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Resumen

El uso de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion (TIC) no son una novedad en
las administraciones publicas, sino que se vienen incorporando desde la década de los 50°
y 60’ en distintas partes del mundo. Sin embargo, no es sino hasta mediados de los 90’ y
durante los afios 2000 cuando el internet primero y luego las plataformas sociales dan
lugar a procesos de digitalizacion y se plantean como soportes de innovacion que
permiten, no solo apoyar o cambiar, sino transformar las administraciones (Criado &
Gil-Garcia, 2017; Pando, 2021; Finquelievich & Price, 2008).

En ese contexto, el presente documento se propone revisar la produccion de
conocimiento relativa al andlisis de la incorporacién de tecnologias digitales en las
administraciones publicas, especificamente aquellos trabajos que indaguen sobre los
procesos de incorporacion en organizaciones publicas. Se intentara reconstruir las
variables a observar en este tipo de procesos con la intencion de avanzar en la
consolidacion de un modelo metodoldgico para utilizar en futuras investigaciones situadas.

1. Introduccion

El uso de las Tecnologias de la Informacién y Comunicacion (TIC) no son una novedad en
las administraciones publicas, sino que se vienen incorporando desde la década de los 50°
y 60’ en distintas partes del mundo. Sin embargo, no es sino hasta mediados de los 90’ y
durante los afios 2000 cuando el internet primero y luego las plataformas sociales dan
lugar a procesos de digitalizacion y se plantean como soportes de innovacidn que
permiten, no solo apoyar o cambiar, sino transformar las administraciones (Criado &
Gil-Garcia, 2017; Pando, 2021; Finquelievich & Price, 2008).

En épocas de 4ta revolucidn industrial y de sociedad exponencial (BID, 2018; Ramio,
2018; Oszlak, 2019), en los que los gobiernos se enfrentan a escenarios cada vez mas
complejos en términos econdmicos, sociales y ambientales, se abre una ventana de
oportunidad para que el sector publico experimente con nuevas politicas y paradigmas
(Grandinetti et al., 2021). La pandemia del coronavirus COVID-19 ha sido exponente de la
incertidumbre y complejidad que caracteriza a estos tiempos y las tecnologias han sido
imprescindibles para la continuidad del accionar estatal, ya sea en la comunicacion de la
informacion, en el intercambio entre ciudadanos o en la provisién de servicios publicos,
entre otros (Meijer y Webster, 2020).

En este contexto, nos preguntamos ¢ Como se producen los procesos de incorporacion de
tecnologias digitales en las organizaciones publicas? ;Cuales son los factores que
favorecen y restringen estos procesos? ;Como inciden en los resultados esperados?
¢ Qué debemos observar al momento de caracterizar y analizar este tipo de procesos?
Para ello, seguidamente de esta introduccién, definimos brevemente las nociones que han
abordado las tecnologias digitales en el marco de los gobiernos. Luego, recuperamos los
aportes de quienes piensan los procesos de incorporacion de tecnologias digitales en



organizaciones publicas y de aquellos que han avanzado en identificar factores de éxito o
fracaso de este tipo de iniciativas, con el objetivo de recuperar variables a observar.
Finalmente, sintetizamos los aportes como paso inicial en la construccion de un modelo
metodoldgico que pueda ser utilizado en futuras investigaciones situadas.

2. Tecnologias digitales en las administraciones publicas

Gobierno electrénico, gobierno digital, e-gobierno, ciudades digitales son algunos de
términos acunados para denominar el uso de tecnologias digitales en la administraciéon
publica, ya sea en la provision de servicios, en procesos de gestion o en la integracion de
informacion publica. Las diferentes conceptualizaciones, sin importar la denominacion que
utilicen, pueden encontrar diferenciaciones o hacer énfasis sobre distintos aspectos, como
los propdsitos en el uso de las tecnologias de la informacién, asi como sus resultados y
alcances esperados. En esta oportunidad, no resulta de interés profundizar en la distincién
entre los conceptos y la distancia que entre ellos puede haber en ambitos o niveles de
integracion tecnoldgica, por mencionar ejemplos. Lo que tienen en comun los conceptos y
las investigaciones asociadas a los mismos es que indagan sobre las dos dimensiones
que aqui nos interesan: las tecnologias digitales en el marco del gobierno y sus
organizaciones.

Las TIC se han convertido en herramientas centrales para el suministro de mejores
servicios a la ciudadania por parte del sector publico (Dunleavy et al., 2006 en Eguino et
al, 2018), a la vez que facilitan la colaboracion entre las diferentes entidades o instancias
institucionales involucradas en la prestacion de los servicios (Eguino et al., 2018). Segun
Poggi (2013) “las acciones que se pueden desarrollar en nombre del gobierno electrénico
se pueden agrupar en cuatro grandes areas tematicas: empoderar al ciudadano, facilitar la
actividad econdémica, aumentar la eficiencia de la administraciéon publica y generar las
condiciones para el desarrollo de gobierno electronico” (pp. 74).

En un esfuerzo por agrupar las principales ideas de la literatura académica, Criado et. al.
(2017), definen al gobierno digital como: “La seleccion, disefo, implementacion y uso de
tecnologias de informacion en el gobierno para la provisidon de servicios publicos, la
mejora de la efectividad administrativa y la promocion de valores y mecanismos
democraticos, asi como el desarrollo de un marco legal y regulatorio que facilite las
iniciativas intensas en informacioén y fomente una sociedad del conocimiento” (pp. 45-46).

El fendmeno del gobierno electrénico, tal como lo sefialan Gil-Garcia et al. (2008), tiene
sus raices desde la introduccion misma de las tecnologias de informacion en el ambito
gubernamental. No se trata unicamente de un fendmeno desarrollado en los ultimos afios,
sino de un proceso continuo en el que han ido cambiando las Tecnologias de Informacién
y Comunicacion utilizadas por el gobierno. Ahora bien, el gobierno electrénico no solo
representa una evolucién de tecnologias y sistemas, sino que también es el resultado de
tendencias administrativas, organizacionales e institucionales, siendo un fendbmeno mas
complejo que las tecnologias en si mismas. Estos aspectos influyen en su desarrollo,
implementaciéon y uso. Dado que es un fendbmeno que conecta multiples dimensiones,
requiere considerarse como una combinacion de diversos elementos y aplicaciones
interconectados (Poggi, 2013).



3. Los procesos de incorporacion de tecnologias digitales

Si bien los estudios sobre tecnologias digitales y administracion publica son numerosos,
tanto a nivel nacional como internacional, tal como sefialan Gil Garcia y Catarrivas (2017),
este campo se ha centrado en aspectos especificos del uso de las TIC o en cuestiones
tedricas y normativas sobre su uso y no se ha extendido igualmente sobre el uso de las
TIC en las organizaciones publicas, desde la disciplina de la gestion publica.

Para abordar la incorporacién de tecnologias digitales en la administracién publica,
podemos partir de aquellos autores que han trabajado al gobierno digital o electronico
desde una perspectiva de tipo evolutiva, identificando distintas fases o etapas que llevan a
la construccion de un gobierno electronico. Estas etapas en ocasiones estan asociadas a
la mayor complejidad de los distintos servicios provistos y las tecnologias utilizadas
(Layne y Lee, 2001) y en ocasiones hacen foco en los procesos de incorporacion al
interior de las organizaciones (Finquelievich y Prince, 2008; Mergel y Bretschneider,
2013).

Si nos focalizamos en el proceso de incorporacion de tecnologias al interior de una
organizacion, podemos recuperar los aportes de Finquelievich y Prince (2008), quienes
plantean que la produccion de conocimiento sobre este tema acuerda en un conjunto de
tres etapas. La primera etapa de experimentaciéon es caracterizada por una multiplicidad
de esfuerzos para la incorporacion de tecnologias, que se caracterizan por ser aislados,
espontaneos y de alcance limitado. Aqui toman relevancia la actitud proactiva de
funcionarios o directivos de rangos medios que promueven estas iniciativas. La segunda
etapa, de integracion, sucede cuando los esfuerzos que perduraron de la etapa anterior se
integran a otras partes de la organizacion, avanzando hacia una mayor estandarizacion y
coordinacion. Se continua también hacia una institucionalizacion al formalizarse en
proyectos concretos. Finalmente, la etapa de reinvencion, que se caracteriza por el
cruzamiento e integracion de informacion dentro de la organizacion, redefiniendo el “qué”
de la organizacion.

Otro modelo, en esta misma linea, es el de Mergel y Bretschneider (2013) quienes
analizan la incorporaciéon de tecnologias desde su proceso de adopcién. Al igual que el
modelo anterior, se plantea una primera etapa de experimentaciéon. En la segunda, se
pone énfasis en el ordenamiento de esa experimentacién, donde las organizacion se dan
procesos de establecimiento de normas. Finalmente, ocurre la institucionalizacién, donde
la organizacion ya cuenta con un conjunto de estandares y procesos para gestionar estas
incorporaciones. Son estos ordenamientos los que luego permitiran que la innovacion se
extienda por hacia distintos actores de la organizacion.

En esta ultima etapa, las practicas innovadoras se alinean con la mision organizacional,
avanzando en la integracion de las tecnologias en los procedimientos estandar. En esta
etapa se vuelve relevante que los procesos de decisiones internas se tomen en contexto
de las rutinas organizacionales existentes y sus posibles restricciones (Mergel, 2016).
Establecer una base institucional y un marco legal para la implementacion de este tipo de
proyectos es crucial para fomentar su desarrollo, incluyendo la participacién activa de
todos los actores como protagonistas de los procesos en lugar de simples usuarios (Naser
y Concha, 2011).

Pensar la incorporacion de tecnologias en etapas permite poner énfasis en distintos
momentos, acciones y actores, pero en ningun caso implica concebir que estos procesos
se dan de manera lineal, sin contexto y siempre de la misma forma. Aqui resulta relevante



traer los aportes de Orlikowski (1992), quien parte de una concepcion de la dualidad de la
tecnologia. Para la autora, la tecnologia asume, en tanto creacién de la accidén humana,
propiedades estructurales vinculadas a su contexto de creacion. En este sentido las
condiciones organizacionales inciden en la interaccion que las personas tienen con las
tecnologias y, al mismo tiempo, las tecnologias influyen sobre las propiedades de la
organizacion. Esta perspectiva se aleja de aquellas que entienden a las tecnologias como
fuerzas externas que se insertan sin mas en las organizaciones y producen saltos de
innovacion (Grandinetti, 2014; Grandinetti, 2019). En cambio, se sostiene que los
procesos de adopcidn de tecnologias requieren de ciertos recursos organizacionales,
humanos y simbdlicos existentes para instalarse y que su institucionalizacion se
comprende en la interaccion entre la tecnologia y la organizacién (Mergel, 2016; Mergel &
Bretschneider, 2013).

Poggi (2013), quien analiza la integracién de tecnologias en el nivel de gobierno local,
otorga una perspectiva particular al entender que los procesos de incorporacion
tecnolégica deben considerar como una “triple mirada”. la propuesta del gobierno
electronico, la gestion estatal local y la gestion de tecnologia publica. Supone que, a partir
de “preguntarse coémo las iniciativas de avance en la direccidon propuesta por el gobierno
electronico deben superar las barreras que presentan la gestion local y la gestién de
tecnologia” (Poggi, p. 85, 2013) es que se deben analizar las acciones a desarrollar en el
marco del gobierno electronico.

Respecto al interés de este escrito recuperamos aquellos puntos que toma la gestion de la
tecnologia publica, a modo de caracterizar como se dan estos procesos y qué nudos
problematicos lo rodean dada la particularidad del ambito publico: 1) Los proyectos
tecnologicos importantes son de largo plazo en la medida en que involucran tanto costos
directos como indirectos y puede requerir ajustes estructurales y culturales por lo que la
continuidad en la asignacion de recursos y en el compromiso con estos proyectos es
esencial para su éxito, independientemente de las variaciones econdmicas y politicas; 2)
La tecnologia disponible cambia continuamente por cuanto se hace necesario monitorear
en forma constante la oferta y la demanda para aprovechar las oportunidades; 3) Los
procesos de adquisicion de bienes y servicios suelen ser impredecibles debido a
numerosos factores internos y externos que pueden retrasarlos o bloquearlos; 4) El sector
publico enfrenta restricciones al momento de incorporar, renovar, capacitar, promover e
incentivar a sus recursos humanos por lo que es preciso asumir que estos son los
recursos disponibles, impulsar los lentos procesos de capacitacion y reconversion, buscar
estimulos que impulsen el buen desarrollo profesional y aplicar pautas de liderazgo que
motiven la participacion proactiva; 5) No es posible anticipar toda la demanda de
soluciones de base tecnoldgica que haran los distintos organismos por lo que hay que
generar capacidad para la provision de servicios, sin saber con certidumbre cuales sera el
requerimiento; 6) La industria y las organizaciones pueden establecer alianzas pero
responden a intereses distintos y ello determina tensiones en la relacion; 7) La relacién
tecnologia-negocio es conflictiva por cuanto no siempre existe una ecuacion
costo-beneficio aceptable; 8) Los modelos relacionales que proponen las nuevas
tendencias de organizacion estatal, en particular con los alineados al gobierno electronico,
entra en conflicto con estructuras jerarquicas y una distribucion analitica de funciones.

4. ;Factores de éxito? ;Causas de fracaso? Aspectos a observar



A menudo se atribuye a la tecnologia una capacidad casi magica para solucionar todos
los problemas de gestion, ya sea por conveniencia o error. Sin embargo, las tecnologias
de la informacién deben ser vistas como un conjunto especifico de medios que dependen
de su integracion y alineacion con los objetivos que se desean alcanzar y con el ambito
donde se quieren implementar (Pando, 2013). Moon et. al (2014) recupera estudios
(Fountain, 2001; Moon & Bretschneider, 2002) que encontraron que los cambios
organizacionales facilitados por tecnologias se han visto limitados o facilitados por las
caracteristicas organizativas y arreglos institucionales. Cabe preguntarnos, ¢;Qué
capacidades se consideran indispensables en los procesos de incorporacion de
tecnologias? ¢, Cuales son facilitadoras? ¢ Cuales hay que construir? Podemos acercarnos
a responder esas preguntas a partir de recuperar qué han observado quienes han
estudiado la incorporacién de tecnologias digitales en general y el gobierno electronico en
particular.

En este marco, y bajo la perspectiva de Orlikowski (1992), se recuperan los aportes de Gil
Garcia (2012) quien hace un intento por pensar como medir el éxito de las iniciativas de
incorporacion de tecnologias de la informacién. Para ello recupera aportes de diversos
autores, diferenciando entre los “outcomes” (transparencia, eficiencia, efectividad, calidad
del servicio) y los procesos internos de la organizacidn asociados a esa incorporacion;
siempre sosteniendo que ambas dimensiones estan intimamente relacionadas, en tanto
para obtener buenos resultados, se requieren transformaciones de aspectos
organizacionales (comunicacion, estructuras, procesos, reglas).

El autor recupera cinco factores de éxito: factores asociados a los datos y la informacion,
a la tecnologia, organizacionales, institucionales y de contexto. Los primeros hacen
referencia a la calidad de la informacion que se desea integrar, compartir o mejorar. Se
mencionan problemas frecuentes como inconsistencias, imprecisiones o incompletud de la
informacion. Los segundos son aquellos asociados a las caracteristicas propias de la
tecnologia. Se mencionan los riesgos de incompatibilidad tecnolégica o aquellos
provenientes de la novedad y la complejidad.

La tercera incluye las caracteristicas, procesos, estructuras y relaciones que tienen lugar
en el contexto organizacional. Aqui se mencionan al tamafio del proyecto en especifico y
a la diversidad de usuarios de la propia organizacion involucrados como dos de los
factores mas relevantes de los proyectos IT. Se destaca la importancia de la alineacion
entre el proyecto y la misidén de la organizacion y los riesgos provenientes de la existencia
de multiples objetivos individuales que puedan ser distintos de los del proyecto y
conflictivos entre si.

La cuarta se refiere al conjunto de reglas tanto formales como informales que intervienen
en el proyecto en especifico. Recuperando los aportes de Mergel (2016) que expusimos
anteriormente, juega un papel crucial la alineacion que ocurra entre nuevas estrategias y
definiciones y el conjunto de reglas existentes. Finalmente, el contexto social, politico,
demografico y econdmico de la organizaciéon. El mercado del personal, la competencia o
la politica pueden afectar los resultados de estas estrategias, aunque sin caer en
determinismos del contexto sobre la organizacion.

Algunos de estos factores de éxito son contemplados por Prince (Finquelievich y Prince,
2008) al momento de identificar los doce principios para el gobierno digital, como el marco
normativo de regulacién de las telecomunicaciones, el equipamiento y la infraestructura o
la calificacion de los recursos humanos. Sin embargo se pone también énfasis en algunos



requerimientos asociados a la conduccion de este tipo de proyectos: la voluntad politica,
asi como la disponibilidad de “campeones” de rango que puedan tener una actitud
proactiva al respecto y la coordinacion de una agencia flexible y abierta. Esto claramente
se traslada en la disponibilidad presupuestaria. También se incluyen algunos principios
asociados a la apropiacion por parte de los destinatarios, como la disponibilidad de lideres
y dirigentes sociales y favorables niveles de adopcidon de ciudadanos y organizaciones.

Finalmente, Naser y Concha (2011), a partir de una investigacién realizada sobre un
conjunto de casos de proyectos TIC, encuentran que los fracasos encuentran dos grandes
explicaciones. En primer lugar, fallas en determinadas variables. Algunas de ellas estan
asociadas a recursos, como la infraestructura tecnoldgica y las competencias disponibles;
sin embargo, toman mayor relevancia aquellas asociadas a la propuesta y la gestién del
cambio: como el disefio, la estrategia global, la administracién del proyecto y del cambio.
Se mencionan también aquellas asociadas a una dimension politica, como el deseo
politico interno, los intereses propios asociados y la presion externa. Finalmente se
mencionan otros, como la suerte o la perseverancia. La segunda explicacion, pero
asociada al disefio de la propuesta, se menciona la distancia que puede encontrarse entre
el disefio del proyecto y la realidad de la institucién. Siguiendo este punto, en tanto el
proyecto contemple una dimension mas estratégica, tendra mas posibilidades de fracasar.
Aqui se hace mencioén también a la no participacion de areas involucradas.

Si pensamos en los factores de éxito, los principios o las causas que explican las fallas de
los proyectos que aqui nos interesan, encontramos que algunas de ellas se encuentran
asociadas al disefilo de la propuesta y a la precision del diagndstico sobre el que se
produce esa formulacién y otras se centran en el proceso de implementacion de las
mismas. Un buen diagnédstico que incluya las demandas tecnoldgicas y de informacion de
una organizacion, pero también las caracteristicas mismas de ese ambito de
implementacion podria evitar grandes riesgos. Los resultados de las iniciativas dirigidas a
la utilizacién intensiva de las TICs en la gestion dependen también del proceso que
acompana su puesta en marcha. Cualquier accion estratégica de Tl, mas alla de la calidad
de diagndstico y formulacion que la acomparie, enfrentara eventos inesperados una vez
que inicie.

En este sentido, el Pando (2013) destaca como capacidades clave para producir mejores
resultados finales, la adaptacién a circunstancias no esperadas durante la implementacion
y el conocimiento de la naturaleza, calidad y funcionamiento de las interacciones
estratégicas entre los actores afectados e involucrados. Asimismo, dada la
intertemporalidad de los proyectos tecnoldgicos, el autor resalta la importancia de prever
la aparicion de triunfos rapidos y de corto plazo en la medida en que “esta modalidad de
incorporacion de Tl permite responder con menos riesgo a la demanda y amplia la
capacidad para prever el comportamiento de los individuos y de los grupos que tienen
intereses en el tema: al ser mas previsible el proceso, se disminuyen las resistencias al
cambio” (pp. 37).

3. Reflexiones finales

Como ha quedado claro a lo largo del presente escrito, el gobierno electrénico no es un
fendmeno aislado ni una simple adopcion de tecnologias, sino un proceso complejo que
involucra una conjuncién de elementos organizacionales, institucionales, sociales y
contextuales.



La perspectiva propuesta entiende a la incorporacién de tecnologias digitales en la gestion
publica como un proceso complejo y multifacético. Se requiere de un enfoque integral que
considere las interacciones y relaciones entre los diversos factores involucrados. La
integracion de la infraestructura tecnoldgica con una planificacion estratégica sodlida, la
gestion del cambio organizacional, la participacion de multiples actores y la gestion del
personal, son componentes interdependientes que deben ser coordinados para lograr una
transformacion efectiva en el avance administracion publica.

A continuacion, a partir de la bibliografia revisada hasta aqui, se propone una primera
aproximacion a un modelo de analisis que agrupe los aspectos claves que deben ser
tenidos en cuenta para la incorporacion de tecnologias a la gestion publica. Estos
aspectos se categorizan de acuerdo a las distintas dimensiones de la capacidad
organizacional (Diaz, Nari y Grandinetti, 2002) e incluyen aspectos que pretenden hacer
confluir la estrategia especifica con el ambito organizacional de aplicacién.

Tabla N° 1: aspectos a analizar en procesos de incorporacion tecnologica, segun dimensiones

Dimensién Aspectos
Organizacional e Voluntad politica. Conduccién del cambio. Disponibilidad de
promotores.

e Infraestructura. Disponibilidad tecnolégica. Interoperabilidad.
e Caracteristicas de la estrategia:

- Alineacién estrategia - mision.

- Distancia entre estado actual y futuro.

- Complejidad, novedad y tamano del cambio.

- Presupuesto
e Administracién del cambio. Ambitos organizacionales

especificos. Apertura y flexibilidad.

Institucional e Marco normativo asociado.
e Costumbres asociadas al proceso de cambio.

Recursos e (Cantidad y heterogeneidad de recursos humanos

humanos involucrados. Imprescindibilidad.

e Intereses y objetivos de actores involucrados. Participacion.

e Competencia del personal.

e Procesos de incorporacion, renovacion, capacitacion,
promocion y motivacion del personal asociados al proceso.

De redes e Cantidad y heterogeneidad de actores involucrados.
Imprescindibilidad.

e Intereses y objetivos de actores del sector tecnologico
involucrados. Participacion.

e Niveles de articulacion publico - privada.

e Sensibilizacion de lideres comunitarios. Participacion.

Contexto e Presion externa. Politica. Ciudadana.

e Restricciones propias de los niveles de gestion.

e Factores sociopoliticos y econémicos que afecten a la
organizacion.
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