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Resumen ejecutivo

Los principales objetivos del gobierno digital, en tanto estrategia para administrar el Estado,
son generar nuevos canales de participacién y comunicacién entre los ciudadanos y el
Estado, y mejorar la administracion politica y burocratica para responder en forma eficiente
a las demandas ciudadanas.

¢:Ddénde quedan las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) en esta
busqueda para orientar la gestién al ciudadano? Sin negar su potencial transformador, es
necesario reconocer que para impulsar un verdadero cambio en la manera de gestionar
la cosa publica es conveniente trabajar sobre factores no digitales, es decir, modificar los
patrones culturales e instalar nuevos modelos de gestién, que luego utilizardn a las TIC
como herramientas para lograr los objetivos deseados.

Para enriquecer el disefio y la implementacién del gobierno electrénico en gobiernos
locales, este documento propone analizar cinco tipos de relaciones para alcanzar una
gestién orientada a y con la participacion de la ciudadania: (1) ciudadano y administrado; (2)
municipio e interoperabilidad; (3) gobierno electrénico y capital humano (4) politicas
publicas y gobierno electrénico y (5) gobierno abierto y gobierno electrénico.
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1. Los desafios de la modernizacién municipal

En menos de cinco afios, si es que los planes nacionales y provinciales de conectividad e
inclusién tienen éxito, la brecha digital serd cosa del pasado. Casi la totalidad de los
habitantes tendrd acceso a internet y a algun dispositivo (netbook, notebook, tablet, celular,
etc.) que les permita hacer muchas cosas répido y a distancia. Esto supone un desafio para
los gobiernos, no por la tecnologia en si misma sino por los cambios sociopoliticos que
acompafian su desarrollo.

Muchos municipios ya advirtieron esta situacidén y decidieron aplicar TIC para realizar las
mismas funciones o actividades de siempre con mayor eficiencia, igual que un profesor
cambia la tiza por un Power Point pero sin modificar sus contenidos o pedagogia en el
proceso. Pero, aunque la tecnologia tenga su rédito politico, no es un fin en si mismo: de
nada sirve si no mejora también la calidad de vida de los ciudadanos.

Por su parte, las formas de representacién politica cambian y lo seguirdn haciendo a
medida que se generen y extiendan nuevas formas de identificacidén y relaciéon entre los
ciudadanos. El creciente desarrollo de la cultura del prosumidor en las redes sociales
(persona que no solo consume contenidos para entretenerse, trabajar o comunicarse, sino
que también los produce) es un claro ejemplo de estas nuevas modalidades.

En este sentido, es importante sumar a la indudable necesidad de informatizar los
municipios una nueva forma de concebir a la ciudadania. No basta con ofrecer nuevos o
mejores servicios y canales de participacion: la sociedad civil demandara cada vez menos
cuestiones relacionadas con el consumo de la politica y mas con la produccion o
participacion en ella. Para ello, las TIC pueden tener un papel importante en dos aspectos:

e Generar nuevos canales de participacién y comunicacién entre los ciudadanos y el
Estado.

e Mejorar la administracidon politica y burocratica para responder en forma eficiente a
las demandas ciudadanas.

En resumidas cuentas, hablamos de iniciar un proceso que, acompafiado de tecnologia,
transforme la gestion local en una gestion orientada a y con la participacion de la
ciudadania. Este documento busca analizar cémo aprovechar las potencialidades que
brindan internet y las TIC para mejorar la relacién entre el Estado y la sociedad en términos
de gestidn, participacion y transparencia.

2. La tecnologia: variable necesaria pero no suficiente

Hace algunos afios, en una conferencia sobre la sociedad de la informacidn, el rector de la
Open University, John Daniel, afirmé: “Sefioras y sefiores, las nuevas tecnologias son la
respuesta. ;Cual era la pregunta?” (citado en Subirats, 2012). Esta frase resume el estado de
animo de muchos sectores con respecto al impacto de las TIC en la politica. Pareceria que
internet y sus aplicaciones llegaron para resolver problemas del ejercicio democratico que
se remontan a décadas atrds, y que ahora es posible abandonar los viejos paradigmas de
las administraciones publicas.



Sin negar su potencial transformador, la posibilidad de impulsar un verdadero cambio en la
manera de gestionar la cosa publica depende de factores no digitales, es decir, modificar
los patrones culturales e instalar nuevos modelos de gestiéon que utilicen a las TIC como
herramientas para lograr los objetivos deseados y no como un fin en si mismo (Prince y
Jolias 2011b). Por ello, es necesario pensar a las tecnologias sobre la base de criterios de
gestién y subordinar sus usos a los requerimientos de las politicas publicas y no a la
inversa.

El desafio que enfrenta hoy el gobierno electrénico es transformar a las TIC en una variable
condicionada por las necesidades ciudadanas o administrativas. Esto puede parecer una
obviedad, pero si se observa rdpidamente la situacién actual es posible detectar que, a
grandes rasgos, la proliferacién de areas de gobierno electrénico o gobierno abierto
descansa sobre la ldgica tradicional del ejercicio del poder: estructuras jerarquicas,
diferenciacion entre “especialistas” y ciudadanos o canales de participacidn articulados de
manera descendente (top down). Sin embargo, el punto central de incorporar TIC a las
instituciones de gobierno no es solo mejorar la gestion (algo sin dudas muy importante)
sino también de encontrar la manera de empoderar al ciudadano, para fortalecer su
autonomia y su capacidad para participar en la elaboracién e implementacién de politicas
publicas.

Si se piensa que incorporar tecnologia a procesos o estructuras administrativas
ineficientes resolvera el problema, el remedio puede ser peor que la enfermedad.
Orientar la gestion al ciudadano significa modificar cuestiones culturales, de procesos y
organizativas. Y eso lleva tiempo.

:Qué implica el gobierno electrénico o la modernizacién municipal? En principio, existen
tres maneras diferentes (y complementarias) de concebirlo:

a. Gobierno electronico como conjunto de actores. Se refiere a los politicos o funcionarios
e implica que estos actores utilicen TIC (PC, internet, redes sociales y similares) para su
trabajo diario. Este es un terreno poco claro aun, porque en muchos casos no es posible
diferenciar el uso que una persona hace en calidad de funcionario del que hace en la vida
privada.

b. Gobierno electrénico como conjunto de instituciones. Son los organismos (formales o
informales) a través de los cuales se “ordena” el poder politico. Se refiere a los poderes del
Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), a los partidos politicos y a las administraciones
publicas en general. En este sentido,1 gobierno eIectrénizco significa informatizar los
procesos administrativos, "despapelizar” e interoperabilizar , y todos aquellos procesos
que se relacionan con una gestion eficiente que mejore los servicios ciudadanos. Esta
concepcion del gobierno electrénico, también conocida como “administracién electrénica”
(e-administration) plantea que los cambios culturales y administrativos son centrales para
reorientar la gestién al ciudadano.

' Procesos de reduccién del uso del papel para tramites o registros publicos a través de su reemplazo por
expedientes digitales.

2 Concepto que supone que dos o més areas de gobierno compartan el mismo conjunto de datos, informacién y
conocimiento, y que trabajen juntos para mejorar la relacién con los ciudadanos.



c. Gobierno electrénico como conjunto de funciones. Se refiere a las politicas publicas
relacionadas con la inclusién digital, la participacion ciudadana, la transparencia o alguna
mejora en la calidad de vida de las personas a través del uso de las TIC. Suelen ser las
medidas con mayor visibilidad, aunque no siempre sean las mas exitosas. Al igual que
cualquier otra politica publica, la planificaciéon y evaluacién constituyen etapas centrales
para la gestion ciudadana por medio de tecnologia.

El nucleo del gobierno electrénico se relaciona con los puntos B y C, es decir, con el
gobierno electrénico como conjunto de instituciones y funciones, aunque en muchas
ocasiones trascienda mas lo relativo al uso que los actores hacen de las TIC. Estas dos
acepciones son interdependientes y resulta casi imposible pensar en politicas de gobierno
electrénico sin plantear cambios organizativos en la forma de administrar los organismos
del Estado.

Un politico o funcionario que decide implementar nuevos y mejores servicios ciudadanos
(por ejemplo, una guia de tramites, sacar turnos por internet o crear mecanismos de
participacién) seguramente se encuentre con obstaculos institucionales internos, muchos
de los cuales no tienen que ver con la aplicaciéon de nuevas tecnologias. Por ejemplo, es
imposible desarrollar una buena guia de tramites sin que los diferentes organismos
interactden y se comuniquen entre si (interoperabilidad).

Cuando se analizan los avances de muchas organizaciones publicas en el tema, se
confirma que, aunque el presupuesto sea acotado, siempre es mejor planificar, tener planes
0 al menos una guia que sefiale hacia dénde seria bueno avanzar. De alli la importancia de
construir una agenda local que articule proyectos e intereses. Del mismo modo, muchos
especialistas plantean también la necesidad de crear una unidad coordinadora de gobierno
electrénico, que guie y se relacione en forma transversal con cada unidad de gobierno. Sin
embargo, la formacién de nuevas agencias TIC debe estar justificada por necesidades
concretas de la ciudadania o de la clase gobernante, en lugar de responder a modas y
tendencias gubernamentales.

3. El gobierno electrénico en los municipios

Es interesante observar el avance del gobierno electrénico en los municipios argentinos,
entre otras cosas, por su gran heterogeneidad: mientras que los mds adelantados piensan
en ciudades inteligentes (smart cities), los que recién empiezan solo tienen en mente, por
ejemplo, implementar un software para liquidar sueldos.

Estas desigualdades se relacionan con la mayor o menor predisposicidon de los dirigentes
hacia las TIC y con las diferencias estructurales en el alcance funcional del Estado, aquello
que Guillermo O’Donnell (1993) llamaba “zonas marrones” porque no es homogénea la
intensidad del ejercicio de la ciudadania en todo el territorio. Lejos de los grandes centros
urbanos, la posibilidad de implementar politicas de gobierno electrénico se reduce, ya sea
porque el presupuesto es acotado, porque el capital humano es menor o porque todavia no
es un tema de agenda (Ferndndez Arroyo y Jolias, 2010). Sin embargo, la difusion y



adopcién de TIC comienza a tener un desarrollo capilar y a llegar a regiones y localidades
impensadas hasta hace pocos afios.

Este es el reto al que se enfrentan muchos municipios: generar oportunidades y acciones
que habiliten un ejercicio pleno de la ciudadania por medio de herramientas
tecnolégicas. Mejorar y facilitar la relacién entre los ciudadanos y el Estado, no debe
depender de la localizacion geogréfica. Por eso, a continuaciéon presentamos cinco
relaciones que, a nuestro entender, forman parte del meollo de la discusién que acompafia
la implementacién de TIC en las estructuras y funciones del gobierno.

Relacion 1. Ciudadano y administrado

A pesar de que el ciudadano es uno solo, en su relacion con el Estado posee varias facetas.
A los fines de este documento, nos concentramos en las de sujeto politico y
ciudadano-administrado. En cuanto a la primera, nos referimos al ciudadano como agente
de derechos y al papel del Estado como garante y promotor de los mismos. En cambio, por
ciudadano-administrado consideramos a aquellas acciones que el ciudadano realiza frente
a la burocracia administrativa, como pagar impuestos, sacar permisos, licencias, etc.
Aunque conceptualmente estas dos facetas pueden ser distintas, en la vida cotidiana de los
ciudadanos, la distincién es practicamente imposible. Si un vecino de su localidad debe
esperar varias horas y soportar procesos desgastantes para realizar un simple tramite,
dificilmente podamos esperar que ese mismo vecino participe en los asuntos comunes de
su localidad. De alli la importancia de avanzar en forma articulada durante las distintas
etapas internas de implementacién del gobierno electrénico y en las que se relacionan con
la participacioén ciudadana a través de TIC.

Fortalecer la ciudadania también implica fortalecer al individuo frente al aparato
burocratico del Estado. La confianza en las instituciones publicas, desde hace décadas
muy baja, depende no del tamafio sino de la posicidon que ocupa el ciudadano dentro de la
estructura organizativa. Las TIC pueden tener un papel crucial al momento de recuperar
esa confianza, porque aumentan la eficacia y simplifican la relacién
Estado-ciudadano/administrado. En sintesis, la participacién ciudadana en los aspectos
comunales dependera de la mejora de los servicios municipales: cuanto menor tiempo
pase un individuo realizando trdmites, mayores chances de que pueda ocupar ese tiempo
en los problemas comunes de su localidad.

Relacion 2. Municipio e interoperabilidad

Por lo general se habla de municipio en singular, aunque la realidad indica que el término
se refiere a una estructura gubernamental conformada por muchas dreas cuyos objetivos,
tiempos, culturas y procesos difieren. La principal dificultad para medir la eficacia de un
gobierno local radica en que sus areas suelen funcionar como silos aislados de trabajo e
informacion.

El ciudadano conoce bien esta situacién y la vive cada vez que debe reiterar sus datos en
dos lugares o para dos trdmites diferentes. A pesar de que el municipio es uno, a la hora
de realizar transacciones con sus ciudadanos, existen tantos municipios como dreas de



gobierno. Por eso, la interoperabilidad es un punto central para avanzar en la gestién
orientada al ciudadano por medio de las TIC.

Los dos principios basicos de la interoperabilidad son la ventanilla unica y la
simplificacién registral. Por ventanilla Unica se entiende que el municipio se presente ante
la sociedad como un Unico ente, mas alld de sus divisiones internas. Esto implica que el
costo de la complejidad interna de un organismo publico es asumido por este y no por el
ciudadano. Las TIC facilitan la implementaciéon de ventanillas Unicas digitales (Ferndndez
Arroyo y otros, 2012), en las que el ciudadano puede consultar y realizar tramites de
manera centralizada.

La simplificaciéon registral evita que un ciudadano tenga que dar dos veces la misma
informacién (a menos que sea necesario actualizarla). Su implementacién requiere la
construccién de canales de comunicacidén eficientes entre los distintos organismos
municipales.

Para lograr altos niveles de interoperabilidad, es necesario avanzar tanto en la
reestructuracion (el qué) como en la reingenieria (el como) de los procesos
administrativos internos del municipio. Comenzar con mediciones de base sobre el
tiempo y los costos de realizar un trdmite municipal para luego analizar sus debilidades,
puede ser un buen comienzo a la hora de impulsar cambios en los procesos burocraticos.

Relacién 3. Gobierno electrénico y capital humano

Avanzar en la implementacién del gobierno electrénico no solo implica informatizar
procesos y crear aplicaciones, sino que también conlleva la incorporacién de especialistas
y la formacién del personal en los aspectos TIC de gobierno. Dificilmente podamos hablar
de un municipio electrénico si todos sus procesos informaticos estdn tercerizados, si no
cuenta con la cantidad y calidad de personal idéneo o si sus procesos internos no fueron
repensados para mejorar la utilizacidon de sus recursos.

A medida que los Estados avancen en politicas de gobierno electrénico, los ciudadanos
comiencen a utilizar los servicios de gobierno en forma masiva y se desarrollen nuevos
planes de conexién e infraestructura, los municipios deberdn incorporar también personal
calificado en tecnologia. Pensar al gobierno electréonico desde el punto de vista de los
recursos humanos permitird planificar politicas a mediano-largo plazo, y no solo
desarrollar aplicaciones tecnoldgicas.

Contar con personal gubernamental capaz de desarrollar soluciones tecnolégicas acordes
a las caracteristicas y problematicas del municipio, serd uno de los desafios mas
importantes para el desarrollo préoximo-futuro del gobierno electrénico a nivel local. En este
sentido, es necesario generar alianzas publico-privadas y con universidades que tengan
influencia en el territorio municipal, para generar el capital humano necesario para afrontar
los desafios de la sociedad del conocimiento.

Relacién 4. Politicas publicas y gobierno electrénico

El gobierno electrénico debe ser pensado como una politica pulblica, y no como una
aplicacion tecnoldgica. Pensar primero las aplicaciones que se desarrollardn y luego en su



finalidad y objetivos puede generar politicas con un desarrollo tecnoldgico notable, pero
poco Utiles para el ciudadano.

Como mencionan Prince y Jolias (2011a:10), al momento de pensar en gobierno electrénico
“mds que analizar el impacto de cémo internet transforma a la politica, lo que se debera
examinar es todo lo contrario: cémo la politica transforma y adecua las TIC a sus
necesidades”.

La secuencia debe ir en direccién contraria: primero el problema politico y luego la
adecuacidn tecnolégica. A su vez, pensar una politica publica requiere definir cudl es el
problema, cudles son los actores involucrados y qué indicadores se utilizardn para medir su
éxito o fracaso. Crear una nueva aplicacidon tecnoldgica sin tener esto en cuenta puede
responder mads a una estrategia de comunicacién o a una moda que a resolver conflictos
ciudadanos. Por eso, el centro del gobierno electrénico debe ser el ciudadano y no la
tecnologia. Esto quiere decir también que una aplicacion que resultd exitosa en un
municipio no necesariamente lo resulte en otro.

Relacién 5. Gobierno abierto y gobierno electrénico

El gobierno electrénico propone la reingenieria de los procesos administrativos,
modernizando las estructuras estatales mediante la aplicacién de TIC, brindando nuevos y
mejores servicios ciudadanos, y adoptando crecientes estdndares de eficiencia para las
burocracias publicas. Sin embargo, con la llegada del gobierno abierto, lo que suponia
una “simple” transformacién y mejora de procesos gubernamentales, adopté
caracteristicas valorativas: ya no solo se pretende optimizar los servicios de gobierno
sino que ademas se volvié necesario transformar las bases culturales y del ejercicio
democratico. Cada vez resulta mas evidente que las TIC son sélo instrumentos en la
blsqueda de un gobierno participativo, transparente y que interactie en forma permanente
con sus ciudadanos.

Como primer punto en la relaciéon entre gobierno electrénico y abierto, conviene aclarar
que ambos conceptos estdn interrelacionados, pero no son mutuamente necesarios: puede
existir un gobierno electrénico que no sea abierto y a la inversa (aunque esta situacién
seria controversial). Los valores que propone el gobierno abierto anteceden al
surgimiento de las TIC. A pesar de que ambas nociones pueden ser entendidas como un
continuum o diferentes etapas en el desarrollo de un mejor gobierno, conviene recordar
que pueden ser cosas distintas: es posible pensar politicas de gobierno electrénico sin
involucrar a la participacion, la transparencia o la colaboracién.

A su vez, y a pesar de que gobierno abierto suele estar emparentado con las nuevas
tecnologias, existen experiencias fructiferas que no las incluyen, como el desarrollo de
presupuestos participativos a nivel local, experiencia que tiene lugar en casi toda América
Latina. Cuando se habla de politicas de apertura de datos (open data) para ampliar la
colaboracién y participacién ciudadana en los asuntos de gobierno se suele olvidar que el
mecanismo de presupuesto participativo ya tuvo un impacto y magnitud superior al de
cualquier iniciativa reciente de open data, y que la tecnologia resulté escasa en la gran
mayoria de los casos.

Esto confirma que, a pesar de ser dos conceptos entrelazados, es posible pensarlos por
separado. De lo que no caben dudas es que, sin mejorar la eficiencia de los servicios



estatales (en este caso, a nivel local) y sin adecuar las estructuras administrativas a las
necesidades ciudadanas, dificilmente sea posible abordar politicas efectivas de gobierno
abierto, lo que nos lleva nuevamente a la relacién entre ciudadano y administrado.

4. Conclusiones

La expansion de las TIC en la Argentina, junto con los planes nacionales y provinciales de
infraestructura y conectividad, sitlan a los municipios frente al desafio del gobierno
electrénico: es necesario adecuar las estructuras y procesos de las administraciones
publicas a los nuevos paradigmas de la sociedad del conocimiento y poner a los
ciudadanos en el centro de la escena.

Como en todo cambio de época, las incertidumbres acerca del impacto son mayores que
las certezas. Por eso, y para que las politicas de gobierno electronico tengan un impacto
positivo en la relacién ciudadano-gobierno, es fundamental realizar cambios en el plano
no tecnolédgico.

Mejorar la gestién significa, entonces, implementar modificaciones y reingenierias en los
procesos y culturas administrativas que permitan, por ejemplo, contar con mas y mejor
informacién sobre las actividades de gobierno. En este sentido, las TIC pueden ser una
herramienta muy fructifera, pero no hay que olvidar que el conocimiento esta en los
individuos y no en las aplicaciones, por lo que la formacién y adaptacién de los cuerpos
gubernamentales a los nuevos paradigmas sera una tarea central en los afios venideros. En
resumidas cuentas, el gobierno electrénico tiene mas que ver con gobierno que con
electronico.
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