, en segundo lugar, para mejorar la atencién a los
usuarios. Los beneficios del gobierno electronico no llegan a los
ciudadanos y no se ha convertido en un tema de la agenda. Existe un
retroceso en la importancia de las politicas de gobierno electronico dentro del
contexto mas amplio de la modernizacién del Estado.

Algunos Organismos son mas reacios a publicar informacién y los datos
de correo electronico y podria establecerse una correlacion fuerte y positiva
entre mayor nivel de transparencia —publicacion de correos electréonicos—
y mayor rendicion de cuentas —contestacion de correos electronicos—.

El disefo de las paginas web y de la publicacion de medios electrénicos
de contacto con los funcionarios, revelaria que los Organismos dan distinta
importancia a las herramientas informaticas como medio alternativo de
contacto.

Las experiencias exitosas de gobierno electronico estan asociadas
a la innovacion y exploracion, siendo central para ese éxito la deteccion
de las necesidades reales y concretas.

4. Metodologia

Trataremos de contestar en esta tesis las preguntas planteadas y
contrastar las hipotesis elaboradas a través de un disefio de investigacion
exploratorio y descriptivo, tomando criticamente los conceptos y los
presupuestos desarrollados por la teoria actualmente existente.

Pese a no existir un gran numero de estudios cientificos sobre el
gobierno electrénico en Argentina, entendemos que es preciso sumarse a los
incipientes estudios de tipo exploratorios que se han realizado en estos ultimos
anos.

Para realizar esta investigacion se toma como unidad de analisis a las
iniciativas, politicas y programas de gobierno electronico en la Provincia de
Buenos Aires, en el periodo 2002-2006.

Siguiendo parcialmente a Tesoro, Arambarri y Gonzalez Cao (2002),
para nuestro estudio se identifican politicas de gobierno electrénico al conjunto
de normas, regulaciones y programas del Estado dirigidos a: a) establecer,
articular y controlar el marco politico, legal y administrativo del gobierno
electronico; b) promover, apoyar y facilitar el acceso de los diversos sectores
de la comunidad a las aplicaciones de gobierno electrénico; y ¢) movilizar a
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distintos actores sociales en la promocién y utilizacion del gobierno
electrénico.™®

Se realizara un analisis exploratorio de las experiencias de las politicas
de gobierno electronico, seleccionando alguna de ellas como casos testigo,
deteniéndose en un conjunto de factores asociados al desempefo del gobierno
electrénico en la unidad de analisis escogida. '°

Si bien nuestra unidad de analisis es mas controlable y estable que las
unidades nacionales o regionales, no dejan de existir problematicas en el
estudio relacionadas con la ausencia de indicadores especificos y estandares
para las unidades subnacionales.?

Para salvar vacio, metodolégicamente se combinaran técnicas
cuantitativas y cualitativas de analisis ya utilizadas en importantes estudios en
esta materia.

Se pretende aplicar una vision integrada de las diferentes areas de
trabajo de las politicas de gobierno electronico, clasificadas en componentes,
sobre un escenario concreto, esto es, el entorno en donde surgen factores
condicionantes y facilitadores.

Deberemos detenernos en el estudio de los factores condicionantes del
gobierno electronico, entendido como el conjunto de parametros politicos,
econdmicos, administrativos, sociales y culturales que favorecen, potencian,
acotan, restringen o inhiben la insercién, los recursos, los procesos, los
productos, los resultados y los impactos del gobierno electronico en una
comunidad. ?'

En efecto, teniendo en cuenta que el desarrollo del gobierno electrénico
depende del escenario donde se desarrolla —de su entorno—, sera necesario
conocer y evaluar aquellos aspectos que condicionan y/o facilitan el disefio de
capacidades de gobierno electrénico, que pueden ser de tipo social, cultural,
politico o econémico.

Para ello, estudiaremos la capacidad institucional efectiva para el
desarrollo del gobierno electrénico, incluyendo el marco en el cual se
desenvuelven las politicas de implementacion de las TIC al interior de la

'® No hemos tomado de la definicion dada por los autores, el fin de las politicas de gobierno
electronico, esto es, “un desarrollo armonico del gobierno electrénico en beneficio del conjunto
social”. Si las politicas de gobierno electrénico se definen soélo por tener ese fin, podriamos
dejar de lado muchas acciones del Estado que objetivamente son de gobierno electrénico. Ese
puede ser uno de los tantos fines deseados, pero no el Unico y aun puede ser un fin deseado
pero no logrado, con lo que no lo incluiriamos en nuestro estudio. Preferimos no utilizar este
tipo de limitacion subjetiva a los fines de analizar todo tipo de politica politicas publicas
entendidas como el analisis de los procesos de toma de decision y descripcién de los
ordenamientos institucionales y su influencia sobre los procesos de decision, la identificacion
de los actores participantes y las coaliciones que se pueden formar.

% |a inexistencia de datos fidedignos o equivalentes, desalientan la realizaciéon de un estudio
comparado.

2 Por otra parte, los estudios comparados a nivel provincial no siempre podran dar cuenta de
las causas o resultados por la diversidad de objetivos, politicas y variables intervinientes.

21 A través de su analisis podremos dilucidar algunas dificultades que impiden su desarrollo
(Tesoro et al., 2002).
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Administracion Publica. Se examinaran un conjunto de factores politico-
institucionales, sociales, econémicos y culturales provenientes del entorno del
gobierno electronico en la unidad de analisis.

Para el estudio de las politicas concretas, se han utilizado una diversidad
de técnicas, estrategias y abordajes:

o Se estudido el Plan Estratégico de Gobierno Electronico,
destacando objetivos y resultados e identificando la corriente a la cual se
inscribe.

o Se realiz6 un seguimiento de las competencias y estructuras
organizativas de algunos organismos en el periodo en estudio,
destacando las variaciones.

o Se realiz6 el seguimiento de la implantacién de algunas politicas
de gobierno electronico —las mas representativas para el Plan
Estratégico de Gobierno Electronico—, desde el disefio hasta su sancion,
pasando por las modificaciones que existieron en la etapa de aprobacién
administrativa.

o Se estudié el marco legal y normativo del gobierno electrénico,
donde se analizaran las normas y reglamentos técnico-legales para dar
validez a los servicios de gobierno electronico.

o Se realiz6 un detalle de la produccion de contenidos y gestion de
servicios de gobierno electrénico analizando las distintas paginas web de
cada uno de los organismos —veintisiete en total—.

° Se recopil6 todo el material documental publicado por los
organismos con competencia en la materia durante todo el periodo de
estudio para analizar su contenido y resaltar las modificaciones
observadas.

o Se concurrié a las oficinas publicas donde trabajan los actores
para observar donde trabajan, cuantos son y la disposicion de los
despachos.

o Se entrevistd —entrevistas abiertas— al Secretario Ejecutivo de
Gobierno Electronico y a diversos informantes claves de distintos
Organismos: Carlos Rojas, asesor de la Direccion Provincial de
Informatica y Comunicaciones; Ing. Valeria Pau, de la Secretaria
Ejecutiva de Gobierno Electrénico; Dr. Alejando Batista, Director
Provincial en el Patronato de Liberados; Cr. Jorge Di Vecce, asesor de la
Subsecretaria de Gestion Tecnolégica y Administrativa; Lic. Enrique
Stanziola, de la Direccion Provincial de Rentas.

o Ser realiz6 un analisis normativo de los considerandos de los
Decretos vinculados al gobierno electronico para determinar objetivos
esperados, innovaciones, metas a alcanzar y descripcion de los
procesos involucrados.

o Siguiendo a los pioneros del analisis critico del discurso, se realizé
un analisis cuantitativo semantico de los discursos del Gobernador con
una seleccion tematica —identificando palabras y temas recurrentes—
(Van Dijk, 1989 y 1997; Calsamiglia et al., 2002).
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o Se analizaron los resultados de la encuesta realizada por la
Direccién Provincial de Rentas de la Provincia.

o Se han relevado la cantidad de funcionarios de toda la
Administracion Provincial con direccion de correo electronico y se han
enviado correos electrénicos de prueba para analizar la existencia o no
de respuesta y velocidad y deducir el interés y la motivacién de su uso.

o Se compararon las inversiones en materia de tecnologias —
software y hardware— de los organismos provinciales en los ultimos tres
anos.

Soélo asi, combinando técnicas, estrategias y abordajes, sera posible
construir un enfoque metodoldgico integrador que evite caer en
reduccionismos, simplificaciones o visiones sesgadas desde lo tecnoloégico o
desde lo politico.

Esta combinacidon nos permitira conocer las condiciones de partida para
el desarrollo del gobierno electronico e identificar casos de éxito, a la vez que
nos habilitara lograr profundizaciéon y alcanzar un grado explicativo en el
estudio de las politicas de gobierno electrénico en la Provincia de Buenos
Aires.
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SEGUNDA PARTE - ASPECTOS CONCEPTUALES
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CAPITULO I. SOCIEDAD DE LA INFORMACION

1. Sociedad de la Informacion: Definiciones

Varios autores senalan las confusiones que genera el término Sociedad
de la Informacion —SI-. Una interpretacion literal sélo denotaria la simple
transferencia de mas y mejores datos, cuando el verdadero elemento distintivo
es la posibilidad de generar mas y mejores conocimientos a partir de la
utilizacién de las Nuevas Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones —
TIC-.

Por ello, Manuel Castells (2000-a) propone definirla como Sociedad
Informacional, porque todas las sociedades tuvieron sus sistemas de
informacion, mientras que el término “informacional” indica el atributo de una
forma especifica de organizacion social de la productividad y el poder. Para
Castells (2000-a), debido a las nuevas condiciones tecnoldgicas, la generacion,
el procesamiento y la transmision de la informacién se convierten en fuentes
fundamentales de la productividad y el poder. Pese a lo acertado de ambas
disquisiciones, lo cierto es que aquel nombre se ha impuesto en la gran
mayoria de los trabajos sobre el tema.

La Sociedad de la Informacion ha sido definida como “un determinado
nivel de desarrollo social, econémico y tecnoldgico caracterizado por la
participacion de diversos agentes (gobierno, empresas, investigadores, centros
tecnoldgicos, organizaciones sociales y ciudadanos) dispuestos a generar,
difundir y wusar la informacién para la produccion de conocimiento
economicamente Util (innovacion) a los fines del desarrollo” destacandose que
las nuevas variables del desarrollo en la Sociedad de la Informacién se
expresan a través de la participacion y de la capacidad de innovacion de los
paises (Valenti Lopez, 2002).

Ester Kaufman (2004 b:3), siguiendo a Castells, define a la Sociedad de
la Informacién “como aquella en la cual los procesos centrales de generacién
del conocimiento, la productividad econdémica, el poder politico/militar y los
medios de comunicacion han sido profundamente transformados por un
paradigma informacional moldeado por el nuevo medio tecnoldgico, que
obedece a l6gicas de interconexion entre sistemas (morfologia de red)”.

La nocién de la Sociedad de la Informacion surge en la década del "90.
En efecto, en febrero de 1995, los paises mas ricos, en el seno del Grupo de
los siete —G7—, ratifican en Bruselas la nocién de Global Society of Information,
a la vez que deciden acelerar la liberalizacibn de los mercados de
telecomunicaciones. Ello tiene su antecedente en la Cumbre Europea de
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Lisboa, en mayo del 2000, donde los entonces quince miembros de la UE
deciden, en materia de desarrollo, "apostar" todo a Internet. 22

Tres hechos confluyentes permitirian explicar el nacimiento de la
Sociedad de la Informacioén. En primer lugar, la finalizacion de la guerra fria que
confirmé el predominio estadounidense en el ambito mundial; en segundo
lugar, una nueva economia que depende cada vez menos de las personas
como factor de mediacion en la produccién de mercaderias y en tercer lugar, la
desap%ricién del Estado de Bienestar tal como habia sido concebido (Castells,
2000).

Esos tres factores habrian facilitado la intensificacion de la construccion
de una infraestructura informatica, en la que la computacion y la comunicacion
se constituyen en un soporte para la prestacion de servicios y aplicaciones,
dejando asi atras un modelo de produccion fordista por un modelo flexible
focalizado mas en el conocimiento que en las maquinas (Castells, 2000).

GRAFICO | - ELEMENTOS DE LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION

Hegemonia de los EE.UU.

4 N

Innovacion Tecnoldgica Fin del Estado de
Bienestar
Mercado de las <j Economia de los
Telecomunicaciones Servicios

Esta situacién se ve facilitada por la convergencia tanto de factores
técnicos —la constante evolucion en la innovacion tecnolégica y la aproximacion
entre la informatica, la electronica y los medios de comunicacion— asi como por

22 Como ha anotado Armand Mattelart (2002:25), la nocién de Sociedad de la Informacion ya
aparecia en los programas de investigacion de los gobiernos de la OCDE desde 1975, y en el
seno de la Unién Europea (UE) aparece cuatro afios mas tarde. De todas formas, sélo “con el
auge de la desregulacion y las privatizaciones, los mitos de la edad de la informacién
empalman con la via de la ‘edad global”.

% En igual sentido Piscitelli (1995:117) sostiene que “El triunfo del american way of life y el
derrumbe del muro de Berlin fueron simultdneos al avance de la digitalizacion y a la reduccién
de todos los soportes de transmision de informacion a la vara patron del bit y de la era digital”.
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factores politicos y economicos —el crecimiento del mercado de las
telecomunicaciones y la regulacion convergente de los distintos estados en
esta materia—. Necesario es también destacar la masificacion de estandares
para el intercambio electrénico de documentos.

El auge de las TIC también es explicado por el advenimiento y la
popularizacion de los “sistemas abiertos”, esto es, protocolos de
comunicaciones y lenguajes utilizados en Internet que han permitido el
surgimiento de un nuevo modelo llamado “Internet Computing”, o “Tecnologia
Web”. Asi, complejas bases de datos se consolidan en potentes equipos v,
gracias a los citados estandares, los usuarios pueden acceder a esas bases
desde cualquier PC conectada, con una unica y simple interfaz (Pocovi et al.,
2002).

¢, Cual es el factor impulsor del cambio? El rol de las TIC que potencian
la busqueda, el almacenamiento y la utilizacion del nuevo valor: la informacion.
La evolucion de las TIC ha sido fundamental para obtener y compartir la
informacion en forma instantanea, desde cualquier lugar y en la forma que se
prefiera.

Confluyen también aspectos sociales no menores en la configuracién de
la Sociedad de la Informacién. Para Armand Mattelart (2002) hay tres focos que
determinarian un nuevo “universalismo”. primero, decretar la muerte de las
ideologias, de la politica y del siglo precedente; segundo, la legitimidad sobre la
existencia de métodos objetivos para explorar el futuro, el que sera de los
servicios técnicos y profesionales; tercero, la “westernizacion” del mundo con
sus valores, presupuestos econdmicos y racionalismos.

En esta nueva cruzada, los EE.UU. se han convertido en la primera
“sociedad global”’. Dominando las redes mundiales, es la primera sociedad
global de la historia, la que genera mas informacién, la mas comunicada; la
imago del modelo occidental a imitar.

Pese al preponderante papel de los EE.UU. en el impulso tecnolégico y
en la configuracion de la Sociedad de la Informacion, la expresion Sociedad de
la Informacién se ha desarrollado principalmente en el entorno europeo, ya que
dentro de los EE.UU. ha tenido mas uso el término Digital Economy o
Economia digital -ED-.

1]

Para Jordana “... ese modelo conceptual asociado —el de economia
digital — privilegia, sobre todo, la mejora del funcionamiento del mercado, que
es el que ha de permitir la emergencia de todos los nuevos servicios y
actividades que las TIC pueden generar’, es decir, “mercados que funcionan
mejor, de manera que la informacién, principal recurso productivo de este
nuevo periodo historico, se distribuye de manera mas eficiente, eliminando
incertidumbres y favoreciendo la libre concurrencia de los actores en presencia
para invertir y desarrollar mas rapidamente nuevas aplicaciones e
innovaciones” (Jordana, 1999:17-19). Por su parte, el concepto europeo de
Sociedad de la Informacion pone el acento en la importancia de la informacion
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y comunicacion para la generacion de conocimiento util a través de un uso
social de la tecnologia. %

Una de las notas caracteristicas de la Sociedad de la Informacion es que
el conocimiento no esta concentrado: estd en las universidades, en las
empresas, en los ciudadanos, en el gobierno. De ahora en mas, la llave de la
cultura no residiria en la experiencia y el saber, sino en la aptitud para buscar
informacion. Como se generaran dificultades para gestionarlo, sera necesario
crear condiciones que favorezcan una serie de objetivos consensuados y
responsabilidades debidamente articuladas a través de las TIC, como el
soporte ideal para integrar e intercambiar la informacién, ese valor disperso
(BID, 2003).

En esta nueva era, la informacion en todas sus formas, las transacciones
y las comunicaciones humanas se vuelven digitales: reducidas a bits
almacenados en ordenadores que se comunican instantaneamente a través de
redes, que en su conjunto constituyen la Red de redes, la World Wide Web —
WWw—.

Hoy nos enfrentamos a un mundo con mayor potencial informacional, lo
cual, no implica, per se, estar mas informado y mucho menos, con mas
conocimientos. Hay una sobreabundancia de informacion, lo cual puede
generar un estado de paralisis. Un uso indiscriminado de Internet podria
conllevar sentimientos de inmediatez, exceso de mensajes y sobre-informacion,
todo lo cual no contribuye con el proceso reflexivo que implica la generacién y
aplicacién de nuevos conocimientos.?

Como senala Mattelart (2002) la nocion de “informaciéon” se transformara
rapidamente en la clave, el comodin y la respuesta a todo. Sin embargo pocos
han tratado de dar una correcta conceptualizacion del término “informacion”: la
ambiguedad del término “informacién” también condiciona la nocion de
Sociedad de la Informacion.

La informacion en este nuevo contexto ha sido caracterizada como
fragmentaria o parcial. Sostiene Liberman (2002) que a diferencia del
conocimiento cientifico, la informacion que se encuentra en la red y se
distribuye, admite su parcelacién. Ello trae importantes consecuencias pues, en
primer lugar, descontextualiza el conocimiento. Es que si se admite la division
del conocimiento, este pierde su absolutez y grado de verdad universal. Por
otro lado, la informacion se vuelve relevante para quien la busca y por la parte
que busca.

* Por ello debe verse a la Sociedad de la Informacién como un conjunto de medios por los
cuales nos comunicamos e intercambiamos informacion electronicamente en las modernas
comunidades usando una variedad de equipamientos en varias aplicaciones incluyendo el uso
de teléfonos fijos, teléfonos celulares, fax, computadoras, Internet, world wide web, e-mail,
comercio electrénico, CD-ROM, multimedia, videoconferencia, quioscos de informacién, smart
cards, TV digital, etc. con fines sociales (dos Santos, 2002)

% Adviértase que la cantidad de informacién atenta contra la calidad. Es necesario buscar
mucho, y cada vez mas en la enorme marafia de datos para alcanzar lo que en realidad
queremos, con lo cual, el camino del conocimiento se hace mas arduo. Como sefala Sartori
(1998:57) “... disponer de demasiada oferta hace estallar la oferta; y si estamos inundados de
mensajes, podemos llegar a ahogarnos en ellos”.
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Frente a las tendencias que conceptualizan instrumentalmente a la
informacion y la asimilan a la estadistica —dato—, o que ven informacién sélo
donde hay un dispositivo técnico capaz de develarla, debemos diferenciar
claramente el dato de la informacion y a ésta del conocimiento. Los datos no
tienen nada que ensefnarnos, dado que no informan, y por ende, no pueden ser
informacion. Si bien la informacién esta compuesta de datos, no es una simple
acumulacion de datos, sino algo cualitativamente distinto: datos organizados
para ofrecer un significado a alguien (Kaufman, 2004 b).

Lo que diferencia al conocimiento de la informacion es la complejidad de
la experiencia usada para comunicarlo y en este sentido, las personas en forma
personal deben construir el conocimiento desde el "no" conocimiento a través
de la experiencia.

Asi, si bien la informacion que se publica en la Red cuantitativamente va
creciendo de forma significativa, no vivimos una gran explosion del
conocimiento. Existe un crecimiento continuado y rapido, pero hay mucha
“mortalidad” en la informacion (Jordana, 2002). Una abrumadora cantidad de
datos se generan, se difunden, se ocultan y desaparecen. Mientras el
constante bombardeo de datos no hace mas que paralizar al sujeto receptor,
por el contrario, la informacién moviliza, genera dinamismo, es creadora de
actividad. Por ello, el problema no resulta de la ausencia de informacion sino de
su irracionalidad (Dowbor, 2005).

La informaciéon es una construccion social y depende de los actores que
la producen divulgan y utilizan. Los datos son irrelevantes sin un sujeto
significante que les otorgue un sentido, un valor, organizandolos e
interrelacionandolos.

La informacién es un recurso que, al compartirse, se multiplica; que no
se degrada con el uso; que no se consume, sino que adquiere una mayor
calidad cuando se difunde y se comparte. Por ello, el valor de la informacién no
se relaciona directamente con su escasez, sino que el paradigma es
exactamente, el contrario (Cistoldi, 2002).

Relacionado con este ultimo aspecto, se encuentra una de las
principales caracteristicas de la informacion en la Sociedad de la Informacion:
la informacién que circula libremente es accesible, en principio, a todos. Las
TIC son las herramientas que permiten dispersar todo tipo de informacién, a
todo tiempo y a todo lugar, sin los limites de las barreras o fronteras politicas y
geograficas.

Nos acercamos a un modelo definido como "cultura de la informacion”
donde el comportamiento y las actitudes expresan la orientacion de la
organizacion hacia la informacion. Ahora bien, este modelo organizacional
puede ser abierto o cerrado, atenerse a los hechos o basarse en rumores e
intuicion, enfocarse hacia aspectos internos o externos, centrarse en el control
o delegar facultades, ademas de las preferencias de ciertos tipos de canales o
medios (Pocovi et al., 2002). Por ello la Sociedad de la Informacién admite
distintas visiones.
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2. Distintas visiones sobre la Sociedad de la Informacion

Dentro de la amplia gama de trabajos acerca de los cambios que
implicaria dar el salto hacia la Sl, pueden advertirse dos grandes lineas. Como
remarca dos Santos (2002) puede considerarse a la Sociedad de la
Informacion como una entidad, una categoria real cuyos beneficios
atravesarian todas las clases sociales, mientras que para otro grupo de
autores, las TIC serian apenas un conjunto de herramientas que sirven para
reforzar el contexto socioeconémico existente.

2.1. Visiones positivas

Segun la primera posicion, la Sociedad de la Informacién asumio el mito
de progreso (Dupas, 2005). Esta seria un factor emancipador de las
desigualdades sociales, en el que el Gobierno Electronico —-GE—, de hecho,
tendria el fin de garantizar el ejercicio de la ciudadania de forma capilar y
universal. El Estado sélo tendria una funcion secundaria, la de garantizar la
existencia de un mercado apto para la competencia entre los productores
tecnoldgicos.

Se ha dicho que la Sociedad de la Informacion podria no ser el paraiso,
pero dejar de entrar en ella es una condena (Jordana, 2002). Es evidente que
cada vez aumenta mas la brecha que divide a las sociedades basadas en las
TIC de las que se asientan otras practicas. Como consecuencia de esa division
digital —digital divide—, de ese apartheid tecnoldgico, muchas sociedades se van
cerrando a las oportunidades que generan las TIC.%

Las ventajas para las sociedades en desarrollo parecen ser unicas.
Como afirma Rubino-Halman (2002), los costos de los componentes para una
infraestructura de la Sociedad de la Informacion disminuyen con el desarrollo
tecnolégico. Ello posibilitaria que estos paises, que de otra forma no hubieran
tenido acceso, aprovechen las ventajas de las TIC y participen de esta
evolucion. Mas aun, viabilizaria a paises menos desarrollados para que den el
salto tecnoldgico sin pasar por las costosas etapas, en términos econémicos y
sociales, del desarrollo industrial.

Se afirma también que, a diferencia de otras revoluciones tecnoldgicas,
la expansion de los beneficios de la Sociedad de la Informacion a los paises
emergentes podria ser mucho mas rapida, casi inmediata, y por ello, las
oportunidades serian innumerables. Las caracteristicas del propio mercado de
las comunicaciones y de la globalizacion favorecerian esa expansion.

% La brecha digital ha sido definida como la separacién que existe entre las personas que
utilizan las TIC como parte de su vida diaria y aquellas que no tienen acceso a las mismas o
que, aunque las tengan, no saben utilizarlas. Como veremos mas adelante, no es sélo
producto de limitaciones y falta de infraestructura en telecomunicaciones e informatica sino que
es también consecuencia de factores socioecondémicos y politicos.
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En igual sentido se ha afirmado que la Sociedad de la Informacion crea
nuevas oportunidades sociales: se generan nuevas alternativas educativas;
existen consumidores mas responsables e informados; aumentan los
beneficios econdmicos al incrementarse la eficiencia por una mejora en la
captacion, procesamiento y difusion de la informacion y el conocimiento.
También la Sociedad de la Informacion permitiria reforzar las libertades
politicas al posibilitar un mayor conocimiento de las politicas y de los procesos
publicos de toma de decisiones, lo cual conduciria, a su vez, a generar mayor
eficiencia y eficacia administrativa (Gasco, 2004). %

El acceso a la informacién y a nuevos vinculos sociales se puede
traducir en un aumento de las potencialidades de realizacion para personas y
sociedades. Ello incrementaria el denominado capital social de los pueblos,
tanto en el aspecto cognitivo —conocimiento— como en el relacional, y asi
fortaleceria las democracias. La llegada de Internet ha alterado la gramatica de
este lenguaje de poder y puede suponer la democratizacion y popularizacion de
los métodos de acceso y distribucion de informacion. 2

La conectividad deviene, en este contexto, un aspecto esencial para
garantizar esta nueva légica de produccion y desarrollo, porque el acceso a las
tecnologias y a la informacién puede limitar o potenciar el éxito de las iniciativas
en este mundo global. De ahi que muchos autores exalten la necesidad de
tipificar, garantizar y operativizar el novisimo derecho al acceso a las TIC.

¢ Pero han servido verdaderamente las TIC para fortalecer la gestion de
la cosa publica y el desarrollo de los pueblos?

2.2. Visiones negativas

Desde la segunda posicion, se afirma que si bien muchos estudios de
caso subrayan el éxito de los beneficios alcanzados con las TIC, en verdad, no
existen estudios comparados que aporten un sustento empirico como para
generalizar esas experiencias. Las iniciativas que pregonan que es inevitable el
transito de la sociedad industrial a una sociedad de la informacion en la cual los
ciudadanos, a partir del uso de servicios de telecomunicaciones, vivenciaran la
mejora de distintos aspectos de su vida cotidiana, son parte de un creciente y
asimétrico proceso de interdependencia internacional asociada a ideas y

" Varios autores sefialan las oportunidades que ofrecen las TIC para acentuar la participacion
E)soll’tica y la comunicacién horizontal (_antre los ciudadanos. _ _

Sefiala Valentin Lopez (2002): “Al igual que la revolucién industrial, que no fue solamente un
profundo cambio tecnoldgico, sino que supuso una profunda transformacién social que obligé a
un repensar de las instituciones que regulaban la accién colectiva, la revolucién digital también
estd exigiendo esa nueva definiciébn. La revolucidon industrial fue también un cambio
institucional de la sociedad porque las relaciones sociales entre clases fueron modificadas por
los cambios ocurridos en la organizacién de la produccion de bienes. Pensemos, entonces, la
incidencia que va a tener la revolucion digital, una revolucién que estéa incidiendo en todos los
Ordenes de la actividad humana, que redefine una organizacién de la produccion de bienes y
servicios, pero, que a su vez, incide necesariamente y con mayor fuerza que nunca en las
formas de gobernar. Excluir del debate y de la accion los necesarios cambios institucionales
gue supone la revolucion digital es hacerse una trampa al solitario, es perder de vista la
magnitud de la transformacion que estamos viviendo”.
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practica neoliberales para las cuales es necesario garantizar el mercado libre y
desregulado (do Couto Bemfica et al., 2005).%°

El optimismo inicial exploté en el 2000 junto con las burbujas de las
empresas "punto com" y ha dejado hoy muchos escépticos en el camino.

Vemos la mayoria de las veces naufragar millonarios proyectos que
pretenden sentar las bases para el desarrollo de la Sociedad de la Informacion.
Las politicas de implementaciéon de las TIC en las Administraciones Publicas
tienen un bajisimo indice de eficacia. Como resalta la OCDE (2001), solo el
28% de todos los proyectos de gobierno y sector privado vinculados a las TIC
logré desarrollarse de acuerdo al presupuesto previsto, al plan trazado y en el
tiempo predeterminado, o bien lo hicieron con un grado de calidad muy inferior
al esperado. De todos ellos, un 23% fracaso totalmente.

Poniendo el acento en la problematica econdmica, politica y social
subyacente, es también evidente que la Sociedad de la Informacién se
desarrolla en el contexto de una sociedad capitalista con evidentes
desigualdades econdmicas y de poder. La paradoja de un mundo mas
conectado y cada vez mas parcializado ha sido puesta de manifiesto por
Martine Bulard (2001): cerca del 79 % de los usuarios de Internet en el mundo
vive en los paises industrializados. El promedio regional de acceso a Internet
es de solo el 8 % de la poblacion, un 1% menos que el promedio mundial.

La libertad de Internet aparece cuestionada por el simple hecho de su
topologia: existe un alto grado de concentracién de los flujos de informacion en
unos pocos sitios 0 nodos de la red altamente conectados —Yahoo, Amazon,
Google, CNN-, lo que provoca una manifiesta invisibilidad del resto; por
contraste, el nucleo central, donde se encuentran las paginas mas consultadas,
puede ser alcanzado desde cualquier punto y es visible para todos (Porras,
2005).

El lenguaje de Internet es un claro reflejo de que las desigualdades
economicas y politicas existentes se reproducen en la Red. El espafiol es uno
de los idiomas mas extendidos del planeta con aproximadamente 350 millones
de hispanoparlantes. Sin embargo, su presencia en Internet tiene escasa
relevancia. Aunque el acceso sea plural, horizontal, abierto y supuestamente
democratico, siempre han existido barreras para el uso de Internet. El inglés
sigue manteniendo el monopolio idiomatico en todas las regiones del planeta
como categoria universal de comunicacion y ha dado lugar a hegemonicas
interpretaciones sobre la cibercultura en la red. De cien millones de personas
que acceden a la red habitualmente, 62 millones proceden de Estados Unidos y
otros 20 millones lo hacen desde Europa. Este predominio permitiria explicar
g)oor qué la mayor parte de la informacién que circula por Internet esta en inglés.

% Sefialan también estos autores que muchas de estas posiciones positivas se apoyan en las
concepciones desarrolladas entre finales de los ‘60 y comienzo de los ‘70, reproduciendo un
discurso determinista, segun el cual, el desarrollo tecnoldgico es un proceso inevitable y
auténomo en relaciéon con la dinamica socioeconémica y politica (do Couto Bemfica et al.,
2005).

% |os usuarios de lengua castellana disponen de so6lo el 3% del total de los dominios.
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Aun desde los paises desarrollados, el predomino del inglés es un reflejo
del predominio cultural anglosajon. Como sostiene el premio Nobel de literatura
Kenzaburo Oé (2002:16) “De manera mas especifica, en sus intercambios con
el mundo por medio de Internet, los japoneses recurren habitualmente a la
lengua inglesa. Yo me intereso por el estilo que emplean en inglés los
japoneses que se expresan por correo electronico en Internet. (....) Pero
cuando, gracias a Internet, los japoneses se ponen a participar del mundo
linglistico del inglés y esa participacion toma una dimension sin precedentes,
¢aparece un estilo inglés propio de los japoneses? ... Un cambio radical en el
estilo de la lengua, ¢no seria el indicio mas evidente de cambios ocurridos en el
universo mental de los japoneses?”.

Acerca de la igualdad de oportunidades que las TIC brindarian a los
distintos paises, se ha dicho que las potencialidades no son parejas y de
hecho, no son iguales los recursos que los paises avanzados pueden invertir
en desarrollo de aplicaciones informaticas. Segun Jeremy Rifkin (2000)
estamos en los prolegdmenos de una era caracterizada por el acceso y el no
acceso, es decir, sociedades desarrolladas en donde los individuos cada vez
tienen mas capacidad de conectarse con la Red, mientras que otras
sociedades, por sus condiciones de pobreza, atraso y marginacion, estan
seriamente imposibilitadas para acceder.

Desde esta posicion, la brecha digital no seria mas que una nueva
etiqueta para el viejo problema de la desigual distribucion de la riqueza. Mas
aun, si bien el problema de la division digital puede encontrar ese mismo
origen, las consecuencias hacen que la problematica adquiera una dimensién
hasta ahora desconocida, porque aun no sabemos a ciencia cierta cual es el
potencial multiplicador de la division digital.

Manuel Castells (2000-b) sefiala que para comprender la relacion entre
tecnologia y sociedad, el papel del Estado es un factor decisivo, en la medida
que expresa y organiza las fuerzas sociales dominantes en un espacio y una
época determinados. Una gran parte de la tecnologia expresaria la habilidad de
una sociedad para impulsar su dominio tecnolégico por intermedio de
instituciones sociales, inclusive el Estado. Por ello, para el autor, el proceso
histérico en que ese desenvolvimiento de fuerzas productivas ocurre, distingue
las caracteristicas de la tecnologia y de sus interrelaciones con las relaciones
sociales (Castells, 2000-b).

En nuestro contexto regional, donde se advierte una “retirada” del
Estado, las relaciones entre tecnologia y sociedad pueden ser mas que
traumaticas. No soélo es una cuestion de tener o no tener tecnologia, sino
especialmente, saber utilizarla para aumentar la productividad, potenciar la
creatividad y mejorar el bienestar social.

De ahi la importancia que debe asignarsele al rol del Estado, no sélo
como articulador de intereses sino como creador de las nuevas ‘“reglas de
juego” que gobernaran lo permitido y prohibido en la Sociedad de la
Informacién mas alla de las regulaciones de los derechos y obligaciones de la
sociedad industrial, esto es, las reglas concernientes al derecho de propiedad
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intelectual, derecho de autor, patentes, seguridad, privacidad, derecho de los
consumidores, etc.

Segun Jesus Martin-Barbero (2002) la Sociedad de la Informacion crea
un nuevo estatuto social al conocimiento capaz de cuestionar los modos de
producir. Se hace necesaria, entonces, la creacion de nuevas instituciones que
regulen el acceso colectivo a los conocimientos, esto es, a la nueva fuente de
riqueza. Es que la Sociedad de la Informacion, si es un verdadero cambio de
paradigma, traera consecuentes cambios en la estructura gubernamental, en el
relacionamiento entre ciudadano y gobernante, en la forma de gestionar los
recursos economicos, coercitivos, politicos e ideoldgicos.

La asociacion entre produccion y conocimiento ha llevado a afirmar que
nos encontramos frente a la transformacion de la economia industrial en una
economia basada en el conocimiento, que conllevara cambios en la estructura
social y el desarrollo productivo (Castells, 2000-a) Ahora bien, jcomo influyen
estos cambios en la forma de produccion?

3. La Economia Digital

La economia de mercado, caracterizada por el intercambio de bienes y
servicios entre vendedores y compradores, esta demostrando ser demasiado
lenta para adaptarse a la nueva velocidad a la que se mueven los datos en la
Red de redes. La informacion en tiempo real adquiere una importancia central
en el modo de produccion capitalista. En la Sociedad de la Informacion, el
modelo de produccién centrado en la industria deja paso progresivamente un
nuevo modelo basado en el acceso a servicios y experiencias en el marco de la
Red.

Muchas de las concepciones de la Sociedad de la Informacién revelan la
presencia de un discurso que coloca al mercado como fuerza motriz de este
proceso, correspondiendo a los Estados nacionales la tarea de la eliminacion
de las barreras legales y promover mercados abiertos y competitivos (do Couto
Bemfica et al., 2005).

Las autopistas de la comunicacion son a la era actual lo que los
ferrocarriles fueron a la era industrial: vigorosos factores de impulso e
intensificacion de intercambios. Muchos economistas y hombres de negocios
apuestan al crecimiento exponencial de todas las actividades vinculadas con
las autopistas virtuales, con las tecnologias de las redes, con Internet. Y eso se
llama “Economia Digital”’, “economia de la informacion” o “nueva economia”
(Ramonet, 2002).

La economia digital exhibe cuatro caracteristicas centrales: a) es global,
trascendiendo fronteras geograficas y politicas, b) busca la mayor
productividad, c) se sustenta en factores intangibles, tales como informacion,
conocimiento, ideas, oportunidades, expectativas, relaciones y capacidades y
d) esta intensamente interconectada (Kelly, 1999).
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Para algunos autores, la revolucién en las TIC afecta principalmente al
sector de servicios aunque sefialan que posiblemente en los proximos anos se
extendera mas en distintos sectores productivos.

El mundo desarrollado esta “... pasando de ser una economia industrial,
basada en el acero, en los automoviles y en las carreteras para convertirse en
una economia digital construida sobre silicio, computadoras y redes” (Cardenas
y Velandia, 2003)

Estos datos pueden confirmarse si se tiene en cuenta la participacion del
sector servicios en la economia de los paises mas desarrollados como se
confirma a continuacion.

GRAFICO Il - PBI DISTRIBUCION POR SECTOR
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Argentina ‘ 5L
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Chile 4‘17,3

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Fact Book, 2006.

Para Vidal Jiménez (2001) casi toda la actividad econdémica actual es
exclusivamente financiera; se reduce al desplazamiento de capital en tiempo
real, por medio de las ordenes de compra y venta transmitidas
electronicamente. Esta economia especulativa -afade- ya no responde al
principio elemental de la utilidad como capacidad de satisfaccion de las
necesidades. La desigualdad en el reparto del bienestar mundial y el
consecuente deterioro de la capacidad de demanda de los mercados de bienes
y servicios utiles, justifica esta salida para los capitales excedentes.

En el sector privado la economia responde, cada vez mas, a un
paradigma tecnolégico configurado por las TIC y tiene una forma central de
organizacion cada vez mayor, que se consolida como una forma nuclear de
organizacion de la actividad.
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Veamos cada uno de las notas de esta nueva economia basada en los
bits.

3.1. Economia global

En el periodo contemporaneo se han producido cambios en ambitos
sociales y econdmicos diversos que en su conjunto han creado formas
singulares de interconexion regional y global que son mas extensas e intensas
gue nunca, que estan cuestionando y reconfigurando las comunidades politicas
nacionales, en particular, algunos aspectos del Estado moderno. Dichos
cambios entrafian una serie de hechos que pueden considerarse
transformaciones profundas, sintomaticas y estructurales.

Tras el final de la guerra fria se habla de "globalizacién" como el
fendmeno y la palabra magica capaz de explicar todos estos cambios. Es
indudable que, como todas las sintesis y todos los paradigmas, esta definicion
comporta simplificaciones excesivas y reduccionismos, pero seria inutil negarse
a utilizar una terminologia que sirve, por lo menos, para delimitar una tematica
e identificar un campo de discusién, aunque sea de forma aproximativa.

De forma liminar, podemos decir que la globalizacién connota la
ampliacion e intensificacion de relaciones sociales, econdémicas y politicas a
través de regiones y continentes. Es un fenémeno multidimensional que abarca
muchos procesos diferentes y opera en multiples escalas temporales (Held et
al., 1999).

La globalizacién esta lejos de ser un fendmeno singular. Pese a ser un
fendmeno multidimensional, que trasluce un giro general en la organizacion de
la actividad humana y un desplazamiento del poder hacia pautas
transcontinentales o intrarregionales, ese cambio puede adoptar formas
distintas y seguir trayectorias diversas a través del espacio econémico, politico
y social Puede también crear tendencias conflictivas asi como complementarias
en la determinacion de las relaciones de poder y autoridad.

Ciertamente que puede objetarse que las interrelaciones globales no son
algo nuevo, pues su importancia politica ha sido destacada y patente desde
hace largo tiempo. La novedad del sistema global moderno radica en la
intensificacion cronica de los modelos de interdependencia, mediatizados por
fendmenos tales como la industria de las comunicaciones moderna y la nueva
tecnologia de la informacién; la propagacion de la globalizaciéon dentro y a
través de nuevas dimensiones de interrelacion: tecnoldgica, organizativa,
administrativa y juridica, entre otras, cada una con una ldgica interna y su
propia dinamica de cambio.

Como han destacados varios autores, en la globalizacion, la economia
global es mas abierta, mas fluida y mas volatil que nunca; las economias estan
menos protegidas y los mercados internacionales reaccionan rapidamente a la
alteracion de cualquier indicador politico y econdmico. Segun Vidal Jiménez
(2001), la mundializacién de la economia supone, ante todo, una estrategia
global de circulacion espontanea del capital.
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Actualmente resulta mas dificil resistirse a las tendencias econdémicas
internacionales de lo que fue en los anteriores decenios de los afnos de
posguerra. Debido a que los mercados son mas liquidos, constituyen una
mayor fuente de inestabilidad. La mayor parte de la actividad econémica en
esta era de la informacién ya no es productiva, en sentido estricto.

El capital financiero e industrial goza de mayores alternativas de salida
de las comunidades politicas, alterando con ello el contexto econdmico de los
mercados de trabajo nacionales. Mas aun, en un mundo interconectado toda
perturbacion se transmite rapidamente a otros mercados y sociedades,
ramificando los efectos del cambio. Aumenta ademas la necesidad de mayores
niveles de regulacion internacional.

La globalizacion, por un lado, alienta la fragmentacion de las sociedades
como recurso para preservar la identidad y como necesidad de proteccion
frente a lo extrano. Pero paraddjicamente, por otro lado, esa misma
mundializacién, que hace que los efectos de las crisis financieras, bursatiles y
politicas de un lado del mundo se sientan inmediatamente en el otro lado, crea
las bases para un mundo un poco mas “solidario”, donde todos se sientan
partes de un mismo "destino".

3.2. Productividad

Otro elemento medular es el impacto que tiene el empleo creciente de
las TIC en la productividad de la economia. Por una parte facilitan mayor
disponibilidad de informacion, permitiendo tomar mejores decisiones de
negocios, y ademas, mejoran el manejo del inventario, disminuyendo los costos
de almacenamiento. Las ventas a consumidores determinados previo estudio
de las preferencias, son otra de las posibilidades que surgen con el desarrollo
de las TIC. Finalmente, las mayores ganancias de productividad se producen
en el ambito de los negocios, el llamado Business to Business —B2B-,
conduciendo a grandes ahorros de costos, permitiendo a las firmas
especializarse o lograr mayores escalas de produccion. Las TIC pueden alterar
el proceso productivo al modificar la ecuacion referida a la distribucion de los
ingresos entre los factores de produccion: hay ahorro en capital y trabajo pero a
Su vez son necesarios mayores niveles de capital humano por la necesidad de
trabajadores especializados. >’

Por primera vez, la distancia entre consumidores y productores es tan
corta que la necesidad de intermediacion comienza a desaparecer. El comercio

%" Afirma Capanegra (2002:10) que “.. en la celeridad de las innovaciones, crece

enormemente el valor de la informacion, que provee la comunicacion y el poder de analisis que
las organizaciones necesitan para su administracion; y en este contexto cumple un papel
principal la tecnologia de informacion... Es que hoy existe una creciente interdependencia
entre el destino de las empresas y el uso que realizan de las Tecnologias de Informacién. Esta
transformacion tecnoldgica esta expandiendo los limites de lo que las organizaciones pueden
hacer, generando mas datos a medida que las empresas desarrollan sus actividades y les esta
posibilitando capturar informacién que antes no estaba disponible. La Tecnologias de
Informacién no solamente afecta como son desarrolladas las actividades individuales sino, a
través de nuevos flujos de informacion, también expande enormemente la habilidad de las
organizaciones para explotar enlaces entre actividades, tanto dentro como fuera de ellas”.
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