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RESUMEN

Este articulo trata sobre la proliferacién de los gobiernos electrénicos en el mundo. Se recogen las perspectivas
teéricas que lo perfilaron y se aborda la implementacién del Gobierno en Linea en Colombia para reflexionar en torno
al comportamiento del Estado y la sociedad en su encuentro con el mundo informatico y la llamada era digital.
En su primera parte, el articulo indaga por el fenémeno de los gobiernos electrénicos. Allf explora los origenes del
concepto, las tendencias internacionales que lo impulsaron y las caracteristicas que lo configuran. En una segunda
parte, se describe la implementacién del gobierno electrénico en Coolombia. Se analizan sus etapas, sus componentes
tecnolbgicos, su arquitectura y algunos indicadores que ha generado la plataforma en el 2009. En una tercera parte,
se reflexiona sobre las perspectivas para la democracia que subyacen de la consolidacién de esta alianza entre el
Estado y la tecnologia informaética.
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SUMMARY

This article deals with the proliferation of electronic governments worldwide. The theoretic perspectives profiling
them are gathered here and the implementation of on-line government in Colombia is discussed to generate a
consideration on the behavior of the state and society in their encounter with the world of mformation-technology
and the so called digital era. In the first part, the article inquires about the phenomenon of electronic governments,
exploring on the origins of the concept, international trends that have encouraged it, and configuring features. In
a second part, the implementation of electronic government in Colombia is described. Its stages, technological
components, architecture and some indicators generated by the 2009 platform are analyzed. In the third part there
1s a consideration on the perspectives for democracy, which underlie in the consolidation of this alliance between the
state and the mformation technology.
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INTRODUCCION, A PROPOSITO DEL BICENTENARIO

Elreconocido historiador latinoamericanista Francois-Xavier Guerra, indicaba en uno de sus alti-
mos libros sobre las revoluciones hispanicas (Guerra, 1995: 33-61), que alli la cuestién del ciudadano y
la democracia no fue ni prioritaria ni central en los comienzos del proceso; se privilegi6 otros aspectos
como la soberania del Estado, la identificacién como nacién y el comercio con la metrépoli; solo luego
llegé la invencién de la ciudadania y las elecciones. En nuestros dias, las transformaciones producidas
por la revolucién tecnolégica e informatica tampoco se centran en ambitos como la ciudadania y la
democracia; el lector podria hacer un inventario de las herramientas informaticas y tecnologias digi-
tales que tiene a su disposicion y muy seguramente dara cuenta de un fuerte componente dedicado a
la comunicacién personal, la diversion, el ocio y el comercio. Dificilmente encontrara herramientas
informaticas y tecnologias digitales que le permitan considerarse un ciudadano, un sujeto politico
propio de la era digital.

No obstante, en la reciente década se han desarrollado en todo el globo una serie de plataformas
y portales en internet que proyectan una reinvenciéon de las relaciones entre gobiernos y ciudadanos.
Se les conoce como gobiernos electrénicos, gobiernos en linea o plataformas web del Estado. Segtin el
informe especializado de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), el UN E-Governement Survey,
todos los 192 paises que hacen para de la Organizacién mantienen portales de gobierno electrénico
en constante desarrollo.

Esta proliferacion mundial se define, a primera vista, como una incorporacién a gran escala de
herramientas informaticas al interior del aparato burocratico de los Estados, que se visibiliza a través
de plataformas de tipo corporativo en internet cuyo dominio identificativo es el (.gov). El fenémeno
contiene otros aspectos significativos que estimulan el desarrollo del presente articulo: su relacién con
las reformas institucionales de los afos ochenta y noventa; su encadenamiento con la vision de una
sociedad de la informacién; la similitud de diseno, fases y objetivos de todos los gobiernos electronicos;
la etapa final del proceso, regido por una democracia electronica, entre otros aspectos relevantes.

En Colombia, la estrategia de gobierno electrénico registra una década completa y para algunos
compatriotas quiza este asunto ha pasado desapercibido en su vida cotidiana. Déjennos mencionar
solo tres procesos de gran impacto que han implicado cuestiones de gobierno electrénico en el pais:
el sistema de pagos de aportes a la seguridad social a través de transferencias electrénicas de fondos usando
la Plamlla Integrada de Liguidacion de Aportes (PILA), que deben realizar la totalidad de trabajadores independientes
y las empresas; el Registro Unico Nacional de Transito (RUNT), el criticado sistema de informacién
de automotores y conductores. Ademas, algunos tramites de certificacion relevantes para la mayoria
de colombianos como son el pasado judicial, los antecedentes disciplinarios y fiscales, etc. Todo ello
implica vinculos con el gobierno electrénico y en ese sentido, significa transitar hacia un nuevo tipo
de relaciéon con el Estado, que no solo se define por su caracteristica “virtual u online”; se define
también por el grado de transformaciones requeridas en el Estado y en los ciudadanos para enfrentar
la revolucién acelerada de nuestros tiempos. Es un asunto de Poder, por tanto su naturaleza es mas
politica que tecnolégica.

Ya sea en la convulsionada época de independencia, hoy en la amplitud de la galaxia del Internet,
invenciones como el gobierno electrénico irrumpen para configurar nuevos procesos de mutacion,
hibridaciones entre lo viejo y lo nuevo. Volvemos a la discusion legendaria de nuestro desarrollo his-
torico: civilizacién o barbarie?, entre la tecnologia y lo artesanal.

Este articulo propone, en su primera parte, indagar por el fenémeno de los gobiernos electrénicos.
Alli se explorara los origenes del concepto, las tendencias internacionales que lo impulsaron y las ca-
racteristicas que lo configuran. En una segunda parte, describiremos la implementacion del gobierno
electronico en Colombia. Analizaremos sus etapas, sus componentes tecnologicos y su arquitectura.
Abordaremos también algunos indicadores que ha generado la plataforma. En una tercera parte, se
reflexionara sobre las perspectivas para la democracia que subyacen de la consolidacién de esta alian-
za entre el Estado y la tecnologia informatica.
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1. LA INVENCION DEL GOBIERNO ELECTRONICO

El gobierno electrénico es una invencion reciente, cuyos origenes y definiciéon estan asociados a
los debates en torno a la reforma de las administraciones puablicas durante los anos ochenta y noventa
(Menzel, 1998: 445-452).

Esos debates se alimentaban de tres elementos claros:

Primero, de las carencias de las administraciones publicas tradicionales para generar respuestas al
sistema politico, en particular cuando la mayoria de paises entraban en una fase democratica que exi-
gia una mayor presion sobre el aparato estatal: “los ciudadanos demandan ahora eficiencia, eficacia, y
economia, pero también, transparencia, participacion, equidad, y calidad” (Banon y Carrillo, 1997).

Segundo, de la nueva version de Estado que modificaba el concepto de intervencion puablica en la
economia y la sociedad; el enfoque ampliamente reconocido como neoliberal, del cual muchos traba-
jos académicos hacen precision. (Estrada, 2005; Ocampo, 1998; Gonzalez, 1998).

Tercero, de la expansion de tecnologias ofimaticas (computadores, software, scanner, impresoras,
etc). Esta expansion habria significado, ya para la segunda mitad de la década de los afos noventa,
una presion sobre las burocracias para adoptar cambios equivalentes a los acaecidos muy pocos afios
antes en el sector privado con la entrada de los computadores y el soffware de gestion. Efectivamente,
los administradores pablicos son los primeros en recibir el impacto de las tecnologias dentro del Esta-
do. Diversos estudios demuestran que las administraciones publicas siempre fueron empujadas al uso
de las tecnologias para mejorar o subir de estatus sus procesos internos. De hecho, desde los primeros
imperios (egipcio, persa, chino) se mantuvo a los administradores ptblicos muy cercanos a las mas
notables invenciones de su respectiva civilizacion (Bellamy y Taylor, 1998; Kraemer y Norris, 1996).
En lo que respecta a las tecnologias informaticas y el Estado moderno, desde las grandes guerras
mundiales, la burocracia ha sido usuaria activa de cuanta tecnologia para la oficina surja (maquinas
de escribir, archivadores, grapadoras, etc.) (Castells, 1997: vol. 1, cap. 1). A la ofimatica se le incorporé
el arsenal de las telecomunicaciones del nuevo milenio (moéviles, fibras 6pticas-Wify, servidores).

El conjunto de estos elementos se tradujeron en dos grandes enfoques o paradigmas que influen-
ciaron la administracion pablica en las décadas recientes: el neo-institucionalismo y la Nueva Gestion
Pablica (NGP). De la conversacion entre estas corrientes sobre el devenir de la administracién pablica
germinaria el gobierno electrénico.

1.1. El Gobierno Electrénico dentro del Neo-institucionalismo

El neo-institucionalismo es una corriente tedrica de bases economicas y de amplio espectro en las
ciencias sociales, que destaca el papel de las instituciones, entendidas como un conjunto de normas, reglas,
valores y procesos que orientan y obligan el comportamiento de los actores implicados (March y Olsen,
1989; Thelen y Steinmo, 1992). Para el neo-institucionalismo el cambio es resultado de la interaccion entre
institucion y entorno. En tanto el ritmo de las transformaciones en el entorno es mucho mas rapido que las
transformaciones al interior de las instituciones, se produce una constante tension entre ambos que obliga
a un continuo proceso de adaptacion. En este marco, a partir de los afios ochenta el neo-institucionalismo
aplicado a la administraciéon publica acogié los argumentos a favor de la introduccién de las tecnologias
informaticas en las actividades de los gobiernos. Sin embargo, el enfoque solo daba cuenta de las transfor-
maciones que se podian producir en el futuro dentro de las instituciones burocraticas del Estado, sin llegar
a un concepto de gobierno electrénico aplicado como tal (DiMaggio, 1998: 696-697). A finales de los afos
ochenta, la euforia de los microchips y el soffware llegaba a los paises anglosajones, dando impulso a la rea-
lizaci6n de tal futuro. En ese punto, la reaccion a los escenarios de la burocracia tecnologica fue particular
en paises como Inglaterra. La pelicula inglesa Brazil de 1985 es representativa de las contracorrientes a la
maquina tecnolégica burocratica que perfilaba el neo-institucionalismo.

“Podria estar ardiendo todo este sistema eléctrico y yo no podria ni abrir el grifo de la cocina sin
enviar (por el tubo) el formulario 27B/6.” (Frase de Harry Tuttle, pelicula Brazil, 1985).
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Dentro de la normativa explicita de valores y reglas, el neo-institucionalismo arrojé su mejor
aporte analitico al tema. Advirti6 que la incorporacion de tecnologias a las instituciones publicas no
implica superar sus vicios o sus limitaciones (North, 1990a). Asi, determinadas reglas, valores y pautas
de funcionamiento irregular (como la corrupcion), consiguen transferirse desde las realidades politico-
administrativas clasicas o tradicionales a los sistemas burocraticos tecnoldgicos sin mayor problema.

A mediados de los afios noventa, con el futuro en las puertas, el neo-institucionalismo encontr6
un obstaculo importante para seguir aportando directamente a la construccién teérica y practica
del gobierno electronico. La evidencia de las investigaciones en las oficinas de correos e impuestos
de Inglaterra y Irancia arrojaba signos de resistencia o cambios negativos frente a determinadas
incorporaciones tecnoldgicas que no lograron ser explicadas por el enfoque (North y Wallis, 1994).
Por ejemplo, la falla de los diskettes, el papel trabado en las impresoras, la vibracion de las panta-
llas de monitor, afectaron las labores de estas instituciones con tradicion eficiente. Con frecuencia
la estructura, la cultura y los valores de la institucién era la causa menos importante de tal efecto
(Criado y Ramilo, 2001: 20). En ese contexto, pronto los enfoques de gerencia y capacitacion orga-
nizacional ganaron terreno en la formulacion de modelos de incorporacién tecnologica informatica
en las burocracias.

1.2. El Gobierno Electrénico y la Nueva Gestion Publica (NGP)

En la década de los anos ochenta iniciaba carrera la NGP, un enfoque de administracién puabli-
ca que tomo forma en paises como Inglaterra, Suecia, Nueva Zelanda y Australia; en los primeros
anos de los noventa fue acogido en Estados Unidos y en algunos paises emergentes del sudeste asia-
tico, para finalmente llegar a Latinoamérica a finales de esa década. El punto central de la NGP es
la adopcién de buenas practicas gerenciales para mejorar la gestion pablica (Barzelay, 2001. Para
Christopher Hood, uno los mayores analistas de este enfoque en la época, la NGP seria “un término
para nombrar las doctrinas administrativas ampliamente similares que han dominado la agenda de
reforma burocratica en muchos de los paises desde finales de la década de los afnos ochenta” (Hood,
1997: 4-5). Esas doctrinas NGP se inspirarian en el neo-institucionalismo, aunque su modelo teérico y
analitico pertenece a las categorias gerenciales como la planificacion presupuestaria y la gestion finan-
ciera, la funcién pablica y las relaciones laborales, la organizacién y métodos de aprovisionamiento,
la auditoria y la evaluacion (Barzelay, 2001).

Expertos en el estudio de la administracion pablica contemporanea, como Hughes, han senalado
los aspectos de la NGP que posibilitaron su hegemonia en estos afios: primero, su fundamentacién
en la teoria econdémica neoliberal, es decir su alineacién a las tendencias existentes en el periodo. Se-
gundo, el claro ataque contra la ineficiencia, lentitud, corrupcion y demas males que se le sefialaban
a las burocracias tradicionales. En tercer lugar, su apertura a los modelos de gestion documental, las
herramientas de planeacién gerencial y el uso de tecnologias eficientes para las oficinas del sector
publico (Hughes, 2001).

En la primera mitad de los anos noventa, al tiempo que la NGP aumentaba su capacidad de
senalar el descrédito de las formas tradicionales de actuacion dentro del sector pablico, validaba en
la misma proporcién la incorporacion masiva de tecnologias como el computador para mejorar pro-
cesos, gestion y resultados. Esto se evidencié claramente en Estados Unidos. La NGP se incorporé
en los planes de reforma gubernamental del presidente Clinton y dio como origen los informes para
el mayor ajuste burocratico de la década: la NPR (National Performance Review) y la NII (The National
Information Infrastructure), posteriormente rebautizada como National Partnership for Reinventing Government.
Estos informes fueron construidos a manera de diagnostico, bajo la coordinacién del vicepresidente
Al-Gore (NPR, 1993). Las fuentes intelectuales procedian del enfoque NGP, entre ellas la mas reco-
nocida de los best-seller Osborne y Gaebler (1992) con su libro “La reinvencion del gobierno: como el
espiritu empresarial esta transformando el sector pablico™.
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Por primera vez, estos informes introducen la expresién “Electronic Government™, para referirse
al modo de administracién propio de la era de la informacién, apuntando siempre el término en opo-
sicion a la administracién pablica tradicional de la era industrial:

“We are determined to move _from an industrial age government to information age government, from a government
pre-occupred with sustaining iself to a government clearly focused on serving the people... The history of the closing
decade of this century is being written on computer. You wouldn’t know 1t if you worked for many federal agencies, hov-
ever. While private businesses have spent the past two decades either getting rich by developing new computer technologies
or frantically trying to keep up with them, government 1s stll doing things our parents—perhaps even our grandparents-
~would recogmize...” In the future, the concept of electronic government can go beyond transferring money and
other benefits by issuing plastic, “smart” benefit cards. With a computer clup in the card, particypants could recewe public
assistance benefits, enroll in travming programs, recewe veterans services, or pay for day care. The card would contain
mformation about participants’ financial positions and would separately track their benefit accounts—thus minimizing

fraud. Electronic government will be fairer; more secure, move vesponsive to the customer, and more efficient than
our present paper based systems”. (NPR, 1993: cap. 4, punto 4)*.

Esto constituy6 el acta del nacimiento del gobierno electrénico como proyecto de reforma insti-
tucional. Accion que fue replicada poco después en otros paises con la instalacion de comités para la
incorporacion tecnolégica en las burocracias: Canada estableci6 el Information Highway Advisory Council,
Japon el Telecommunications e-Government Council, Singapur la National Government Computer Board (Bellamy
y Taylor, 1998: 4-5). Para finales de los anos noventa, el G-7 (Estados Unidos, Japon, Canada, Fran-
cia, [talia, Alemania y el Reino Unido), la Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT) de la
ONU y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) tenian marcos de
cooperacion para establecer gobiernos electronicos, entre los que se destaco el proyecto GII (Infraes-
tructura de Informaciéon Global)®, que dio origen posterior a las Cumbres Mundiales de la Sociedad
de la Informacion (OCDE, 1995).

A pesar de estos avances hacia el desarrollo de gobiernos electrénicos, la NGP no evolucion6 en
sureferencial teérico. Asi, al finalizar los afios noventa, la literatura mantenia el concepto de gobierno
electronico como una férmula para contrastar lo nuevo y lo viejo en los modelos burocraticos: las “es-
taticas” organizaciones jerarquicas burocraticas (bureaucratic hierarchical organizations), fundamentadas
en los planteamientos burocraticos clasicos weberianos, se contrastaban con las “dinamicas” organi-
zaciones virtuales paralelas (virtual parallel organizations), organizaciones basadas en el uso intensivo de
Internet y otras tecnologias informaticas (Allcorn, 1999).

Igualmente, la NGP enfrentaba un serio reto conceptual con el establecimiento de los primeros
portales web de gobierno en América, Europa y Asia. Mientras que la base tedrica del NGP era el ge-
rencialismo, que defiende la descentralizacion, la desregulacion y la delegacion, el gobierno electréonico
presentaba tendencias en la practica a la centralizacion, la coordinacion y el control (Fountain, 2001).

El avance del internet al final de los afios noventa trajo también la paradoja del trabajo en red
(network), nodos construyendo o infectando (virus) una inmensa red. Esto significa que las personas,

Aparecen también las primeras dudas en la traduccién de los conceptos. En inglés, se usan las expresiones eGovernment o Gover-
nment online que no hacen referencia al concepto “Gobierno” del castellano (Accidn y efecto de gobernar o gobernarse, ejercicio
de la autoridad, segin diccionario de la Real academia espafiola), sino a la administracién (political rule and administration). En
consecuencia, la traduccién es errada si no se esta refiriendo al marco de la administracién piblica. Boletin N°. 45 de términos y
normas, Alfa-Redi, enero del 2004, http://www.alfa_redi.org

Este parrafo del Informe sefala la necesidad para el gobierno de Estados Unidos de avanzar hacia un gobierno de la era digital,
dejando atras ciertas practicas “costosas e ineficientes” de la era industrial. El texto se presenta optimista en el uso del computador
dentro de las agencias federales y plantea un futuro donde las tecnologias podran “crear una administracién mejor y que cueste
menos”.

El GII (IGI, en ingles), fue un proyecto de cooperacién para el desarrollo e integracién de redes de comunicacién de alta velocidad
(fibra 6ptica y satelital) en 1994, que buscaba colocar un conjunto de servicios y aplicaciones gubernamentales en formato digital a
través de la incipiente red mundial (internet). Con el crecimiento exponencial del internet a finales de los afios noventa, el proyecto
fue absorbido por las iniciativas de una Sociedad de la Informacion.

[7]
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grupos e instituciones, publicos y privadas, que se conectan a la red en puntos concretos, forman una
interaccion social de alta complejidad con identidades casi an6nimas, donde esos puntos constituyen
partes de una ramificacién abierta en constante crecimiento. Alli las nociones de descentralizacion,
desregulacion y delegacion no caben. ;Cémo explicar el comportamiento progresivo de las listas de
grupos de amigos, que luego dieron éxito a portales como Facebook, sea similar a la expansion de los
virus informaticos en internet?. El estudio de las nacientes redes que se formaban a través de portales
web (publicos y privados) qued6 en manos de la teoria de redes sociales y la Social Dynamics (Peyton
Young y Durlauf, 2001)*.

De todas formas, el nuevo siglo inicia con una definiciéon de gobierno electrénico construida y li-
mada desde la NGP: un modelo de gestion publica basado en la gerencia para mejorar las actividades
intraestatales (buen gobierno), que se articula en torno a dimensiones o roles de las administraciones
publicas (prestacion de servicios, fomento de la consulta y aplicaciéon de normas internacionales como
transparencia, finanzas y contratacion), y que utiliza tecnologias informaticas como medio de comu-
nicacion e interaccion entre ciudadanos y funcionarios (Olias de Lima, 2001).

Pronto, con la proliferacion de agendas de conectividad y portales de gobierno en todo el mundo,
los estudios y analisis sobre el gobierno electréonico tomaron fuerza y se fueron desmarcando de la ex-
clusividad de la NGP. Hoy evidentemente nos encontramos ante un campo de estudio mas especifico,
pero mas que profundizar o innovar en los conceptos, apunta al disetio y aplicaciéon homogénea de
modelos de gestion publica en internet. Tal es asi, que la produccion bibliografica sobre el tema en los
ultimos anos, en especial la proveniente de organizaciones internacionales, se asemeja a manuales o
guias para el establecimiento de gobiernos electrénicos (Heeks y Bailur, 2007).

Esto es un indicio del por qué las iniciativas de gobierno electrénico en paises disimiles como
Colombia y Corea del Sur, o México y Dinamarca, sean tan similares en su estructura y desarrollo.
Todas se aplican con un manual, tienen las mismas fases, los mismos conceptos, incluso los portales
web mantienen un similar disefio y estética. Las diferencias obviamente radican en su uso, cobertura,
inversion, nivel tecnolégico aplicado, funcionalidad, etc.

Para entender un poco mas esta particularidad y prepararnos para el caso colombiano, veamos
que paso con el cuerpo conceptual creado alrededor del gobierno electrénico en la reciente década.

1.3. El Gobierno Electrénico y la Sociedad de la Informacién

Con la preparacion y realizacion de las Cumbres Mundiales de la Sociedad de la Informaciéon
(CMSI) -Ginebra, 2003 y Ttnez, 2005-, sociedad de la informacién y gobierno electrénico se co-
locaron como conceptos ligados. Empresas, Estados y ONG's senalaron en dichas cumbres que el
gobierno electrénico es una de las formas de expresion de la sociedad de la informacién y se compro-
metieron en su implementacion:

a. Aplicar estrategias de gobierno electrénico centradas en aplicaciones encaminadas a la inno-
vacion y a promover la transparencia en las administraciones pablicas y los procesos democraticos,
mejorando la eficiencia y fortaleciendo las relaciones con los ciudadanos.

b. Concebir a todos los niveles iniciativas y servicios nacionales de gobierno electrénico que se
adapten a las necesidades de los ciudadanos y empresarios, con el fin de lograr una distribucién mas
eficaz de los recursos y los bienes publicos.

c. Apoyar las iniciativas de cooperacién internacional en la esfera del gobierno electrénico, con
el fin de mejorar la transparencia, responsabilidad y eficacia en todos los niveles de gobierno.

(Linea de Accién C7, Plan de Accién e Implementacion, CMSI, 2005)

*  El analisis desde estas teorias se centra en las relaciones y flyjos entre las personas, grupos, organizaciones, computadoras, sitios web,

asi como cualquier otra entidad de procesamiento de informacién/conocimiento.
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La expresion “Sociedad de la Informacioén™ proviene del entorno europeo, utilizada y definida por
primera vez en el informe de Jacques Delors (1993) Crecumiento, Competitividad y Empleo y en el Informe
Europe and the Global Information Soctety (1994). El término lo utilizaron como un indicador de transicion
hacia un estadio ideal, denominado a su vez Sociedad del Conocimiento. Como objetivo, la sociedad
de la informacioén significa aplicar politicas o estrategias lideradas por actores publicos y privados para
el desarrollo, promocién y universalizacion de las tecnologias informaticas y de las telecomunicacio-
nes en el desarrollo de los pueblos.

En el entorno norteamericano y asiatico predominé el concepto Digital Economy o Economia digi-
tal. La diferencia radica que el modelo conceptual asociado a la Digital Economy privilegia, sobre todo,
la mejora del funcionamiento de un mercado donde la informacion es el principal recurso productivo
de este nuevo periodo histérico, que debe distribuirse de manera eficiente, eliminando incertidumbres
y favoreciendo la libre concurrencia de los actores (Negroponte, 1995: 17).

Ambas apreciaciones, sociedad de la informacién y economia digital comparten un principal obs-
taculo, la llamada brecha digital, asunto del cual se ha desprendido otra rama de nuevos estudios
sobre el desarrollo (PNUD, 2001), que no abordaremos en este articulo.

En el contexto latinoamericano predomind el concepto de sociedad de la informacién. Esto es
evidente en los documentos y acciones de la Comisién Econdémica para América Latina (CEPAL) y
la Organizacién de Estados Americanos (OEA), donde aflora un enfoque total hacia el desarrollo de
sociedades de informacién en América Latina y el Caribe, y la lucha contra una brecha digital. La
e-LAC de la CEPAL (Estrategia para la sociedad de la informacién en América Latina y el Caribe) ha
recogido los objetivos a largo plazo de las CMSI y los ha introducido en paises como Argentina, Bra-
sil, Chile, Colombia y México. También organismos de financiacién como el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), la principal fuente de financiamiento multilateral de la regién, reestructuré su di-
vision de desarrollo sostenido (SDS) para formar una division de desarrollo T1 (ICT) que financia es-
trictamente proyectos o estrategias nacionales de gobierno electrénico y sociedad de la informacion.

Bien, retomando el plano conceptual, sociedad de la informacién y gobierno electrénico com-
parten también una afinidad por los modelos de implementacién lineales, disenados por economistas
para reactivar el comercio electrénico tras la crisis de las punto.com’ (Chaffey, 2009). Estos modelos
se caracterizan por definir relaciones entre actores y fases de transicion, que llevan a las empresas o
individuos desde un estado presente (offline), hacia la interaccién electronica, la participacion y la
eficiencia en la prestacion de servicios en linea en un futuro (online). Esta definicion de fases no dife-
rencia entre contextos geograficos, culturales, politicos o sociales, ya que propone una tnica vision de
protocolos, capacitaciones y tecnologias homologadas para hacer mas eficiente a los actores implica-
dos (Andersen y Henriksen, 2006: 236-248). A continuacién abordaremos esos aspectos.

1.3.1. Modelos y fases del Gobierno Electrénico: lo lineal en debate

Una serie de trabajos contribuyeron a la adaptacion o extensiéon de los modelos lineales a los
marcos generalizados y aceptados entre intelectuales y responsables de los gobiernos electrénicos en
la actualidad. Se destacan los textos de Bellamy (1998), Bakio (2001) Yong (2003), Anderseny Hen-
riksen (2006), los cuales realizaron la clasificacion de los tipos de actores y relaciones, ademas de las
fases del modelo lineal para la implementacion de los gobiernos electrénicos.

La clasificacion de actores involucrados en el gobierno electronico se realizé con base a los vin-
culos del gobierno con su mismo entorno puablico (G2G), del gobierno con las empresas (G2B), y del
gobierno con el ciudadano (G2C). Cada vinculo entre los actores desprende las caracteristicas de los
niveles de implementacién del gobierno electréonico, como se observa en la figura 1.

®>  Se denomina crisis de las punto. com la corriente especulativa que se dio entre 1997 y 2001, en la cual muchas empresas vinculadas

al comercio por Internet elevaron dramaticamente sus precios accionarios (Burbuja), para luego quebrar de forma estrepitosa.

[9]
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Figura 1.
Clasificacién de actores y relaciones en el gobierno electrénico
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Fuente: Construido a partir de Yong, 2003.

Esta clasificacion es facil de detectar en la inmensa mayoria de portales de gobierno electrénico
de distintos paises.

Figura 2.
Detalle de portales web de gobierno electrénico
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Por su parte, las fases fueron definidas de acuerdo a la estructura de las transiciones del modelo
lineal. Generalmente, las fases se identifican o se expresan en la complejidad de los contenidos y he-
rramientas de los portales web de gobierno. Sin embargo, se ha de tener en cuenta que la transicién
entre fases responde mas a la innovacion institucional y a la transformacion de los actores (Rivera,
2003: 4). Eso significa que tecnolégicamente un portal web puede presentar fases avanzadas del pro-
ceso, pero gobierno, ciudadanos y empresas pueden estar estadios mas atras.

En la siguiente figura se podra observar los enfoques mas reconocidos y sus correspondientes fases
del modelo lineal para el desarrollo del gobierno electrénico.

Figura 3.
Enfoques y fases de gobierno electrénico

Enfoque simple Enfoque businesses

Fase 1.

Iniciacion Fase 1. Catalogo

Fase 2.

Infusion Fase 2. Transaccién

Fase 3. £
" Fase 3. Integracion
Adecuacion vertical
Fase 4. Integracién
horizontal
[11]
Enfoque comunicativo Enfoque internet
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Fuente: construccién de los autores a partir de Yong, 2003.
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Ahora observemos la figura que expone las fases implementadas en cuatro gobiernos electrénicos
en marcha, en los contextos americano, europeo y asiatico.

Figura 4.
Fases de gobierno electrénico implementadas: casos Colombia, Chile, Singapur, Espafia

Gobierno Electrénico Colombia Gobierno Electrénico Chile

Fase 1.

Informacion Fase 1. Inicio

Fase 2. Interaccion Fase 2. Presencia

Fase 3.

Transaccién Fase 3. Interaccién

Fase 4.
Transaccion

Fase 4.
Transformacion

Fase 5.
Integracion
vertical

Fase 5. Democracia

Fuente: decreto 1151 de 2008

[12] Fase 6. Democracify
Gobierno electronico
unificado

Fuente: Ministerio Secretaria General de la Presidencia de Chile.
Goblerno Electronico de Chile, 2008.

Gobierno electronico Espaia Gobierno Electrénico Singapur
Fase 1.
Fase 1. Informacion
Presencia

Fase 2.
Interaccion

Fase 2. Informacién
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Fase 3.
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Fase. 4
Integracion

Fase 3. Interaccion

Fuente: http:/iwww.gebiz.gov.sq/

Fase 4.
Transaccion

Fase 5. e-
Democracia

Fuente: e-Espaiia, fundacién Orange, 2009

Fuente: construccién de los autores a partir de informacidn de los portales oficiales, noviembre de 2009.
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De lo anterior podemos resaltar varios elementos interesantes. En primer lugar, al igual que la cla-
sificacion de los actores, el tipo de fases presentan una alta concordancia en la mayoria de estrategias
nacionales de gobierno electrénico. La homogeneidad define este proceso. Podemos percibir que las
fases del caso colombiano coinciden en mayor medida con el enfoque businesses e internet; el chileno
con el enfoque simple y businesses; el de Singapur con el enfoque de comunicacion y el espanol con
el enfoque businesses y de comunicacion. Véase ademas que la Gltima fase siempre corresponde a un
estadio denominado democracia electréonica o integracién completa. Ese asunto lo revisaremos en la
ultima parte del articulo.

Por el momento, senalemos que esta disposicion en fases, aunque fija parametros o guias, repre-
senta varios problemas en los procesos de implementacién, mediciéon y estudio de la fenomenologia de
los gobiernos electrénicos. La homogeneidad del proceso debe ser rebatida desde otras perspectivas.

En la implementacion, la practica ha demostrado que existen fases que parecen eludir las realida-
des de cada contexto sociopolitico, ademas de no poder establecer un proceso evolutivo como tal. En
las investigaciones realizadas en los paises africanos y latinoamericanos por el Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (IDRC, 2009), se denota que la construcciéon de los gobiernos elec-
tronicos no se puede aplicar con estadios estrictamente discernibles. Mas bien se observa pluralidad
de procesos que transcurren simultineamente y que en ocasiones no conducen a transformaciones ra-
dicales en las relaciones entre gobiernos, ciudadanos y empresas. Una nueva linea de enfoques “post-
modernos” también aparecen en el horizonte, en los que predomina la basqueda de adaptaciones o
acoplamientos ante la expansion de un mundo regido por procesos acelerados y no predecibles: una
metaestabilidad tal como se conoce en las teorias del Caos y de las Fluctuaciones (Rihani, 2006). Alli
no ha inicio, no hay final, hay muchos imprevistos y el nivel integraciéon del sistema es el prerrequisito
y no el objeto de tal proceso.

Figura 5.
Modelo fluctuante de gobierno electrénico

Reforzar la
sociedad civil y la
institucionalidad
del Estado

Siexiste brechas : A\ ; Si existe impscto

socioeconomicas
ialdel ntemet
importantes S, I

Crear
plataformas web
yvirtuales
informativas del
Estado

recuperar
repositonos fisicos
seguros - iquidez
ymatenabdad del
sistema

Siexiste
perturbaciones
criticas (cambio
climéatico-virus,

guema, crisis
econdmica)

Si existe impacto
de una economia
digital

Si existe’ formacion
svanzada de
comunidades

digitales

Regulartransferencias
electrdnicas y adaptar
la plataforms de
mpuestosy
contratacion

Crear cansles de
participacion
interactivos

(cambio
generacional)

Fuente: construccién de los autores a partir de informacién de Rihani (2006) y Prigogine (1990), Cibernética llI
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Por su parte, la medicion, es decir los indices y benchmarking de desarrollo de gobierno electrénico,
contienen asuntos que dificultan conciliar sus resultados con las realidades socioeconémicas-tecnolo-
gicas de la poblacion, la madurez politica del gobierno y las fortalezas del Estado. Expliquemos este
tema con pruebas: uno de los indices mas citados por funcionarios y organizaciones internacionales
es el Governance Studies del Instituto Brookings (2008), en el cual se mide la capacidad de 198 paises para
avanzar en las fases de informacion y servicios en linea. Para el 2008, el indice senala que un pais tan
fragil como Haiti (puesto 84 en la medicién) tiene un mejor gobierno electrénico que la Federacion
Rusa (puesto 95). De 1gual forma, Colombia (puesto 23) tiene un mejor gobierno electrénico que In-
glaterra (puesto 33) o Japon (puesto 37). Sin restar importancia a los esfuerzos de gobiernos como el
haitiano o el colombiano por cerrar la brecha digital, es evidente que cumplir las fases en el gobierno
electrénico no se traducen directamente en desarrollo socioeconémico-tecnolégico para la poblacién,
en madurez politica para el gobierno y en fortaleza para el Estado. Utilicemos otro indice bastante
reconocido, el indice de Naciones Unidas, el UN E-Governement Survey 2008. Este indice utiliza una
calificacién mas técnica que incluye el capital humano entrenado, la infraestructura de telecomunica-
ciones y el desarrollo de la plataforma web. Con esos items, Colombia (puesto 53) rebasaria a China
(puesto 65) o a la Federacion Rusa (puesto 60). Es curioso, dos de los Estados con capacidad tecno-
logica de comunicacion espacial, pueden ser superados en gobierno electrénico por paises que no
tienen ni un satélite en el espacio. Estaremos creando “realidades virtuales” o “mundos paralelos™?.
Las alternativas se abren por parte de los llamados gobiernos digitales locales o municipales, fomen-
tados por organizaciones civiles u ONG’s, cuya definicién de resultados parte mas de una vision de
participacion social y transformacion efectiva de las realidades politicas de las comunidades. Sobre
este tema, el lector puede consultar por internet las experiencias de Instituto Curitiba de Informatica
(ICI), Visiéon 2020 Malaya y Kioto XXI.

En cuanto al estudio de la fenomenologia del gobierno electrénico, lo que incluye los aspectos
teoricos y metodologicos, las aproximaciones desde la economia y la administracién son las que mas
han prevalecido, como se refleja en la bibliografia que acompana este articulo. La antropologia, la
historia, la geografia y las lineas tematicas generales de la ciencia politica han permanecido alejadas
de este asunto. Esto tiene algunas explicaciones:

- Elfenémeno es novedoso, reciente y acelerado, lo que toma por sorpresa a las disciplinas acos-
tumbradas y exigidas por asuntos de mas larga data.

- Aunque el concepto alude al Gobierno, lo Electrénico u “Online” tiende a volverse dominan-
te. Esto configura afiliaciones con las ingenierias y las disciplinas mas técnicas. Ahuyenta al analista
politico.

- Aln no existe suficiente evidencia empirica sobre alteraciéon de comportamientos politicos,
sociales, econémicos y culturales a gran escala por la implementacion de dichos gobiernos. Las evi-
dencias generales apuntan a cambios y ajustes en sectores localizados del aparato administrativo del
Estado.

Si bien se reconoce que la sociologia ha generado ya algunos abordajes indirectos a través de las
obras de Castell y Saskia Sassen (2007), para las ciencias politicas y sociales el asunto parece demorar
un poco mas. Esto resulta irénico ya que fue precisamente en ese contexto académico que se desa-
rrollaron las teorias cibernéticas (Platon 395ac; Stafford, 1966), las teorias de sistemas (Faston, 1953),
las teorias de accién comunicativa (Habermas, 1980), y la construccion de cédigos (Luhman, 1992),
las cuales sintetizan, de cierta manera lo que tenemos entre manos cuando hablamos de gobierno
electrénico.

2. EL GOBIERNO ELECTRONICO EN COLOMBIA

En Colombia el gobierno electrénico, bajo la denominaciéon Gobierno en Linea, emergié como
un programa de politica publica dentro de una llamada Agenda de Conectividad. Estas Agendas
fueron formuladas por la mayoria de gobiernos de la regién entre 1998 y 2001, como una forma de
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afrontar, por parte del Estado, la expansion del internet y las nuevas tecnologias de la informacién en
el nuevo milenio. Las Agendas de Conectividad nacieron con los principios de la NGP, de la corriente
neoliberal y de la cautividad de la Sociedad de la Informacion. Es decir, nacieron como ajuste y mo-
dernizacion de la administracion pablica y como proyecto de adaptacion del Estado al cambio global.
Estas Agendas en la regiéon fueron responsabilidad preferencial de los ministerios de comunicaciones
o de las vicepresidencias.

Han transcurrido ya diez anos desde la creacion del proyecto de Gobierno en Linea en Colombia
y de ese periodo podemos identificar tres etapas histéricas:

a) La primera, configurada por la directiva 02 del 2000. Esta directiva presidencial del gobierno
de Andrés Pastrana ordené a los ministerios, a los departamentos administrativos, a las superinten-
dencias, a las unidades administrativas especiales, a las entidades descentralizadas del orden nacional,
a las empresas industriales y comerciales del Estado y a las sociedades de economia mixta, a todas
ellas, implementar una estrategia de gobierno electrénico, con el objetivo de convertir al Estado en un
“usuario modelo” en el uso intensivo de tecnologias informaticas (Directiva 02, 2000). La estrategia
inici6 el 24 de agosto de 2000, en un periodo de prueba y tres meses después aparecié en el internet
un portal basico denominado www.gobiernoenlinea.gov.co. Los responsables de esta etapa fueron la
Agenda de Conectividad dentro del Ministerio de Comunicaciones, la Presidencia de la Reputblica y
el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP).

La etapa de la directiva 02 present6 un claro desarrollo coyuntural. El presidente Pastrana asi lo
declar6: “Con esta directiva es claro mi compromiso de dejar al pais al finalizar mi gobierno (agosto
de 2002), el legado de un Estado eficiente y transparente, que haga uso intensivo de las Tecnologias
de la informacién, para prestar servicios a los ciudadanos a través de un 6ptimo desempeno de sus
funciones. Los invito a todos a unirse en forma entusiasta a este empeno”. (Directiva 02, 2000).

En consecuencia, la directiva obligé a las entidades senaladas a iniciar ajustes apresurados, a fin de
establecer un gobierno electrénico antes de la finalizacion del periodo presidencial. Se exigia cumplir
tres fases:

Fase I: proveer informacién en linea a los ciudadanos, por parte de todas las entidades destinata-
rias de esta Directiva Presidencial, la cual debera estar finalizada a mas tardar el 31 de diciembre de
2000.

Fase 2: ofrecer servicios y tramites en linea a los ciudadanos, la cual debera estar finalizada a mas
tardar el 31 de diciembre de 2001.

Fase 3: contratacion en linea, la cual debera estar finalizada a mas tardar el 30 de junio de 2002.

(Directiva 02, 2000)

(Cada entidad recurri6 dentro de sus posibilidades a contratar ingenieros de sistemas y programa-
dores que se encargaran del proyecto. Las fases nunca lograron cumplirse en las fechas establecidas y
la coordinacion de la Agenda de Conectividad se llené de solicitudes para ampliar los plazos. Hacia
agosto de 2002 era claro que los portales web de cada entidad estaban mal estructurados y no ofrecian
ninguna utilidad ni al ciudadano ni a los funcionarios. La fase de contratacion en linea, fase 3, fue
descartada dada la inconsistencia estructural de todo el sistema.

b) Tras un periodo de receso y acoplamiento con el primer gobierno de Alvaro Uribe (agosto
2002-2006), se identifica una segunda etapa en la estrategia de gobierno electrénico a partir de 2003
y hasta 2008, la cual podemos denominar de arquitectura del Gobierno en Linea. Alli se dieron tres
acciones clave:

En primer lugar, se suprimi6 la responsabilidad directa de la Presidencia de la Repuablica y del DNP en
el desarrollo de la estrategia y se le confiri6 la autoridad y el control al Ministerio de Comunicaciones y a la
coordinacion de la Agenda de Conectividad. (Decreto 1620 y Decreto 3107 de 2003).

En segundo lugar, la Agenda de Conectividad defini6, por primera vez, los componentes tecno-
logicos que constituirian el Gobierno en Linea. Esto se dividié en dos partes: los referidos a la plata-
forma de servicios de Gobierno hacia los ciudadanos (plataforma web) y los que correspondian a la
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comunicacién interna entre las instituciones estatales (Intranet). La plataforma web fue ratificada en
el Portal del Estado Coolombiano (PEC) www.gobiernoenlinea.gov.co, el cual se definié como el punto
integrado de acceso y ubicacion de la informacion y servicios, desde donde se ramifican los sitios web
de las entidades puablicas. Se fijaron los protocolos para que cada entidad colocara en linea diversos
tramites y servicios. Para contrarrestar la inconsistencia estructural de la etapa anterior, se impuso una
plantilla de disefio para todos los sitios web y se establecié un Gnico lenguaje o codigo de programa-
ci6n, el GEL-XML (Gobierno En Linea eXtensible Markup Language). Sin ir muy lejos, el XML es el
codigo dominante en el almacenamiento e intercambio de informacién en internet. Procede de forma
similar a las tablas de calculo como el Excel y es una herramienta manipulada de forma exclusiva por
programadores especializados. Su principal manifestacion en los portales de gobierno electrénico es
la captura de informacién a través de los formularios, la basqueda de informacién con los motores de
btsqueda y las bases de datos que la almacenan. En cuanto a la intranet, se determiné la necesidad
de establecer una Red de Alta Velocidad (REVAC), que interconectara las instituciones publicas a
través de fibra 6ptica. Igualmente, se contrataron servidores para alojar los centros de datos con la
informacioén digital procesada en cada entidad publica. Toda esta plataforma tecnolégica es obtenida
a través de alianzas y contratacién con empresas privadas del sector. (Arquitectura del Gobierno en
Linea, http://programa.gobiernoenlinea.gov.co, consultado en noviembre de 2009).

En tercer lugar, se cre6 la Comision Intersectorial de Politicas y de Gestion de la Informacion
para la Administracién Puablica, encargada de ejecutar las estrategias y programas requeridos para
la produccién de informacion digital en la totalidad de las instituciones del Estado. Esto con el fin de
impulsar estandares en los procesos y Sistemas de Informacién, que lograran mejorar la cantidad y
calidad de los insumos que alimentaban los portales de servicios y tramites en linea. (Decreto 3816
de 2003).

¢) La reciente etapa, a partir del 2008, la podemos denominar de publicidad y primeros grandes
retos para el Gobierno en Linea en Colombia. En las etapas anteriores, la estrategia de gobierno en
linea se “destacd” por pasar desapercibida para funcionarios publicos y ciudadanos no directamente
implicados en su desarrollo. Finalmente su funcionalidad era limitada. Sin embargo, con el decreto
1151 de abril de 2008 se entendi6é que el gobierno habia decidido colocar la plataforma electrénica
como el principal motor de cambio de las relaciones entre los ciudadanos y la administraciéon pablica.
Obviamente, también se pueden interpretar estas acciones como un requerimiento exigido por las or-
ganizaciones internacionales mencionadas en la primera parte de este articulo, las cuales presionaban
hacia mayores compromisos del Estado para el mejoramiento de los indicadores de modernizacién
de las instituciones. Esto es claro cuando se observa el asunto de la Transparencia. Las entidades in-
ternacionales de financiamiento y las agencias de cooperacion exigen indicadores e informacion elec-
tronica sobre los procesos contractuales que adelantan los gobiernos. En ese sentido, el decreto 1151
colocé en marcha el Portal Unico de Contratacién (PUC), basado en el Sistema Electrénico para la
Contratacion Pablica (SECOP), que venia desarrollandose desde el 2007. (Ley 1150 de 2007).

Los verdaderos retos han llegado en la tarea de vincular a funcionarios publicos y a los ciudadanos
con la funcionalidad del Gobierno en Linea. El decreto le implicé a la Agenda de Conectividad re-
dactar en dos meses un “Manual de Politicas y Estandares para la Gestion de informacion, Tramites y
Servicios del Estado Colombiano a través de Medios Electronicos” y ejecutar una fuerte campania pu-
blicitaria en medios, que se conocid bajo el slogan de “Haciendo mas facil tu relacién con el Estado”.
El objetivo era crear una vision vanguardista y unificada del Estado, crear credibilidad y confianza en
el Gobierno en Linea. Las fases del modelo lineal fueron ajustadas para el orden nacional y territorial,
y de nuevo una mision es asignada a las entidades puablicas:

Fase de informacién en linea: Es la fase inicial en la cual las entidades habilitan sus propios si-
tios Web para proveer en linea informacién, junto con esquemas de busqueda basica. (Plazo para
entidades del orden nacional: 1° de junio de 2008 - Plazo para entidades del orden territorial: 1° de
noviembre de 2008).
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Tabla1.
Estadisticas del PUC
Ao 2007 2008 2009
Numero
promedie 366.264 453.402 630.941
mensual de
visitas
Numero de
entidades 1.605 351 7

Portal Unico de registradas
Contratacion
-PUC

Numero de
procesos 48.846 99455 88.921
publicados

Cuantia de
los procesos
publicados 19.293.305 28.906.255 39.047.319
(millones de
pesos)

Fuente: Programa en cifras, http://programa.gobiernoenlinea.gov.co/, consultado en diciembre de 2009.

Fase de interaccion en linea: Es la fase en la cual se habilita la comunicacion de dos vias entre
entidades y ciudadanos y empresas con la consultas en linea e interaccién con servidores publicos.
(Plazo para entidades del orden nacional: 1° de diciembre de 2008 - Plazo para entidades del orden
territorial: 1° de diciembre de 2009).

Fase de transaccion en linea: Es la fase en la que se proveen transacciones electronicas para la ob-
tencion de productos y servicios. (Plazo para entidades del orden nacional: 1° de diciembre de 2009
- Plazo para entidades del orden territorial: 1° de diciembre de 2010).

Fase de transformacion en linea: Es la fase en la cual se realizan cambios en la forma de operar
de las entidades para organizar los servicios alrededor de necesidades de ciudadanos y empresas, con
Ventanillas Unicas Virtuales y mediante el uso de la Intranet Gubernamental. (Plazo para entidades
del orden nacional: 1° de junio de 2010 - Plazo para entidades del orden territorial: 1° de diciembre
de 2011).

Fase de democracia en linea: Es la fase en la cual se incentiva a la ciudadania a participar de manera
activa en la toma de decisiones del Estado y la construccion de politicas pablicas involucra el aprovecha-
miento de las tecnologias de la informacién y la comunicacion. (Plazo para entidades del orden nacional:
1° de diciembre de 2010 - Plazo para entidades del orden territorial: 1° de diciembre de 2012).

El monitoreo en las entidades pablicas entre el 2008 y 2009 ha indicado retrasos amplios en el
cumplimiento de estas fases, ya que solo un 64% de las entidades han finalizado la fase de informa-
ci6n, un 38% se encuentran en fase de interaccién, un 14% estan pasando por fase de transaccién y
solo un 7% estan tocando la fase de transformacion. (Informe de Gobierno en Linea, 2008-2009)

Las entidades del orden territorial son las mas retrasadas en el cronograma. Tan solo el 1% tienen
un indicador alto de avance en la fase de informacién y el 26% tiene una calificacién media en dicha
fase. Las tres entidades mas avanzadas de ese orden al finalizar el 2008 fueron: el Instituto Depar-
tamental de Salud de Narifio, el Instituto Departamental de Transporte y Transito del Atlantico, el
Instituto Tecnologico Pascual Bravo. (Informe de Gobierno en Linea, 2008-2009).

En cuanto a gobernaciones, alcaldias y entidades adscritas/vinculadas, se destacan en los mejores
indicadores: Quindio, Narino, Meta, Casanare, Arauca, Norte de Santander, Cauca y Bolivar. En las
alcaldias se destacan: Pasto, El Charco y Bogota D.C. (Informe de Gobierno en Linea, 2008-2009).

[17]
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Los sectores del Estado con mayor desarrollo de las fases del gobierno electrénico son: la rama ejecu-
tiva, rama legislativa, rama judicial, la organizacion electoral, los organismos de control y los organismos
auténomos. En lo que respecta a la rama ejecutiva, se destacan los sectores de comercio, planeacion,
seguridad, economia solidaria, educaciéon y presidencia. (Informe de Gobierno en Linea, 2008-2009).

Los recursos asignados también fueron ampliados. Las estrategias tecnolbgicas no se caracterizan
por baratas, aunque se establecen para reducir costos.

Tabla 2.
Presupuesto asignado al Gobierno en Linea en Colombia, 2006-2008 (millones de pesos)

2006 2007 2008

Recursos fuente de Ia
Agenda de Conectividad/ | $13.246.249.400 $28.000.000.000 $41.157.524.834
Min Comunicaciones

Recursos del Programa
de Renovacion de la

iy =7 - $2.829.834.240 $3.758.000.000 $1.880.475.166
Administraciéon  Publica
(PRAP) DNP
Créditos $928.165.760 - -
Total $17.004.249.400 $31.758.000.000 $43.038.000.000

Fuente: http://programa.gobiernoenlinea.gov.co/, consultado en diciembre de 2009.

En lo que corresponde a la relaciéon con ciudadanos y empresas, las estadisticas de acceso al PEC
arrojan que el 31% de los ciudadanos colombianos y el 72% de las grandes empresas utilizaron la
plataforma de Gobierno en Linea; que el tramite en linea mas realizado es el Certificado Judicial del
Departamento Administrativo de Seguridad (DAS); que el tema mas consultado es Buscando Empleo;
que la categoria mas visitada es Colombianos en el extramjero. (Estadisticas del portal www.gobiernoenli-
nea.gov.co, consultado en diciembre de 2009)

Los ciudadanos también han abordado esta etapa de retos con ciertos grados traumaticos. Algu-
nos ejemplos:

- El Sistema Integrado de Pagos de aportes a la Seguridad Social, con el cual los aportantes
deben realizar el pago integrado de sus aportes de salud y pension a través de transferencias electroni-
cas de fondos usando la Planilla Integrada de Liquidaciéon de Aportes (PILA). La desinformacién, el
requerimiento de cuentas bancarias con acceso desde internet y el caos del sistema gener6 problemas
entre el 2007 y 2008 para gran parte de la poblacién colombiana de trabajadores independientes (El
Tiempo, 9 de julio de 2008).

- El Registro Unico Nacional de Transito (RUNT), sistema de informacién que permite regis-
trar y mantener la informacién sobre los registros de automotores y conductores, creado y manejado
de forma “tradicional” desde el 2002 hasta el 2009, cuando fue implementado en su version electro-
nica. Las consecuencias han sido desastrosas para los usuarios, contradiciendo todas las expectativas
y objetivos de lo que se espera de un gobierno electronico (£l Tiempo, 25 de noviembre de 2009).

- Algunos estudios han revelado igualmente fallas y limitaciones en los accesos a los servicios y
tramites en los portales: problemas de seguridad, inaccesibilidad para personas limitados visuales/au-
ditivos, errores de programacién (Carvajal, 2009).

El Informe de Gobierno en Linea, 2008-2009, indic6 que los ciudadanos calificaron con puntajes bajos
los resultados de su interacciéon con el Estado por medio del gobierno electrénico, mientras las em-
presas lo calificaron con un puntaje medio. De 1 a 100, los ciudadanos calificaron con 20 la credibili-
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Tabla 3.
Estadisticas del portal www.gobiernoenlinea.gov.co

Ano 2005 2006 2007 2008 2009 Consolidado

Numero promedio

. N.D. 119.195 | 179.721 272.884 539.695 -
mensual de visitas

Numero de sitios

Web enlazados N.D. N.D. 931 671 933 2.535

Numero de
tramites del
orden nacional
Portal publicados
del Estado NUmero de

Colombiano tramites del

- PEC erdan lemiers] N.A. N.A. N.A. 223 187 410

publicados

400 490 975 90 60 1.895

Tramites
totalmente en linea

Ndmero de
servicios del
orden nacional
publicados
Ndmero de
servicios del
orden territorial
publicados

N.A. N.A. N.A. 168 111 279

N.A. N.A. N.A. 50 93 143

Fuente: Programa en cifras, http://programa.gobiernoenlinea.gov.co/, consultado en diciembre de 2009. N.D= ninguin dato
/ N.A= no aplica ya que no existia el componente en ese ano.

dad y confianza en el Gobierno en Linea, las empresas con 21. Calificaciones que obviamente reflejan
los traumas de la PILA y el RUNT. (Informe de Gobierno en Linea, 2008-2009).

Para concluir esta parte, podemos afirmar que existen suficientes argumentos a favor de la introduc-
c16n de tecnologias informaticas en las actividades de los gobiernos y sus ciudadanos. Es un proceso que
exige perder el temor al cambio y que promueve una voluntad politica, burocratica y ciudadana para la
adaptacion al cambio global. Observamos que los gobiernos electronicos podrian significar un avance
para contrarrestar ciertos vacios sociopoliticos que nos dejan estos anos de euforia cibernauta y multi-
media; es decir, generar nuevas formas de interaccion con el Estado, con nuevas herramientas. Fl avance
no solo debe tener impacto en la manera de hacer un tramite o pagar un servicio por internet, sino que
debe tener profundas incidencias en la forma de llevar a cabo la accién pablica.

Los primeros diez anos de Gobierno en Linea dejan un sabor agridulce. Efectivamente ha empujado un
modelo de gestién ptblica para mejorar las actividades intraestatales, la prestacion de servicios, el fomento
de la consulta y aplicaciéon de normas internacionales como transparencia, finanzas y contratacién. Es un
reconocimiento al impacto de fenémenos mundiales como el internet en las sociedades contemporaneas
y al proposito valido de usar la tecnologia a favor del mejoramiento de la calidad de vida. Sin embargo, la
practica viene a relativizar ese logro y nos recuerda la sentencia: que con tan solo nuevos soportes digitales,
las organizaciones, los gobiernos y los ciudadanos no pueden superar sus vicios o sus limitaciones. Como
individuos o colectivos nos encontramos a menudo con importantes barreras, limites de caracter procedi-
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mental y organizativo, siendo con frecuencia la tecnolégica la menos importante en nuestra relacién con
el Estado. Son muchas las expectativas. La fase de democracia a través del gobierno electrénico es quiza la
mas grande. Que podemos esperar? Senalemos algunos puntos al respecto.

3.LA DEMOCRACIA A PRUEBA EN EL GOBIERNO ELECTRONICO: ENCRUCIJADAS Y DESAFIOS

Como se ha mostrado, la reforma administrativa supuesta por las perspectivas del NGP y la imple-
mentacion del gobierno electrénico han sido dos dinamicas estrechamente relacionadas; el objetivo
central del gobierno digital es un acercamiento entre ciudadanos y gobierno, este Gltimo mas eficaz, transpa-
rente y atento a las necesidades de la poblaciones. Paraddjicamente, se han formulado una serie de
expectativas muy diversas relacionadas con el uso de tecnologias informaticas y de telecomunicacio-
nes (I'lC), vinculadas a dicho objetivo de reconciliar un poder politico central re-legitimado y una
ciudadania® vista como desapegada, desconfiada y apatica (Subirats, 2002).

Esas expectativas estan conectadas a discursos politicos’ de distinta indole; entre ellas podemos men-
cionar: 1) un retorno al ideal de democracia directa en el que la internet constituye una nueva dgora griega,
mitificada como una area de debate publico libre y sin limites (ni siquiera territoriales) que seria el nuevo
lugar de la deliberacién politica® y de comunicacién interactiva entre administrados y administradores. Se
percibe al gobierno electrénico como una forma de expresion de la sociedad de informacién’, como se
menciono anteriormente. Mas adelante cuestionamos dicha percepcién por su poca conformidad con la
realidad. 2) Pero al mismo tiempo, se pretende que el Estado, o su encarnacion, el gobierno central, sea el
motor' de esa transformacién social y politica liderada por los avances tecnolbgicos, los mismos que a su
vez inducen una multitud de cambios sociales, politicos y culturales. Esto es, devolverle al gobierno centra-
lizador la iniciativa del cambio politico y menospreciar el rol de otros actores sociales y politicos.

Por ende hay una disyuntiva en esas expectativas. Y dicha disyuntiva nos remite a una serie de
debates relacionados con la democracia representativa/participativa. En lo que constituye la Gltima
parte del articulo, analizamos los enfoques que relacionan las tecnologias informaticas y la democra-
cia. Aparecen principalmente dos tematicas transversales (Sintomer, 2009; Marti, 2008; Aigrin, 2007;
Norris, 2004, Peres Useche, 2003; Cairo Cairou, 2002).

La primera es: cual es la capacidad (o el potencial) de las TIC para modificar el funcionamiento (o
incluso los principios basicos) de los sistemas politicos democraticos liberales, en aras a favorecer una rele-
gitimacion de la democracia representativa e introducir nuevos espacios y nuevas modalidades de debate,
deliberacion o participacion politica? Esa pregunta a su vez conlleva dos interrogantes correlacionados:

Cluriosamente en la literatura sobre las TIC se usa mas el termino de “ciudadania” o “los ciudadanos” y poco, como es de tradicién
en la teorfa politica sobre la democracia, el concepto de “sociedad civil”. Tal vez porque el piiblico al que pretenden dirigirse las TIC
son individuos aislados y no necesariamente organizados en partidos y asociaciones? Tal vez porque no se pretende una respuesta
colectiva sino individualizada a las ofertas de servicios en linea que promueve el gobierno digital en sus primera fase de implemen-
tacién?

La mezcla de esos discursos obliga a realizar una tarea de identificacién de ellos y rastrear su “orientacién” ideoldgica, tarea que
rebasa los objetivos del presente articulo. Podemos ver, sin embargo, que existe poca reflexién sobre quiénes son los actores que usan
las TIC y con qué objetivo. Hace falta una sociologia de estos actores mucho mas contextualizada y detallada.

Esa vision idealiza y mitifica la democracia ateniense, olvidando que la deliberacién no era realmente abierta a todos (las mujeres y los
foraneos en particular no tenian cabida en ella): Finley Moses 1., Démocratie antique et démocratie moderne, Paris, Payot, 1976 (trad. fr.).

® Anta Rafael, Bendersky Matias, Valenti Pablo (2004), Manual gob. Estrategias de gobierno electronico: La definicion de un modelo de andlisis y
estudios de caso. Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, p 10.

En efecto, se recomienda de manera consensuada, para el éxito de la implementacién de la TIC un fuerte compromiso institucional
del gobierno y las instituciones estatales, y alianzas con el sector privado. Ver por ejemplo: Anta Rafael, Bendersky Matias, Valenti
Pablo (2004), Manual gob. Estrategias de gobierno electronico: La definicién de un modelo de andlists y estudios de caso. Banco Interamericano de Desa-
rrollo, Washington; Finquelievich Susana (coord.), E-politica y e-gobierno en América Latina, Buenos Aires, 2005; Ministerio de Comunica-
ciones, Republica de Colombia (2008), Plan Nacional de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones 2008-2019, donde se
resalta el caracter nacional del plan: “Colombia utilizard activamente las TIC como herramienta para la reduccion de las brechas econémica, social,
digital y de oportunidades. Estas tecnologias serdn un vehiculo para apoyar principios fundamentales de la Nacion, establecidos en la Constitucion Polftica de

19917 (p.11).
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qué innovacién politica puede generarse a raiz de los cambios tecnolégicos que supone la implementacion
de las TIC'"? Y qué usos politicos y sociales hacen los distintos actores - Estado, particos politicos movi-
mientos sociales y otros actores, y ciudadanos por su cuenta - de aquellas tecnologias? La segunda tematica
transversal es hasta qué punto y de qué manera las T1C logran dicho acercamiento entre ciudadanos y
gobierno central? Qué obstaculos enfrenta ese objetivo, y qué limites impiden dicho proceso?

3.1. El potencial transformador de las TIC: limites y trampas

En cuanto a la primera tematica, relativa al potencial de cambio politico que tienen las Tic, nos
obliga a cuestionar la expectativa mencionada arriba respecto al internet como un nuevo espacio
publico libre y sin limites.

3.1.1. El debate publico en internet: que tan democrdtico puede ser?

La mayoria de autores (Cairo Cairou, 2002; Peres Useche, 2003) dudan que las TIC por si mismas,
tengan el potencial de modificar los procedimientos de la democracia representativa, por dos razones:
en primer lugar, los actores politicos (gobiernos, parlamentos, instituciones centrales) no conciben las
TIC, en el mejor de los casos, sino como un complemento (0o mero remedio paliativo?) a la demo-
cracia representativa, mediante experimentos restringidos al nivel local, o con poco impacto, o sobre
grupos restringidos (Subirats 2002; Carracedo 2002). En segundo lugar, las TIC no pueden generar
un cambio profundo en el sistema democratico pues, como se menciono anteriormente, han sido im-
pulsadas en el contexto neoliberal de reduccion y restructuracion estatal, aunque esto entre en clara
contradiccion con el principio de revalorizar el papel del gobierno central como motor del cambio
politico. Por ende, la implementacién de las TIC no tiene un objetivo transformador de la sociedad
en su conjunto (pero sus impactos sociales pueden rebasar de lejos los efectos esperados) sino que el
objetivo es modificar algunas modalidades de relacionamiento entre un ptblico de usuarios al que se
le ofrecen servicios, la mayoria de ellos limitados en su contenido o su alcance interactivo (Carracedo,
2002), y una administracién publica que busca reformarse para volverse eficaz y transparente. Ade-
mas, se adoptan una serie de requisitos y condicionamientos impuestos por agendas politicas externas,
dandole poco espacio a la voz de los actores sociales internos en dichos procesos politicos.

En fin, presenciamos los mismos limites que los enfrentados en la vida real por otros mecanismos
de democracia participativa (Sintomer, 2009; Aigrin, 2007; Norris, 2004). La participacién tan solo
se concibe como un remedio a una falta de representacion o representatividad en espacios y ambitos
estrictamente delimitados por el poder central. En ese sentido, el uso que pueden hacer los actores so-
ciales de las T1C y en particular de internet o de los gobiernos electrénicos (a través de las paginas web
y portales institucionales) es limitado en su alcance: existe poca informaciéon (incompleta o inadecua-
da) verdaderamente util al ciudadano, poca comunicacién mas alla de contenidos muy delimitados,
poca interactividad, y poco (o nulo) impacto en la decisién pablica.

Ademas se senala como el espacio virtual puede encontrarse sometido sino a una censura (salvo
unos pocos casos'?, es dificil establecer una censura de todos todo el tiempo), al menos al registro sis-
tematizado de los datos y actividades en linea (compras, sitios consultados) del usuario, para cruzar
datos y establecer un perfil muy pormenorizado del mismo, asi como al requisito de identificacién
permanente del usuario. Dicho registro da pie a un control social y politico de los internautas por par-
te del poder, lo que redonda en la falta de respeto a la privacidad o derecho a la intimidad, e incluso

11 Sobre el vinculo entre cambio tecnolégico y cambio politico ver una interesante reflexion en: Carracedo José David, “Jerarquias y

desigualdades en la sociedad de informacién; la estratificacion digital en relacién con la democracia digital” en Cairo Cairou Heri-
berto, Democracia digital, limites y oportunidades, Madrid, Trotta, 2002.

Clomo lo evidencian el control del acceso a internet en China (evidenciado nuevamente con ocasién del veintésimo cumpleafos del
movimiento estudiantil de Tienanmen, en junio de 2009), o en Iran después de las elecciones del 12 de junio de 2009 que generaron
protestas y durante las cuales una investigadora francesa fue arrestada, oficialmente, por mandar por email fotos de las manifestacio-
nes a sus amigos. Pero mas alla de esos casos, en contextos muy diversos, el estado mantiene un férreo control del espacio virtual.

[21]
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el registro de sus opiniones, pertenencias y caracteristicas culturales. Libre, el espacio virtual dista
mucho de serlo (Carracedo, 2002; Subirats, 2002).

3.1.2. Cambio tecnolégico y politico: estdn desconectados?

Las TIC, ademas de tener poco impacto sobre los mismos procedimientos formales de los siste-
mas liberales representativos, tampoco pueden generar cambios en las practicas sociales y politicas,
remodelar el sistema electoral o el espectro de opciones politicas en un determinado contexto, ni
revalorizar los congresos desacreditados, en la mayoria de los paises latinoamericanos. Es decir, para
sintetizarlo, no es suficiente una tecnologia nueva para modificar un sistema politico, practicas po-
liticas u opciones ideolégicas. Como lo senala adecuadamente José David Carracedo (2002), no es
nueva la tendencia actual a creer acriticamente en el poder casi magico que la tecnologia tendria para
modificar la sociedad, pero el muestra que el excesivo entusiasmo generado por las TIC, o cualquier
“progreso tecnologico”, vistas como la panacea o el remedio magico a todos los males sociales, no
resulta muy util.

Asi, la tematica del potencial transformador de las TIC deberia generar menos expectativas y mas
investigaciones comparativas y empiricas. Una investigacion de los actores que estan usando las TIC
y de aquellos usos es precisa para desentranar en particular de donde proceden los discursos y las
expectativas alrededor de ellas; cuales perspectivas se imponen en la sociedad y por qué se escuchan
pocas alternativas (Cairo Cairou, 2002). Igualmente, Joan Subirats (2002) senala la poca investigacién
empirica que existe sobre experiencias de democracia digital y sus relaciones con los mecanismos
representativos en la vida real. Aun hoy, unos anos después, los experimentos no han sido del todo
concluyentes y falta sistematizar su estudio (Marti, 2008, Aigrin, 2007)

Finalmente hay que desarrollar una investigacién mas contextualizada, tomando en cuenta las es-
pecificidades sociales, culturales y politicas que permitan entender por qué dentro de una regioén, cier-
tos paises adoptan y desarrollan mucho mas facilmente la TIC, o dentro de un mismo pais, lo hacen
clertas zonas mas o mejor que otras (Arraya & Porrua, 2004; Ramirez y Gutiérrez. 2008; Abadia &
al., 2009). América Latina es una region donde comparativamente con Estados Unidos, pero también
Europa o Asia del sureste, el desarrollo de los gobiernos digitales ha sido lento y limitado, con fuertes
contrastes y donde destaca el avance de Brasil (Ramos Vielba, 2002; Bonilla & Cliche 2004).

Esto a su vez nos remite al tema de la brecha digital, o de lo que Carracedo prefiere llamar la estra-
tificacion digital, insistiendo en como las desigualdades y jerarquias sociales existentes cruzan y profun-
dizan dicha estratificacion (Carracedo, 2002). No es una sino varias brechas digitales lo que conviene
examinar, para entender como se cruzan y profundizan con las desigualdades en el orden politico y
social y qué indicadores son relevantes para evaluarlas (Bonilla & Cliche, 2004; Pinzén & Gutiérrez,
2008). En América Latina, donde a principios de la actual década, tan solo el 5% de la poblacion tiene
acceso a internet (Arraya & Porrua, 2004) y donde varios indicadores (Arraya & Porrua, 2004, Bo-
nilla & Cliche, 2004, Carracedo, 2002) muestran que no es suficiente la posesiéon de un computador
o de una conexién internet para poder o saber hacer uso de la TIC, el desafio consiste entonces en
entender qué extension y profundizacion de la democracia se puede lograr mediante las TIC cuando
tan poca poblacién tiene acceso y esta capacitada para usarlas. Pero el problema no solo es de orden
técnico, y ampliar el acceso, en si, no es suficiente para volver las T1C mas democraticas.

3.2. Cual acercamiento gobierno-ciudadanos?

La segunda tematica transversal es analizar hasta qué punto y de qué manera las TIC logran dicho
acercamiento tan anhelado entre ciudadanos y gobierno central. Como se puede deducir de lo dicho hasta
ahora, el acercamiento entre el gobierno y los ciudadanos no se puede evaluar en abstracto sino dentro de
un contexto especifico, y la respuesta no sera uniforme ni siquiera en un mismo pais. Pero no es el objetivo
de este articulo revisar casos sino mas bien generar reflexiones de orden comparativo para estimular mas
investigacion empirica. Qué obstaculos presentes en la vida real impiden lograr dicho objetivo?
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Los principales obstaculos son basicamente relacionados con impedimentos técnicos cruzados con
requisitos administrativos en la vida real. El poco acceso a la internet y las TIC debido a la estratifi-
cacion digital ya mencionada hace que el uso de los portales sea sobre todo realizado por personas
que ya tienen un buen manejo de la tecnologia pero ademas cumplan con requisitos como tener una
cuenta bancaria para realizar ciertos tramites en linea (como pedir e/ pasado judicial). Esto significa que
se restringe el uso de los portales institucionales que ofrecen servicios como tramites en linea, por
requisitos en la “vida real”, limitando de facto aun mas el uso de estos portales, incluso por parte de
la poblacion potencialmente “conectada” o que tenga acceso real y hasta la capacitaciéon educativa
adecuada. Eso puede excluir hasta las personas mas formadas que aun no tengan todos los requisitos
al dia (claves de acceso, cuenta bancaria).

Otro impedimento es mas bien de orden sicologico, como lo evidencia el caso de personas que,
por costumbre, desconfian de los tramites virtuales por no disponer de un comprobante escrito o de
cualquier prueba de realizacién del tramite; mas aun en una sociedad como la colombiana, donde la
complejidad de los tramites y la dificultad de ser escuchados o tomados en cuenta por la administra-
c16n publica si no se presentan en persona para “posesionarse” del tramite es muy fuerte. St hay un
litigio, es el usuario que debe hacer la prueba que realizo el tramite, no el Estado que demuestra como
y por qué fall6 el tramite en linea. La carga de la prueba esta en el usuario.

Pero la reflexién deberia orientarse sobre el conjunto de representaciones y percepciones sociales
que condicionan el acceso, el uso, y la interpretacion de los poderes de las TIC, como lo demostraron
en una investigacion empirica Bonilla y Cliche (2004). El tema no solo es de obstaculos “objetivos”
sino de condicionamientos sicosociales que no han sido suficientemente estudiados.
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