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Gobernanza electroénica
Miércoles 25 de mayo de 2005.

Historia del concepto

La evolucidén del termino ‘gobernanza electrénica’ tiene que verse en la interseccion de
dos grandes movimientos - gobernanza y revolucién de la informacién. Hace algun
tiempo se viene hablando del tema de la ‘gobernanza’. Segun el Concise Oxford
Dictionary (9na Edicién), la palabra ‘gobernanza’ proviene de la voz griega ‘kuberna’,
que significa “dirigir”. Los primeros ensayos de las ciencias politicas clasicas sobre el
tema hacian referencia al concepto de ‘gobernabilidad’ que convirtié al estado de
derecho en la piedra angular del desarrollo [Johnson, 1997].

Sin embargo, el concepto comenzo6 a tomar otro significado con la interaccion de tres
actores -el Estado, el mercado y la sociedad civil- en el periodo posterior a la Segunda
Guerra Mundial. Un cuarto de siglo después de la Guerra Fria, era muy evidente que
el mercado, por si solo, no podria asegurar el crecimiento, y que en realidad el Estado
tenia una funcién que cumplir. En Occidente, John Maynard Keynes justifico
tedricamente el hecho de que el Estado manipulara los precios y combatiera el
desempleo y las crisis comerciales. Los Estados socialistas adoptaron y consolidaron
sistemas de planificacién centralizada. En el Tercer Mundo, el Estado también asumio
la funcion de proyectista, fomentador, promotor y director del esfuerzo de desarrollo
acelerado. Por consiguiente, los Estados no solo tenian que asumir un papel central,
sino también habian creado sus propias empresas. Pero el hecho de tratar las
entidades comerciales con objetivos sociales dificultaba la competencia en igualdad de
condiciones dentro la economia. Por consiguiente, se expandieron la corrupcion vy las
pérdidas de las empresas. En muchos Estados donde el régimen tributario era
regresivo, las pérdidas fueron asumidas principalmente por los pobres. Esto condujo
al descontento y a la desilusion por las politicas intervencionistas y a una demanda de
privatizacion que alejo al Estado de su papel central. Sin embargo, el sector privado,
por si solo, no podria tener en cuenta los aspectos de la distribucién que llevaron a
replantearse el desarrollo como crecimiento econémico en primer lugar. La
imposibilidad de que las ganancias econdmicas produjeran niveles aceptables de
redistribucion, reduccion de la pobreza y libertades politicas despert6 a la sociedad
civil [Carifio].

El término ‘gobernanza’ se introdujo en el discurso sobre el desarrollo alrededor del
periodo de finales de los afos ochenta. El Informe de Desarrollo Humano de 1991 [1]
acepta el hecho de que la libertad y la democracia, aunque no sean una condicién
necesaria, son completamente consecuentes con el crecimiento y el desarrollo. El
‘desarrollo internacional’ cambi6 su enfoque del ‘crecimiento econémico’ de los afios
cincuenta (décadas de desarrollo de la ONU) al ‘desarrollo humano sostenible’, que
incluye que las preocupaciones por las personas y la naturaleza sean aceptadas
ampliamente por el Estado, el mercado y la sociedad civil. EI movimiento
medioambiental ha planteado que la ‘gobernanza’ es una urgencia para llevar a cabo
las agendas de desarrollo de manera holistica: Incluye no solo al sector en cuestién y
las partes involucradas obvias, sino también a los demas afectados en otras areas. Ha
forzado una redefinicion del interés publico en la que se reconoce a la propia
naturaleza como participante [Carifio].
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La intensa globalizacién del mercado y el comercio, después del derrumbe de la Union
Soviética en 1989, no dejo otra alternativa a muchos paises que unirse a la
Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC), que se preocup6 por la apertura de los
mercados a productos y fuerzas de trabajo mas baratos. Esto trajo como resultado la
creacion de redes de seguridad y la incorporacion de las burocracias al mecanismo
regulador de la gobernanza. Pero, al mismo tiempo, debido a la globalizacion del
comercio y la economia en red, los paises no pueden evitar crear condiciones iguales
para todos con un modo de gobernanza transparente [Carifio]. Esta transparencia y
previsibilidad del funcionamiento de los gobiernos se refleja, ademéas, en la
gobernanza electrénica.

Con la emergencia de las nuevas tecnologias de la informacion y las comunicaciones
(TIC), la globalizacion tuvo un impacto profundo en el desarrollo de la idea de
gobernanza electronica. Por primera vez en los ultimos dos siglos, las TIC
reemplazaron dos elementos basicos de la produccién, el ‘obrero’ y el ‘capital’, por
‘informacion’ y ‘conocimiento’ [2]. Internet significo un avance tan importante como
el de la imprenta en el siglo XV. Ofrece la posibilidad de comunicar, compartir,
distribuir, intercambiar, formalizar, usar y poner en red la informacién a una
velocidad nunca antes experimentada. La ley de Moore [3] sefial6 que el poder de
procesamiento de los microchips se duplica cada 18 meses con una tendencia de 20-
30% de declive en los precios de ajuste a la calidad de las computadoras. Esto significa
gue las computadoras son cada vez mas baratas, potentes y ubicuas, lo que posibilita
gobernar la red y la automatizacion de servicios. Por otro lado, el activismo politico
también esta utilizando el espacio con un creciente numero de grupos de interés
publico, organizaciones comunitarias o voluntarias que estan propagando sus
demandas y actividades en la red electrénica.

Los principios weberianos [4] de gobernanza burocrética se estan reemplazando por
las tendencias de gobernanza horizontal, méas sencilla, dinamica y en red. La reforma
administrativa y el desarrollo experimentaron la gestion de la calidad total (TQM por
sus siglas en inglés) [5] en los afios ochenta, y la ‘reingenieria y reinvencion del
gobierno’ en los afios noventa. La gobernanza electronica refleja este proceso de
reinvencion y reingenieria en la gobernanza y ‘apunta a adaptar la administracion al
flujo cada vez mas creciente de informacion: acelerando el proceso de toma de
decisiones con una optimizacion de los recursos, y haciendo que el mecanismo de
toma de decisiones se autorregule’ [Baev, 2003]. Esto ha llevado a que la ‘gobernanza’
se defina independientemente desde ‘la accion de gobernar’ hasta la practica de
obtener el consentimiento y la cooperacién de los gobernados. El objetivo concreto de
la gobernanza electronica es apoyar y simplificar la gobernanza para todas las partes -
gobierno, ciudadanos y empresas. En otras palabras, la gobernanza electrénica
emplea los medios electrénicos para apoyar y estimular la buena gobernanza [Backus,
2001].

Definiciones actuales: Nuevos conceptos

Como la gobernanza electrénica apoya y facilita la buena gobernanza para todas las
partes implicadas, es necesario que entendamos que la gobernanza electrénica no es
solo un sitio Web o simplemente una digitalizacion de la prestacién de servicios.
Realmente consiste en una definicion mas amplia del compromiso y la profundidad de
las relaciones entre los ciudadanos y el gobierno [Fang, 2002]. Existe una ligera
diferencia de significado entre gobernanza electronica y gobierno electronico. La
gobernanza es la manera o el proceso de guiar a una sociedad a lograr mejor sus metas
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e intereses, mientras el gobierno es la institucién o el instrumento para realizar ese
trabajo. Esto significa que el gobierno es uno (de los muchos) ejemplos de la
gobernanza.

Resulta interesante que diferentes organismos internacionales planteen que la
gobernanza electrénica, por su enfoque, enmarca a la gobernanza en general.

Por ejemplo, la preocupacién del Banco Mundial con respecto a la gobernanza se
relaciona exclusivamente con la contribucion que hace al desarrollo social y
econdémico mediante la liberalizacién econdmica y estructural. Por consiguiente, para
ellos, la gobernanza electronica implica el uso de los canales de TIC para cambiar la
forma en que los ciudadanos y las empresas interactian con el gobierno para
posibilitar la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones, un mayor
acceso a la informacion, mas transparencia y el fortalecimiento de la sociedad civil
[Deane, 2003].

El PNUD [6] relaciona el concepto de gobernanza con el de desarrollo humano
sostenible. Considera que la gobernanza electrénica es un proceso de ‘creacion de
valor publico con el empleo de las modernas TIC'. El valor publico esta definido como
una nocion ‘arraigada en las preferencias de las personas’. La gobernanza electronica
se justifica si amplia la capacidad de la administracién publica de aumentar la entrega
de valor publico - el resultado de una alta calidad de vida. Mas enfocado en las
posibilidades de la “gobernanza”, considera que la gobernanza electronica puede
“equipar a las personas para una participacion genuina en un proceso politico
inclusivo que puede producir un consentimiento publico bien informado, la base cada
vez mas prevaleciente para la legitimidad de los gobiernos”.

Los Cinco Principios Rectores de la ONU con respecto a los objetivos de la gobernanza
electronica son (Estudio de la ONU 2002):

Crear servicios relacionados con las decisiones de los ciudadanos.
Hacer que el gobierno y sus servicios sean mas accesibles.

Promover la inclusién social.

Proporcionar informacion de manera responsable.

Emplear las Tl y los recursos humanos de manera efectiva y eficiente.

O wWN-

El Grupo de Administracion Publica (PUMA por sus siglas en inglés) de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) se centra en tres
elementos principales de la gobernanza electréonica en linea y participativa: ‘la
informacion, la participacién activa y la consulta’ (Riley 2003).

El gobierno de la India se basé en SMART para plantear su punto de vista sobre la
gobernanza electronica. Este se refiere a “la aplicacion de las Tl al proceso de
funcionamiento del gobierno para lograr una gobernanza simple, moral, responsable,
sensata y transparente (SMART [7] por sus siglas en inglés)”. Esta vision ayudé a la
India a trazar otros objetivos e iniciativas estratégicas sobre la gobernanza electrénica.

Rogers WO Okot-Uma, de la Secretaria de la Mancomunidad Britanica de Naciones
en Londres, considera que la gobernanza electronica tiene el objetivo de materializar
procesos y estructuras para aprovechar las potencialidades de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones (TIC) en varios niveles de gobierno y del sector
publico y mas alla, con el proposito de reforzar la buena gobernanza.
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A pesar de existir diferentes definiciones, es cierto que la gobernanza electrénica tiene
el potencial para asegurar que los ciudadanos dejen de ser un consumidor pasivo de
los servicios que se les ofrecen, al permitirles desempefiar un papel mas proactivo en
la decision de qué tipos de servicios desean y a través de qué estructura puede
proporcionarse mejor este servicio.

Debates actuales

El debate conceptual de la ‘gobernanza electrénica’ puede desarrollarse en torno a los
desafios de su puesta en préactica segun sus objetivos.

La gobernanza electronica, en los casos en que se refiere a una ‘ciudadania mas
comprometida e interactiva’, crea un espacio para la discusion. ¢Qué significa cuando
se lleva a la practica? Puede ser que a los gobiernos u 6rganos legislativos, que por lo
general se resisten al ‘cambio’, les resulte dificil la transicion. EI compromiso, el
cambio de actitud o el liderazgo que requiere estimula el debate acerca de cémo el
gobierno puede manejar esta situacion. EI mayor obstaculo que tendran que resolver
los gobiernos para enfrentar este nuevo desafio sera de desarrollar medios
administrativos y un servicio de gestidn, consistentes en recursos, fondos y personal
suficientes para lograrlo [Riley, 2004]. La falta de compromiso politico puede
aumentar, particularmente en los casos en que la gobernanza electronica no esta al
servicio de los intereses politicos propios de los principales participantes, aun cuando
estén presentes otros factores.

Si la gobernanza electrénica se refiere a una mayor participaciéon de los ciudadanos a
través de los medios digitales, entonces la propia ‘division digital’ es un area
importante a tener en cuenta. Las causas de la ‘division digital’ no son técnicas, sino
socioecondmicas. Por consiguiente, existen aspectos relacionados con el acceso, la
conectividad, la educacién, la habilidad, la capacidad de financiamiento, etc., que
contintan siendo los elementos esenciales subyacentes de la gobernanza electrénica.
El Informe Mundial del Sector Publico 2003 de la ONU, (E-Government at the
Crossroads) sugiere tres requisitos previos para la gobernanza electrénica: un minimo
de infraestructura tecnoldgica, capital humano y conectividad, para todos. Por tanto,
‘el desafio primario del gobierno electronico para el desarrollo es como lograrlo’,
plantea el informe.

Otra consideracion importante es que la gobernanza electronica es un proceso, no un
fin decisivo de la evolucion de su significado. Tampoco implica una trayectoria
estandar de progresion. Por consiguiente, los paises necesitan encontrar la manera
gue mejor se ajuste a ellos y deben participar en un proceso de ‘dialogo, aprendizaje,
creacion de capacidades y facilitacion’ [Heeks, 2001], que es un enfoque de ‘aprender
haciéndolo’.

Por otro lado, la gobernanza electrénica, cuya base radica fundamentalmente en las
TIC, a menudo se aleja de la gobernanza real. Como planteara Richard Heeks, ‘la
gobernanza electronica puede ser poco util si sugiere, erroneamente, que la aplicacion
de las TIC es un fin en si misma. Puede ser que resulte mas apropiado hablar de
gobernanza integrada o, quizas, de gobernanza inteligente que prioriza los objetivos
de la gobernanza y considera las TIC como una parte de los medios para lograr esos
objetivos conjuntamente con las personas, los procesos y la informacion’.

Muchos plantean que la mision de la gobernanza electronica es acercar las
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administraciones nacional, regional y local a las personas comunes para ofrecer
servicios eficaces y eficientes. Esto significa que el gobierno brinda servicios a los
ciudadanos, pero se pone menos énfasis en como los ciudadanos participan y toman
decisiones en el proceso democratico. EI concepto de gobernanza electronica hace
pensar en una interaccion en ambos sentidos y promete una interaccion mas amplia
con los ciudadanos. Pero en la literatura sobre la gobernanza electrénica sigue siendo
incierto el cuando y cdémo se haria. En realidad, los gobiernos se centran
principalmente en la prestacion electronica de servicios y puede evitar los polémicos
problemas de la buena gobernanza (tales como democracia, participacion, igualdad,
etcétera). Algunos también piensan que el desarrollo de la gobernanza electrénica
conducira inevitablemente a la democracia electronica. Clift considera que a medida
que los gobiernos presten mas servicios en linea se producira un cambio
extraordinario en la voluntad de los ciudadanos de usar las diferentes herramientas de
la democracia electronica. Pero el simple hecho de que el gobierno participe en
actividades en linea con los ciudadanos no significa necesariamente que se producira
un mecanismo de democracia electréonica [Riley, 2003]. Hay muchos factores
involucrados un esto. El Grupo de Administracion Publica (PUMA) de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) ha articulado tres elementos
principales requeridos para las transacciones en linea entre el gobierno y los
ciudadanos: la informacion, la participacion activa y la consulta (OCDE 2002).

La dimension de ‘comercio electronico’ o de ‘mercado’ de la gobernanza electrénica se
distingue claramente de su dimension ‘econdmico-politica’. Por ejemplo, el Banco
Mundial hace un llamado a los gobiernos a ‘crear un marco legal e institucional para
la transparencia, previsibilidad y la competencia, asi como la gestion del desarrollo
econdmico’ [8]. El argumento es que, teniendo en cuenta que el mercado es el
equilibrio fundamental, este rectificara con el tiempo las preocupaciones de la
distribucion desigual, mientras que el gobierno es quien debe proporcionar
condiciones iguales para todos en el mercado, liberalizando el marco econémico e
institucional. Los ejemplos apuntan a medios electronicos anteriores (tales como la
radio, la television, etcétera) y otras formas de infraestructura, tales como la
distribucion de electricidad, el tratamiento de aguas residuales, la educacién publica,
el servicio telefonico, etc., que benefician a toda la sociedad.

Por otro lado, la dimension ‘econémico-politica’ de la gobernanza electrénica se
refiere al desarrollo humano sostenible que no puede ser solo un subproducto o una
decantacion de los logros econémicos. Como plantea el PNUD, la gobernanza legitima
constituye ‘un marco de la administracion publica basado en el estado de derecho, un
sistema de justicia imparcial y eficiente, y una amplia participacion popular en el
proceso de gobernar y ser gobernado [PNUD, 1995]. Por consiguiente, este es un
punto de vista totalitario y busca integrar las estructuras y actividades organizativas
de los gobiernos central, regional y local, el parlamento, la magistratura y las
instituciones, organizaciones e individuos que constituyen la sociedad civil, el sector
privado y, por ultimo, las formas en que todas sus acciones influyen en la politica
publica para el bienestar publico.

Conceptos relacionados / Variantes
La propia ‘gobernanza’ es un término relevante. Rebasa el significado colectivo de
algunos conceptos relacionados, como Estado, sociedad, gobierno, mercado,

burocracia, etc. ‘La gobernanza incluye al Estado, pero lo transciende al incorporar al
sector privado y la sociedad civil. EI Estado crea un ambiente politico y legal
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favorable. El sector privado genera trabajos e ingresos. La sociedad civil facilita la
interaccion politica y social, movilizando a los grupos para que participen en las
actividades economicas, sociales y politicas.’[9] El objetivo estratégico de la
gobernanza electronica es apoyar y simplificar la ‘buena gobernanza’ para todas las
partes, con el empleo de las TIC.

Richard Heeks identifico tres cambios béasicos que las TIC pueden traer a la
gobernanza. Estos son: la automatizacion (reemplaza los procesos que actualmente
son ejecutados por humanos), la informatizacion (proporciona apoyo informativo a
los procesos que actualmente son ejecutados por humanos) y la transformacion (crea
nuevos procesos de informacion ejecutados por las TCI) [Heeks, 2001].

Ciertamente, la gobernanza electrénica tiene algunos términos relacionados y
variantes. A continuacién aparecen algunas explicaciones de esos términos.

La democracia electréonica figura entre los procesos y estructuras de la
interaccion electrénica entre el gobierno que se elige y el ciudadano que es el
electorado. Steve Clift, estratega de la democracia en linea, describe democracia
electronica como la “forma en que se puede utilizar Internet para mejorar nuestros
procesos democraticos y proporcionar mejores oportunidades a los individuos y
comunidades para interactuar con el gobierno y al gobierno para buscar la
participacion de la comunidad” [Hockenberry, 2004]. Cathia Gilbert Riley, del Centro
de la Mancomunidad Britanica de Naciones para la Gobernanza Electrénica, hizo
algunas otras aclaraciones. Por ejemplo, el Centro Internacional de Teledemocracia de
Escocia se centra en el uso de las nuevas TIC para llevar a cabo procesos mejorados de
toma de decisiones democraticas, lo que aumenta la participacion ciudadana
especificamente a través de la consulta electrénica y las peticiones electronicas. Ake
Gronlund, de la Universidad de Umea, en Suecia, estd preocupado porque las
definiciones de democracia electronica se centran a menudo en el uso y los proyectos
de las TIC, y no en los procesos democraticos y la innovacion institucional. Plantea
que la democracia electronica debe evaluarse en términos de sus procesos
definitorios, no por la medida en que se emplean las TIC [Riley, 2003].

El gobierno electronico es una ‘forma de comercio electronico en la gobernanza’
referido a la prestacién de servicios gubernamentales a los ciudadanos (G2C), a los
negocios (G2B), a los empleados (G2E) y a otros gobiernos (G2G) con el empleo de las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC). Segun un informe de la
ONU [10], el gobierno electronico se caracteriza por las relaciones entre las
organizaciones -incluyendo la coordinacion y aplicacion de la politica- y por la
prestacion de servicios en linea o a través de otros medios electronicos a los
ciudadanos. Desarrolla programas centrados en los ciudadanos, promueve y amplia la
participacion ciudadana, perfecciona la prestacion de servicios en linea mediante el
analisis y la evaluacion, mide la eficiencia, compara con respecto a otras formas de
prestacion de servicios e indexa el andlisis por pais, por portal y por sitio Web.

La administracion electrénica es la solucion administrativa para los gobiernos a
través de la cual se mejoran los servicios mediante la disminucion de sus costos, la
gestion y control del desempefio, el establecimiento de conexiones estratégicas dentro
del gobierno, y la transparencia. Un informe de la ONU [11] plantea: la administracion
electrénica define las relaciones entre las organizaciones o el componente de la
administracion interna y del sector publico. Incluye la planificacién estratégica en
transicidn a la prestacion electronica de servicios, la cuantificacion de la efectividad
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del costo de la prestacion electronica de servicios, la evaluacion por comparacion y la
medicion del desempefio, asi como aspectos de la gestion de los recursos humanos,
tales como el adiestramiento y la contratacion, la distribucion del personal y el
aprovechamiento maximo de los recursos existentes.

Los ciudadanos electrénicos son aquellos que estan relacionados con el gobierno.
Son tenidos en cuenta al hablarles y escucharlos, al apoyar la democracia y mejorar
los servicios publicos.

La sociedad electrdnica se construye con las interacciones de diferentes participantes
mas alla de los limites del gobierno y mediante un mejor trabajo con las empresas, el
desarrollo de las comunidades y la creacion de coaliciones de gobierno y sociedades
civiles.

La votacion electronica es un procedimiento posibilitado por las TIC que facilita la
participacion en elecciones u otras votaciones bajo el control estatutario. Esta
especialidad también incluye el registro de los votantes en linea y la solicitud en linea
para ser un votante ausente.
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