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Abstract

El objetivo de esta investigacion es analizar los efectos de la innovacién
tecnoldgica sobre el cambio organizativo en las administraciones publicas (AP),
para determinar en qué medida y bajo qué condiciones el modelo burocratico
descrito por la teoria weberiana podria ser superado por una nueva forma
organizativa que -siguiendo la literatura- hemos denominado administracion-
red. La pregunta de investigacion es: ¢Bajo qué condiciones, y con qué
resultados, los procesos de incorporacion de TICs en las administraciones
publicas operan como impulsores de cambios —administrativos, en la relacién con
el ciudadano y en la formacidn de redes de actores publicos y privados-?

El analisis se centra en tres aspectos de la AP, circunscriptos por estar
atravesados por procesos de innovacion tecnoldgica y que dan lugar al planteo
de las preguntas especificas:

1) estructura y funcionamiento de la administracion publica: équé

cambios estructurales y funcionales se consolidan como resultado de los

procesos de innovacion en TIC?

2) relacion administracion-ciudadania: ¢como afectan a la relacion

administracion-ciudadania los procesos de introduccion de TIC? ¢En qué

medida hay mayor capacidad de dar respuestas a la ciudadania?

3) redes de actores publicos y privados: den qué medida los procesos de

innovacion orientados a la introduccion de TIC promueven la formacion de

redes de actores publicos y privados en el seno de las administraciones

publicas?
Como hipdtesis, planteamos que bajo condiciones tales como: la percepcién de
una coyuntura critica, un cambio politico y/o la necesidad de coordinaciéon entre
niveles de gobierno, los procesos de innovacion tecnolégica promueven cambios
en las administraciones publicas, que podrian conducir a la formacion de una
administracion-red (H1). En ausencia de estas condiciones, la incorporacién de
TIC tenderia a reproducir las pautas de actuacidon preexistentes, introduciendo
tibios cambios en la gestion, mejoras en la prestacion de servicios y un
incremento de la participacion del sector privado. Como subhipdtesis
proponemos que la incorporacion de TIC conduce a una mayor horizontalidad
estructural, y a transversalidad y flexibilidad funcional en la administracion
publica (SH1); en Ila relacién administracién-ciudadano se produce un
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incremento de la interaccion, mas transparencia y capacidad de control por parte
de los ciudadanos, la creacién de nuevos servicios basados en TIC y/o la
apertura de nuevos espacios de participacion ciudadana. Sin embargo, de
acuerdo a la orientacion ideoldgica del partido politico en el gobierno y a la
importancia relativa del sector privado/la burocracia en la toma de decisiones,
podria haber: i) mayor peso de la orientacion al ciudadano como cliente o
usuario de servicios publicos, ii) mayor énfasis en los procesos de mejora de la
calidad democratica o una combinacién de ambos) (SH2). Por ultimo, las TIC
conducirian al incremento cualitativo y cuantitativo de las redes de actores
publicos y privados fomentado por las TIC. La varianza vendria dada por el poder
de cada actor en los procesos de toma de decisiones (SH3).

La unidad de analisis escogida es el gobierno regional, debido a que
estos: a) han recibido nuevas competencias y protagonismo a partir de los
procesos de descentralizacion y/o regionalizacién, lo que permite analizar su
configuracion institucional en un lapso de tiempo relativamente reciente; b)
estan mas cerca del ciudadano que los estados centrales -lo que permite
profundizar en esta relacion y, en particular, analizar el peso de la identidad
nacional histdrica en la orientacién al ciudadano-; c) como nivel de gobierno
intermedio, tienen un rol de articuladores entre el nivel estatal/federal y los
gobiernos locales.

A partir de un estudio en profundidad del caso cataldan (Espana), se
preciso el modelo de analisis. Luego se contrastaron estos resultados con Escocia
(Reino Unido), Emilia-Romaia (Italia) y Québec (Canadd) para comprobar las
hipotesis. Los casos presentan similitudes (nivel de desarrollo econdmico,
procesos de innovacion tecnoldgica conducidos, etc.) y diferencias (los contextos
institucionales y las tradiciones politicas, entre otros) que permiten sopesar la
relevancia de distintos factores explicativos. La aproximacién empirica se realizd
mediante entrevistas a actores clave, seleccionados a partir de los criterios
planteados en el modelo analitico, y el estudio de los planes y las politicas
disefiados e implementados en los Ultimos afios, entre otra documentacion

relevante.
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CariTUuLO 1

1. Introduccion

El modelo burocratico descrito por la teoria weberiana se desarrollé con la
sociedad industrial, dando respuesta al nuevo modo de produccién, a la
sociedad de masas y al afianzamiento de la economia monetaria que
provocaron el crecimiento y la expansion de las tareas administrativas del
Estado moderno (David Osborne y Ted Gaebler 1994; Wolfgang Dreschler
2005; Aby Jain 2004; Jane Fountain 2002, 2005; Charles Lindblom 1980).

Max Weber sefiala que la burocracia se corresponde con el modelo de
dominacion racional-legal y por tanto difiere de los cuerpos administrativos
que caracterizaron a formas previas de organizaciéon (1984: 176). Los
objetivos basicos planteados por la burocracia weberiana son alcanzar la
eficiencia y la racionalidad en la resolucidn de actuaciones. Esto se garantiza
mediante una marcada divisién del trabajo unida por una linea de direccidn
vertical, que trae aparejadas la uniformidad y previsibilidad de rutinas y
procesos Yy la persistencia del sistema por encima de las personas. En pocas
palabras, este modelo instituye para la Administracion Publica (AP) las bases
de una organizacion racional asentada en reglas escritas, legales,
exhaustivas y organizadas en un sistema estable y jerarquico (Weber 1984).

La organizacion burocratica se desarrollé también en el sector privado.
Asi, el modo de produccién en serie -taylorismo o fordismo- se sustentaba
en los incrementos de productividad obtenidos por las economias de escala
en un sistema de produccién mecanizado basado en una cadena de montaje
de un producto tipificado, en las condiciones de control de un gran mercado
por "una forma organizativa especifica: la gran empresa estructurada sobre
los principios de integracion vertical y la division del trabajo social y
técnicamente institucionalizadas” (Manuel Castells 1997: 182).



Sin entrar en detalles acerca del grado de materializacion de los
elementos sefialados por el modelo weberiano, se considera que este
sistema fue el sustento de la administracion de buena parte del siglo XX
(Fountain 2001; Michael Barzelay 1992, 2001; Oscar Oszlak 1984; Lindblom
1980). En el sector publico, la burocracia se encargd de funciones de
gobierno tales como las relaciones exteriores, las fuerzas armadas, el
sistema judicial y de policia o el control de enfermedades, cuyos
lineamientos eran decididos por el poder politico. Con el auge del Estado del
Bienestar también se convirtié en la principal forma de organizacion oferente
de servicios de salud, educacion y asistenciales e incrementé rapidamente su
papel en la oferta de servicios de transporte (William Niskanen 1980). A
pesar de su rol preponderante, en las ultimas décadas muchos autores han
sefialado elementos que ponen en crisis el modelo de administraciéon
burocratica.

Antes de continuar con este argumento, cabe destacar que la
construccién del concepto se basa en un tipo ideal, por lo que no se espera
gue cada una de las caracteristicas sefaladas se encuentren absolutamente
desarrolladas en la observacién empirica’. Pese a estos limites fijados por el
modelo, algunos autores han mostrado que las criticas a la ineficiencia y a
las dificultades de las que se acusa a las burocracias contemporaneas
derivan tanto del supuesto desarrollo en exceso de algunos atributos (por
ejemplo, el cumplimiento estricto de procedimientos que al no ser
readaptados a los cambios genera inflexibilidad) como de no cumplir con
parametros establecidos legalmente (por ejemplo, la informalidad en los
procedimientos, la carencia de estrategias de motivacion a los funcionarios o
la desarticulacion entre politicos y burdcratas, entre otros) (Lindblom 1980,
Nicos Mouzelis 1991, Nieto 1976, Anne Marie Berg 2004). Asi, citando a
Olsen (2006), se critica a la burocracia tanto por su burocratizacion como
por la falta o incumplimiento de principios burocraticos.

Mas alld de este debate, que consideraremos en mayor detalle mas
adelante, las criticas recibidas por esta forma organizativa se pueden

! Un tipo ideal se forma a partir de caracteristicas y elementos de ciertos fenémenos
dados, pero no intenta corresponderse con todas las caracteristicas de un caso
particular. Los tipos ideales son una abstraccion que permite la aproximacién a un
fendmeno social particular (Weber 1984).
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agrupar en tres grandes bloques, el primero se refiere de forma directa y

casi exclusiva al aparato burocratico, mientras los dos siguientes derivan de

crisis y cambios en el mismo sistema politico:
> el cuestionamiento de la estructura de la Administracion Publica (AP)
debido a la percepcion de que se ha vuelto demasiado costosa e
ineficiente (Osborne y Gaebler 1994, Owen Hughes 2001, Richard Heeks
2001, Mouzelis 1991, Marshall Meyer et. Al 1985);
> un déficit democratico basado en el aumento del desinterés y/o la
desconfianza de los ciudadanos hacia los politicos y las instituciones
politicas en general, y hacia la administracion publica en particular, a la
que se critica el haber dejado demasiado poder en manos de una
estructura funcionarial no electa (Morten Huse 2003, Steven Clift 2003,
Martin Hagen 1997, Jain 2004, Niskanen 1980); v,
> una reestructuracion de las redes de actores que intervienen en la
gestion de lo publico, derivada de las transformaciones producidas en la
sociedad y el mercado (Guy Peters 1998a, Jon Pierre 2000, Peters y
Pierre 2001), que se manifiesta en la necesidad de intervencidn
gubernamental en nuevos ambitos -por ejemplo, la regulacion de las
telecomunicaciones y en especial de Internet- e incluyendo diversos
actores, que trascienden el marco del Estado-Nacién (CE 2001, Barry
Hague y Brian Loader 1999, Castells 1997, 2001).

Pero la presion por el cambio no apunta sélo a la Administracidon Publica o,
mas en general, al Estado, sino que afecta a toda la organizacion
socioecondémica. Asi, cabe mencionar que del mismo modo en que la
emergencia de la burocracia weberiana acompaid el crecimiento de la
sociedad industrial y el capitalismo durante el siglo XX, su crisis se vincula a
la del propio sistema productivo, cuya necesidad de reestructuracién se hizo
evidente en los afios setenta (Alan Minc 1987, Yoneji Masuda 1981, David
Lyon 1988, Ian Miles 1996).

En ese momento, se produjo un cambio de paradigma que se
manifestd especialmente en la centralidad adquirida por las Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones (TIC)?. Siguiendo a Christopher Freeman,

2 Las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (TIC) son el conjunto
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definimos un paradigma tecno-econdmico como un grupo de innovaciones
técnicas, organizativas y gerenciales interrelacionadas. En cada nuevo
paradigma, un insumo particular o conjunto de insumos puede describirse
como el factor clave de ese paradigma, caracterizado por la caida de costes
relativos y la disponibilidad universal (citado en Dossi et al 1988: 10). De
este modo la informatizacion de la sociedad, a partir de la revolucién
tecnoldgica que se constituye como nuevo paradigma operativo en la década
de los setenta, se convierte en la base de la globalizacidon socioecondmica

(Drucker 2002, Ianni 1999, Lyon 1988, Daniel Bell 1994)3.

La globalizacion es el proceso por el que la creciente comunicacion e
interdependencia entre los distintos paises del mundo unifica mercados,
sociedades y culturas, provocando que las actividades decisivas en un
ambito de accion determinado (la economia, los medios de comunicacion, la
tecnologia, la gestion del medio ambiente...) funcionen como unidad en
tiempo real en el conjunto del planeta. Asi, los modos de produccion y los
movimientos de capital se configuran a escala planetaria, mientras que los
estados-nacion van perdiendo capacidad para actuar en forma aislada.

El cambio organizativo fue clave para mantener los beneficios
econdmicos de las empresas, intensificar la productividad del trabajo y del
capital, y globalizar la produccién, la circulaciéon de bienes y los mercados. Se
llevd adelante aprovechando las oportunidades proporcionadas por el
proceso de globalizacién para obtener beneficios en cualquier parte del
planeta y conseguir, a la vez, apoyo estatal para el aumento de la
productividad y la competitividad de las economias nacionales, a menudo en
detrimento de la proteccion social y el interés publico (Castells 1997: 45).

Los agentes econdmicos que incorporaron a sus estrategias de

mercado los avances de la ciencia y la tecnologia tuvieron a su disposicidon

convergente de la microelectrénica, la informatica (maquinas y software), las
telecomunicaciones, la television, el radio y la opto electrénica (Castells 1997).

3 Lo Nuevo en este proceso de innovacién tecnoldgica, siguiendo a Paul David y
Dominique Foray (2002) “lies in the accelerating (and unprecedented) speed at
which knowledge is created, accumulated and most probably, will depreciate (...)
Economics historians point out that nowadays of disparities in the productivity and
growth of different countries have far less to do with their abundance (or lack) of
natural resources than with the capacity to improve quality of human capital and
factors of productivity: in other words, to create new knowledge and incorporate
them into equipment and people”.
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una serie de herramientas que les permitieron superar la crisis a través de la
flexibilizacion en la gestién econdmica y la globalizacion del capital, la
produccion y el comercio (Minc 1987, Peter Drucker 1987, Manfred Kochen
1987).

El conjunto de transformaciones dio lugar a una nueva forma social, la
sociedad-red, cuya estructura esta construida en torno a redes de
informacion. Una red es "... un conjunto de nodos interconectados. Un nodo
es el punto en el que una curva se intersecta a si misma (...) La tipologia
definida por las redes determina que la distancia (o intensidad y frecuencia
de la interaccidn) entre dos puntos (o posiciones sociales) sea mas corta (o
mas frecuente, o mas intensa) si ambos son nodos de una red que si no
pertenecen a la misma (...) Las redes son estructuras abiertas, capaces de
expandirse sin limites, integrando nuevos nodos mientras puedan
comunicarse entre si, es decir, siempre que compartan los mismos cddigos
de comunicacion (por ejemplo, valores o metas de actuacion). Una
estructura social que se base en las redes es un sistema muy dinamico y
abierto, susceptible de innovarse sin amenazar su equilibrio” (Castells 1997:
506-507).

Internet se convirtié en la base material de la sociedad-red. Internet
comenzé a desarrollarse en Estados Unidos en 1969, ligada primero a
proyectos militares (ARPANET) y mas tarde a los centros universitarios de
investigacion (NSFNET). A partir de la creacién de protocolos comunes
(TCP/IP) y el World Wide Web (WWW), se dieron dos pasos claves para la
apertura de la red a la sociedad y el mundo, que se completaron en 1995,
cuando la Fundacién Nacional de Ciencias de Estados Unidos (NSF) cedio el
control de la red, que pasé a manos privadas. Esto consolidé la estructura
basica de lo que hoy conocemos como Internet: una red abierta e
interconectada gestionada por corporaciones privadas, organizaciones sin
animo de lucro y otras entidades colectivas, que es administrada y utilizada
por diversos actores (Abbate 1999; Berners y Fischetti 1999; Lessig 2001;
Castells 2001, Werle 2001). La red es la infraestructura tecnoldgica y el
medio organizativo que permite el desarrollo de nuevas formas de relacién
social que, aunque no tienen su origen en ella no podrian desarrollarse sin la
red (Castells 1997).
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La empresa-red es uno de los ejemplos mas consolidados de esta
transformacion estructural. Combina descentralizacion interna de las grandes
empresas, conexion entre las pequenas y medianas empresas, y alianzas y
asociaciones estratégicas entre las grandes empresas y sus redes auxiliares
(Atkinson 1985, Castells 1997, Drucker 1987). Castells (2001) sefala que
aunque la empresa-red precedid a la difusién de Internet, esta tecnologia
permitio la escalabilidad, la interactividad, la flexibilidad, la gestién de marca
y la produccién personalizada a medida del consumidor, en un mundo
empresarial organizado en red. Junto a la empresa-red o empresa-flexible, la
estructura de los nuevos movimientos sociales globales da otro ejemplo de
las potencialidades de la organizacién en red.

Diversos cambios politicos, ideoldgicos y socioldgicos han conducido a
la creacién de movimientos sociales mas complejos en términos de objetivos
y articulacion de demandas de los que predominaron en periodos previos
(Jeffrey Juris 2004). La organizacion-red ha permitido la relacién entre
temas, sectores y escalas diversas. Esto es, en funcion de incrementar su
influencia, los movimientos confluyen aunque sus objetivos no sean
estrictamente coherentes. Por otra parte, el reconocimiento de identidades
particulares en un plan de accién global también es una caracteristica
diferencial de esta nueva forma de proceder que conduce a "pensar
localmente y actuar globalmente”. La organizacién en red promueve la
colaboracién y la participacién en mayor medida que las antiguas formas
jerarquicas y paternalistas, que mas bien las inhiben (Aida Quintar 2001,
Juris 2004). Una vez mas, se puede observar que aunque la tecnologia no
sea la causa de esta rearticulacién, juega un rol clave al potenciar la
organizacion-red.

Pero, ¢épodemos hablar también de Ila emergencia de una
administracion-red? Este concepto comenzd a desarrollarse en el Programa
Internet Catalufia (PIC), IN3-UOC. La definicién se vincula a los desarrollos
teodricos de Jane Fountain (2001: 4) que, optando por el concepto de virtual
state, seflala que "a virtual state is a government that is organized
increasingly in terms of virtual agencies, cross-agency and public-private
networks whose structure and capacity depend on the internet and web”.

Fountain se interesa por el analisis de la interaccion entre la tecnologia y las
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instituciones para comprender en qué medida cambian procesos vy
estructuras. Basandonos también en caracteristicas sefialadas por teorias de
anadlisis de la administracién publica, el gobierno electréonico y la nueva
gobernanza (Osborne y Gaebler 1995, Grandori 2000, Hall 2002, Cerrillo
2005, Hinnant y Moon 2001, Finger y Pecoud 2003, Mayntz 2000, Rodhes
1997, entre muchos otros) podemos hacer un primer esbozo de las
diferencias entre la forma organizativa tradicional y la que podria emerger en
este nuevo contexto. La denominacién de administracion-red pone énfasis en
la organizacién flexible y con lazos multiples, en contraposiciéon a la forma
jerarquica weberiana, en el rol central de la tecnologia para conducir
procesos, en la formacién de redes de actores para la gestion de lo publico y
en la propuesta de una nueva relacién con el ciudadano en la que mas que o
en paralelo a la legalidad prima el objetivo de la satisfaccidon ciudadana y la
mejora de la calidad democratica.

¢Qué evidencias permitirian diferenciar la formacion de una nueva
estructura organizativa de un simple cambio y rearticulacion de la estructura
previa, es decir, del modelo burocratico weberiano? Responder a estas
preguntas requiere de un gran esfuerzo por delimitar conceptos que
permitan luego analizar procesos. Cabe sefialar que un cambio radical de la
administracion publica sélo podia darse con un replanteo del rol del gobierno,
tanto de su estructura y funcionamiento internos como de la relaciéon con la
ciudadania y con otros actores. En esta linea, no es casual que mientras la
centralidad del gobierno y su estructura organizativa y funcional son
cuestionadas, el concepto de gobernanza (governance) adquiera cada vez
mayor relevancia en el ambito de la ciencia politica y la sociologia. El término
gobierno cubre los diferentes aspectos de la organizacion politica y
administrativa de un pais mientras el de gobernanza trasciende el ambito
circunscrito al gobierno, por ejemplo, para considerar también a otras
organizaciones que participan en la gestién de lo publico o para entender las
relaciones de poder en ambitos globales y entre gobiernos multinivel (Peters
y Pierre 2005, Mayntz 2005, Prats i Catala 2005).

Siguiendo a Cerrilllo consideramos que ‘el surgimiento de Ila
gobernanza supone un cambio en las maneras tradicionales de proceder de

los poderes publicos. La asignacion imperativa, la direccion jerarquica y el
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control de los procesos politicos estan siendo sustituidos por nuevas formas
de regulacion basadas en la negociacion y la coordinacion e, incluso, la
persuasion, mediante los cuales los responsables publicos tratan de movilizar
recursos politicos dispersos entre actores publicos y privados” (Agusti Cerrillo
2005: 12).

La gobernanza introduce un nuevo enfoque que permite observar los
cambios en la articulacién del poder, incorporando los niveles de gobierno
supranacionales, regionales y locales y también el sector privado y la
sociedad civil. En este marco, se podia esperar que, tal como se ha
mencionado para el caso de empresas y movimientos sociales globales, la
innovacion tecnoldgica estimulara la reforma administrativa para dar lugar a
la administracion-red. El concepto ha adquirido mayor difusién en los ultimos
anos en paralelo al cuestionamiento del estado-nacion (Renate Mayntz 2001,
Prats i Catala 2005). Aunque existen diversos enfoques, el punto en comun
es el énfasis dado a la incapacidad de los estados de responder de forma
aislada o auténoma a problemas globales y la creciente incorporacion del
sector privado a la gestion del espacio publico (Peters y Pierre 2005, Mayntz
2001, Prats i Catala 2005, Cerrillo 2005). En este sentido, Rhodes (1996:
658-659) considera que las redes adquieren relevancia como complemento
de los mercados y estructuras de gobierno poniendo recursos y ejerciendo el
control y la coordinacion de las sociedades complejas.

Por otra parte, se constata que la incorporacién de TICs a los procesos
a cargo de las administraciones publicas ha recibido un fuerte impulso,
dando lugar al desarrollo de iniciativas agrupadas bajo el paraguas del
gobierno electrénico (e-government). Las definiciones de e-government son
muchas y, en general, provienen del sector privado o de instituciones
internacionales. El punto en comuin es el peso determinante dado a la
tecnologia (OCDE 2001, UN 2001) y en particular a la digitalizacion de
servicios publicos y a las webs gubernamentales (Gartner Group 2000, SIBIS
2003). La retérica que acompafnd el optimismo sobre las posibilidades
transformadoras de las TIC probablemente se vio fortalecida por el espacio
de negocio abierto para las empresas. En este sentido, hay estudios que
muestran la importancia de los gobiernos como mercado para los productos

tecnoldgicos del sector privado (Karen Layne y Jungwoo Lee 2001).
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A la vez, se produjo un espiral en el que las mismas empresas que
vendian productos luego establecian los parametros para evaluar a las
administraciones (Accenture es un ejemplo destacado, aunque dista de ser el
unico), generando una carrera por introducir tecnologia y conseguir los
mejores puestos en los rankings (a menudo subestimando los objetivos
publicos de la innovacién). Principalmente estas empresas y consultoras
(como la mencionada Accenture, IBM o Gartner Group), pero también
muchos gobiernos, elaboraron documentos y planes de actuacién en los que
la tecnologia se presentaba como la “gran solucién” a los problemas
organizativos. Estos discursos suponian que las TIC facilitarian la reduccién
de la administracion publica y la incorporacion de otros actores sin perjudicar
la calidad de la gestidn. También los lideres politicos y las organizaciones
internacionales consideraban que la tecnologia podria transformar las reglas
de funcionamiento de la AP para incrementar su eficiencia con sistemas que
estimulen el trabajo cooperativo, flexibilicen la capacidad de respuesta y
permitan cambiar la rigida diferenciacién horizontal entre unidades.*

Diversos autores sefialaron que los nuevos flujos de informacion
erosionarian las jerarquias, simplificando procedimientos (Mathias Finger vy
Gaélle Pécoud 2003, Hudson 1999); planteaban la posibilidad de mejorar el
acceso y la distribucién de canales de contacto con la ciudadania (Bruce
Bimber 1999, Hein van Duivenboden y Miriam Lips 2001), con lo que se
aproximaria la administracion al ciudadano, incluso abriendo nuevos espacios
de participacion politica (Andrew Chadwick y Christopher May 2003, Hague y
Loader 1999, Clift 2000, 2003); y sefialaban que las TIC incrementarian las
posibilidades de establecer alianzas con otros agentes (gubernamentales y
no gubernamentales, del sector privado y/o la sociedad civil) y que volverian
mas transparente la actividad de los gobiernos a partir de aumentar la
difusién de informacién publica y el seguimiento del policy making (Subhash
Bhatnagar 2003, John Hall 2002, Gasco6 2002).

Pero tras poco mas de una década de intensa promocién de TIC y de
casi tres décadas de difusién de la reforma administrativa se observan

4 Una larga lista de referencias a las planificaciones de impulso al gobierno
electrdnico y la sociedad de la informacién da cuenta de esto. A modo de ejemplo, se
puede consultar el analisis de estas planificaciones en una seleccion de casos a nivel
federal y regional en la Unién Europea realizado por Jordana, Sancho y Welp (2003b)
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cambios diversos y de consecuencias ambiguas. Una de las transformaciones
mas visibles fue el incremento de la participaciéon del sector privado en la
cogestion de la esfera publica, que -siguiendo a Peters y Pierre (2005)- se
vio como una forma de paliar el déficit fiscal y de mantener los niveles de
calidad y cantidad en la provisién de servicios publicos. La propuesta de
reducir el tamano de la administracion -principalmente a partir de un
proceso de privatizaciones que ocurrid con intensidad en los sectores de
servicios publicos, empresas industriales y sectores de recursos energéticos-
fue otra de las politicas que lograron mayor difusién (R.A.W. Rhodes 1996).

Los portales gubernamentales se han convertido en nuevos espacios
de gestién y relacion con la ciudadania. Y es indudable que se ha
acrecentado la informacion puesta a disposicién del ciudadano, y que han
mejorado los canales de acceso a esta informacién, aumentando cualitativa y
cuantitativamente las posibilidades de control sobre los gobiernos (Hague y
Loader 1999, Rosa Borge 2005).

Sin embargo, las consecuencias de la digitalizacion son diversas en
cuanto a la mejora de la eficiencia o de la interaccién del ciudadano con la
administracion (Accenture 2003, 2004; Gartner Group 2000, 2001; Todd La
Porte et al. 2000; Chris Demchak et al. 2000; SIBIS 2003; Wilson Wong y
Eric Welch 2004; Patrick Dunleavy et al. 2003). Incluso algunos estudios
muestran que la estructura de la administracion no parece haber sufrido
transformaciones radicales en su organizacién y funcionamiento burocraticos
(Charles Hinnant y Joe Moon 2001, Aibar y Urgell 2003, Fountain 2005, Jain
2004).

En definitiva, el recorrido realizado hasta aqui nos induce a pensar
que si bien ha habido cambios, estos son diversos y sus resultados
ambiguos. Por ello, el objetivo de esta investigacion es analizar ébajo qué
condiciones los procesos de innovacion tecnolégica operan como
impulsores de cambios -organizativos, en Ila relacion con el
ciudadano, en las redes de actores que intervienen en la gestion de
lo publico- en las administraciones publicas?

En las siguientes paginas, se estudian de forma sistematica los
procesos de incorporacion de TIC en las AP. Planteamos que el cambio podria

dar lugar a una nueva forma de administracion-red o, por el contrario,
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modificar algunas caracteristicas del modelo burocratico tradicional sin
alterarlo sustancialmente. Dado que la comparacién permite esclarecer
procesos histdricos singulares a partir de la comprobacion de ciertas
conexiones probables entre determinados fendmenos que se establecen
como variables independientes, nos propusimos realizar este tipo de estudio.
Comparamos cuatro regiones: Catalufia, Escocia, Emilia-Romafia y Québec.
Estas regiones presentan similitudes -en cuanto a tamafio, desarrollo y
competencias—- y diferencias -en contextos politicos e institucionales vy
distribucién de las competencias entre el nivel regional y los gobiernos
locales- que permiten contrastar la influencia de distintos factores en la
configuracién de resultados.

Nos centramos en el gobierno regional porque el proceso de
descentralizacidn y regionalizacion vivido en las ultimas décadas convierte a
este nivel de gobierno en un actor relevante en la reestructuracién de la
administracién publica (Michael Keating 1995, Prats i Catala 2005). Los
gobiernos regionales establecen relaciones estrechas con el nivel estatal y
también con los gobiernos locales, con quienes deben interactuar tanto en
relacién con la distribucién del presupuesto como para el desarrollo de sus
competencias. Por otra parte, el proceso de descentralizacién, que les ha
conferido mayores ambitos de actuacién, los estimula a la promocién de
innovaciones tecnoldgicas en el ambito administrativo (Alexander Heichlinger
2004). Estos permiten, ademas, explorar la relacion con la ciudadania
establecida por niveles de gobierno intermedios (la justificaciéon de los casos
se realiza en el apartado metodoldgico).

Cabe destacar también que, debido a la novedad del tema, y pese a
gue en los ultimos afos se han desarrollado diversos estudios orientados a
comprender elementos especificos del cambio que se produjo en las
administraciones y de la creacion de esta nueva ventana de relacion entre
administracion y ciudadania -los portales gubernamentales—, hay escasos
estudios que sistematicen estas transformaciones. Esta investigacién se
propuso responder a las preguntas planteadas con la creacién y aplicacién de
un modelo analitico soportado en las teorias del analisis de la tecnologia, el
neoinstitucionalismo, la gobernanza y la administracion publica, para

contrastar las hipdtesis e identificar elementos novedosos. El andlisis
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combind técnicas cualitativas y cuantitativas. Se realizaron entrevistas a
actores clave en los procesos de incorporacién de TIC orientados a la
atencion al ciudadano y a la reforma administrativa. También estudiamos la
documentacidn oficial generada alrededor de las mencionadas iniciativas y de
los canales de atencién al ciudadano (presencial, telefénico e internet) y las
encuestas de satisfaccion ciudadana.

En las siguientes paginas se desarrolla el enfoque de la investigacion
(2). En el marco tedrico (2.1) se incluyen las teorias de la administraciéon
publica, el debate sobre la democracia y las TIC, el andlisis de las nuevas
redes de actores y las caracteristicas de la administracion-red. En el marco
analitico (2.2) se consideran los estudios de la tecnologia y el
neoinstitucionalismo. Luego se realiza la propuesta metodoldgica (3) -se
enuncian las preguntas de investigacién, las hipotesis y el modelo de
andlisis- y se justifican los casos. Un capitulo dedicado a Cataluia (4)
contiene un analisis en profundidad al que sigue un capitulo con el estudio de
Escécia, Emilia-Romana y Québec (5). Luego se compara entre los casos (6)

y finalmente se extraen algunas conclusiones (7).
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CAPITULO 2

2. El Enfoque de la Investigacion

De la interrelacién entre innovacién tecnoldgica y cambio social da cuenta
una extensa literatura (entre otros Daniel Bell 1994, Castells 1997, Martin
Carnoy 2000, Joseph Schumpetter 1942, Lyon 1988, Minc 1987). Pero
aunque se detecte una alta correlacidn entre ambos factores, no es posible
establecer una relacidn causal entre ellos: ni el cambio social explica
linealmente la innovacién tecnoldgica, ni ésta impacta sobre una sociedad
gue responderia automaticamente a sus estimulos de la forma esperada o
prevista. Sin embargo, si podemos analizar esta interrelacién y los factores
contextuales que promueven unos cambios y unos modos de hacer en
detrimento de otros a partir de la incorporacion de tecnologia.

Este apartado tiene el objetivo de realizar una revision de la literatura
gue aporta nociones para comprender los procesos de incorporacién de TIC
como una de las fuentes del cambio organizativo en las administraciones
publicas. Por un lado, se realiza un recorrido por un conjunto de teorias que
permite identificar las dimensiones a observar: las teorias de la
administracién publica, las teorias que abordan la relacion entre democracia
y nuevas tecnologias, y las nuevas redes de actores publicos y privados para
el disefio y gestidn de politicas publicas.

A continuacién, el enfoque analitico senala wuna serie de
consideraciones que fundamentan el abordaje: los estudios de la tecnologia y
las teorias del neoinstitucionalismo. Aunque estas corrientes se han
desarrollado en campos separados, consideramos que comparten algunos
lineamientos que nos permitiran plantear un enfoque integrador a la hora de
identificar los factores explicativos y los mecanismos que influyen en la
configuracién de las caracteristicas concretas de cada caso analizado.
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2.1 El marco teorico

Aunque se reconoce la existencia de interacciones entre los diferentes
elementos que hacen a la organizacién de los estados, nos centramos en el
burocratico. Consideramos también las intersecciones entre la burocracia, la
democracia y las redes organizacionales en las que se generan las politicas
publicas, especialmente las orientadas a mejorar la relacion entre
administracién y ciudadania y la eficiencia de la misma administracién. En
este contexto, una muestra de la relevancia que han adquirido las
Tecnologias de la Informacién vy las Comunicaciones para las
administraciones publicas es la misma proliferaciéon de definiciones que han
buscado ponerle una etiqueta a las nuevas formas de hacer —administrar,
participar, gobernar- mediante las TIC.

El e-gobierno (e-government), la e-gobernanza (e-governance), la e-
democracia (e-democracy) o la e-administracion (e-administracion) son las
etiquetas mas difundidas. Las definiciones se superponen y apenas es
posible delimitar ambitos especificos para cada una. Asi, el concepto de e-
administracion enfatiza los aspectos internos de la administracion publica, los
cambios en la estructura y la forma de gestionar derivados de la introduccion
de TIC, los mecanismos de coordinacion entre diferentes unidades o la
reconfiguracion de relaciones jerarquicas (J. Prins 2001). Sin embargo, otras
definiciones de la e-administracidn ponen énfasis en la transparencia y la
participacién, ademas de en los proceso internos, con lo que los limites entre
este concepto y el de e-gobierno o e-democracia se vuelven difusos. Sélo por
mencionar un ejemplo, el Gobierno de Nueva Zelanda la ha definido como "/a
manera en que los gobiernos emplean las nuevas tecnologias para
proporcionar a las personas un mejor acceso a la informacion y a los
servicios gubernamentales, mejorar la calidad de los servicios y dar mas
oportunidades para participar en los procesos y en las instituciones
democraticas" (A vision for New Zelanders, 2001).

La e-democracia se centra en el uso de medios electrénicos de
comunicacion como instrumentos para incrementar la participacién y la
transparencia de la gestion gubernamental. Por ejemplo, se trata del uso de
TIC para controlar la responsabilidad de los legisladores y politicos, para
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participar en los procesos de toma de decisiones, para conocer la gestion
presupuestaria, etc. Es decir, incluye tanto el incremento de la participacion
—-que deberia darse cuantitativa y cualitativamente- como la mejora de la
calidad de la informacion para formar opiniones o para participar en la toma
de decisiones (Alexander Trechsel, Raphael Kies, Fernando Méndez y Phillipe
Schmitter 2003).

Respecto al gobierno electrénico, encontramos que el punto en comun
sefialado es el peso dado a la tecnologia (OCDE 2001, UN 2001) y en
particular a la digitalizacion de servicios publicos y su prestacién en las webs
gubernamentales (Gartner Group 2000, SIBIS 2003). Una vez mas, se hace
dificil la distincién, especialmente en relacién al concepto de e-
administracion.

Un problema afadido es que muchos autores han comenzado a
criticar esta acepcion restringida del e-gobierno, que se refiere basicamente
a la digitalizacion de servicios, planteando la necesidad de analizar los
gobiernos como un todo -y no sélo las webs - y de superar una perspectiva
centrada en el disefo de productos para analizar también sus usos y las
consecuencias de su interaccion con las instituciones (Julianne Mahler vy
Priscilla Reagan 2002, Layne y Lee 2001, Finger y Pécoud 2003, Ferran
Urgell, Eduard Aibar y Yanina Welp 2005).

Un nuevo concepto surge en este contexto, el de gobernanza
electronica (e-governance), cuyo ambito varia segun los autores pero en
general tiende a incorporar la participacion ciudadana y las redes de actores
al ambito del e-government, y por tanto tiene limites difusos con la e-
democracia (Thomas Riley 2003, Finger y Pecoud 2003).

En cualquier caso, fue el sector privado -en particular las consultoras
y las empresas especializadas en TIC- el creador de la mayor parte de estas
definiciones. Algunos analisis que muestran la importancia del sector publico
como mercado para el sector privado (Layne y Lee 2001), y la misma
proliferacion de documentos de consultoras y empresas multinacionales,
parecen sefalar que estas denominaciones han funcionado mas como
etiquetas comerciales que como conceptos Utiles para el andlisis. Por esta
razén, no nos basaremos en estos informes sino que proponemos un modelo

de analisis sostenido con criterios y metodologias propios de la ciencia

27



politica y la sociologia, no de los estudios de mercado.

A efectos analiticos, la investigacidon se inscribe en el marco de los
estudios de gobernanza. ElI concepto de gobernanza tiene una larga
existencia en la teoria politica, aunque, en los ultimos afios ha adquirido
mayor difusién, debido a una serie de procesos que cuestionan el rol
tradicional del estado-nacién (Renate Mayntz 2001, Prats i Catala 2005).

Pese a la diversidad de enfoques, el elemento comun a los estudios de
la gobernanza es el énfasis en la emergencia de problemas a los que los
estados no pueden dar una respuesta aislada (por ejemplo el terrorismo o
las pandemias); la tendencia a incorporar al sector privado al disefio e
implementacion de politicas publicas, como medio de superar el déficit fiscal
y mantener las prestaciones; y la creciente intervencidon de gobiernos locales
y regionales que, junto a la creaciéon de entes supraestatales, limitan la
capacidad de actuacion discrecional de los estados centrales (Peters y Pierre
2005, Mayntz 2001, Prats i Catala 2005, Cerrillo 2005).

El concepto de gobierno relacional también se vincula con estas ideas
en tanto se sefiala que el cambio mas relevante apunta hacia la adopcién de
un modelo relacional, que difiere una parte importante de la gestion de los
servicios publicos a organizaciones privadas (Ramié 2002, Ballart y Ramio
2000). Ramid sintetiza este proceso: "se ha pasado de una dinamica de
gestion directa (que requiere unos determinados disefios organizativos, unas
habilidades profesionales concretas y unas aportaciones acotadas en la
implantacion de la e-Administracion) a una dindmica de gestion de redes
prestadoras de servicios publicos (que modifica los disefios organizativos, las
habilidades profesionales y los requisitos y potencialidades de Ia
implantacion de la e-Administracion)” (Ramié 2002).

Estas teorias permiten comprender el cambio organizativo en la
administracion publica regional estimulado por la innovacion en TIC,
analizando tres dimensiones de las AP’s (estructura y funcionamiento
interno, relacion con el ciudadano y las redes de actores en que los
gobiernos regionales definen y desarrollan su estrategia de incorporacién de
TICs). Las teorias predominantes en el ambito de la administraciéon publica -

la burocracia, considerada en sus aspectos organizativos, normativos y de
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organizacién de recursos humanos®-, la democracia y el estado permiten la

construccion del modelo de analisis.

2.1.1 Las teorias de la Administracion Publica

La administracidn publica weberiana representa el modelo que se ha
consolidado y se mantiene hasta la actualidad como forma organizativa
hegemodnica de las administraciones publicas contemporaneas. La
delimitacion de sus caracteristicas y de las criticas que recibe nos servira de
guia para definir el modelo analitico (en el capitulo 3).

La administracion burocratica weberiana

Los objetivos basicos de la burocracia weberiana son alcanzar la eficiencia y
la racionalidad en la resolucion de procedimientos, lo que se garantiza
mediante la divisidn del trabajo, la jerarquia en la direccién y la previsibilidad
de rutinas y procesos pautados legalmente (Weber 1984).

En palabras de Weber, "“la experiencia tiende a demostrar
universalmente que el tipo de Organizacion administrativa puramente
burocratico, es decir, la variedad monocratica de burocracia es, desde un
punto de vista técnico, capaz de lograr el grado mas alto de eficiencia, y en
este sentido es el medio formal mas racional que se conoce para lograr un
control efectivo sobre los seres humanos. Es superior a cualquier otra forma
en cuanto a precision, estabilidad, disciplina y operabilidad. Por tanto, hace
posible un alto grado en el calculo de resultados para los dirigentes de la
Organizacion y para quienes tienen relacion con ella. Finalmente, es superior
tanto en eficiencia como en el alcance de sus operaciones, y es formalmente
capaz de realizar cualquier tipo de tareas administrativas”.

Las caracteristicas del cuadro administrativo del tipo mas puro
(monocracia) descritas por Weber (1984: 176) son las siguientes: que los

> Algunos autores (Olsen 2006) han sefialado que analiticamente se puede distinguir
la burocracia como un conjunto de caracteristicas organizativas (una organizacion
jerarquica, formalizada, con altos niveles de especializacion, etc.); como un staff
profesional (los funcionarios publicos); y como una estructura normativa e
institucional en la que se funda la autoridad (el orden racional-legal).
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funcionarios son personalmente libres y se deben sdélo a los deberes
objetivos de su cargo; su trabajo se organiza en estricta jerarquia
administrativa y con competencias rigurosamente fijadas en virtud de un
contrato; o sea, sobre la base de la libre seleccidn segun la calificacion
profesional que fundamenta su nombramiento -en el caso mas racional, por
medio de ciertas pruebas o del diploma que certifica su calificacion. Son
retribuidos en dinero con sueldos fijos, en general con derecho a pension;
son revocables, a instancia del propio funcionario y en ciertas circunstancias
pueden ser también revocados si se prueba su mal ejercicio del cargo. Su
retribucion estd graduada primeramente en relacién con el rango jerarquico,
luego segun la responsabilidad del cargo y, en general, segun el principio del
decoro estamental. Ejercen el cargo como su Unica o principal profesion vy
tienen ante si una carrera, o perspectiva de ascensos y avances por afnos de
ejercicio, por servicios o por ambas cosas. Trabajan con completa separacién
de los medios administrativos y sin apropiacion del puesto, y estan
sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia administrativa.

Los parametros sefialados nos permiten desmenuzar las caracteristicas
del modelo, que repasaremos rapidamente, organizandolas en tres grupos
estrechamente interrelacionados pero que, a grandes rasgos, explican la
estructura de la burocracia, las caracteristicas de los funcionarios y el
funcionamiento de la burocracia como un todo (basado en Weber 1984,
Olsen 2006, Dreschler 2005, Fountain 2001, Niskanen 1980, Guy Benveniste
1984, Olmedo y Parrado 2000). Es decir, considerando sus caracteristicas de
estructura organizativa, de recursos humanos y de forma normativa:

> Division del trabajo unida en una linea jerarquica de mandos: la

jerarquia y la divisidon racional del trabajo provocan que cada puesto o

cargo tenga una serie de atributos (categoria, funciones generales y

especificas, y autoridad) muy claramente definidos. El resultado es un

organigrama que vincula todos los niveles y lineas de autoridad en una
estructura piramidal organizada de arriba hacia abajo con reglas de
subordinacion de los niveles inferiores hacia los superiores.

> El status especial del funcionario publico: la seleccién de personas en

base al mérito y la competencia técnica (y no en base a preferencias

personales u otros procedimientos informales); con procesos de admisién
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y promocién pautados; la diferencia entre un funcionario y un accionista
de una empresa, que permite el surgimiento de la profesion
especializada, y la profesionalizacion de la burocracia, que va
acompafada por garantias de estabilidad en el empleo, han creado una
estructura de funcionarios altamente estable. La posibilidad de hacer
carrera dentro de la institucidon garantiza a su vez la permanencia de las
personas.

» Legalidad y estabilidad del sistema: esto proviene de la existencia de
normas y reglamentos legales y escritos, de comunicaciones formales, de
la impersonalidad en las relaciones del trabajo, las rutinas vy
procedimientos estandarizados y la previsibilidad del funcionamiento del
aparato burocratico. La caracteristica general del funcionamiento
burocratico es la estandarizacién de procedimientos con una vocacion
exhaustiva, se trata de que los procedimientos contemplen el maximo de
posibilidades para que nada quede fuera de lo previsto y pautado. Para
dejar constancia y poder probar y seguir cualquier procedimiento, las

comunicaciones siguen rutinas fijadas.

Esta es la caracterizacién segun el modelo ideal. Asimismo, la burocracia
puede verse como una herramienta racional para ejecutar decisiones de los
lideres politicos y como una estructura que determina qué autoridad y qué
recursos se pueden usar legitimamente para la accién de gobierno. Da
estabilidad a los sistemas politicos democraticos porque mientras el poder
politico cambia, la burocracia se mantiene asegurando continuidad en el
seguimiento de las politicas. Asi, es un mecanismo que permite hacer
compatible el gobierno democratico con el principio de eficacia® (Alejandro
Nieto-Garcia 1976: 810).

® Sin embargo, la relacién entre burocracia y democracia aparece como un tema
complejo. Mientras algunos estudios muestran que existe una correlacién positiva
entre el buen funcionamiento de la burocracia y la democracia, que se manifiesta en
bajos niveles de corrupcion (Dreschler 2005), otros autores sefalan que la
burocracia ha convivido con regimenes autoritarios sin que se generasen
contradicciones entre ambos (Oszlak y O’'Donnell 19, Oszlak 1984, Felcman 1988).
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Los problemas del modelo

Cabe sefialar que el mismo Weber llamaba la atencion sobre los riesgos que
podia comportar el crecimiento de esta forma organizativa, ya que, por
ejemplo, mostraba una tendencia a consolidar objetivos propios (la

supervivencia, la reproduccion e incremento de su tamano) por encima de

aquellos para cuyo cumplimiento ha sido creada’. El que la burocracia sea
una institucién con sus propios principios y normas es uno de los aspectos en
que mas énfasis ha hecho la critica: distintos autores sefialan que en el
modelo weberiano las reglas acaban convirtiéndose en fines en si mismas;
que la falta de flexibilidad y adaptacion de las normas genera resultados
inapropiados; que las unidades administrativas producen objetivos que
entran en conflicto con los objetivos de la organizacién y que esto conduce a
una resistencia al cambio que responde a la prioridad dada a la jerarquia, al
control y la predecibilidad (Gordon Tullok 1965; Crozier 1969; Marshall
Meyer, William Stevenson y Stephen Webster 1985; Jain 2004; Berg 2004).
Tullok, entre otros, observa esta tendencia de las instituciones
burocraticas a defender sus propios objetivos, en términos de supervivencia
y reproduccion institucional, por encima de los objetivos para los que fue
creada (1965: 223). Esto podria explicar los incentivos perversos que
enfrentan las administraciones al incorporar TIC. Fountain (2005) sefala que
la burocracia enfrenta incentivos perversos al conducir procesos de
innovacion tecnoldgica porque se le plantean objetivos incoherentes: por una
parte, el poder de una unidad de gobierno se mide por sus recursos
mientras, por otro, uno de los objetivos mas usuales de la innovacién es
reducir costes. La inflexibilidad en la gestion de presupuestos, ya que

normalmente no se pueden hacer reasignaciones, no estimula estas mejoras

’/ Las consecuencias negativas del crecimiento de la burocratizaciéon también se han
estudiado para otras organizaciones, como muestra el emblematico estudio de
Michels sobre los partidos politicos. Michels (1969) sefiala en su estudio, conocido
como "“/a ley de hierro de la oligarquia”, que cuando los partidos politicos comienzan
a crecer se burocratizan, cada vez se toman decisiones mas complejas con mayor
rapidez, por lo que algunos individuos, por su capacitacion, se vuelven
imprescindibles. Esto crea una dicotomia entre eficiencia y democracia interna. El
autor también sefiala que las masas desean estos liderazgos, que se vuelven
imprescindibles, y responden al culto a la personalidad. Lo que se produce es una
creciente ruptura entre la burocracia profesionalizada y las bases de los partidos.
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de la gestion. Asi, no habria incentivos a reducir la redundancia entre
unidades y programas administrativos porque el no poder reorientar recursos
generaria conflictos internos, resistencias y pérdida de importancia en
relacién con otras unidades de gobierno.

Olsen (2006) indica que un buen funcionamiento del sistema debe
basarse en la motivaciéon y en la capacidad. La Motivacion la dan los
incentivos materiales que existen en las carreras personales asi como la
socializaciéon y la habituacion a la institucion burocratica. A su vez, la
capacidad de seguir reglas y normas depende de las calificaciones y
orientaciones personales pero también de la capacidad de los lideres politicos
de poner direccién y recursos a los objetivos que se plantea. La falta de
motivacion -y no una caracteristica intrinseca al funcionamiento burocratico-
seria una explicacion posible de la resistencia al cambio tan mencionada en
los estudios de innovacién tecnoldgica. Asi, muchos de los problemas
detectados, como esta supuesta resistencia al cambio de los funcionarios,
que actuarian en contra de las innovaciones, derivan de que no se siguen los
mecanismos esperados (y no, en este caso, de que se sigan en exceso). Esto
es, no hay lineamientos claros ni incentivos a que los trabajadores asuman
los objetivos de las iniciativas como propios.

En el funcionamiento cotidiano, se suele descuidar la relacion entre
politicos y burdcratas o entre burdcratas de diferente status, en la que a
menudo se generan conflictos. Ya hace décadas Nieto (1976: 535)
observaba que "“/la vieja jerarquia sigue conviviendo con la especializacion
moderna: mientras que, por un lado, se mantiene en la linea jerarquica la
potestad de decidir, por otro, la capacidad de ejecutar ha pasado
inevitablemente a manos de los especialistas. Todo ello supone, como puede
imaginarse, un desequilibrio entre ejecucion y decision”. Este conflicto se ha
acrecentado y ha adquirido nuevas caracteristicas en la actualidad. Las
diferenciaciones se han ido ampliando con la introduccién de TIC ya que
junto al politico y al burdcrata, también intervienen los técnicos, los
especialistas en sistemas, etc. que obligan a la convivencia y negociacion
entre personas con perfiles e intereses diferentes.

Ademas, algunos autores destacan que los limites entre funcionarios y

politicos son difusos. Como indica Nieto, estd clara la diferencia entre un
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ministro y un administrativo, pero no queda tan claro si un director general
es un politico o un funcionario (1976: 813). En este esquema, se diluyen las
responsabilidades o se trasladan hacia la cupula con cierta indiferencia de
otros responsables.

Se plantea también la relacion entre la informaciéon y el poder.
Algunos autores han afirmado que "“/a burocracia detiene proyectos que
pueden restar un poder que se ejerce por habilidad en el manejo formativo y
en el ocultamiento de informacién (...) La informacion implica poder. Ceder
dicha informacion significa perderlo” (Isidoro Felcman 1988: 30).

Robert Merton (1952) y Michel Crozier (1969) apuntan que el control
normativo estricto favorece la seguridad vy establece pautas de
comportamiento volviéndolas previsibles y provocando a la vez inflexibilidad
y la tendencia a desviar los medios de los fines. Esto pone en evidencia
algunas contradicciones que se suponen inherentes al modelo desarrollado.

Olsen (2006) menciona que en el tipo ideal los burdcratas son
responsables de seguir las reglas sefialadas en sus unidades y de evitar
acciones arbitrarias, pero luego no son responsables de las consecuencias
derivadas de estas acciones sujetas a las reglas. Asi, surgen dos criticas
contradictorias que han predominado desde los ‘'70: se critica a la burocracia
por su discrecionalidad (por no seguir las reglas) y también se la critica por
seguir excesivamente las reglas y ser inflexible y rigida (Olsen 2006).

La crisis de la AP tradicional y las nuevas propuestas

En la década del 80', el acuerdo en torno a la crisis del modelo burocratico
weberiano alcanzé un amplio consenso. Se sefialaba que la rigidez de la
burocracia no permitia dar respuestas a los nuevos problemas de un entorno
mas complejo y cambiante, caracterizado por la globalizacién de mercados;
que la estructura del empleo publico premiaba la ineficiencia y acentuaba la
tendencia de la burocracia a reproducir sus propias estructuras de
funcionamiento, con los altos costes y la ineficiencia de la gestion que esto
provocaba; y que la crisis fiscal que asolaba al estado del bienestar
incrementaba el descontento de la ciudadania (Hughes 1998, Barzelay 2001,
Osborne y Gaebler 1994).
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Los paises anglosajones y especialmente los Estados Unidos fueron
pioneros en sugerir un modelo alternativo a la burocracia weberiana. Este se
centra en la propuesta de la Nueva Gestion Publica (NGP), que es una de las
mas influyentes entre las teorias post-burocraticas. La propuesta de la NGP
se basa en el modelo de competencia del sector privado y busca crear
estructuras administrativas reducidas, descentralizadas y que permitan cierta
flexibilidad administrativa, apostando por modelos menos jerarquicos y
poniendo énfasis en la eficiencia, la eficacia y la orientacién al ciudadano
(Hugues 1998, Barzelay 2001, Osborne y Gaebler 1994).

Osborne y Gaebler (1994), entre otros autores, proponen la
reinvencion del gobierno. Frente al modelo tradicional, sugieren la creacion
de gobiernos emprendedores (entrepreneurial government) que promuevan
la competencia entre los proveedores de servicios, capaciten y faculten a los
ciudadanos para desplazar el control fuera de la burocracia, colocandolo en
la comunidad, midan el funcionamiento de sus agencias no en funcion del
gasto sino de los resultados, redefinan a sus usuarios o consumidores como
clientes y les ofrezcan opciones, mientras descentralizan la autoridad por
medio de la gestién participativa, y prefieren los mecanismos de mercado a
los mecanismos burocraticos (1995: 49). Se trata de lograr "/a
transformacion fundamental de los organismos y sistemas publicos para que
se produzcan mejoras espectaculares en su eficacia, su eficiencia, su
adaptabilidad y su capacidad para innovar. Esta transformacion se logra
cambiando su propdsito, sus incentivos, su responsabilidad, su estructura de
poder, su cultura” (Osborne y Peter Plastrik 1998:30).

Sin embargo, tras un primer momento de cierto consenso, también la
Nueva Gestidon Publica ha recibido numerosas criticas, entre las que cabe
destacar el que se centre en la relacién intra-organizacional y puntualmente
en el coste-beneficio de las acciones mdas que en las relaciones inter-
organizacionales y la necesidad de dar confianza a las instituciones (Olsen
2006, Dreschler 2005); que se preocupe mas por los resultados que por las
responsabilidades o que ignore la contradiccion que se genera entre
competencia (entre distintos proveedores) y direccién (en términos de
lineamientos politicos) (Rhodes 1996: 663-664). También se rechaza la
metafora del ciudadano como cliente porque, se aduce, ignora las
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particularidades de la provision de bienes y servicios publicos (Fountain
2005, van Duivenboden y Lips 2001).

Cabe mencionar que la reforma organizativa muestra puntos de
partida heterogéneos. Aunque existen unos criterios comunes que permiten
hablar de un modelo burocratico, también existen diferentes tradiciones®
(Miquel Salvador 2003a, 2003b). Los paises anglosajones, por ejemplo, se
han caracterizado por desarrollar una estructura administrativa menos rigida
y de menor dimension que los europeos continentales o los nérdicos, cuyo
despliegue del estado del bienestar conduce a una organizacion de mayor
tamano y con mas funciones a su cargo. Es decir, las caracteristicas de la
burocracia estan directamente condicionadas por la orientacion del Estado y
los contextos institucionales.

Mas en general, la literatura sefala que puede existir una
contradiccion entre algunos de los parametros que orientan la reforma
organizativa, como la transparencia, la legitimidad o la eficiencia, ya que
mientras por un lado se plantea la necesidad de actuar mas rapido, por otro
se exige abrir procesos de comunicaciéon y participacién en la toma de
decisiones; con lo que se genera una tensién entre dar respuestas mas
rapidas y dar respuestas consensuadas y respaldadas por una mayor
legitimidad democratica (Wong y Welch 2004).

Otro tema clave es la misma prestacion de servicios publicos.
Historicamente, la burocracia se hizo cargo de la prestacion de servicios
publicos por "“la dificultad de definir con suficiente precision las
caracteristicas del output para su contratacion” (Niskanen 1980: 18).
Niskanen (1980: 19) sefiala que esta misma dificultad crea el problema del

8 Asi, por ejemplo, al analizar la formacién de la burocracia en Espafia, Salvador
encuentra que tradicionalmente se definia una estructura de cuerpos a través de
escalas cerradas e impermeables, reservadas a determinadas titulaciones, con la
exigencia previa de determinadas pruebas selectivas de caracter objetivo, y con
mecanismos de ascenso basados en la antigliedad. Esta normativa especial seria el
punto de partida de un sistema de autorregulacion de las condiciones laborales por
parte de estos cuerpos de empleados publicos, que cada vez ganaban mayor
independencia respecto la direccion politica de la organizacién. Esto contrasta con el
proceso de creacién de los cuerpos en el modelo francés, disefiado de forma
centralizada desde la direccion politica como un mecanismo para organizar y
estructurar la funcién publica. Frente al modelo top-down francés, el modelo bottom-
up espafol determind un espacio de independencia, con importantes resistencias a la
intervencion desde la direccidn politica, considerada “externa” a unos cuerpos
autorregulados (2003a: 119).
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control de la prestacion de los servicios publicos “cuando los objetivos de los
burdcratas no son suficientemente consistentes con los de la organizacion
colectiva”. De esto ha resultado que la medicion de la eficiencia acabe
considerandose a partir del gasto.

Soete y Weehuizen (2003/2004: 3) senalan la contradiccion que
puede surgir entre la reduccién del gasto y los objetivos de mantener y/o
ampliar el acceso y la calidad de la prestacion de servicios publicos: "“today,
the 'governance’ of public sector services consists mainly of input policy
measures in the form of more, or less, public spending (budget). Results
have been generally poor: increased public spending has resulted in little
improvements in the efficiency and/or quality of public service delivery;
reduced public spending by contrast has often led to a reduction in both
access and quality of public service provision. Internal pressures for
performance often consisted of bureaucratic forces optimizing the internal
interests, while external pressures for quality and cost-effectiveness were
lacking”.

Tradicionalmente, la nocidn de “bien publico” se ha correspondido con
un bien con un status especial que justifica y legitima ser controlado por el
estado, como el gas, el petrdleo o el espectro radioeléctrico que son recursos
limitados. En forma mas controvertida se ha considerado que el estado debia
garantizar ciertas prestaciones sociales a sus ciudadanos como la salud, la
educacién o las jubilaciones. Esto se consolidé durante el apogeo del estado
del bienestar. La creciente participacidon del sector privado en la gestion de
bienes publicos (en particular en sectores antes considerados clave como son
los vinculados con los recursos energéticos) y en las prestaciones de
servicios sociales ha complicado el escenario previo.

Por otra parte, la incorporacién de TICs a la administracidon publica
complica aun mas la definicién, ya que, por ejemplo, surgen nuevos servicios
y una alteracion en la forma de las prestaciones (antes se hacian desde
criterios de equidad, universalidad, etc.). Surge la posibilidad de brindar
servicios personalizados que altera los criterios previos y transforma la
misma definicidén de servicio publico. En el contexto sefialado, la relacion de
la administracidon con el ciudadano y la misma teoria democratica deben ser
revisadas (Jane Broadbent y Richard Loughlin 2001, 1996; Nieto 1974).
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2.1.2 Democracia y TICs

En las Ultimas décadas, paralelamente al debate sobre la crisis de la
administracién, se ha desarrollado una discusion sobre la democracia. El
tema principal es el incremento de la desconfianza de los ciudadanos en las
instituciones de la democracia representativa, siguiendo a Subirats (2002),
"'no se trataria tanto de un alejamiento en relacion a la democracia como
sistema de gobierno (...), sino de un acusado descenso de la confianza
publica en la forma de operar y en el rendimiento de las instituciones
representativas”.

Son numerosos los indicadores que muestran un declive de la
capacidad de los sistemas de democracia representativa para mantener
entre los ciudadanos la conviccién de que las instituciones politicas
existentes merecen aceptacion y apoyo (Lipset 1992). Los elementos basicos
de esta crisis serian el desinterés de los ciudadanos por la politica, que se
manifestaria en el descenso de la participacién en elecciones, en la
desconfianza de las instituciones y representantes y en la caida de la
afiliacién partidista y sindical (Robert Putnam 2003, Russell Dalton y Martin
Watenberg 2000; Huse 2003; Clift 2000; Carnoy 2001; Hague y Loader
1999). El supuesto descenso de la participacion ciudadana es un tema
controvertido tanto por las diferencias observables entre paises —en algunos
ha crecido la participacion mientras en otros desciende® -como por la
aparicion de nuevas formas de participacion, no mediadas por los partidos
politicos (Clift 2000, Hagen 1997, Terry Clark y Ronaldf Inglehart 1998).

En el contexto descrito, se espera que las nuevas tecnologias influyan
sobre el funcionamiento de la democracia. Hay distintos puntos de vista
sobre este efecto, negativas y positivas (Benjamin Barber 1999, Pippa Norris
2000, Riley 2005). Por ejemplo, Barber describe tres escenarios futuros para
la relacién entre la tecnologia y la democracia, The pangloss scenario, que es
una proyeccion de las tendencias y actitudes actuales; the pandora scenario,

° El descenso se ha dado en algunas democracias occidentales, como Estados Unidos,
adonde la participacion en elecciones presidenciales paso del 62,8% en 1960 al
48,9% en 1996 (Putnam 2002). Por otra parte, en los ochenta muchos paises
iniciaron transiciones desde regimenes autoritarios a la democracia, por el que este
sistema se ha generalizado. En América latina el promedio de participacion electoral
para el periodo 1976-2006, supera el 70% (Welp 2007).
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que muestra el peor escenario posible en el contexto del determinismo
tecnoldgico; y the Jeffersonian scenario, que sefiala un uso positivo de la
tecnologia en la moderna vida democratica (1998: 577). En general, se
espera que las TIC puedan funcionar como instrumentos de revitalizacién de
la democracia, especialmente por sus potencialidades para difundir
informacion, incrementar el acceso ciudadano, mejorar la prestacion de
servicios y la eficiencia de las administraciones y también para promover
nuevas formas de participacién en el marco democratico (Subirats 2002). La
e-democracia alude al uso de medios electronicos de comunicacidon que dan
poder a los ciudadanos para controlar la responsabilidad de legisladores y
politicos sobre sus acciones en el ambito publico, ya sea mediante el
fortalecimiento de la transparencia del proceso politico, el mejoramiento de
la calidad de las instancias de formacidon de opinién, o el incremento de la
participacién de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones
(Trechsel et al 2003).

La participacién electrénica se ha definido como toda actividad
voluntaria de los ciudadanos, dirigida a intervenir o influir en la seleccién de
los gobernantes o en la toma de decisiones publicas (Verba, Schlozman y
Brady 1995), que se canaliza o se produce a través de medios electrénicos o
telematicos. Esta definicién, como ha sefalado Borge (2005) coincide con el
nivel maximo de participacion ya que se deben considerar también otros
niveles de participacién. Siguiendo a Arnstein (1969) la participacion puede
organizarse en cinco niveles: Informacion, Comunicacién, Consulta,
Deliberacion y Participacidn en decisiones y elecciones. La Fundacién Bofill
(2004) ha elaborado una clasificacidon de estos niveles de participacién y su
materializacidon en la web, que sera considerada para el andlisis empirico.
Esta incluye:

1. Informacion: divulgaciéon de informacién a través de las webs y
correos electrénicos (convocatorias, anuncios, noticias).

2. Comunicacion: interacciones bidireccionales (buzones de contacto,
espacios de interaccién en la web)

3. Consulta: referendos, encuestas, sondeos utilizados por el gobierno
para conocer la opinion ciudadana.

4. Deliberacién: espacios de debate, discusién y reflexién sobre
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cuestiones publicas (chat, foros, etc.)
5. Participacion en decisiones y elecciones: voto electrénico y otras

consultas con resultado vinculante, recogida de firmas para iniciativas, etc.

En los ultimos afos se ha producido una intensa actuaciéon de los gobiernos
en este campo. Sin embargo, estudios con base empirica como el de Borge
(2005), sefalan que los poderes publicos no parecen estar muy dispuestos a
implementar mecanismos electrénicos de participacién, mientras los medios
electronicos si son empleados con mayor frecuencia fuera de las instituciones
politicas con el objetivo de favorecer la organizacion y participacién entre los
propios ciudadanos, y entre colectivos y organizaciones varias de la sociedad
civil.

En wun analisis de las estrategias de innovacién tecnoldgica
desarrolladas por los gobiernos locales del Pais Vasco, Ramild Araujo
encontré que eran pocos (16%) los ayuntamientos que consideraban el
desarrollo de mecanismos participativos. Tras analizar diversas experiencias,
la autora concluia: “la participacion, dinamizacion, utilidad y potencial de los
mismos para canalizar un didlogo mas fluido entre representantes y
ciudadania no se ha desarrollado, tal vez por falta de interés por parte de la
corporacion local, por desconocimiento de cdmo dinamizar el debate y
aprovechar el potencial de esta herramienta o por la falta de cultura
participativa, en general, de la ciudadania y de la clase politica” (2005: 40).

En la misma linea, Chadwick y May (2003) llaman la atencién sobre
las diferencias entre la potencialidad y los resultados concretos de la
incorporacién de tecnologia, afirmando que es necesario un cambio politico
para que los aspectos positivos del gobierno electrénico puedan
desarrollarse. En palabras de estos autores, "e-government potentially blurs
the distinction between executive and legislative functions by creating
opportunities for citizens as citizens to have direct political influence upon
public bureaucracies in ways that have not existed before. This will, of
course, throw up its own issues of accountability, but we argue that this form
of new public sector is not even likely to emerge unless policy is radically
altered” (Chadwick y May 2003: 293).

Respecto a los cambios en la comunicacion que pudiera generar la
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creacion de nuevos canales de contacto (portales gubernamentales,
teléfonos maviles, etc.), algunas investigaciones ponen en duda la dimension
de la influencia del uso de las TIC sobre la interaccidn gobierno-ciudadania.
Bimber realizé6 un andlisis basado en encuestas para comprobar la tesis de
qgue la tecnologia podria cambiar la conducta politica, basicamente a partir de
incrementar el contacto y de la posibilidad de los ciudadanos de hacer
conocer sus deseos a la administracién. El autor concluye que aunque
existen diferencias entre los ciudadanos que se conectan con la
administracion a través de internet -respecto a los que lo hacen por teléfono
0 por correo postal-, estas diferencias no son pronunciadas (y sugiere que
podrian ser explicadas por los perfiles de usuarios -mas o menos
participativos- mas que por los mismos canales). En sus palabras: “claims by
internet advocates that the technology will revolutionize citizen
communication  with  government appear quite wrong. Indeed,
communication technology does affect the structure of citizen communication
with government, but the connection is more incremental than revolutionary”
(Bruce Bimber 1999: 410).

Para Lawrence Pratchett (2006) la democracia no es un resultado
tangible de los procesos de uso de TICs, ya que sefala que existe, un
elemento de inconclusién en el que no es posible identificar qué etapa ha
sido cumplida por un gobierno en la construccion de la democracia: “"no hay
ninguna meta o bandera de llegada, o medalla de oro que ganar”. Muy por el
contrario, sdlo es posible indicar las instituciones que sostienen la
democracia, y los métodos que utilizan para mejorar su practica
democratica. "El reconocimiento de esta nocidon de inconclusion, esta
vinculado a la necesidad de reconocer que la democracia no es una idea
cristalizada, o un conjunto de instituciones. En la teoria politica, los
argumentos insisten en concentrarse en los principios que definen la
democracia y cual deberia ser el modelo ideal de accion democratica. En la
practica, la base constitucional y la interpretacion politica de la democracia
contindan desarrollandose a través del mundo (...) Los instrumentos de e-
democracia no son siempre apropiados a las localidades. Una de las grandes
ventajas de Internet, y de otras TICs, es que son menos limitados por la
especificidad temporal o geografica” (Pratchett 2006: 166-168).
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En cualquier caso, la influencia de la tecnologia sobre la relacidon
ciudadania-administracién se puede abordar en distintas dimensiones,
aunque esta divisibn es analitica ya que estan estrechamente
interrelacionados (Welp 2006). Por un lado, encontramos los temas que
responden estrictamente a la calidad de la democracia, sobre la que la
tecnologia podria influir a partir de poner a disposicién de los ciudadanos
mayor informacién sobre la gestion del espacio publico, generando mas
transparencia, y también en la puesta en funcionamiento de nuevos canales
de comunicacion con los ciudadanos. Por otra parte, la innovaciéon
tecnolégica en la AP también puede cambiar la prestacién de servicios
publicos, por ejemplo a partir de la incorporacion de nuevos servicios -
informacion cartografica, del tiempo, del transito- que antes no se
consideraban de competencia del gobierno en los términos en que se
observa en la actualidad (con servicios de avisos personalizados, etc.)

Asi, aunque la apelacion al ciudadano ha sido una constante en todo el
proceso de introduccién de nuevas tecnologias, cabe destacar algunas
diferencias en los efectos que estas pueden comportar para la relacién entre
el ciudadano y la administracién. Asi, podemos diferenciar:

> el derecho del ciudadano a acceder a la informaciéon publica: esto
apunta a mejorar la calidad de la informacidon recibida y se espera que
incremente la confianza en el sistema politico y administrativo. Se busca
dar transparencia a la gestidon, hecho que tiene el efecto de incrementar
el control sobre el gobierno. La evaluacidn se realiza sobre la calidad y
cantidad de la informacion puesta a disposicion del ciudadano.

> La orientacion al ciudadano como usuario-receptor de servicios
publicos: aqui el énfasis se pone en la calidad de la prestacién. Por
ejemplo, se busca organizar la informacién segun criterios de perfil de los
ciudadanos (jovenes, tercera edad, ninos, inmigrantes, etc.) o sobre
hechos vitales (jubilacién, nacimiento de un hijo, etc.) Se busca también
que el ciudadano tenga un mayor control sobre sus propias
tramitaciones. La evaluacidn se realiza sobre la satisfaccion del ciudadano
con los servicios recibidos; v,

> La participacion ciudadana en base al derecho otorgado por la

soberania: aqui se enmarcan los procesos de participacion democratica a
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partir del uso de las nuevas tecnologias (consultas en linea, voto

electronico, posibilidades de participacion en el diseno de politicas

publicas, etc.)

Tabla 1: Las actuaciones TIC orientadas al ciudadano

Area Descripcion Actuaciones
Se busca mejorar la calidad de la informacion | La creacién de paginas
El derecho recibida. Lo que a su vez deberia tener| webs con informacién del

ciudadano a

acceder a la

informacion
publica

consecuencias positivas incrementando la
confianza ciudadana en el sistema politico. La
transparencia de la actividad gubernamental
tiene un efecto de control, sobre el gobierno, y
de aprendizaje, para un ciudadano que estara
mas capacitado para la toma de decisiones.
Refuerza la democracia representativa.

gobierno, el seguimiento
de la actividad legislativa a
través de TICs, publi-
cacion de presupuestos,
etc.

El énfasis se pone en incrementar la calidad de

Proyectos como Ventanilla

Orientacion al la prestacion, lo que se puede dar a través del | Unica, creacion de
ciudadano como | control del ciudadano sobre sus demandas, por | servicios personalizados,
usuario-receptor | ejemplo, con la posibilidad de hacer un|simplificacion de procedi-

de servicios seguimiento de sus tramitaciones. También hay | mientos, velocidad de
publicos nuevos servicios de informacién y se promueve | respuesta, puesta online
la ampliacién del acceso. Refuerza la confianza |de  informacion  geore-

y satisfaccion hacia la administracién publica. | ferencia, del transito, etc.
L. L Se incluyen los procesos de participacion| Consultas en linea, voto

Participacion | jemocratica a partir del uso de TICs. | electrénico, participacion

ciudadana en | ponendiendo de las caracteristicas de los| en el disefio de politicas
base al derecho | . ectos, los resultados pueden potenciar el| publicas. Presupuesto
otorgado porla | pen  funcionamiento de la democracia| participativo, consultas

soberania representativa o introducir y facilitar el | ciudadanas.

despliegue de mecanismos de democracia
directa.

Fuente: Elaboracion propia

Estas diferencias de perspectiva, aunque complementarias, han promovido

distintas visiones (ver tabla 1). Asi, mientras algunos gobiernos han centrado

sus politicas en mejorar la calidad de las prestaciones de servicios publicos,

personalizar servicios, etc., otros han puesto mayor énfasis en incrementar

la transparencia de la gestidn o en generar nuevas areas de participacion

ciudadana. Una mejora de las prestaciones repercute sobre la legitimidad del

sistema politico, del mismo modo que la transparencia de la gestién y el
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acceso a mayor cantidad de informacién tiene consecuencias sobre el
ejercicio y la misma percepcion de la democracia (Citizen First 2004).

Volviendo a la escala de participacion de Arnstein (1969),
encontramos que los primeros niveles (informacion, comunicacién vy
consulta) se ubican en las dos primeras areas de actuacién (promocion del
acceso a la informacioén publica y orientacion al ciudadano como usuario de
servicios publicos) mientras las dos Ultimas (deliberacidn y participacion) son
propiamente formas de participacion ciudadana democratica.

En cualquier caso, la forma en que se concreten las actuaciones del
gobierno, el acceso a la informacién o el incremento de la participacion,
condiciona la percepcion final que tiene el ciudadano sobre el gobierno y el
sistema politico en general. Por ejemplo, la Nueva Gestién Publica promovio
la idea de mejorar los servicios considerando que el ciudadano es un usuario
que paga (impuestos) por prestaciones.

La metafora del "ciudadano como cliente” tuvo cierta difusion. Sin
embargo, algunos autores han sefialado que existen diferencias de
legitimidad: los gobiernos tienen la obligacidon de proveer servicios al publico
y la relacidn entre estos y sus administraciones es diferente de la que existe
en el sector privado (van Duivenboden y Lips 2001). Esto se debe a que en
el mercado los clientes tienen distintas opciones mientras los ciudadanos
sblo tienen una con los servicios y obligaciones del gobierno; los clientes
pagan por los servicios, los ciudadanos tienen con el gobierno una relacién y
una responsabilidad mas profunda que la que implica el pago por un servicio.
En las democracias la metafora del servicio al cliente, especialmente en su
forma mas mercantilizada, es una degradacién, minimizacion y perversiéon de
la relacidon estado-ciudadania. Y segundo, en el sector privado es valido el
tratamiento diferencial -por antigliedad o riqueza del cliente- mientras no es
moral o éticamente apropiado para los gobiernos (Fountain 2005, Dunleavy y
argetts 2000).

Aunque algunos de los elementos mencionados se desarrollan mas en
el marco de la NGP que en el de la administracion-red, su analisis contribuird
a delimitar las diferencias en la relacién administracion-ciudadania en el
modelo burocratico weberiano y en el modelo de administracion-red en
2.1.4.
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2.1.3 El estado y las nuevas redes de politicas publicas

Este apartado sitla el contexto en que la sociedad de la informacién®® se
conjuga con otros procesos, como la globalizacion de los mercados y la
descentralizacién politica, para modificar las relaciones y la articulacidon de
poder entre y al interior de los estados. Buscamos analizar las nuevas redes
de actores, considerando en especial a los gobiernos regionales y al sector
privado, que serd un creciente participe en el disefio y co-gestién de politicas
publicas.

En el pasaje a la sociedad de la informacion, el estado-nacién
comienza a actuar en un escenario diferente, en el que ya no puede
concebirse como indivisible sino que ejerce un poder compartido con
agencias e instancias internacionales. Las fronteras politicas y territoriales
son cada vez mas difusas y permeables, y la politica del estado ya no
coincide con el espacio donde se juega el destino nacional (Jurgen Habermas
2000).

Seguimos a autores como Christopher Mardsen (2000: 3) que,
adhiriendo a las tesis transformativas frente a las de la hiperglobalizaciéon o
el escepticismo, entienden la creciente interdependencia de las naciones y
los actores no estatales en la redefinicion de la soberania como un cambio
incremental y basado en las instituciones preexistentes.

En este nuevo escenario -en palabras de Prats i Catala (2005: 25)- "a
los estados les va a corresponder cada vez mas un papel de 'gestor de
interdependencias’ entre desafios, actores y estrategias situados a lo largo
del eje local-global. Esto exige grandes capacidades de seguimiento,

jurisdiccion y coordinacion internacional, asi como de comunicacion, y una

10 Diferentes conceptos aluden a este escenario: sociedad postindustrial (Bell 1973,
Touraine 1969), sociedad informacional (Castells 1997), sociedad de la informacion
(Lyon 1988, Masuda 1981) o sociedad del conocimiento, entre otras. Entre los
pioneros, Daniel Bell (1973) describia el advenimiento de la sociedad postindustrial
centrandose en los cambios en el modo de produccién y Alain Touraine (1969) la
denominaba también sociedad programada, poniendo énfasis en la transformacion
gue se origina dentro del sistema de dominacién. Pocos afios después, Yoneji Masuda
utilizaba el concepto sociedad de la informacion (1981), para definir la etapa en que
el valor del conocimiento y de la planificacion basada en nuevas tecnologias se
convertian en centrales. Un trabajo posterior desarrollado en esta linea y que se ha
convertido en una obra de referencia es La era de la Informacién de Manuel Castells
(1997), que propone el concepto de sociedad informacional.
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gran disposicion a aprender que trascienda las fronteras (...) la conduccion
jerarquica dentro de una instancia politica se convierte en excepcion;
sistemas de soberania compartido perforan la soberania nacional; una
estructura multinivel de la arquitectura de la gobernabilidad global, en la que
actua una pluralidad de actores privados y publicos, se superpone al sistema
internacional del mundo de los Estados.”

Para David Held, entre otros, este proceso se inici® hace algunas
décadas. "La intensificacion de los procesos de regionalizacion 'y
globalizacion, particularmente después de la segunda guerra mundial,
contribuyd simultaneamente a la expansion de responsabilidades funcionales
del Estado democratico liberal y a la erosion de su capacidad para atender
solo, de forma efectiva, las demandas planteadas por sus poblaciones” (Held
1997: 153). También se ha indicado que “/a descentralizacién es uno de los
hechos que mds destacadamente acompafan a la globalizacion. Los
gobiernos nacionales ya no pueden pretender asumir toda la responsabilidad
por el desarrollo nacional. Los desafios especificos del desarrollo se dan
también hoy y preponderantemente (...) en el espacio metropolitano y
regional” (Prats i Catala 2005: 20).

El concepto de gobernanza busca dar cuenta de esta nueva situacion.
"Desde una perspectiva general, la gobernanza se identifica con los cauces y
los mecanismos a través de los cuales las diferentes preferencias de los
ciudadanos que coexisten en esta nueva realidad se convierten en elecciones
politicas efectivas y la conversion de la pluralidad de los intereses sociales en
una accion unitaria, alcanzando las expectativas de los actores sociales”
(Cerrillo 2005: 12). La gobernanza se ha considerado como el conjunto de
normas, principios y valores que pautan la interaccidén entre los actores que
intervienen en el desarrollo de una determinada politica publica. En la
actualidad, esta interaccién se produce en entornos mas o menos estables
gue se conocen como redes de politicas publicas (Cerrillo 2005: 23).

El Libro Blanco de la Gobernanza Europea (CE 2001) sefiala los

principios sobre los que se deberia desarrollar esta forma de gobernar'?,

1 | os mayores desarrollos del concepto se han dado en el marco de la Unidn
Europea, cuya estructura de diferentes niveles de gobierno en interaccion con
actores del sector privado ha generado debates tanto sobre la gobernanza de
gobiernos multinivel como sobre la legitimidad democratica de la misma (Mayntz
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basada en un modo de hacer politica menos jerarquico, y complementado
con instrumentos no legislativos como: i) un mayor grado de participacion y
apertura, con mas informacion en linea, mas mecanismos de didlogo y mas
atencion a las particularidades regionales, enfatizando el rol de las
organizaciones de la sociedad civil; ii) la mejora de las politicas, las normas y
los resultados, poniendo especial énfasis en la evaluacion del nivel de
gobierno desde el que es mas eficiente actuar; vy iii) la apuesta por la
Gobernanza mundial, incrementando la eficacia de las instituciones
internacionales.

Peters y Pierre (2005) sefialan que la gobernanza parece haber
surgido mas para reflejar un cambio que se estaba produciendo
efectivamente en la sociedad que como una herramienta analitica generada
por los cientificos sociales para mejorar la calidad de los analisis previos.
Para Pierre (2000: 54) el reequilibrio al que conduce la gobernanza obedece
a la necesidad de introducir a los actores privados en la prestacion de
servicios para mantener su calidad a pesar de los recortes presupuestarios, y
a la necesidad de fomentar la participaciéon, especialmente entre la
diversidad de actores. Asi, se considera que las redes adquieren relevancia
como complemento de los mercados y estructuras de gobierno poniendo
recursos y ejerciendo el control y la coordinacién de las sociedades
complejas (Rhodes 1996: 658-659).

En la misma linea, la incorporacién del concepto de redes de politicas
(policy networks) a la ciencia politica se justifica por la limitacién observada
en los gobiernos como centros de direccion, y en la emergencia de actores
de diferente procedencia y naturaleza en el ambito de las politicas publicas.
El concepto de red pretende asi reconocer la existencia de esta complejidad
y pluralidad (Cerrillo 2005: 23). Otros estudios (Mayntz 2000, David Held
1997) sefalan, sin embargo, que esta incorporacion de actores en algunos
casos socava la legitimidad democratica. En palabras de Held (1997: 174) "el

orden internacional se caracteriza tanto por la persistencia del sistema de

2000, Peters y Pierre 2005, Keating 1995). Asi, en el Libro Blanco de la Gobernanza
Europea (2001) se propone abrir el proceso de disefio e implementacion de politicas
publicas a la mayor cantidad de ciudadanos y organizaciones. Se espera que esto
incremente la transparencia de los procesos de gobierno, genere una mayor
responsabilidad y legitime la accion conjunta de los estados miembros como una
herramienta para responder mejor a las necesidades ciudadanas.
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Estados soberanos como por el desarrollo de una pluralidad de estructuras
de poder y atoridad, muchas de las cuales cuentan, a lo sumo, con débiles u
obscuros mecanismos de accountability”.

Cabe senalar que, pese a que existen paralelismos entre las teorias de
la gobernanza y la Nueva Gestion Publica, sus desarrollos no son
coincidentes. Peters y Pierre (1998) sefialan que el punto en comun entre
ambas teorias es el énfasis puesto en el borramiento de los limites entre el
sector publico y el privado, pero mientras la NGP se orienta a los resultados,
la gobernanza analiza los procesos y, mas puntualmente, los recursos que se
ponen en juego para dar equilibrio a un sistema que funciona con mayor
autonomia de las sanciones y el control del gobierno.

En cualquier caso, la gobernanza aporta un marco con dimensiones
que permiten analizar tendencias generales y las particularidades de cada
contexto, y se centra en la interrelacion entre los distintos actores, poniendo
énfasis en las redes de actores publicos y privados y en el funcionamiento de
una gobernanza multinivel.

Asi, la diversidad de teorias que se agrupan bajo el paraguas de los
estudios de la gobernanza se orienta al analisis de los cambios en la
articulacion del poder entre estados, estados y sector privado y distintos
niveles de gobierno al interior de un estado'. Por su parte, la NGP tiene un
objetivo mas acotado que la constituye en sentido estricto en una teoria de
la administracidon publica, analizando y proponiendo cambios puntuales para
superar la estructura burocratica (Ann Ewalt 2001).

Sin embargo, la NGP también tiene consecuencias sobre la
gobernanza: “en primer lugar, presupone que el Estado renuncia a algun
control directo sobre su organizacion. Al 'dejar a los gestores gestionar', la
nueva gestion publica concede un papel mas periférico a los cargos electos
en comparacion a los sistemas tradicionales de gobierno (...) En segundo
lugar, la nueva gestion publica aboga por menos control en la entrada

12 Cerrillo (2005: 5-8) describe las principales diferencias en las teorias de la
gobernanza, que giran en torno a la concepcion del Estado: algunos autores
consideran que esta perdiendo todo poder en manos de las redes auto-organizadas
(Rhodes), o que la pérdida de legitimidad y la complejidad de los procesos politicos
reducen la importancia del gobierno (Klijn, Kickert, Kooiman); otros consideran que
el control jerarquico y la autoorganizacion social no son mutuamente excluyentes
(Scharpf, Mayntz) mientras una Ultima corriente destaca el papel preponderante del
Estado actual (Peters, Pierre).
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(inputs) y mas énfasis en la evaluacion y el rendimiento. Esto, a su vez,
requiere diferentes modelos e interacciones organizacionales comparadas
con el modelo previo de Administracion Publica. Lo que es aun mas
importante, puesto que los criterios utilizados normalmente en las
evaluaciones se obtienen mas de las organizaciones del sector privado que
de la teoria burocratica; esta postura supone otro golpe para las demandas
de una especificidad politica y cultural del sector publico” (Peters y Pierre
2005: 50).

Las TIC como politica publica descentralizada y cogestionada

Una de las areas en que se ha hecho mas evidente la importancia de la
coordinacién es la misma regulacién y promocion de TIC. Asi, se puede
observar el rol que ha tenido la Comisidn Europea como guia para la
elaboracion de politicas y la definicion de objetivos. Un ejemplo destacado es
el plan eEurope, que se cre6 como un método abierto de coordinacion entre
los gobiernos nacionales. Consiste en la identificacion de objetivos concretos
(porcentaje de ordenadores en las aulas, seguridad en las transacciones
digitales o porcentajes de usuarios de internet). A partir de la definicién de
estos objetivos, deja en manos de los estados las tareas concretas a
desarrollar para alcanzarlos en cada pais (Welp 2004: 95). Los procesos de
descentralizacién, sin embargo, han producido que ademas del nivel
supranacional y nacional de gobierno, adquieran peso las administraciones
regionales, provinciales o autonémicas y las locales.

Entre las areas de gestion que pasan a subniveles de gobierno
destacan la salud y la educacion, pero también la ampliacion de las
capacidades fiscales que puedan sustentar el desarrollo de estas
competencias. Con los objetivos explicitos de incrementar la proximidad al
ciudadano y mejorar la eficiencia de la gestion, las actuaciones de promocién
de la sociedad de la informacién (SI) y en particular del gobierno electrénico
se han convertido en ambitos de actuacién clave para todos los gobiernos.

El andlisis de las politicas de gobierno electrénico adquiere especial
relevancia en el contexto de la re-configuracion del estado, ya que frente a
los presupuestos liberales no intervensionistas, las estrategias politicas de
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estimulo a la difusidon de Internet han sido variadas (muy intervensionistas,
mas regulativas que de promocion, una combinacién de ambas, etc.),
innovadoras, y con participacién privada tanto en la inversién como en el
disefio y desarrollo (Jacint Jordana et. al 2003). Pero también son un dmbito
en que el sector privado adquiere gran protagonismo, tanto por las
posibilidades de mercado que representan las administraciones publicas
como por las caracteristicas concretas de un sector que requiere de
innovacién continua y grandes inversiones.

El hecho de que el impulso a las TIC no requiera de competencias
exclusivas -con la excepcidon de las politicas de regulacidon del mercado de
telecomunicaciones, que estan en manos de los gobiernos centrales y
supraestatales- ha justificado parte de este despliegue de politicas publicas,
que a la vez se ha vinculado a las propuestas de reforma administrativa. Asi,

en los ultimos anos se pusieron en marcha gran cantidad y diversidad de

politicas TIC13. Jordana et al. (2003: 12) afirman que "“/las actuaciones
publicas para impulsar la Sociedad de la Informacién constituyen un
conjunto muy diverso de iniciativas que se extienden por la mayoria de las
areas de intervencion tradicionales de las administraciones publicas. Es
ineludible esta diversificacion, porque digitalizar la sociedad implica actuar
directamente sobre todas sus areas, desde los servicios sociales hasta las
finanzas publicas o el asociacionismo popular, sélo por mencionar algunas al
azar”. O sea que si los ambitos de intervencion previa del estado son
mayores, probablemente también los seran las acciones publicas orientadas
a la promocién de la SI. En este escenario de difusion de TIC, debemos
volver a preguntarnos por los resultados en términos de cambio organizativo

a los que podria conducir la innovacion tecnolégica.

13 Jordana et al (2005: 342) agrupan las politicas publicas de difusién de la SI en tres
modalidades generales que incluyen las de gobierno electrénico: i) iniciativas
incluidas en el marco de un plan global, definido de forma articulada como un
conjunto de objetivos y medidas orientadas al impulso a la SI; ii) puesta en marcha
de diversos programas o lineas de actuacién, segmentadas en diferentes
departamentos, cada una con su logica particular, o incluida en otros planes de
accion, como por ejemplo planes de impulso a la investigacion aplicada, al desarrollo
tecnoldgico o a la promocidon econdémica; iii) finalmente, en algunos casos se ha
actuado sin planes de conjunto ni objetivos sectoriales, tan sélo se han llevado a
cabo algunas iniciativas puntuales, respondiendo a ldgicas dispersas presentes en la
administracién publica (a partir de impulsos externos, del impulso de otros niveles de
gobierno, etc.)
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2.1.4 La administracion-red

Las teorias de la administracién publica, la relacién administracion-
ciudadania y la gobernanza contribuyeron a la identificacidon de las variables
gue nos han permitido caracterizar a la administracidon burocratica weberiana
y sugerir una definicién de administracion-red. Ambas se organizan en torno
a tres dimensiones que son atravesadas por los procesos de innovacion
tecnoldgica: la estructura y funcionamiento de la administracién publica, la
relacién administracidon-ciudadania y, por ultimo, las redes de actores en que
se gestionan las politicas publicas (y reconfiguran el mismo rol del estado) **.

En primer lugar, si nos centramos en la administracién publica -en su
estructura y funcionamiento interno- la literatura sefiala que las AP son
cuestionadas por su rigidez e inflexibilidad, por su excesivo tamafio o por la
falta de incentivos que incrementen la eficiencia y productividad de los
procesos a su cargo. Las soluciones propuestas van desde la apuesta por
mejorar el modelo a la transformacién radical del mismo. En cualquiera de
los casos, el cambio mas relevante apunta hacia la adopcién de un modelo
relacional o en red, que difiere una parte importante de la gestion de los
servicios publicos a organizaciones privadas, alterando radicalmente su
estructura y funcionamiento internos para pasar de la gestidon directa a la
coordinacién y evaluacion (Ramié 2002, Mayntz 2000, Peters y Pierre 2005).
Esto implica un cambio, tanto a nivel organizativo como funcional. Definir en
base a unos criterios objetivables la administracion burocratica y la
administracion-red permitird evaluar en qué medida las transformaciones
producidas permitirian hablar de un cambio de modelo o, por el contrario, de
una readaptacion de la burocracia weberiana. Aqui nos centramos en el
aspecto interno, en la estructura organizativa y los recursos humanos que
dan sustento a las actuaciones de la administracion publica (ver tabla 2).

Las siguientes dimensiones -en estrecha relacién con la anterior- se

refieren a la relacidn de la administracién con otros agentes: la ciudadania,

4 1a integracion de estos enfoques tedricos y analiticos, salvo algunas propuestas
desarrolladas en forma relativamente aislada y que se han centrado mas en la
perspectiva tedrica que en el analisis empirico (Raquel Gallego y Michael Barzelay
2004; John Hudson 1999, Bogason y Toonen 1998, Criado et al. 2002), ha sido un
campo poco explorado para comprender los procesos de innovacion tecnoldgica en
las administraciones publicas.
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cuya relevancia y particularidad radica en que es la detentadora de la
soberania y, por tanto, el fundamento ultimo de la organizacién burocratica;
y las redes de actores de las que depende la gestion del espacio publico.

En cuanto a la relaciéon administracién-ciudadania, la literatura sugiere
que la innovaciéon tecnolégica podria contribuir a incrementar la
transparencia y el control de la actividad de los gobiernos y, a la vez, abrir
nuevos espacios de participacion democratica. Todo ello podria derivar en
una superacion de los problemas de legitimidad que atravesarian los
sistemas politicos y que se manifestaria en descensos de la participacion
ciudadana en las elecciones y desconfianza en los politicos. Hemos
mencionado que la influencia de la tecnologia sobre la relacién con la
ciudadania puede conducir a fortalecer la organizacion -con mayor
transparencia y mejor prestacién de servicios publicos- y/o introducir
cambios cualitativos —con la creacién de nuevos servicios y/o la apertura de
espacios de participacion. La forma en que se concreten estas prestaciones,
el acceso a la informacién o el incremento de la participacion condiciona la
percepcion final que tiene el ciudadano sobre el gobierno y el sistema politico
en general.

Por dltimo, consideramos las redes de actores. El andlisis de la
gobernanza coincide con muchos de los parametros de la administracion-red
(cuyo enfoque es mas restringido, centrado en la administracion publica), en
la medida en que senala cambios en las maneras tradicionales de actuacion
de los poderes publicos, por los que la asignacion imperativa, la direccién
jerarquica y el control de los procesos politicos comienzan a ser sustituidos
por nuevas formas de regulacion basadas en la negociacién y la coordinacion
mediante las que los responsables politicos tratan de movilizar recursos
dispersos entre actores publicos y privados (Mayntz 2000: 35). La literatura
sobre el tema coincide en describir cambios en los gobiernos (y en la
organizacién sociopolitica), especialmente en la tendencia del sector publico
a adoptar modelos organizativos del sector privado; en el establecimiento de
vinculos mas estrechos con la sociedad civil y el sector privado; y en la
incorporacién -en alguna medida- de este ultimo al disefio e implementaciéon
de politicas publicas (Mayntz 1998, 2001; Rhodes 1996; Fritz Scharpf 2000;
Cerrillo 2005). En nuestro caso, se trata de analizar en qué medida las TIC
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promueven el incremento de relaciones interadministrativas y la formacion
de redes de actores publicos y privados.

Con los elementos sefalados, y siguiendo las conceptualizaciones de la
sociedad-red y la empresa-red, como tipo ideal y de forma exploratoria
podemos caracterizar la administracion-red por:

v’ Ser una organizacion horizontal, con actuaciones transversales,

flexible, dinamica, guiada por criterios de eficiencia y productividad y con

capacidad para coordinar redes de agencias y unidades de gobierno para
la prestacion de servicios publicos.

v el planteo de un vinculo con el ciudadano centrado en una mayor

interaccion -basada en la diversificacion de las formas de interaccion del

ciudadano con la administracién publica tanto en su rol de usuario de
servicios publicos como en el rol de detentador de la soberania-; y por la

transparencia de la gestion de gobierno fomentada por el acceso y

difusion de las TICs;

v la formacidon de redes de actores -otras administraciones y agencias,

el sector privado, organizaciones de la sociedad civil, etc.- en el disefio y

la implementacion de politicas publicas;

v' el papel central de la innovacion tecnoldgica en el funcionamiento de

la organizacidon, que facilita una actuacion flexible y coordinada en estas

redes de actores en que se inscribe la administracion publica, que
funciona, a su vez, como un conjunto de nodos estrechamente

interconectados.

A continuacién, caracterizamos ambos modelos: el burocratico weberiano y
la administracion-red. Aunque las tipologias son problematicas, porque la
clasificacion se logra a expensas de los matices y porque son
intrinsecamente estaticas, siguiendo a Esping Andersen consideramos que
son utiles porque permiten economia de medios en el andlisis y nos ayudan a
delimitar y entender procesos, permiten agrupar varias especies en funcion
de sus semejanzas en determinados atributos fundamentales y, contribuyen

a comprobar hipotesis y a que ‘el analista pueda identificar con mayor
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facilidad la Iégica que subyace a su dindmica™> (2000: 101). Caracterizar

estos dos tipos ideales de administracién en sus contextos histdricos nos

permitira seleccionar los indicadores a observar.

Tabla 2: Ti

pos Ideales: burocracia weberiana y administraciéon-red

Dimensiones

Administracion weberiana

Administracion-red

Estructura y

- Jerarquia. Autoridad basada en el
cargo
- Divisién estructural del trabajo.
Fragmentacion en unidades

- Horizontalidad. Autoridad
basada en la competencia
- Transversalidad.
Funcionamiento por proyectos

funcionamiento administrativas. mas que por agencias.
de la AP - Estabilidad del sistema. - Adaptacion al contexto
-Reclutamiento en procesos publicos, - Flexibilidad funcional.
pautados y basados en el mérito Contrataciones especificas.
- Profesionalizacion -Especializacion
- Estabilidad en el empleo -Régimen laboral variable
- El politico es responsable ante el - Evaluacién por resultados
ciudadano (la burocracia como (responsabilidad sobre los
instrumento) resultados)
Relacioén AP - - La burocracia como intermediaria -La mejora de la prestacion de
ciudadania entre la democracia y la necesidad de servicios como clave

eficiencia
- El receptor de servicios es un
ciudadano con derechos

-Eficiencia y accountability
-Orientacion al ciudadano vs.
Orientacion al cliente

Redes de actores

- El gobierno actua con mayor
autonomia
- Actuacion centrada en la capacidad
-Gobierno autosuficiente
-Predominio del estado nacion
-Concentracion de competencias y
actividades
- Evaluacién en funcién del gasto

-La toma de decisiones no tiene
un centro unico
-Centrado en los resultados
- Cooperativo
- gobierno multinivel
- descentralizacion de
competencias, coordinacion
- Evaluacion centrada en los
resultados

Fuente: elaboracion propia.

15 para la construccién de los tipos ideales se trata de i) seleccionar y clasificar
los datos empiricos para definir los rasgos de una organizacion, ii) llevar los
rasgos seleccionados hasta su extremo ldgico, vy iii) formar un conjunto cuyas
interrelaciones tengan consistencia logica (Moulenzis 1991: 52-53).
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2.2 Enfoque analitico: éQué factores condicionan el cambio?

Si el marco tedrico permite delimitar una serie de procesos y de dimensiones
a observar para describir el estado de situacion, las herramientas analiticas
sugieren explicaciones para estos procesos. Los estudios de la tecnologia vy
las teorias neonstitucionalistas contribuyen a explicar el cambio y las
permanencias que se puedan detectar en el analisis de la innovacion

tecnoldgica orientada a la reforma organizativa.

2.2.1 Innovacion tecnolégica para el cambio organizativo

En la introduccion se ha senalado que las formas organizativas
predominantes en cada contexto histérico se vinculan con el modo de
produccion hegemonico. Actualmente vivimos en medio de una transicion
marcada por el pasaje de la sociedad industrial a la sociedad informacional
(Castells 1997), en la que los cambios tecnoldgicos ocupan un lugar
destacado. Numerosos estudios dan cuenta de estas transformaciones. Por
citar un clasico, podemos mencionar The post industrial Society (1973), obra
pionera en la que Daniel Bell afirmaba que en 30 o 50 afios (en la
actualidad) veriamos la emergencia de una sociedad que se caracterizaria
por mostrar nuevas formas en la estructura social, la politica y la cultura.

A partir de lo que observa en Estados Unidos, Bell hace proyecciones
de la evolucidn que seguiran los paises de Europa Occidental, la Union
Soviética y Japdn: crecimiento del sector servicios por encima del industrial y
de la agricultura, burocratizacién creciente de la ciencia, especializacion del
trabajo intelectual, aumento de la importancia de los problemas gerenciales
para el sistema politico y, en esta linea, pérdida de valor del concepto de
clase como factor explicativo del cambio social (Bell 1994).

Las criticas a la obra de Bell han sido numerosas. En particular, se ha
destacado que el andlisis es adecuado para Estados Unidos pero no para
otras sociedades avanzadas, como Japén o Alemania, donde el empleo
industrial, aunque disminuya en términos relativos, continua teniendo gran
importancia (Castells 1997); que el sector servicios es una categoria

ambigua, que impide discernir con claridad las areas directamente vinculadas
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a las nuevas tecnologias de otras actividades tradicionales incluidas en el
sector servicios (Gershuny y Miles 1988); y que los datos en que basé su
andlisis corresponden a transformaciones ligadas al apogeo del
industrialismo, estudiado por Solow para el periodo 1909-1949, y no para la
sociedad de la informacién (Castells 1997, Lyon 1988).

Pero también existe consenso sobre algunas de las caracteristicas de
las nuevas sociedades avanzadas, en las que la influencia de la introduccién
de tecnologia en distintos procesos sociales, politicos y econémicos ha sido
determinante. Se coincide en sefalar que la meta fundamental de esta
transformacion fue hacer frente a la incertidumbre causada por el rapido
ritmo de cambio en el entorno econdmico, institucional y tecnoldgico de la
empresa, aumentando la flexibilidad en la producciéon, gestion vy
comercializacion. Y también hay consenso al indicar que se redefinieron los
procesos de trabajo y las practicas de contratacion, introduciendo el modelo
de produccién escueta con el objetivo de ahorrar mano de obra mediante la
automatizacion de puestos de trabajo, la eliminacidn de tareas y la supresién
de capas directivas (Castells 1997: 181).

La crisis econdmica iniciada en los afios setenta puso en evidencia la
necesidad de una reestructuracion del sistema productivo. En ese momento,
los avances de la ciencia y la tecnologia ponian a disposicidn de los agentes
econdmicos una serie de herramientas para superar la crisis a través de la
flexibilizacidn de la gestién y la globalizacién del capital, la produccion vy el
comercio. Desde entonces el analisis de la tecnologia adquiere mayor
importancia -a pesar de que ha formado parte de todo el desarrollo
historico- debido a su centralidad en la configuracion del sistema
socioecondémico. Las TIC se han convertido en el motor de la economia,
campo en el que existe una larga tradicion de estudios de la innovacion
tecnoldgica’®, y también en el elemento clave en el debate sobre el cambio

social, especialmente por sus consecuencias sobre aspectos tan

6 Un extenso debate aborda el efecto del cambio tecnoldgico sobre la economia.
Siguiendo la linea teodrica iniciada por Schumpeter (1942) se puede considerar que el
proceso de desarrollo econdmico se da a partir de cambios que revolucionan la
estructura econémica desde adentro provocando la destruccién de lo antiguo y la
absorcion de elementos nuevos en un proceso de “destruccion creadora” que da
lugar a los ciclos econdmicos. Por ejemplo, a mediados del siglo XX, la incorporacion
de tecnologia en la cadena productiva dio lugar a un importante aumento de la
productividad, materializado en las técnicas fordistas y tayloristas (Freeman 1996).
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fundamentales como la organizacién y el funcionamiento de los mercados
laborales'’. También en las administraciones publicas se ha incrementado el
interés por el analisis de la innovacion tecnoldgica, entre los que ha
predominado la orientacién a identificar los impactos de las TIC en las
administraciones publicas.

Estos cambios a nivel macro también deben ser analizados a nivel
micro, lo que permite comprender en procesos de pequefa escala como se
producen y qué factores contribuyen a explicar sus resultados. Asi, para
entender la interaccién entre los procesos de innovacién tecnoldgica y el
cambio organizativo es necesario asumir una perspectiva de analisis de la
tecnologia.

Siguiendo la extensa literatura sobre el tema, se ha criticado que en el
estudio de la relacion entre la tecnologia y la sociedad, ha predominado una
perspectiva determinista, que asume que el desarrollo tecnoldgico provoca
de forma cuasi lineal el cambio de las estructuras sociales (Castells 1997,
Wiebe Bijker et. Al 1989, Bruno Latour 1999, Wanda Orlikowsky 1992, Aibar
2001). Esto implicaria que la fuente mas importante de cambios, a lo largo
de la historia, sea la innovacién tecnoldgica, que se supone impacta sobre
todos los ambitos sociales: las instituciones, las formas de interaccién, el
imaginario cultural y las cosmovisiones. La perspectiva determinista
considera que la relacién entre tecnologia y sociedad es unidireccional. Asi,
se espera que la introduccion de tecnologia tenga un efecto lineal sobre las
organizaciones y los procesos. El determinismo tecnoldgico considera que
mientras que la evolucién de la sociedad (en sus aspectos econdmicos,
politicos o culturales) es consecuencia del desarrollo tecnoldgico, la
tecnologia sigue un curso particular de acuerdo con sus propias leyes.

17 El debate sobre el efecto de introducir nuevas tecnologias en los mercados
laborales esta polarizado. Hay quienes vaticinan el desempleo masivo (Wiener 1949)
y quienes afirman que ha llegado la época en que el hombre podra dedicarse al ocio
propuesto por los griegos (Mackintosh 1986, Rifkin 1996). La evidencia empirica
sefiala, por una parte, que la introduccion de las nuevas tecnologias en las décadas
del 80" y 90’ coincidid con el crecimiento de los niveles de desempleo en las
economias desarrolladas (Freeman 1996: 19), pero por otra, las sociedades mas
avanzadas tecnoldgicamente se asocian por lo general con tasas de desempleo mas
bajas (Castells 1997: 284). Braverman (1974), desde un enfoque marxista, observa
gue un proceso que se acentla es la ruptura entre la concepcién y la ejecucién en el
trabajo con lo que el cambio tecnoldgico funcionaria como estructura de control
sobre los trabajadores, dejando en peores condiciones a aquellos que no cumplan los
requisitos para ocupar los mejores puestos.
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Parece, ademads, como si la tecnologia se desarrollase en un ambito externo
al medio social, como una especie de factor exdégeno con una dindmica
propia. Muchos autores han comenzado a sefialar la necesidad de cambiar
este enfoque debido a que los procesos de innovacion tecnoldgica analizados
en términos de causa-efecto no permiten entender las transformaciones que
se producen -que no siempre responden a los objetivos explicitos de la
innovacion- ni explican por qué muchas innovaciones no alcanzan el éxito
esperado.

Para Kraemer y Dedrick (1996) uno de los argumentos que explican
por qué a menudo la incorporacién de tecnologia no resulta en el cambio
esperado es que centrarse so6lo en la tecnologia —-en su impacto sobre las
organizaciones- impide ver los procesos de mediacion en que ésta se inscribe
y que condicionan su funcionamiento. Otro tanto ocurre con la investigacion,
gue se ha ocupado mas de la tecnologia (como producto acabado) que de
sus usos en las organizaciones. Kraemer y Dedrick (1996) sefialan que
algunos fracasos de los procesos de innovacién derivan de ignorar la
importancia de envolver y hacer participes a los trabajadores ("como si
bastara con la simple incorporacion de tecnologia”); o también de que se han
introducido procesos para mejorar las areas de gestion actualmente
existentes, lo que ha tenido ventajas minimas (Kraemer y Dedrick 1996).

El término impacto sugiere un proceso casi mecanicista en el que
causas y efectos se enlazan mediante una relacion simple o, incluso,
automatica, mientras los resultados de la incorporacion de tecnologia son
relativos a su contexto social. Asi, una misma tecnologia tiene efectos muy
distintos en configuraciones sociales y culturales diversas (Wiebe Bijker y
Jonhn Law 1992).

Las practicas y estudios de gobierno electronico han reproducido esta
evolucion. En estos, la retérica optimista de los primeros anos poco a poco
da lugar a estudios con base empirica que muestran que la tecnologia no es
una respuesta mecanica, ni las estructuras pueden modificarse con la
facilidad prevista. Un ejemplo de esto lo dan los estudios comparativos de
webs, que tuvieron un gran desarrollo tanto en el ambito académico como en
el sector privado (La Porte et al. 2000; Demchak et al. 2000; SIBIS 2003;
Wong y Welch 2004; Dunleavy et al. 2003; Accenture 2003, 2004). Si bien
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estos estudios tienen la ventaja de permitir la comparacion de un gran
nimero de casos con un coste en tiempo y recursos relativamente bajo,
tienen la debilidad que genera el suministrar una evidencia parcial e indirecta
de las transformaciones que tienen Ilugar, ya que -salvo algunas
excepciones- se centran Unicamente en los cambios externas (front office)
visibles desde los portales (Urgell et. Al 2005).

Algo semejante puede decirse de los estudios de buenas practicas,
habituales en el marco de investigaciones del e-government y desarrollados
especialmente por consultoras (Accenture 2003, 2004; Gartner Group 2000,
2001). Estos ponen un énfasis excesivo en el disefo de iniciativas, sin
considerar los usos de las mismas y los resultados globales de los procesos
de incorporacion de tecnologia.

Dos criticas generales ponen en evidencia problemas basicos de
ambos tipos de estudios: la concepcidon de la tecnologia como una receta
eficiente per se para cambiar el estado de cosas; y una nocidn
"despolitizada” o al menos descontextualizada de la administracion publica
en la que se da por supuesto que tanto los problemas como las soluciones a
los mismos son facilmente extrapolables a diferentes contextos
institucionales (Aibar y Urgell 2003, Fountain 2001). A los estudios
predominantes de gobierno electrénico (webs y buenas practicas) se les ha
acusado de promover una visidén restringida, que se centra la digitalizacién
de servicios publicos y las websites pero sin contemplar los cambios globales
que provocan estas innovaciones!®. Se les critica también la
desconsideracion de los aspectos organizativos, que intervienen en el éxito o
fracaso de los proyectos finales. Por ultimo, se les acusa de ignorar las
particularidades de la misma definicién de las iniciativas y los aspectos

8 Finger y Pecoud, por ejemplo, critican la acepcién (restringida) del e-government
gue se refiere basicamente a la digitalizaciéon de servicios publicos. Estos autores
sefialan que se pueden identificar tres estadios en el desarrollo del gobierno
electrdénico, que pasaria de un primer momento de sustitucion (estadio 1), en el que
se cambia el proceso de realizacion de actividades de la gestién tradicional a la
digital; un segundo momento mirroring (estadio 2), en el que se produce una
transformacion de la forma en que los estados producen los servicios; y un momento
de creacién de nuevos servicios (estadio 3) en que es probable que el sector privado
participe incorporando su “"mayor capacidad de innovacion” (2003: 4). En el proceso
la administracién pasa de ser proveedora de servicios a transformar los mismos, lo
gue la convierte en gestora de informacion, para luego cambiar la misma concepcion
del policy making incorporando nuevos actores. Estos cambios no pueden ser
inferidos de estudios de buenas practicas o exclusivamente del analisis de webs.
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politicos que envuelven. Asi, se observa que la introduccion de TIC no

necesariamente deriva en incrementos de la productividad19 o de la
eficiencia, ni provoca cambios automaticos en la organizacién. Se postula,
por el contrario, que las transformaciones adquieren relevancia si se
articulan con la reingenieria de procesos y/o con reformas organizativas
(Ramilo Araujo 2004). Un problema afiadido es que mientras las
organizaciones del sector privado son evaluadas en términos de eficiencia
econdmica, las organizaciones publicas responden a la eficiencia politica en
la resolucién de sus objetivos, lo que dificulta el mapa de actuaciones vy la
evaluacion de resultados.

La contraparte de los estudios deterministas son los estudios
tecnolégicos (technology studies) (Bijker y Law 1992). Estos se han
caracterizado por: analizar los procesos de innovacidon desde sus origenes (y
no solo los productos tecnolégicos acabados); el estudio tanto de los
periodos de inestabilidad (controversias, crisis, etc.) como de los de
estabilidad; el estudio de todos los factores y agentes que intervienen en el
cambio técnico, la integracién de andlisis econédmicos, politicos, socioldgicos
o filosoficos y de la innovacion exitosa pero también de la fracasada (Aibar
2001).

Adoptar este enfoque constructivista nos lleva a considerar los
procesos de mediacion organizativa y cultural que condicionan el uso y el
redisefio de la tecnologia en contextos determinados (Bijker 1995). El
analisis sigue los trabajos que en los ultimos afios han propuesto modelos
analiticos especificos para explicar la variedad de usos y efectos de las TIC
en las organizaciones estatales, considerando simultdneamente tanto la
forma en que las tecnologias pueden incorporar estructuras organizativas o
elementos normativos como los procesos de apropiacion e interpretacién a
que los usuarios las someten (Wanda Orlikowski 2000, Fountain 2001, Marie-
Claude Boudreau y Daniel Robey 2005).

El enfoque constructivista aplicado al anadlisis del cambio en la

19 Siguiendo a Kraemer y Dedrick (1996: 8), se considera que es mas dificil calcular
el rédito en las organizaciones publicas porque no proveen servicios para la venta.
Aln asi, maximizar la productividad de los trabajadores a través de la aplicacién de
TIC es igualmente importante para las organizaciones publicas, que deben encontrar
una demanda creciente de servicios sobe sus cada vez reducido presupuestos.
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administracién publica promovido por la innovacién tecnoldgica nos conduce
a considerar los contextos y los actores que intervienen en los procesos de
innovacion. Es decir, no se trata soélo de identificar el resultado de la
incorporacién de TIC sino de preguntarnos también por los objetivos iniciales
de la innovacion, los problemas a los que buscaba dar respuesta, las
mediaciones producidas hasta que se consolida una nueva forma de actuar o
se modifica una preexistente, etc. En primer lugar, se encuentra la
dimension interna de la administracién publica, en la que buscamos observar
los procesos de cambio, tanto en su formulacién como en su desarrollo
concreto. En segundo lugar, buscamos entender las relaciones con los
usuarios externos de estos procesos de innovacién, por un lado con el
ciudadano, por otro con las redes de actores publicos y privados promovidas
por el desarrollo de las TIC.

Asi, algunas preguntas y ejes que se deben considerar al analizar la
influencia de la tecnologia sobre las organizaciones, siguiendo a Kraemer y
Dedrick (1996) son: ¢Qué fuerzas motivan a individuos u organizaciones a
considerar la necesidad de adoptar nuevas tecnologias? {Qué tipologia de
actores promueve y usa las nuevas tecnologias? También se llama la
atencién sobre los procesos de descentralizacidn-centralizacién que pueden
comportar las TIC. Este tema es central para el andlisis y el desarrollo de
una teoria de la administracion-red y también para comprender la
articulacion de las nuevas redes de actores, inter e intraadministrativas. La
literatura muestra dos argumentos contrapuestos para defender una u otra
estrategia. Los partidarios de la descentralizacidon de la informatica afirman
que de esta manera se puede responder mejor a la demanda de los usuarios
finales y a las necesidades de los departamentos. Los partidarios de la
centralizacidon, en cambio, sostienen que ésta permite economias de escala,
mejoran la coordinacidn entre agencias para el uso de los datos y promueven
que los gestores de TIC sean guiados por los objetivos de la organizacion.

Otros autores (Benveniste 1984) sefialan la diferencia entre
descentralizacion politica, que es el traspaso de poder a otras
administraciones, de la descentralizacion administrativa, que se refiere al
traspaso de poder a niveles inferiores de una misma administracidon (también

se ha denominado a este segundo proceso de desconcentracion). Para este
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autor, descentralizacion es la medida en la que unidades interdependientes
seleccionan sus propios objetivos y la forma en qué los logran. Por el
contrario, un sistema centralizado es aquel compuesto por varias unidades
dénde la eleccidon de los objetivos y los medios para lograrlos se delegan a
una unidad central que sefala al resto el camino que hace falta seguir.

En paralelo a estos argumentos a favor o en contra de la
centralizacion, Kraemer y Diedrick (1996) sefalan que la investigacién
empirica ha mostrado que la informatizacidon no implica per se una influencia
centralizadora o descentralizadora, sino que el contexto en el que la
informatizacion es usada tiene una influencia mas fuerte que la tecnologia,
que puede soportar ambos tipos de formas. "The context in which computing
is used is a much stronger influence on whether organizations centralize or
decentralize than the technology, which can support either type of
arrangement. In general computer tends to reinforce existing tendencies and
is not likely to affect organizational structure in significant ways by itself”
(Kraemer y Diedrick 1996).

En sintesis, consideramos que la introduccion de TIC y en particular
de sistemas de informacién transversales afecta en diversos grados a toda la
administracion, sus relaciones y procesos; afecta a la prestacién de servicios
y por ende al contacto con el ciudadano y con otros actores. De la misma
manera, el resultado de estos procesos se vera afectado no sélo por las
caracteristicas de la tecnologia incorporada sino también por los actores que
intervienen, los objetivos planteados, etc. En el analisis, debemos considerar
tanto los objetivos planteados por la innovacion como los contextos y la
interaccion entre diversos actores, que son elementos destacados en la
configuracién del resultado final. A continuaciéon analizamos la forma en que

contextos y procesos se articularian para explicar distintos resultados.

2.2.2 Contextos institucionales y Cambio organizativo

Arribamos a este punto con una pregunta clave en torno a como se explica el
cambio institucional, y en nuestro caso écudl es la dinamica del cambio

incentivada por la introduccion de TIC en la burocracia, en la relacion

administracion-ciudadano y en las redes de actores en que se gestiona el
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espacio publico? El neo-institucionalismo®® nos proporciona un marco
apropiado para comprender la influencia de los contextos institucionales en
los resultados de los procesos de innovacién tecnoldgica que llevan adelante
las administraciones publicas. En particular, este enfoque senala la
importancia de las pautas de funcionamiento para explicar los procesos de
cambio o mantenimiento del status guo.

Guy Peters (2003) define el concepto institucion como un rasgo
estructural de la sociedad y/o la forma de gobierno. Las caracteristicas de
esa estructura son que puede ser formal (una legislatura, un organismo
dentro de la burocracia publica o un marco legal) o informal (una red de
organizaciones inter-actuantes, una conjunto de normas compartidas); que
trasciende a los individuos e implica a grupos de individuos a través de cierto
conjunto de interacciones pautadas y relativamente predecibles; que existe
cierta estabilidad a través del tiempo; y, por ultimo, que son estructuras que
afectan al comportamiento individual (las instituciones deben establecer
restricciones formales e informales).

Las instituciones conforman no sélo la base de cualquier sistema
politico sino, ademas, es ‘“innegable que afectan el desempefio de la
economia (...) reducen la incertidumbre por el hecho de que proporcionan
una estructura a la vida diaria. Constituyen una guia para la interaccion
humana” (Douglas North 1993: 14).

Se concibe a las instituciones como resultado de un disefio no
completamente consciente, como pautas supra-organizativas y sistemas
simbolicos que ordenan la realidad y la dotan de significado y, por lo tanto,
condicionan el comportamiento de los agentes en la medida en que
determinan la configuracién de sus percepciones y la definicion de sus
intereses (DiMaggio y Powell 1991). North (1983) sefiala también que las
instituciones funcionan como mecanismos para reducir los costos de
transaccion implicitos en todo intercambio, lo que tiene el objetivo central de

aumentar la eficiencia en términos de fines y ganancias. Algunos conceptos

20 Esta corriente de pensamiento surge durante las décadas del sesenta y setenta a
partir de la importancia otorgada a las instituciones para explicar los procesos
sociopoliticos y del rechazo a las explicaciones de caracter atomistico y, en
particular, del rechazo a la comprensién de las instituciones como resultado de la
agregacion de decisiones individuales (Di Maggio y Powell 1991).
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clave que nos aporta esta teoria son: critical junctures, path dependence,
isomorfismo institucional, decoupling y policy feedback.

Critical junctures (coyuntura critica) son coyunturas criticas,
momentos de transicion en los que se establecen direcciones de actuacion
que pueden organizar las formulas politicas predominantes de los afios
posteriores a la coyuntura critica. “A critical juncture may be defined as a
period of significant change, which typically occurs in distinct ways in
different countries and which is hypothesized to produce distinct legacies”
(Collier y Collier 2002: 29). El concepto de coyuntura critica incluye tres
componentes: la afirmacidon de que un cambio ha ocurrido, que distintas
respuestas fueron dadas en distintos casos y las hipétesis explicativas sobre
sus consecuencias. Si las hipotesis prueban ser falsas, esto significa que la
coyuntura critica no produjo su herencia (legacy). En adicién, otros
elementos deben ser considerados: los antecedentes en los que surge la
coyuntura critica, la crisis que emerge de estas condiciones y tres
componentes de la herencia (sus mecanismos de produccién, de
reproduccién, las explicaciones rivales -causas constantes- y el eventual fin
de la herencia) (Ruth Collier y David Collier 2002).

Buscamos observar hasta qué punto las tradiciones en que se inscribe
cada caso explican la evolucidon de sus politicas y de los resultados de la
innovacion tecnoldgica. Dentro de las diferentes variantes que existen en

este corriente?!, nuestra perspectiva se encuadra en los analisis del

2! Frente al primer institucionalismo, basado en la ley y las reglas formales que
estructuraban el comportamiento de los agentes, el neoinstitucionalismo presenta
una variada gama de explicaciones (Peters 2003 y 1998b, Immergut 1998, Hall y
Taylor 1996, DiMaggio y Powell 1991): algunas corrientes continlan basandose en
las normas, aunque incluyendo también procesos informales (March y Olsen), otras
han combinado el poder de las instituciones con las teorias de la eleccién racional
(Scharpf), o el institucionalismo con la historia y, mas concretamente, con las
consecuencias posteriores de las decisiones tomadas en la construccion de
instituciones en el pasado (Skocpol) sdélo por mencionar algunas de las corrientes
mas relevantes (Por detalles ver Peters 2003.) Immergut (1998) sintetiza las
diferentes orientaciones del neoinstitucionalismo en dos, una mas préxima al rational
choice, y otra que denomina cultural approach, basada en argumentos explicativos
sobre el papel de las instituciones y su proceso de creacidon y supervivencia. Aqui,
mas que de las estructuras formales, se trata de identificar las reglas subyacentes,
las reglas del juego que ejercen influencia sobre los comportamientos individuales.
Guy Peters (1998b) diferencia tres perspectivas: el institucionalismo normativo, las
distintas versiones vinculadas al rational choice y el institucionalismo histérico. Por
otra parte, Hall y Taylor (1996) coinciden en la distincidon del institucionalismo
historico y el rational choice, pero definen como tercera corriente al institucionalismo
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Institucionalismo Histérico o el cultural approach ya que, en el marco de esta
investigacion, consideraremos la intervencion publica como resultado de
procesos complejos de tensidn entre las resistencias generadas en el
establecimiento de un patréon de actuaciones y la presién al cambio (Ellen
Immergut 1998, Paul Pierson 1995, Collier y Collier 2002; DiMaggio y Walter
Powell 1991).

En el apartado 2.1.1 hemos analizado la burocracia weberiana, sus
objetivos basicos de eficiencia y la racionalidad en la resolucién de
procedimientos. Analizamos también las criticas al modelo, tanto por sus
tensiones internas (por ejemplo, la tendencia a reproducirse y priorizar
objetivos propios por encima de aquellos para los que fue creada) como las
impulsadas por nuevos modelos de gestion desarrollados siguiendo el
modelo del sector privado. Estas tensiones entre las instituciones formales y
su funcionamiento efectivo son las que el neoinstitucionalismo nos permite
observar, para evaluar el cambio y la permanencia. Otro tanto ocurre con la
apelacién al ciudadano (analizada en 2.1.2). En este caso, la retdrica de la
innovacion tecnoldgica pone en el centro de sus objetivos la mejora de las
respuestas. Sin embargo, cabe analizar hasta qué punto esto se materializa
de forma efectiva, hasta qué punto hay una conexion entre la demanda y la
oferta y en qué medida son compatibles los objetivos de eficiencia,
transparencia y democratizacion del espacio publico.

Se trata de observar la interrelacién que se produce entre los
contextos institucionales y las iniciativas de cambio. En una obra centrada en
Finlandia, Castells e Himanen vinculan el desarrollo de la sociedad de la
informacion con el estado del Bienestar. Estos autores discuten la existencia
de un modelo Unico de expansidn de las nuevas tecnologias a partir de la
hipétesis de que los contextos sociales intervienen en la configuracion de los
resultados de los procesos (2002: 18). Sefalan que la identidad proporciona
un fundamento clave para la legitimidad politica que permite al Estado
desempeiiar un papel en la sociedad de la informacion. Identifican, frente al
modelo finlandés de sociedad informacional, abierto y de bienestar social, el
modelo autoritario de Singapur y el abierto y gobernado por el mercado de
Silicon Valley.

socioldgico.
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Nos apoyamos también en la nocion de path dependence, que define
particulares cursos de accidon que una vez introducidos pueden ser muy
dificiles de modificar. Esto es asi porque las instituciones imponen una serie
de restricciones al comportamiento basado en el interés personal, es decir,
definen o restringen las estrategias que los actores politicos, sociales y
econdmicos adoptan en la lucha y en los procesos por alcanzar sus objetivos.
Pierson (1997, 2000) estudia los beneficios crecientes de la path
dependence. “Increasing returns dynamics capture two key elements central
to most analysts’ intuitive sense of path dependence. First, the pinpoint how
the costs of switching from one alternative to another will, in certain social
contexts, increase markedly over time. Second, and related, they draw
attention to issues of timing and sequence, distinguishing formative
moments or conjunctures from the periods that reinforce divergent paths. In
an increasing returns process, it is not only a question of what happens but
also of when it happens. Issues of temporality are at the heart of the
analysis” (Pierson 2000: 251).

Las organizaciones funcionan a partir de rutinas que permiten reducir
los problemas de eleccion de estrategias y, por tanto, reducen la
incertidumbre en la accidon de la organizacién. La estructura burocratica,
como hemos analizado en el apartado correspondiente, tiene esta funcion de
crear un marco de previsibilidad para las actuaciones. Pero, por otra parte,
también tiende a crear sus propias estructuras de supervivencia. En el
mismo sentido, cabe analizar si las decisiones tomadas en los primeros
momentos de disefio de politicas publicas de innovacion en TIC ha
condicionado o no las practicas posteriores. La idea del policy feedback
sugiere la importancia de analizar las politicas publicas®® como causa y no
sb6lo como resultado de la demanda, es decir, una politica puede tras un

momento inicial considerarse como causa explicativa de patrones de

2 siguiendo el planteo de Ozlack y O’Donnell, se considera politica estatal a toda
accién u omision que expresa una determinada intervencién del Estado respecto de
una cuestion, entendida esta Ultima como un tema que suscita controversias y
distintas tomas de posicidén por parte del resto de los actores: "/a politica estatal no
constituye ni un acto reflejo ni una respuesta aislada sino mas bien un conjunto de
iniciativas y respuestas, manifiestas o implicitas, que observadas en un momento
histérico y en un contexto determinados permiten inferir la posicion -agregariamos,
predominante- del Estado frente a una cuestion que atafle a sectores significativos
de la sociedad” (1981: 385).

66



actuacion y/o de la formacién de grupos de interés que refuerzan los efectos
de esta politica y demandan acciones posteriores al estado (Pierson 1993 y
2000). En este sentido, por ejemplo, el desarrollo de portales
gubernamentales no parece haber sido motivado por una gran demanda
ciudadana, pero una vez consolidados como fuentes de informacion los
ciudadanos generan demandas sobre ellos.

Estos elementos se vuelven especialmente relevantes para nuestra
investigacion, ya que establecen la necesidad de considerar los contextos
como arenas que estructuran las acciones y luego condicionan el cambio. En
este sentido, una opcién tecnoldgica, tal como se sefala en el ejemplo de
Arthur, una vez establecida puede ser muy dificil de modificar tanto por los
costes econdmicos como culturales del cambio. Cuatro caracteristicas de la
tecnologia y sus contextos sociales generarian estos increasing returns
reafirmando el path dependence: los costes fijos de establecerla ("when set
up or fixed costs are high, individuals and organizations have a strong
incentive to identify and stick with a single option™); el efecto aprendizaje (el
conocimiento adquirido en el uso de sistemas complejos incrementa los
beneficios de continuar utilizandolos), efectos de coordinacién (esto ocurre
cuando los beneficios recibidos por unos incrementan el estimulo a que otros
adopten la misma opcién), y adaptive expectations (“projection about future
aggregate use patterns lead individuals to adapt ther actions in ways that
help make those expectations come true”) (Arthur 1994).

¢Cudles son los argumentos que se esgrimen en la incorporacion de
tecnologia en las administraciones publicas? ¢Cudles son los procesos, las
instituciones y las politicas que se disefian para conducir la innovacion?

En un andlisis centrado en comprender la difusion de Internet
comparando entre paises, Helen Milner (2003) arriba a la conclusién de que
la difusién de las TIC y en particular de Internet no depende de factores

. L. 23 . . - L L
exclusivamente econdémicos vy que la influencia de la politica domestica se

materializa en las decisiones politicas de los lideres.

23 La evidencia empirica muestra que el grado de desarrollo econémico de los
territorios condiciona la difusion de TICs, es decir, que los territorios con mas riqueza
son los que muestran una mayor penetracién de nuevas tecnologias (Milner 2003,
Castells y Himanem 2002; OCDE 2001; Ezster Hargittai 1999; Mauro Guillén y
Sandra Suéarez 2001).
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Milner identifica cuatro tipos de presiones internacionales sobre los
lideres politicos en su definicidon de politicas que podriamos aplicar tanto al
anadlisis de la difusién de Internet como al mas concreto de la innovacién
tecnolégica en las administraciones publicas: la influencia de paises con
poder dominante, la presion del mercado, el aprendizaje y la copia. Su
pregunta es épor qué algunos paises adoptaron Internet antes que otros? Y
la conclusidon a la que llega es que la influencia mas relevante es el poder de
los paises hegemodnicos, especialmente de Estados Unidos. En segundo
lugar, también encuentra que el efecto aprendizaje ejerce presion para la
adopcién de politicas.

En nuestro analisis consideraremos también la influencia del nivel
supraestatal, la Unién Europea, sobre las politicas implementadas en las
regiones que pertenecen a este territorio. Observamos tanto al interior de los
gobiernos como en la comparacion entre estados ciertas tendencias
comunes®*. En esta linea, el isomorfismo institucional es un concepto que
define la tendencia a adoptar férmulas institucionales aceptadas vy
consolidadas en su entorno de referencia. La reproduccién de mecanismos
formales e informales de actuacién, aceptados por el contexto de la
organizacién, hacen que ésta tienda a ganar legitimidad y aumente su
capacidad de supervivencia, pues su evaluacién social se realiza sobre esto y
no en funcién de los resultados de su actividad concreta en términos de
eficacia o eficiencia (Jonh Meyer y Brian Rowan 1991).

El concepto de decoupling se utiliza para mostrar el desajuste o la no

2% Un recorrido general muestra que las politicas publicas implementadas, en
términos de disefio, han tendido a la convergencia. Cabe mencionar que en los
primeros afios de la década del noventa los paises mas desarrollados de Europa
pusieron en marcha planificaciones estratégicas estrechamente vinculadas al
desarrollo del sector de las nuevas tecnologias y a la profundizacion del proceso de
liberalizacion de las telecomunicaciones (Finlandia, Holanda y Bélgica 1994, Alemania
0 Suecia 1996). La tendencia fue cambiando hacia la incorporacién de politicas de
difusidn orientadas a toda la sociedad, con la inclusiéon de acciones para promover el
uso de las nuevas tecnologias en la educacion y con actuaciones para combatir la
fractura digital. En los Ultimos, afios las politicas se disefian en el marco de
planificaciones especificas orientadas a la educaciéon, la seguridad en las
transacciones electrénicas, el comercio electrénico, etc. (Jordana et. al 2003). Las
lineas seguidas han sido, a grades rasgos, la elaboracion de planificaciones
estratégicas generales primero -aunque en muchos casos se tratd de ambiciosos
programas en la retérica acompafiados de escasas acciones-, y luego las
planificaciones sectoriales -con iniciativas orientadas a desarrollos muy concretos.
Las actuaciones pasaron de centrarse en la liberalizacién de las telecomunicaciones y
en los sectores tecnoldgicos para orientarse a toda la sociedad.
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concordancia entre las instituciones formales y su funcionamiento efectivo. El
decoupling ocurre como respuesta a la falta de eficacia de las instituciones o
cuando se produce un conflicto entre diversos marcos institucionales con
pautas que no se ajustan entre si (Meyer y Rowan 1991).

Por Ultimo, cabe mencionar un debate que nos interesa
especialmente. En el contexto del crecimiento de la globalizacién ha tomado
lugar una discusién sobre la tendencia (o no) de los sistemas politicos a
seguir un patréon que conduce a que las diferencias sean cada vez menos
relevantes y los sistemas politicos tiendan a adoptar patrones semejantes.
Mientras los partidarios de las teorias de la divergencia afirman que distintos
contextos institucionales producen resultados divergentes, los partidarios de
la convergencia afirman que los sistemas politicos tienden a la semejanza.
Los tedricos de la divergencia suponen que las politicas publicas apuntan a
reforzar y reproducir el patron de actuacion vigente o path dependence
(Pierson 1995, 2000; Hall 1993). Los teodricos de la convergencia, por su
parte, sefialan que la globalizacion de los mercados, en general, y la
existencia de &mbitos supranacionales, como la Unién Europea, en particular,
estimulan la convergencia en el disefio de politicas publicas y en sus
resultados (Thatcher 2000).

Para el campo especifico de la promocion de las TIC en la
administracion publica, un tercer grupo de autores sefala que la adopcién de
tecnologias, por ejemplo en el desarrollo de portales gubernamentales, se ha
convertido en una tendencia global, desarrollada al impulso de la promesa de
mejorar la eficiencia y la accountability. Pero se afirma también que muchas
veces estas politicas soélo refuerzan el patron de actuaciones preexistente. En
definitiva, para estos autores se ha dado un proceso de convergencia en las
practicas pero no en los resultados, que estan condicionados por el contexto
institucional y, puntualmente, por el grado de autonomia de sus burocracias
(Wong y Welch 2004: 289).

En definitiva, la incorporacion de tecnologia en las organizaciones no
provoca unos resultados de forma mecanica y predecible sino que los
contextos institucionales —entre otros factores- intermedian modificando el
resultado final. Del mismo modo, las politicas publicas no tienen un efecto

lineal —se plantea un objetivo y se obtiene el resultado esperado- sino que
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existen otras variables -los usos, los contextos, los actores que intervienen
en la definicion de las iniciativas- que influyen sobre el producto final.

Por ejemplo, la brecha que se puede producir -y a menudo se ha
producido- entre la disponibilidad de infraestructuras y tecnologias y su
utilizacion efectiva, e incluso entre su uso y la obtencién de mayor eficiencia
(Fernandez y Welp 2003: 54). Este es el escenario en que se realiza la
presente investigacidn, que busca identificar la forma en que se articulan
diversos factores para explicar los procesos de innovacién tecnoldgica,
considerando las semejanzas y diferencias entre los casos analizados.

Las perspectivas constructivistas de analisis de la tecnologia se
combinan con la propuesta neo-institucionalista para disefiar un modelo de
anadlisis que incorpora tanto variables institucionales como la identificacién
de actores y el seguimiento de procesos. A continuacién se explica la
metodologia utilizada para el analisis empirico.
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CAPiITULO 3

3. Metodologia

Ya se ha sefialado que el analisis tiene la intencion de desarrollar inferencias
descriptivas y explicativas. Es decir, trataremos tanto de identificar una serie
de transformaciones como sus explicaciones. La comparacion de los factores
explicativos de los procesos analizados es relevante para establecer
inferencias, considerando que estas no son universales y mas que como
inferencias causales funcionan como vinculos entre los distintos factores que
intervienen en la configuracion de las organizaciones publicas. Hacer
explicitos dichos vinculos en un modelo de andlisis es la via para volver
inteligibles estos procesos?>.

Cualquier fendmeno analizado por las ciencias sociales se desarrolla en el
contexto de una multiplicidad de condiciones que influyen y lo condicionan.
Para analizar estas condiciones y sus efectos se ha propuesto: a) dividir las
condiciones entre variables dependientes e independientes, y b) considerar
algunas condiciones como parametros o constantes mientras otras varian
para observar su influencia en la variable dependiente o fendmeno que se
quiere explicar (Neil Smelser 1982).

Para establecer estas relaciones es necesario construir un modelo de
analisis. La nocidon de modelo se basa en la distincién entre los fendmenos

empiricos y los conceptos utilizados cuando pensamos acerca de los

5 Durante los Gltimos cuarenta afios la sociologia y la ciencia politica se han ocupado
de discutir sobre los métodos de analisis en ciencias sociales. Aunque no entraré en
este debate, que estd ampliamente documentado (King, Kehone y Verba 2000;
Smelser 1975; Ibanez 1985, 1986), destacaré que coincido con los autores que
afirman que los objetivos de la investigacién son los que deben orientar la opcidon
metodoldgica. En este sentido, el disefio de la investigacién es fundamental para
obtener resultados validos, con independencia de su caracter cuantitativo, cualitativo
0 su combinacién de ambos tipos de técnicas (King et al. 2000, Ragin 1987, Sartori
1970).
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fendmenos empiricos. Un modelo es una construccién de conceptos sobre
cuya base formulamos predicciones condicionales acerca de lo que
esperamos que suceda en el mundo real (Smelser 1982: 175).

He tenido en cuenta los pardmetros del Método Comparativo (Ragin
1981, 1989; Lijphart 1975; Giovanni Sartori 1970), aunque no lo he utilizado
strictu sensu por no reunir sus condiciones. Como método de las ciencias
sociales, este se considera un procedimiento sistematico para examinar
relaciones, semejanzas y diferencias entre dos o mas entidades tales como
paises, organizaciones o sistemas politicos, con el objetivo de indagar sobre
sus causas y extraer conclusiones. El Método Comparativo es un método de
analisis l6gico, no es un método estadistico. No se trabaja con muestras de
poblacion sino con instancias relevantes de un fenédmeno determinado y las
explicaciones derivadas no son probabilisticas.

Los objetivos basicos del andlisis comparativo son el analisis de las
semejanzas y diferencias entre casos, que se da a partir de la observacion de
regularidades que son explicadas comprobando una serie de hipotesis que
establecen relaciones causales y permiten establecer generalizaciones o
particularidades, generando o refutando teorias®®. Por diversas razones,
entre las que destacan la carencia de informacidon sistematica de fuentes
comparables y por la imposibilidad de incrementar el nUmero de casos no se
utilizdé el método comparativo en forma estricta sino que se tuvieron en
cuenta sus parametros para disefiar el modelo de analisis.

La comparacion nos permite comprobar las hipotesis. Para ello, se
requiere del tratamiento conceptual de la realidad, lo que se traduce en la
necesidad de crear o utilizar conceptos empirico comparativos que puedan

ser analizados a partir de variables medibles?’.

6 E|l método comparativo tuvo un impulso a partir de las pautas sefialadas por John
Stuart Mill (1843), que establecia distintas formas de proceder en la comparacién
cientifica. Los métodos de la concordancia y de la diferencia se consolidaron como
formas de comparacion. El método de la concordancia identifica casos con
condiciones semejantes que producen resultados diferentes. De lo que se trata es de
identificar todas las variables pertinentes para descubrir cual es la que genera las
diferencias en los resultados. El de la diferencia se basa en analizar casos que
difieren en sus condiciones pero que producen resultados semejantes.

%7 Un gran esfuerzo para delimitar los conceptos y formas de proceder fue realizado
por Sartori (1970) al establecer diferentes niveles de abstraccidon para diferenciar
entre niveles de analisis. Para autor, comparar requiere de conceptos capaces de
viajar, es decir, conceptos que permitan comparar realidades diferentes. Pero
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La comparacion también permite esclarecer procesos historicos singulares
-la manifestacién particular de una forma organizativa- a partir de la
comprobacidn de ciertas conexiones probables entre determinados
fendmenos que se establecen como variables independientes. En esta linea,
a continuacién se enuncian y contextualizan las preguntas de investigaciéon y
las hipotesis, luego se desarrolla el modelo analitico y los criterios para

analizar los casos, por ultimo se justifica la seleccion de casos.

3.1 Las prequnta de investigacion

El objetivo de investigacion es comprender los efectos de los procesos de
innovaciéon tecnolégica sobre la reforma organizativa y explicar las
interrelaciones en que se configuran sus resultados. La pregunta general de
investigacion se plantea de la siguiente manera: éBajo qué condiciones, y
con qué resultados, los procesos de innovacion en TICs operan como
impulsores de cambios -administrativos, en la relacion con el
ciudadano y en la formacion de redes de actores publicos y privados-
en las administraciones publicas?

La respuesta dada a esta pregunta permite analizar qué tipo de
cambios son estimulados por la incorporacion de TICs en las
administraciones publicas y en qué medida podemos sugerir que se produce
una transformacién hacia una nueva modalidad, la administracion-red, o una
reestructuraciéon de la administracidon burocratica weberiana.

Entendemos -y proponemos contrastar en el estudio de los casos- que
la emergencia de las TIC en el contexto de la crisis de la AP podria funcionar
como una coyuntura critica cuya resolucién puede cambiar el patron de
actuaciones, generando un nuevo patron (hacia alguna modalidad de
administracion-red) o reforzar el patron de funcionamiento de la actual
administracion regida por la burocracia weberiana (path dependence). Tal
como hemos analizado en el capitulo 2, otros factores podrian influir en los
procesos de cambio estimulados por las TIC, la estrategia previa de

incorporacién de nuevas tecnologias (que podria generar mecanismos de

ademas, se necesitan conceptos que sean susceptibles de ser traducidos a
observaciones. Esto genera una tension entre la universalidad y la especificidad. Los
conceptos deben permitir agrupar los casos y también identificar las particularidades.
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path dependence y/o de policy feedback).

Las preguntas especificas se orientan a comprender procesos en las
tres dimensiones consideradas clave: i) la estructura y el funcionamiento
interno de la administracién publica, ii) la relacién administracién publica -
ciudadania, vy iii) las redes de actores en las que se gestiona lo publico.

Sobre la primera dimensidn -la estructura y funcionamiento interno de
la administracién publica- la pregunta es: éQué cambios estructurales y
funcionales se consolidan como resultado de los procesos de
innovacion en TIC? La literatura sefala que las administraciones publicas
son cuestionadas por su rigidez e inflexibilidad, por su excesivo tamafo o por
la falta de incentivos que incrementen la eficiencia y productividad de los
procesos a su cargo. Buscamos observar en qué medida la innovacion
tecnolégica contribuye a superar estos problemas, estimulando Ila
coordinacién entre unidades, la transversalidad en el disefo de proyectos y
la flexibilidad estructural y funcional. En qué medida la direccidn jerarquica,
el rigido control de los procesos y la extensa y exhaustiva division del trabajo
son sustituidos por nuevas formas de regulacién o, por el contrario, adaptan
las formas previas de actuacion y regulacion a la incorporacién de TIC.

Observaremos si la organizacion responde a los parametros del
modelo burocratico, esto es: /a division del trabajo unida en una linea
jerarquica de mandos, que se expresa en un organigrama que vincula todos
los niveles y lineas de autoridad en una estructura piramidal con reglas de
subordinacion de los niveles inferiores hacia los superiores; el status especial
del funcionario publico, con seleccion de personas en base al mérito y la
competencia técnica y procesos de admisién y promocién pautados; y la
legalidad y estabilidad del sistema, garantizada mediante normas vy
reglamentos legales y escritos, la impersonalidad en las relaciones del
trabajo, y las rutinas y procedimientos estandarizados. En las conclusiones
consideramos si lo observado responde al modelo weberiano, a desviaciones
del mismo o a una transicién hacia una nueva forma organizativa.

Sobre la segunda dimensién, la relacion con el ciudadano, nos
interesa conocer: éComo afecta a la relacion administracion-
ciudadania los procesos de introduccion de TIC? (En qué medida hay
mayor capacidad de dar respuestas a la ciudadania? Buscamos analizar
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si la innovacion tecnoldgica se articula y modifica la relacién tradicional del
ciudadano con la administracion. La literatura sugiere que las TIC podrian
contribuir a incrementar la transparencia y el control de la actividad de los
gobiernos, y a la vez, abrir nuevos espacios de participacion democratica, y
crear nuevos servicios publicos basados en la informacion. Todo ello podria
derivar en un incremento de la legitimidad del sistema politico, que, por el
contrario, habria disminuido en los ultimos afos (segun sugiere el descenso
en la participacion ciudadana en elecciones en el mundo desarrollado y la
desconfianza en los politicos).

Sin embargo, otros autores sefialan que podria producirse una
transformacion hacia un gobierno mas centrado en la eficiencia que en la
legitimidad democratica, o que los problemas de acceso provocarian nuevas
diferencias sociales entre los ciudadanos que acceden y los que no. El
analisis nos permitird dilucidar estas cuestiones en los casos estudiados.
Consideramos también la interrelacion entre el incremento de la
transparencia, la mejora de los servicios publicos y la apertura de nuevos
espacios de participacion que los gobiernos podrian llevar adelante mediante
la incorporacién de TIC.

Por ultimo, la tercera pregunta es: éen qué medida los procesos de
innovacion orientados a la introduccion de Tecnologias de Ila
Informacion y las Comunicaciones promueven la formacion de redes
de actores publicos y privados en el seno de las administraciones
publicas? Abordaremos la formacién de redes publico-privadas en un
ambito especifico, que es el de la incorporacion y desarrollo de Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones para la mejora de los procesos
internos de la administracién, la apertura de nuevos canales de atencion al
ciudadano, el incremento de la eficiencia de los actuales canales, etc.

Las organizaciones funcionan a partir de rutinas que permiten reducir
los problemas de eleccion de estrategias y, por tanto, reducen la
incertidumbre en la accidon de la organizacién. La estructura burocratica,
como hemos analizado en el apartado correspondiente, tiene esta funcion de
crear un marco de previsibilidad para las actuaciones. Sin embargo, los
nuevos actores que intervienen en el disefio e implementacion de

innovaciones impulsadas por las TIC cambian el escenario. Nos proponemos
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comprender en qué media este cambio estd promovido por las TIC y como
afecta a los resultados de los procesos de innovacidon. El enfoque
constructivista de andlisis de la tecnologia (2.2.1) nos lleva a considerar los
procesos de mediacién organizativa y cultural que condicionan el uso y
rediseno de la tecnologia en contexto: considerando tanto la forma en que
las tecnologias pueden incorporar estructuras organizativas o elementos
normativos como los procesos de apropiacidon a que los usuarios las someten
(Orlikowski 2000, Fountain 2001, Boudreau y Robey 2005, Bijker 1995).

3.2 Hipétesis

Hipotesis 1: Bajo condiciones tales como la percepcion de una
coyuntura critica, un cambio politico y/o Ila necesidad de
coordinacion entre niveles de gobierno, los procesos de innovacion

tecnoléogica promueven cambios en las administraciones publicas.

v' Percepcion de una Coyuntura critica: En el contexto de crisis de la
administracion publica e incremento del poder de las regiones, los
gobiernos son incentivados a emprender procesos de transformacion
(el incentivo podria provenir tanto de factores externos -la presion a
la copia, el poder del mercado de la tecnologia- como de la
necesidad/oportunidad de incrementar su poder relativo y de los
incentivos a mejorar la prestacion de cara al ciudadano, entre otros).
La coyuntura critica tiene como caracteristica distintiva la percepciéon
de que ha ocurrido un cambio significativo al que se debe responder
modificando las trayectorias de actuacion previas.

v’ Cambio politico: en tanto promover la innovacion tecnoldgica goza
de gran popularidad, el cambio de partido politico en el gobierno
contribuye a superar el path dependence y emprender reformas. Estas
estarian condicionadas por:

o La Orientacion ideoldgica del partido en el gobierno: Aunque la
literatura sefiala que la promocién del gobierno electrénico ha
sido una constante en las regiones desarrolladas con

independencia de la ideologia de los partidos politicos en el
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gobierno, la combinacion de las dos primeras condiciones
(coyuntura critica y cambio politico) con el arribo de partidos
de corte liberal -mas propensos a la adopcion de politicas
cercanas a la NGP- promoveria cambios mas radicales y
orientados al mercado que los gobiernos de centro-izquierda.

v Necesidad de coordinacion entre niveles de gobierno: factores
contextuales tales como la distribucidén y articulacion de competencias
entre niveles de gobierno, promoverian cambios del modelo
tradicional de gestién centrada en la capacidad de cada unidad de
gobierno para promover las actuaciones coordinadas entre distintos
actores. Esto es, los disefos institucionales que inhiben o dificultan la

actuacién autonoma promoverian las actuaciones conjuntas.

En relacion con las preguntas especificas formuladas y dimensiones

propuestas, se plantean las siguientes hipoétesis:

Subhipoétesis 1: Horizontalidad, transversalidad y flexibilidad

v Se espera que la jerarquia de lugar a la toma de decisiones en funcién
de la capacidad y la especialidad mas que del cargo, lo que otorga
mas horizontalidad y especializacion al sistema. Se pone mas
énfasis en la coordinacidn (en detrimento de la jerarquia).

v La incorporacién de TIC conduce a un aumento de la transversalidad
(en detrimento de la fragmentacion y compartimentacion
administrativa). Esto es, mas cooperacion entre departamentos, con
un volumen creciente de intercambio y reutilizacion y produccion
compartida de informacion.

v El servicio publico adopta un modelo mas dinamico y especializado, lo
gue generaria un servicio publico mas flexible (con distintas formas
de contratacion y mayor movilidad laboral), capaz de producir
mejores y mas rapidas respuestas a contingencias sociales y, en

general, con mas eficacia y eficiencia.
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Subhipdtesis 2: Orientacion al ciudadano: transparencia, mayor
control ciudadano, mas interaccion, nuevos servicios publicos,

personalizacion, nuevos espacios de participacion politica.

v

Se produce un aumento de Ila interaccion con los
usuarios/ciudadanos, tanto cualitativa como cuantitativa, lo que
incluye desde el aumento de los canales de comunicacion a la
ampliacion de la oferta de informacién (mas informacion disponible,
posibilidad de hacer seguimiento y control de tramites, transparencia
de la gestion, etc.) El énfasis en uno u otro aspecto provocaria: i)
mayor peso de la orientacién al ciudadano como cliente o usuario de
servicios publicos, ii) mayor énfasis en los procesos de mejora de la
calidad democratica o iii) una combinacidn de ambos. Los diferentes
resultados estan condicionados por:

0 La participacion del sector privado: en contextos en que el
sector publico mantenga criterios mas auténomos para definir
los objetivos de las iniciativas de innovacién (aunque el sector
privado participe en el disefio) se espera encontrar una mayor
orientacion al ciudadano y/o a la reforma interna (lo que seria
mayor en las regiones con componentes identitarios propios).
En contextos en que el sector privado adquiere autonomia se
espera encontrar proyectos con mas énfasis en la tecnologia
que en la demanda;

0 El papel de la burocracia: en contextos de mucho poder de la
burocracia se espera encontrar escenarios regidos por la oferta
de la administracién mas que por la demanda de los
ciudadanos.

0 Orientacion ideoldgica del partido en el gobierno: se espera que
los gobiernos de corte liberal tengan menos injerencia en el
espacio publico y pongan mayor énfasis en la transparencia que
en promover la participacion ciudadana; por otra parte, se
espera que se ocupen de crear nuevos servicios publicos
basados en las TIC. Gobiernos de corte socialdemdcrata

pondrian mas énfasis en la eficiencia para mejorar las
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prestaciones actuales y se ocuparian -ademas de la
transparencia- de abrir nuevos espacios de participacion.

Subhipdtesis 3: incremento cualitativo y cuantitativo de las redes de
actores publicos y privados fomentado por las TIC

v Creciente participacion del sector privado en la gestidon y
promocion de TIC: los servicios publicos se estructuran
crecientemente en las redes de actores privados y publicos, en las que
se podria potenciar la ejecucion delegada y la centralizacién del
control (la red en este caso adoptaria la forma de un conjunto de
nodos interconectados con centros muy delimitados).

0 En contextos en que la gestién sea mas flexible y el sector
publico mantenga criterios mas autéonomos para definir los
objetivos de las iniciativas de innovacidon (aunque el sector
privado participe en el disefio) se espera encontrar una mayor
orientacion al ciudadano y/o a la reforma interna. En contextos
en que el sector privado adquiere autonomia se espera
encontrar proyectos con mas énfasis en la tecnologia que en la
demanda; y en contextos de mucho poder de la burocracia se
espera encontrar escenarios regidos por la oferta de la
administracién mas que por la demanda de los ciudadanos.

0 Convergencia: en contextos con mayor participacion del sector
privado -debido a que las empresas multinacionales y los
organismos internacionales han ocupado un rol destacado como
referentes para el disefio de politicas de innovacidn
tecnoldgica- se espera encontrar un escenario de convergencia
en el disefo de politicas de innovacion tecnoldgica y escenarios
semejantes en la evolucion y tendencias.

v Mas Relaciones inter-administrativas: |los gobiernos con mayores
incentivos/necesidad de coordinar sus proyectos de incorporacion de
TIC con otros niveles de gobierno tenderan a formar redes de
actuacion centralizadas. Mientras los gobiernos con mayor capacidad
de actuacion aislada en los proyectos de innovacion en TIC
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mantendran una autonomia mas caracteristica del gobierno vinculado

al modelo burocratico que a la administracién red.

Tabla 3: Preguntas de Investigacion e hipétesis

Dimensiones

Preguntas de investigacion

Hipotesis

Administracion
Publica
(general)

¢Bajo qué condiciones, y con qué
resultados, los procesos de innovacion
tecnoldgica operan como impulsores de
cambios —administrativos, en la relacion
con el ciudadano y en la formacion de
redes de actores publicos y privados- en
las administraciones publicas

Coyuntura critica
Cambio politico
Necesidad de coordinar politicas
entre niveles de gobierno

Resultado: administracion-red

Estructura y
funcionamiento

¢ Qué cambios estructurales y funcionales
se consolidan como resultado de los

Horizontalidad
Transversalidad

interno procesos de incorporacion de TIC? Flexibilidad
Transparencia
¢, Cémo afectan a la relacién Mas control ciudadano
Relacion AP - | administraciéon-ciudadania los procesos de Incremento de la interaccién

ciudadania innovacion tecnologica? ¢ En qué medida Nuevos servicios publicos

hay mayor capacidad de dar respuestas a Personalizacion

la ciudadania? Nuevos espacios de participacion
¢ En qué medida los procesos de

innovacion orientados a la introduccion de | Mayor participacion del sector privado

TIC promueven la formacioén de redes de Mayor interaccion entre
R:cc:te)feie actores publicos y privados en el seno de administraciones

las administraciones publicas?

3.3 El modelo de analisis

El modelo de analisis conjuga cuatro dimensiones que permiten describir y

explicar los cambios. En primer lugar, consideramos los factores

contextuales, que son aquellos que permiten comprender el marco mas
general en el que se inscriben los procesos de introduccidon de TIC en las
administraciones publicas (variables independientes). Los otras tres
dimensiones apuntan a describir el estado de situacion y los procesos que
atraviesan las administraciones publicas a partir de la incorporacién de TIC:

la administracion publica (interno), la relacién administracién ciudadano y las
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redes de actores (interadministrativas y entre actores publicos y privados).
Distintos factores agrupados en cada una de estas dimensiones permiten
proceder al analisis.

Tabla 4: Dimensiones y factores de analisis

Dimensiones Factores

Competencias regionales
Desarrollo econémico
Contextuales La identidad nacional
Partido politico en el gobierno
(ideologia, cambio politico)
Percepcion de crisis estructural

Estrategia previa de incorporacion de TIC
La administracion publica Estructura de la administracion publica
El Trabajo en el sector publico

Relacién ciudadano-administracion Canales de atencion al ciudadano
Proyectos de e-democracia

Redes de actores Redes de actores publicos y privados
Redes interadministrativas

El marco tedrico y analitico ha conducido a identificar estos factores
como promotores y/o mediadores del cambio organizativo impulsado por las
TIC. Asi, si por ejemplo el desarrollo econémico condiciona la incorporacion
de TIC, la percepcidon de una crisis estructural puede promover el planteo de
cambios institucionales radicales o mas profundos que los que conducen a
una evoluciéon del sistema manteniendo sus parametros basicos. Los factores
contextuales permiten explicar, en parte, por qué se mantiene o cambia una
estrategia de innovacion. Estos operan como soportes de la definicion de una
estrategia de innovacion tecnolégica que, entendemos, se esta llevando
adelante en todos los gobiernos desarrollados, sea por copia u otros
mecanismos de difusién. La articulacidon entre estos factores puede estimular
cambios mas radicales o adaptar la innovacion tecnoldgica a la estructura y
funcionamiento preexistente.

Luego, dado que la estructura de la AP actia como mediadora de los
procesos de innovacién, también condiciona los resultados de los mismos.
Asi, una estrategia tecnoldgica (con sus lineamientos y unidades de
gobierno a cargo) puede ser muy dificil de modificar por los costes fijos que
tuvo establecerla, por la misma tendencia de la burocracia a defender
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objetivos propios, por los costes que implicaria un cambio o incluso también
por el conocimiento adquirido por los trabajadores y los efectos de
coordinacién, si se ha estimulado a otros actores a adoptar estos procesos o
procesos semejantes. También puede haber un efecto de retroalimentacion,
cuando una opcidn tecnolégica cuenta con una masa critica de usuarios
favorables a su mantenimiento. De este modo, la innovacion tecnoldgica se
entiende como un policy feedback, una causa y también una consecuencia.
Es decir que los resultados de la innovacion tecnoldgica, tal como se ha
postulado en los marcos tedrico y analitico, se pueden analizar tanto como
una resultante de la estrategia definida en las redes de actores como de la
mediaciéon de variables contextuales, de la demanda ciudadana, etc.

En la relacién entre la administracién y el ciudadano se puede
observar hasta que punto los funcionamientos efectivos se corresponden con
los objetivos propuestos por la innovacidn tecnoldgica. Los deseos, usos y
satisfaccién de los ciudadanos son tanto un resultado de todo este proceso
como, a la vez, una nueva fuente de cambio e innovacién. El ciudadano es
considerado tanto un usuario final como un motor del proceso de cambio.

Los canales de atencion al ciudadano son un objeto de estudio
destacado en tanto permiten observar si su organizacion responde a la
estructura jerarquica y compartimentalizada o presenta alternativas;
permiten analizar las transiciones comparando entre canales, para considerar
si los nuevos (la web) se organizan de forma innovadora frente a los
tradicionales (la atencidn presencial y el teléfono). Con la misma intencion
analizaremos si el trabajo de los funcionarios publicos en la provisiéon de
informacion presenta diferencias o no entre los diferentes canales. Ademas,
seran una via para comprender la evolucion de la relacién con el ciudadano
y los objetivos que se plantea el sector publico en su orientacion al publico.
Por ultimo, permiten analizar el papel del sector privado en el disefio e
implementacién de estas iniciativas, como co-gestor de la administracion en
la provision de servicios publicos.

En cuanto a la estrategia general, una vez definida, su efecto y
consecuencias concretas sobre la administraciéon publica, la relacion con la
ciudadania y la formacién de redes de actores estd mediada por los factores

contextuales y también por la interrelacion con la misma estructura
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administrativa. En este proceso se definen los alcances del cambio
organizativo, que luego a su vez condicionan los procesos siguientes. La
siguiente ilustracién muestra la articulacién entre los factores o dimensiones
de anadlisis y los procesos que promueven y condicionan el cambio. Luego se

realiza una explicacion detallada de estos factores.

Ilustracion 1: Modelo analitico

Modelo de analisis- El cambio organizativo en las Administraciones Publicas
incentivado por las TIC

Crisis de la AP

(Coyuntura critica)
Cambio politico Proyectos de e-
democracia ;
Coordinacién Estrategia Can_1blo_
entre niveles de 9 . ‘s organizativo
A % de Administracion
gobierno . e S . o
innovacion Puablica EE% Administracién-
Demanda tecnoldgica Estructura y red vs.
ciudadana ¥ funcionamiento Administracién
(Policy feedback) burocratica
Desarrollo C;anal_els d(/e
econémico atencion a
ciudadano
Estrategia previa

de innovacion
(path dependence)

Redes de
actores

3.3.1 Factores contextuales

Se analizara cémo influyen las caracteristicas adquiridas y desarrolladas por
los nuevos gobiernos regionales en el disefio de politicas de promocién de la
innovacién tecnoldgica.

Las competencias regionales se entienden como la capacidad

institucional para disefar politicas publicas de promocién de la innovacién
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tecnoldgica, gobierno electrénico y SI. Esta capacidad estd condicionada por
el proceso histérico en el que fueron obtenidas, atributos normativos y por
los deberes y obligaciones del gobierno en relacion con los habitantes del
territorio bajo su jurisdiccion. Las competencias regionales y su articulacion
entre niveles locales y regional de gobierno permiten sopesar si existen
disefios institucionales que incentivan la centralizacion-
descentralizacion/coordinacion-autonomia de las politicas de innovacion (lo
gue seria un incentivo o restriccion adicional a la formacidn de una
administracion-red). Esto es, de acuerdo a la articulacién de competencias
entre los distintos niveles de gobierno se espera encontrar una tendencia
mas o menos acentuada a la (des)centralizacion y a la formaciéon de
estructuras de gestion en red. Los gobiernos regionales que comparten
mayor cantidad de competencias con los locales tendran mas estimulos a
establecer estructuras cooperativas que aquellos que concentran mayor
cantidad de competencias y por tanto definen su poder con mas autonomia.
Esto se podria vincular a formas de path dependence.

El desarrollo econémico tiene una gran influencia en la definicion
de politicas y en sus resultados. La literatura muestra que la riqueza es una
de las variables con mas peso para explicar la difusion de Internet, aunque
también se seflala que intervienen otras variables que explican las
diferencias entre casos de contextos econdmicos comparables (ver 2.2.2).
Esto también tiene efectos sobre la fractura digital y por lo tanto puede
condicionar la demanda ciudadana de servicios por uno u otro canal y la
misma estrategia de la administracién en su relacién con la ciudadania. El
desarrollo econémico funciona como un factor de control, dada la estrecha
vinculacién entre la riqueza de los gobiernos y su potencial para la
incorporacién de TIC. La intencion de comparar indicadores de difusion de
TIC ha sido descartada por la dificultad de encontrar datos comparables?®.

8 |os indicadores que miden el desarrollo de la Sociedad de la Informacién (SI) son
muchos, diversos y problematicos. En cuanto a la penetracion de Internet, la
proliferacion de fuentes de datos y la divergencia que encontramos entre los mismos
sugieren que los analisis pueden ser confusos, por lo que conviene analizar
minuciosamente los criterios de clasificacion, el problema que se acentUa por la
velocidad de crecimiento que se observa en los primeros afios de difusién de la
tecnologia, en que las tasas de expansidon suelen ser exponenciales. Las diferencias
en los indicadores provienen tanto de la dificultad como de la falta de consenso para
establecer criterios de recopilacion de datos (OCDE 2001, UE 2000, SIBIS 2003).
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Se consideran componentes identitarios particulares a aquellos
que generan una identidad nacional alternativa a la del estado central, y que
pueden basarse en la etnia, la posesion de una lengua propia, en razones
histéricas o en una combinacion de los elementos mencionados. Analizamos
si la existencia de estos componentes influye sobre la definicién de la
estrategia, ya que los gobiernos podrian fomentar formas especificas de
relacién con la ciudadania para promocionar o responder a ellos. La identidad
nacional propia dentro de otro estado podria funcionar como un incentivo a
mejorar las relaciones particulares de la regién con su ciudadania y en este
sentido podria promover el énfasis en la mejora de la prestacion de servicios
bajo la competencia del gobierno regional, de la transparencia y/o de
procesos de participacion ciudadana.

Cambio del partido politico en el gobierno. La literatura sefala
que, durante la ultima década, el desarrollo del gobierno electrénico ha sido
una constante en los paises desarrollados (ver capitulo 2). La evidencia
empirica indica que la ideologia politica no parece tener mayor influencia en
gue se implementen politicas de difusion del gobierno electrénico o no. Por el
contrario, se ha afirmado que realizar proyectos de innovacién tecnoldgica es
una cuestion de retdrica a la que los gobiernos se han sumado. Con lo que es
necesario diferenciar entre la retérica y las acciones concretas. Por otra
parte, en tanto emprender reformas administrativas y promover la
innovacion tecnoldgica gozan de gran popularidad, puede que el cambio de
partido politico en el gobierno -independientemente de la ideologia-
promueva transformaciones y redefiniciones de la estrategia mientras el
mantenimiento del mismo partido politico en el gobierno podria hacer mas
lentos estos procesos. Luego, las caracteristicas y orientacién de estas
reformas podrian estar condicionadas por la ideologia de los partidos.

Percepcion de una crisis estructural o critical juncture: en los
casos en que existe la creencia de que la administracién publica enfrenta una
crisis estructural los gobiernos emprenderan procesos de transformacién mas
intensos mientras que cuando no se perciba esta crisis serdn mas proclives a
desarrollar innovaciones de evolucion mas lenta y en continuidad con

politicas previas.
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3.3.2 Administracion Puablica

Consideramos los componentes organizativos y funcionales definidos por el
modelo burocratico weberiano a través de la presencia de elementos como la
jerarquia, la compartimentacidn o la sujeciéon estricta a normas que
caracterizan a la administracién weberiana. El analisis de esta dimensién es
tan indispensable como problematica debido a que, como senala Jain (2004),
a menudo se cae en la paradoja de encontrar que el objetivo de una
innovaciéon tecnolégica en la administracion publica es superar la
compartimentacién y jerarquizacién pero luego esta fracasa debido
justamente a la compartimentacion y jerarquizacion. Para evitar este circulo
vicioso explicativo comenzaremos por describir el estado de situacién para
luego analizar los procesos de cambio.

La relacion entre la estructura y el funcionamiento de Ia
administracion y sus formas de gestionar y planificar la innovacién es
bidireccional. Las especificidades de la administracién condicionan y son
condicionadas por la planificacién y los resultados del cambio y, en
particular, por la manera en que los nuevos sistemas de informacion se
insertan. Cabe destacar que pese a que, por un lado, la evidencia empirica a
nivel internacional muestra la variabilidad de sistemas administrativos, por
otro, el panorama de problemas y dificultades es relativamente homogéneo.
La relacion burocracia-politica también serad analizada ya que en contextos
en que la burocracia tiene mayor poder se espera encontrar una mayor
presion al mantenimiento del status quo; mientras se espera que en
contextos con fuerte liderazgo politico pueda haber o bien mayores niveles
de consenso o0 bien mayores niveles de conflicto con la burocracia. Para
comprobar la validez de estas ideas identificaremos los perfiles de los
trabajadores de la AP y las caracteristicas de las mismas modalidades
laborales.

En cuanto a l|la estrategia de innovacion tecnoldgica, se
consideran sus objetivos en el seno del sector publico (que puede poner
énfasis en diferentes elementos como la eficiencia, la calidad, el acceso, la
visibilidad politica, etc.) En segundo lugar, estudiamos como se conduce la
innovacion. Se incluye aqui el andlisis de las unidades que llevan adelante las

actividades de diseiar, planificar y conducir los procesos de transformacién
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necesarios para incorporar de forma intensiva el uso de las TIC en las

funciones basicas de las administraciones publicas.

3.3.3 Relacion administracion-ciudadania

En esta dimension, se trata de analizar cdmo influyen los procesos de
innovacion tecnoldgica sobre las caracterizaciones analizadas en la tabla uno.
Es decir, observar hasta qué punto y con qué caracteristicas las iniciativas
TIC influyen sobre la posicién del ciudadano como detentador de Ila
soberania, como usuario de servicios publicos y como un agente
democratico, considerando las tendencias comunes y las particularidades de
los casos. Los canales de relacién con el ciudadano aparecen en el modelo
como agentes con entidad y caracteristicas propias. De hecho, su
configuracién, planificacion o redisefio resultan cada vez mas unos efectos
deliberados de procesos de gestion de la innovacion y el cambio. Por otra
parte, a partir de la creacién de nuevos canales de relacién se crea la
demanda de mayor cantidad de servicios, mas transparencia, etc.

Canales de atencion al ciudadano: se realiza un analisis de la
estructura de los canales de atencidn al ciudadano, considerando también los
resultados de la re-configuracion de los mismos en términos de eficiencia,
mejora de la calidad y cantidad de informacién, etc. Nos centramos en los
canales de atencion al ciudadano y los proyectos de innovacion tecnoldgica
orientados a mejorar, cambiar o introducir nuevos servicios. Buscamos
observar si se traslada la estructura compartimentada -basada en la division
de la administracién en departamentos- o si por el contrario se estd
desarrollando una estructura transversal en la prestacion de servicios y en la
organizaciéon de estas ventanas de contacto. Los canales de atencién al
ciudadano se destacan como objeto de estudio porque:

v’ nos permiten analizar la estructura interna y el funcionamiento de la
administracion,

v' muestran el rol jugado por las TIC en la organizacidon de esta ventana de
contacto para mejorar tiempos de respuesta, dar eficiencia al sistema,
crear nuevos servicios, personalizarlos, etc.

v debido a que concentran la mayor parte de la interaccién entre

ciudadanos y gobiernos (si no consideramos las elecciones) permiten
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comprender sobre qué bases se asienta y evoluciona esta relacién entre la
administracion publica y la ciudadania,

v la atencion al ciudadano, por organizarse en torno a nuevos desarrollos
tecnolégicos -especialmente en los portales gubernamentales y los
servicios digitalizados, pero también en el soporte de la informacion en
bases de datos compartidas y en nuevos sistemas de gestion de datos- han
sido un terreno de activa participacion del sector privado.

v' permiten analizar la informacidn como un servicio publico, ver qué tipo
de informacion adquiere mayor importancia, si existe un cambio en el
interés publico y en las competencias del gobierno.

Proyectos de e-democracia: se observa hasta qué punto y con qué
caracteristicas -tendencias comunes y particularidades de los casos- los
proyectos de innovacién tecnoldgica influyen sobre la posicién del ciudadano
como detentador de la soberania, como usuario de servicios publicos y como
un agente democratico, analizando también los niveles de participacion que
se promueven. Analizamos las caracteristicas de los proyectos orientados a
mejorar la atencién al ciudadano y también estudiamos los proyectos con
objetivos de incrementar o abrir espacios de participacién, dar transparencia

a la gestién, etc.
3.3.4 Redes de actores publicos y privados

Mientras en la administracién tradicional la provision de servicios publicos
encontraba al estado como principal actor, las teorias postburocraticas
proponen un cambio en el modelo de gestidon caracterizado por una
reduccién de la presencia del estado, basado en privatizaciones vy
externalizacién. Analizamos la relacion con el sector privado '‘promovida’
por la incorporacion y/o gestion de TIC: en esta dimension
consideramos el tipo de relacidon que se establece entre el sector publico y el
privado en la gestién, disefio e implementacion de servicios orientados al
ciudadano y basados en TIC. Se observa, en nuestro ambito de interés, la
dindmica de trabajo, tipo y cantidad de empresas que participan, formas de
contratacién, etc. Evolucion en la historia reciente de la relacién con el sector
privado promovida por la incorporacién de innovaciones tecnoldgicas.

Consideramos también las Relaciones interadministrativas incentivadas
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por las politicas de innovacion tecnoldégica: analizamos en qué medida
las TIC promueven el establecimiento de sistemas interoperativos entre

administraciones, el desarrollo de proyectos comunes, etc.

3.4 Criterios de Caracterizacion de los casos

Una vez desarrollado el modelo analitico, podemos explicitar los criterios
globales para caracterizar los casos y responder a las hipdtesis. Esto es,
algunas de las dimensiones de analisis identificadas se pueden traducir en
indicadores con valores que faciliten la comparacion entre los casos y
permitan la evaluacion global de los mismos. Asi, en la tabla 5 se enumeran
los criterios de evaluacidon de los canales de atencién al ciudadano, en la
tabla 6 los criterios de evaluacién generales de las iniciativas orientadas al
ciudadano y en la tabla 7 se sintetizan las dimensiones e indicadores
propuestas por el modelo analitico.

En cuanto a los canales de atencién al ciudadano, seleccionamos unos
criterios que permiten observar su proximidad a la administracién
burocratica o su evolucion hacia otra modalidad. Por ejemplo, la organizacion
en funcion de la demanda ciudadana, en el caso de la atencién presencial se
refiere a la organizacién de oficinas reproduciendo la divisién en unidades
administrativas, en un extremo (baja), y, en el otro, a la creacién de oficinas
generalistas (alta); en el intermedio se ubicarian los sistemas en transicion o
gue combinan ambas formas. En la atencidn telefénica, en un extremo esta
la existencia de una puerta Unica de acceso (alta), y en el otro que cada
unidad de gobierno tenga su propio centro telefénico de atencién (baja), y
en el medio la combinacién de ambos sistemas u otras formulas alternativas.

En la web, se trata de encontrar portales de entrada Unica (al/ta) que
organicen y faciliten el acceso al usuario frente a que cada unidad tenga su
propia web, desconectada o escamente articulada con el resto (baja). La
coordinacién intra-administrativa se expresa en la existencia de bases de
datos comunes y la necesidad de interaccion y coordinacion al interior de la
administracion (Alta-Media-Baja). La gestion en redes de actores se refiere a
la participacién del sector privado y otras administraciones en la gestién de
los canales. A mayor cantidad de “Altos” en la clasificaciéon de los canales de
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atencion al ciudadano estos se acercaran mas a la administracién red o
tenderdn a superar la administracion burocratica, y viceversa, a mayor
cantidad de "“Bajo” los canales se aproximaran a la administracion

burocratica weberiana.

Tabla 5: Criterios de clasificacion de los canales de atencién al ciudadano

Canal Caracteristicas Evaluacion
Organizacion en funcion de la demanda ciudadana Alta-Media-Baja
Presencial Coordinacién intra-administrativa Alta-Media-Baja
Gestion en redes de actores Alta-Media-Baja
Organizacion en funcion de la demanda Alta-Media-Baja
Teléfono Coordinacién intra-administrativa Alta-Media-Baja
Gestion en redes de actores Alta-Media-Baja
Organizacion en funcion de la demanda Alta-Media-Baja
Gestion en redes de actores Alta-Media-Baja

Internet

Puerta Unica (intra-administrativa) Alta-Media-Baja
Coordinacion interadministrativa Alta-Media-Baja

Fuente: Elaboracion propia

La tabla 6 traduce en indicadores las formas en que las administraciones
publicas podrian utilizar las TIC en su relacién con el ciudadano (ver tabla 2).
En primer lugar seleccionamos variables que permitirian observar la forma
en que las TIC contribuyen a incrementar el acceso a la informacion publica;
en segundo lugar, su contribucién a la mejora o cambio en la prestacion de
servicios publicos, por ultimo se ubican los proyectos orientados a la
participacién ciudadana (que combinarian los dos niveles mas elevados de la
escala de participacién de Arnstein descritos en 2.1.2). Esto nos permitird
observar y clasificar “la orientacion al ciudadano” predominante en cada
caso, detectando particularidades y tendencias.

En cuanto a la clasificacién de las actuaciones, del mismo modo que con
los canales de atencién al ciudadano, la mayor cantidad de “Altos” y “Si” en
las actuaciones enumeradas en la tabla 6 indica un énfasis en la e-
democracia, aunque esta no necesariamente es exclusiva de Ila
administracion-red, lo casos ubicados aqui se aproximarian mas a sus
parametros. Por el contrario, a mayor cantidad de “Bajo” y “No” los casos

estarian mas cercanos a la administracidon burocratica weberiana. Los
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criterios sintetizados en la tabla requieren de mayor contextualizacién para
ser explicados e interpretados ya que, por ejemplo, la transparencia o la

mejora de las prestaciones no serian objetivos de la administracién red.

Tabla 6: Criterios de clasificacion de las actuaciones orientadas al ciudadano

Area Actuaciones Evaluacién
Webs con Informacién gubernamental Alta-Media-Baja
Acceso ala
informacion Publicacion de presupuestos Alta-Media-Baja
publica ) .
Informacion legislativa Alta-Media-Baja
Mejora de las prestaciones Alta-Media-Baja
Servicios Nuevas prestaciones Alta-Media-Baja
ublicos
P Ventanilla unica intra-administrativa Si-No
Ventanilla inter-administrativa Si-No
Consultas en linea Alta-Media-Baja
Participacion E ios de int . inculant
ciudadana spacios de interaccion no vinculantes Alta-Media-Baja
Espacios de interaccion vinculantes Alta-Media-Baja

Fuente: elaboracién propia

Por ultimo, para el andlisis general, los indicadores se organizan en funcién
de las hipdtesis. Los tres primeros funcionan como contexto y permiten
realizar inferencias explicativas. Su manifestacion se observara a partir de
las entrevistas y documentos de la administracion (coyuntura critica), vy
datos tales como Ultima eleccidn gubernamental y la distribucion de
competencias entre niveles de gobierno (cambio politico y coordinacién entre
niveles de gobierno), observacion de la estructura de los canales de
atencion, etc.

Horizontalidad, transversalidad y flexibilidad se derivan de considerar
las formas de funcionamiento predominantes en las iniciativas de
incorporacién de TIC en las administraciones. Asi, la horizontalidad se
clasificard como alta, media o baja en funcion de la existencia de proyectos
que se gestionen fuera de la influencia (o con menor influencia) de la
jerarquia administrativa y con mayor necesidad de coordinaciéon y poder de
decision basado en la capacidad y los requerimientos del proyecto en
concreto. La transversalidad se evalla en funcion de la existencia de mas o

menos proyectos entre unidades de gobierno, sistemas interoperativos, etc.
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La descripcion de la estructura de los canales de atencion al ciudadano

también permite evaluar la transversalidad y la horizontalidad de acuerdo

con la forma en que se toman las decisiones concernientes a esta area y a

cémo funcionan (fragmentacion acorde con las unidades de la administracién

u organizacion en funcién de la demanda ciudadana). La flexibilidad se

vincula especialmente a la caracterizacidon de los recursos humanos de la

administracién (con mayor o menor importancia de los funcionarios, etc.)

Tabla 7: Criterios de descripcion de los casos

Dimensiones Resultado Descripcion Valor
[situacion
Se construye a partir de la percepcion de los
Coyuntura critica responsables politicos sobre el estado de SI/NO
. .. situacion. Existe esta percepcion o no.
Administracién — —

Publica Es un dato objetivo basado en las ultimas

(general) Cambio politico | elecciones. Hubo o no cambio en el partido SI/NO

politico en el gobierno.

Coordinacion
regional-local

Se basa en la distribucién de competencias
entre niveles de gobierno regional y locales.

Alta-Media-Baja

Estructura y
funcionamiento

Horizontalidad

Procesos de toma de decision menos
basados en la jerarquia que en la capacidad
y competencia especifica.

Alta-Media-Baja

Existencia de sistemas interoperativos entre

interno Transversalidad unidades de gobierno, proyectos Alta-Media-Baja
compartidos, bases de datos comunes, etc.
Nuevas formas de contratacion, flexibilidad
Flexibilidad en el trabajo, ocupacién por proyectos mas | Alta-Media-Baja
que por areas, etc.
Transparencia/ Difusién y acceso a informacion legislativa, | Alta-Media-Baja
Control sobre la actuacion del gobierno, sobre
presupuestos, etc.
Relacion AP - Interaccion Estadisticas de uso de los canales de Alta-Media-Baja
ciudadania atencion al ciudadano.
Mejora de la Mayor rapidez, simplificacion de tramites, | Alta-Media-Baja
atencion automatizacion, etc.
Nuevos servicios Creacion de nuevos sistemas de
TIC informacién (gis, etc.) Alta-Media-Baja
Nuevos espacios Apertura de nuevos espacios de
de participacion participacion ciudadana Alta-Media-Baja
Participacion del Participacion del sector privado en los
sector privado proyectos de desarrollo de TIC. Alta-Media-Baja
Redes de Relaciones inter- | Existencia de sistemas interoperativos entre
actores

administrativas

administraciones, proyectos compartidos,
bases de datos comunes...

Alta-Media-Baja

Fuente: Elaboracion propia

En el

bloque de administracidon-ciudadania nos basamos en la
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informacion online disponible a partir de actuaciones gubernamentales
(transparencia y control se evallan en funcidon de que el ciudadano cuente
con informacion sobre la actuacion gubernamental, presupuestos,
informacion legislativa, etc.) La interaccion se evalla con la misma
informacién estadistica de visitas, Ilamadas, etc.

Los nuevos servicios, a partir del desarrollo de servicios basados en
TIC tales como informacién del transito o meteoroldgica en tiempo real,
sistemas de informacién geo-referenciada, etc. La apertura de espacios de
participacion se clasifica como alta, media o baja en funcién de la cantidad y
la tipologia de estos espacios (considerando nuevamente los niveles de
participacién de Arnstein). Es mas baja si se trata de envio de consultas y/o
propuestas (sin interaccién entre ciudadanos) y no vinculante que si se abren
espacios de interaccién con consecuencias vinculantes.

Las redes publico-privadas se analizan en funcion de la participacién
del sector privado en la incorporacién de TIC. Y, por ultimo, las redes
interadministrativas se evalluan del mismo modo que la horizontalidad y la

transversalidad pero considerando la relacién entre administraciones.

3.5 Justificacion de los casos

Una vez descrita y justificada la metodologia para la realizacion del estudio
empirico, debemos explicitar y justificar los criterios de seleccion de la
unidad de gobierno y los casos estudiados.

En cuanto a las regiones, cabe destacar que el proceso de
descentralizacidon politica, y en particular, la creacion y/o fortalecimiento de
gobiernos regionales con competencias para definir y gestionar politicas
publicas dentro de su territorio, ha sido una de las variables clave del cambio
politico-institucional de las Gltimas décadas®®. Este proceso es el resultado de
diversas variables que van desde la voluntad de autogobierno de algunos

2% Tal como menciona el informe del Comité de las Regiones de la UE (2004: 8), en
los ochenta Alemania era el Unico estado de la comunidad con un gobierno federal en
el que los poderes, incluido el |legislativo, estaban considerablemente
descentralizados a través de organismos subnacionales y gozaban de legitimidad
democratica. A finales de esa década, Bélgica aprobd una Constitucion federal, la
Republica Federal de Austria se adhirié a la UE y varios paises, entre ellos Italia,
Espafia y Reino Unido, introdujeron formas de descentralizacion.
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territorios con larga tradicién de gestion autonoma de los asuntos publicos
(Cataluia o Pais Vasco en Espafia), a la promocion de la descentralizacidon
politica como un mecanismo para mejorar la eficiencia econdmica, en
particular de las zonas periféricas, ofreciéndoles mayores posibilidades de
gestionar sus recursos (como las regiones de estatuto ordinario en Italia)
(Keating 1996, Rhodes 1995, Aparicio 1999, Leonardi y Nanetti 1990).

El Comité de las Regiones de la Union Europea (CDR) establece el
principio de subsidiariedad, explicitando que “/as decisiones seran tomadas
de la forma mas abierta y proxima a los ciudadanos que sea posible”; y
combinando el énfasis en la aproximacion al ciudadano con las expectativas
de eficiencia: “sdlo una mayor eficiencia puede justificar que se transfieran
procesos de toma de decisiones a un nivel superior, lejos del control
ciudadano” (UE 2004: 5).

Los cambios no persiguen so6lo una mayor democratizaciéon y
transparencia sino que también plantean una ampliacién de las redes de
actores que participan de la toma de decisiones. "La elaboracion ascendente
(bottom up) de politicas surge ante el fracaso de los enfoques demasiado
débiles basados en un circulo cerrado de interlocutores sociales. La
complejidad de las politicas, el gran numero de partes interesadas, tanto
publicas como privadas, el amplio espectro de poderes, la escasez de
recursos y la dura competencia por acapararlos, hacen de la cooperacion
entre sujetos yuxtapuestos (los que operan en el mismo territorio, por
ejemplo) algo fundamental para lograr la maxima eficacia en el proceso de
toma de decisiones. Las instituciones publicas, por lo tanto, por eleccion y
por necesidad, delegan parte de sus propios poderes en redes mixtas
publicas y privadas” (UE 2004: 6).

Asi, escoger como unidad de analisis el gobierno regional se justifica
porque estos: a) han recibido nuevas competencias y protagonismo a partir
de los procesos de descentralizacion y/o regionalizacion, lo que permite
analizar su configuracién institucional en un plazo de tiempo relativamente
reciente; b) estarian mas cerca del ciudadano que los estados centrales -lo
gue permite profundizar en esta relacion y, en particular, analizar el peso de
las identidad nacional histdrica en la orientacion al ciudadano-; mientras

también; c) como nivel de gobierno intermedio, tienen un rol de
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articuladores entre el nivel estatal/federal y los gobiernos locales.

Siguiendo a Heichlinger (2004: 4): "Regional and local administrations
are closest to de citizen. They are therefore key partners in the successful
implementation of eGovernment projects, not only because of their essential
role of coordination and cooperation with other administrative levels (sub-
regional, national, European, international), but also because of the
demonstrable wish of population to influence and participate in public
decision making via electronic means (eDemocracy). (...) the regional level is
the best one at which iniciate such development as its remit is broader that
of the fragmented local authority level while its focus is narrower than the
sometimes overburdened central state, with is often ‘one size fits all” macro-
level policy programmes”.

Debido a la novedad del tema abordado, optamos por realizar en
primer lugar un estudio en profundidad, centrado en la Generalitat de
Catalufia, para acotar el modelo de andlisis e identificar posibles variables
explicativas. Luego se contrastaron estos resultados con tres casos con
niveles de riqueza y condiciones estructurales semejantes para sopesar la

influencia de los diferentes factores explicativos y comprobar las hipétesis.

3.5.1 La Generalitat de Cataluia

El trabajo de campo en la Generalitat de Catalufia se realiz6 durante
aproximadamente 18 meses e incluyd el seguimiento de los proyectos
destacados de innovacion tecnoldgica vinculados a la atencion al ciudadano -
cambios de gestidn interna y mejora o introduccién de nuevas formas de
relacién con el ciudadano- y la realizacidon de casi un centenar de entrevistas
a mas de setenta personas, en distintas etapas del seguimiento de
proyectos®.

También se realizd una ronda de entrevistas que incluyé a todos los

departamentos de la Generalitat para identificar los principales proyectos de

30 Un acuerdo entre la Generalitat de Catalufia y el Programa Internet Catalunya
(PIC) dirigido por Manuel Castells e Imma Tubella en el Internet Interdisciplinary
Institute (IN3) de la Universitat Oberta de Catalunya permitié realizar una exhaustiva
observacidén participante de los principales proyectos de innovacidn tecnoldgica
desarrollados por el gobierno autonémico.
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innovacion tecnoldgica en desarrollo. No se trataba, en este caso, de hacer
un analisis exhaustivo de los proyectos sino de conocer las actuaciones
emblematicas, definidas a partir de la seleccién de los mismos funcionarios y
responsables de cada departamento.

Se realizaron entrevistas semi-estructuradas disefiadas en funcién de las
iniciativas analizadas. El criterio para seleccionar a los entrevistados partio
de informantes clave de la misma administracion (de Presidencia y del
Centro de Telecomunicaciones y Tecnologias de Informacién (CTITI), con
responsabilidad sobre los proyectos de innovacion tecnoldgica). Luego, se
contacté a altos cargos -directores generales- a quienes se entrevistd o
derivaron a entrevistas a los responsables de estos proyectos. (En el anexo
se puede consultar el listado de entrevistados).

La observacion participante se centrd en la Direccion General de Atencion
al Ciudadano (DGAC), a través de la asistencia a las diferentes reuniones que
se hacian para llevar adelante las siguientes iniciativas: i) la creacion de la
nueva home de la Generalitat (portal gencat.cat) que incluia la incorporacién
del portal de tramites cat365 en el gencat e indicaciones y herramientas de
uso comun a todas las webs de la administracién, ii) la unificacion del
teléfono asociado al portal de tramitaciones cat365 (902 012 345) con el
012, que incluia también el desarrollo de servicios y aplicaciones y la nueva
licitacion del servicio, y iii) la reforma del primer sistema de informacion

transversal de la Generalitat de Catalufia, el SAC.

3.5.2 La comparacion: Cataluia, Escdcia, Emilia-Romana y Québec

Las entrevistas y visitas a Escocia, Emilia-Romafia y Québec se concretaron
entre octubre y diciembre de 2005 (cuando ya hacia mas de un afio que se
estaba realizando el trabajo de campo en la Generalitat de Catalufia). En
cada caso, previamente se habia contactado a diferentes personas de la
administraciéon para enviar cuestionarios, solicitar informacion especifica y
coordinar la identificacion de responsables de proyectos de innovacién
tecnolégica y reforma administrativa. La busqueda de informacion -
documentos internos, informacion de las webs, andlisis académicos- se

realizé antes, durante y después de estas visitas.
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Las regiones escogidas presentan similitudes —en términos de tamafio,
nivel de desarrollo y competencias- y diferencias -en cuanto a historia,
contextos politicos e institucionales y distribucidn de las competencias entre
el nivel regional y los gobiernos locales- que permiten contrastar entre los
casos. Estructuralmente son territorios semejantes en cuanto a poblacién
(Escocia y Emilia-Romagna rondan los cuatro millones y medio de habitantes
y Catalufia y Quebec los siete millones) y todos se ubican en el grupo de
regiones desarrolladas. Los casos divergen en cuanto a las competencias que
poseen y también en torno a la distribucidn de las mismas entre el nivel
regional y los gobiernos locales. En Emilia-Romagna y Escocia el nivel local
tiene mayor peso relativo frente a Québec y Catalufia, cuyos gobiernos
regionales son mas fuertes y acumulan mas competencias. El cambio de
partido en el gobierno en Québec y Cataluna y la continuidad en Escocia y
Emilia-Romagna permitié contrastar las politicas disefiadas por unos y otros.
Los componentes identitarios, las estrategias de desarrollo de TIC
implementadas, etc. permitieron sopesar diferentes factores explicativos.

El estudio combind técnicas cualitativas y cuantitativas. Se realizaron
los siguientes acercamientos: i) Revisién bibliografica, de documentos
oficiales y de otras fuentes secundarias relevantes; ii) identificacién y analisis
de la estructura de los canales de atencion al ciudadano: esto se realizd
tanto a partir del andlisis de la web como de documentaciéon interna de la
administracion y de entrevistas a los actores implicados en los procesos de
mantenimiento y gestion de estos canales de atencion; iii) identificacion de
los proyectos de innovacién tecnoldgica orientados a introducir TIC en los
procesos internos orientados a la atencidon al ciudadano; y iv) entrevistas a
actores clave del sector publico y del privado implicados en el proceso de
disefio e implementacion de los proyectos.

De acuerdo a la metodologia utilizada, el recurso a las citas textuales
tiene un valor ilustrativo de las tendencias y conflictos al interior de la
administracion pero no pretenden ni pueden operar como “pruebas” ni
permiten realizar inferencias de valor estadistico. Las entrevistas estan
codificadas debido a que se garantizd confidencialidad a los entrevistados.
Esto opcidon se justifica por dos razones, por un lado porque este es un

analisis académico y por tanto no se busca asociar enunciados con personas
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concretas —aunque si en algunos casos es relevante asociarlas con atributos
del cargo desempefiado- sino comprender tendencias y procesos. Por otro, la
garantia de confidencialidad mejoraba las condiciones para el didlogo.
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CAPITULO 4

4. Cataluna

El objetivo de este capitulo es analizar los mecanismos y procesos por los
que la incorporacién de TIC a la administracion de la Generalitat de Cataluia
podria contribuir al cambio organizativo. Siguiendo el modelo analitico,
examinaremos el contexto institucional, considerando brevemente el proceso
de formacion del gobierno autondémico, sus competencias y sus
caracteristicas socio-econdémicas basicas.

Luego, indagaremos en la estructura y el funcionamiento de la
administracion publica, la orientacién al ciudadano de los proyectos de
innovacién tecnoldgica y el rol del sector publico, a partir de la definicion de
estrategia(s) de innovacidon tecnoldogica y de la participacién del sector
privado en el disefio y gestidon de politicas publicas de gobierno electrdnico.
Todo esto nos permitird caracterizar esta administracion segun su
proximidad-distancia de los parametros que definen los tipos ideales de
administracién weberiana y administracién-red (ver tabla 2).

El estudio se basd en un analisis en profundidad de los proyectos de
innovacion tecnolégica llevados adelante por la Direccion General de
Atencion al Ciudadano (DGAC) y en una ronda de entrevistas para identificar
iniciativas relevantes en el conjunto de los departamentos (Ver 3.5.1).

La DGAC fue escogida porque tiene atribuciones de caracter
marcadamente transversal, que desarrolla principalmente a través de la
coordinacién del portal Gencat, del teléfono de atencion al ciudadano de la
Generalitat de Cataluia (el 012) y del Sistema de Informacién Ciudadana
(SAC, una base de datos con informacién de todos los departamentos sobre
tramites, organigrama, etc.) De esta manera, siguiendo el funcionamiento de
esta unidad se lograba un doble objetivo: estudiar los proyectos de

innovacion tecnoldgica vinculados a la relacion con los ciudadanos y analizar
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las consecuencias de estos proyectos dentro de la organizacién, a partir de la
participacién de los diferentes departamentos.

Como deciamos, dado su rol como articuladora de los sistemas de
informacion de la Generalitat, el trabajo desarrollado en la DGAC permitid
conocer la situacidn general analizando tanto los proyectos transversales
como los procesos en que se desarrollaban las iniciativas de innovacion que
se iniciaron en 2004-2005, esto es: i) la construccién de la nueva home de la
Generalitat (portal gencat.cat), que incluia indicaciones y herramientas de
uso para todas las webs de la administracidn, ii) la fusién del teléfono 012 y
el 902 012 345 (del portal cat365, que también paso a ser integrado en el
portal gencat), iii) la reforma del primer sistema de informacién transversal
de la Generalitat de Catalufia, el SAC y iv) la transformacién del Centro de
Telecomunicaciones y Tecnologias de Informacién (CTITI).

El CTITI es el encargado de la organizacidn y gestion interna de la
informatica en la administracién autondmica. Su analisis nos ha permitido
analizar la evolucion de los proyectos de gestion de informacion,
interoperatividad entre unidades, etc., y también el crecimiento de la
importancia politica de este tema. Cabe mencionar que durante la realizacién
del trabajo de campo, el CTITI dependia de la Secretaria de la Sociedad de la
Informacion, dependiente a su vez del Departament d’Universitats Recerca i
Societat de la Informacié (DURSI). A partir de un cambio de la estructura de
gobierno, en mayo de 2006 esta secretaria y también el CTITI pasaron a
formar parte del departamento de Presidencia®.

El abordaje nos ha permitido identificar variables de andlisis para
discutir las hipotesis y caracterizar el caso catalan. A continuacion iniciamos
el estudio siguiendo las dimensiones planteadas en la metodologia: 1)
factores contextuales, 2) estructura y funcionamiento internos de la
administracion publica, 3) orientacién al ciudadano y 4) redes de actores que
intervienen en el disefo e implementacion de politicas vinculadas a la

incorporacién de TICs para la mejora de la atencién ciudadana.

31 Los cambios en la estructura de gobierno afectaron a la Direccién General ya que
la DGAC ha pasado a depender directamente de la Secretaria de Telecomunicaciones
y SI, que ha sido reubicada en presidencia, junto con la Direccion General de
Infraestructuras y Servicios de Telecomunicaciones (de nueva creacion). (Decreto
177/2006)
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4.1 El contexto institucional

Cataluna ha sido y es una de las regiones mas dindmicas del estado espafiol.
Desde mediados del siglo XIX, su temprana industrializacidon en el contexto
espafiol —-junto a la de Pais Vasco- impulsé un fuerte desarrollo econémico. El
sentido de identidad basado en la lengua y en las instituciones propias se
potencid en este momento, acompafiado de ambivalencia en las demandas
planteadas al estado.

A principios del siglo XX, "“el catalanismo”, en palabras de Keating,
“aspiraba al autogobierno para Catalufa, pero al mismo tiempo queria
catalanizar Espafa en el sentido de modernizarla y abrirla mas a la
influencia catalana” (1996: 147). El dinamismo de la regién se manifestaria
mas tarde tanto en su activa participacion politica en el proceso de formacion
de las Comunidades Auténomas en Espafia, que se inicié con la transicién a
la democracia tras el largo periodo franquista (1939-1977), como en sus
buenos indicadores econémicos en el contexto espanol y europeo.

En el contexto espafiol, Catalufia se sitlua entre las cinco primeras
Comunidades Auténomas en diferentes indicadores, como por ejemplo renta
per capita, hogares conectados a Internet o inversion del gobierno en I+D.
Dentro de Europa, acuerdos como el de los “cuatro motores de Europa”
(Cataluiia, Lombardia, Rhone-Alpes y Baden Wirttemberg) han dado un
fuerte impulso a la investigacion especializada mostrando la potencialidad de
la regidn. Otro ejemplo lo da el gasto en I+D, que en 2004 fue de 2.106.870
euros, lo que representaba el 1,44% de su PBI, muy superior al ratio global
espafol de 1.07% (Fuente: INE 2005).

Con la apertura del proceso democratico y la sancion de la
Constitucion de 1978, se crean las comunidades autonomas. Inicialmente se
plantean como una férmula institucional que permite articular las demandas
nacionalistas en el estado, pero finalmente esta forma organizativa es
adoptada en todo el territorio espanol, formandose 17 Comunidades
Auténomas (CCAA). Cataluia tuvo un rol destacado, siendo la primera en
sancionar su estatuto en 198132, Este proceso no estuvo exento de tensiones

3 La sancién de estatutos -que sigue el articulo 151 de la Constitucién Espafiola-
culmind en 1983, afio para el que todas las comunidades auténomas espafiolas
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ya que mientras desde esta Comunidad Auténoma se insistia en el
reconocimiento del “hecho diferencial” de una nacién sin estado dentro de
Espafia, el proceso de sancion de estatutos termind armonizando a las
distintas comunidades con independencia de su reconocimiento como nacion
histérica (Keating 1996: 151).

El estatuto establecid la recuperacidn de instituciones que habian
estado vigentes durante la II Republica (1931-1939), como el Parlamento y
el poder ejecutivo a cargo de la Generalitat. El Parlamento, se compone de
ciento treinta y cinco escafios elegidos por sufragio universal, que luego
eligen al Presidente y al Consejo Ejecutivo. El poder judicial se distribuye
entre la administracién central, que conserva la mayor parte, y la

administracién catalana® (Aparicio 1999: 39).

4.1.1 La distribucion de competencias entre niveles de gobierno

La adquisicion de competencias sumada a la creacién de un gobierno
regional fuerte son caracteristicas de esta administracidon. El gobierno de
Catalufia asumid sus competencias de forma relativamente rapida e inicié un
proceso de avance en sus cuotas de autogobierno, hecho que se puso
nuevamente de manifiesto en el aflo 2006, con las propuestas de sancién de
un nuevo estatuto®.

Después de Navarra y Pais Vasco, Catalufia tiene el nivel mas alto de
autogobierno en Espafia. La Generalitat tiene jurisdiccion compartida en
educacién, seguridad social y justicia, y competencia exclusiva en materias
de cultura, medioambiente, comunicaciones, transporte, comercio, seguridad
publica y gobiernos locales. Un ejemplo del nivel de competencias catalan es
que dispone de su propia policia autondmica, los Mossos d'Esquadra, que en
los ultimos afios han ido sustituyendo paulatinamente a la Guardia Civil y la

contaban con su propio Estatuto de régimen comun y su asamblea legislativa
(Aparicio 1999: 39).

33 Algo semejante ocurre en la Comunidad Auténoma de Navarra con la aplicacion del
Derecho Foral.

34 El Nuevo estatuto se debatié durante 2005 y 2006 hasta que finalmente se aprobé
en el Parlamento de Cataluiia por el 90% de los votos (la Unica oposicion fue la del
Partido Popular). En el Congreso de los Diputados espafiol se aprobd con el 54,8% de
los votos. Luego fue ratificado por referéndum con una participacion del 49,4%, de la
que el 73,9% fueron votos afirmativos y un 20,7% de votos en contra.

102



Policia Nacional, dependientes del gobierno del Estado.

La recaudacion impositiva, como en el resto de las comunidades
autdnomas espafiolas -con la excepcidn de Pais Vasco y Navarra- es una
atribucidn compartida. El denominado concierto tributario hace que algunos
impuestos, como la renta, sean recaudados por la administracion central, por
lo que los ingresos de la CCAA dependen en buena medida de las
transferencias de este gobierno. De acuerdo con el estatuto de autonomia
vigente (el de 1981), el catalan es la lengua propia de Catalufia y es lengua
oficial junto al castellano.

La administracion catalana ha desarrollado, desde los ‘80, una fuerte
politica de incentivos y promocion del uso del catalan (con televisiéon y radios
en catalan, incentivos a la creacidn artistica en esta lengua y la creacién de
un centro de ensenanza del cataldn para inmigrantes de dentro y fuera de
Espafa, entre otras actividades).

En cuanto a la articulacién de competencias entre el gobierno regional
y los gobiernos locales, en Espafia constitucionalmente se optd por un
gobierno local de competencia general que se ha reconocido como de
caracter “bifronte”, en tanto el reparto de competencias entre Estado y
comunidades auténomas ha dispuesto la dependencia funcional (estatutaria)
y financiera de los entes locales de ambos niveles de gobierno (Elena Rosado
Rodriguez 2002).

A la incertidumbre generada por el modelo de competencia general se
agrega que el andlisis de la normativa de ordenacién y organizacion
territorial y de la legislacion sectorial elaborada por las Comunidades
Auténomas con el objetivo de atribuir competencias a los Entes Locales se ha
ocupado mas de las diputaciones y las comarcas.

La fragmentacion e inframunicipalismo que caracterizan el mapa del
mundo local espafiol (que el cataldn reproduce), conllevan -siguiendo a
Rosado Rodriguez (2002)- dos consecuencias inmediatas que influyen en el
sistema de articulacién de relaciones entre entidades publicas, tanto desde la
perspectiva vertical como en el plano de las relaciones horizontales: por un
lado, la necesidad de un segundo nivel de administracién local,
supramunicipal y subregional que contribuye a facilitar la vertebracion del
territorio y repercute en la existencia de estructuras que faciliten la
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coordinacién. En principio, este papel corresponde a las Diputaciones, pero
los gobiernos regionales tienen potestad para crear otras entidades de este
tipo, respetando la autonomia y garantia institucional de las entidades
provinciales. Por otro, la necesidad de impulsar formulas de cooperacidon
intermunicipal que permitan a los municipios, a través de la puesta en
comun de sus recursos alcanzar un nivel similar de prestacion de servicios en
todo el territorio, o simplemente una mejor utilizacion de los mismos.

Cataluna estd formada por cuatro provincias, Barcelona, Tarragona,
Lérida y Gerona, por 41 comarcas y 946 municipios®. El municipio es la
entidad basica de la organizacidén territorial y el elemento primario de la
participacién ciudadana en los asuntos publicos, tiene autonomia y es
gobernado por un alcalde. La Comarca es una entidad local formada por la
agrupacion de municipios, tiene personalidad juridica y plena capacidad vy
autonomia para el cumplimiento de sus fines. Las comarcas son creadas por
ley del Parlamento de Cataluia.

Los municipios tienen derecho a asociarse creando mancomunidades,
de las que actualmente hay 68; también se pueden asociar con otras
administraciones o entidades privadas sin fines de lucro -hay 219
asociaciones de este tipo-. En ambas asociaciones el objetivo debe ser
determinado y referirse a la ejecucion comun de obras o la ejecucion
compartida de servicios de su competencia. Por ultimo, los entes locales
pueden formar entes de gestién -hay 707 en la actualidad-, estos son
organismos auténomos con personalidad juridica publica, de caracter
administrativo, industrial, financiero o analogo (Fuente: Municat®). Los
servicios obligatorios son bdasicamente las que se pueden observar en la

tabla 8, establecidos segun el tamafo del ayuntamiento.

3 El régimen municipal responde al articulo 137 de la constitucién espafiola ("E/
estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las
Comunidades Auténomas. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion
de sus respectivos intereses”) y al articulo 5 del Estatuto de Autonomia de Cataluiia
("La Generalitat de Catalufia estructura su organizacion territorial en municipios y
comarcas. También podra crear demarcaciones supracomarcales”). Las leyes que dan
cumplimiento a las mencionadas previamente son la 5/1987, del régimen provisional
de las competencias de las diputaciones provinciales; la ley 6/1987, sobre la
organizacién comarcal; la Ley 8/1987, 8/1987, municipal y de régimen local de
Catalufia. Estas leyes basicas han sido modificadas y ampliadas.

3% Web de la Direccion General de Administracion Local del Departamento de
Gobernacién y Administraciones Publicas: http://www.municat.net (15/08/2006)
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Tabla 8: Servicios minimos obligatorios a cargo de entes locales

Mas de | Mas de | Mas de | Todos los |Alumbrado Publico
50.000 | 20.000 | 5000 municipios | Cementerios
hab. hab. hab. Recogida de basuras
Limpieza de calles
Alcantarillado
Acceso a nucleos
Pavimentacion y conservacion de calles
Control sanitario de Alimentos

Parques y jardines
Bibliotecas
Mercados

Proteccion civil

Servicios sociales

Prevencioén y extincion de incendios
Instalaciones deportivas

Transporte publico
Proteccion del medio Ambiente

Fuente: Municat (http://www.municat.net/pagines/ens/ens5 3.htm (15/08/2006)

El ambito de distribucién de competencias es complejo ya que
participan los distintos entes locales. El esquema descrito deriva en un
complicado sistema de acceso y negociacién de recursos con competencias

delimitadas pero en muchos casos también superpuestas.

4.1.2 Demografia, economia y sociedad

La poblacion total de Catalufia es de 6.995.206, lo que representa el 15,8%
de la poblaciéon espafiola. EI 70% de la poblaciéon catalana vive en los 45
municipios que superan los 20.000 habitantes. El 60% vive en el area
metropolitana de Barcelona®. Cabe mencionar que desde principios del siglo
veinte se han dado dos procesos acentuados, por un lado, la llegada de
inmigrantes y, por otro, el proceso de urbanizacion. En el primer sentido, se
puede mencionar que si en 1900 la region tenia cerca de 2 millones de
habitantes, entre los afios 1950 y 1970 ya contaba con mas de 5 millones a
raiz de la llegada de un gran contingente migratorio procedente de distintos
puntos de Espaia (especialmente Andalucia, Murcia y Extremadura).

3 Las capitales de provincia muestran la distribucién de poblacién: Barcelona
concentra a 1.593.075, Tarragona 128.152, Lérida 124.709 y Gerona 86.672. Entre
los municipios, 28 no superan los 100 habitantes; 492 se encuentran entre los 100 y
los 1.000 habitantes, 254 entre los 1.001 y los 5.000, 120 entre los 5.001 y los
20.000, 31 entre los 20.0001 y los 50.000, y 21 por encima de los 50.000 habitantes
(INE 2005).
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Actualmente la inmigracion viene de fuera de la peninsula,
especialmente del Norte de Africa y de América del Sur. Desde 1992 hasta el
2004, la poblacion ha aumentado hasta rondar los 7 millones de
habitantes®®. Estos procesos migratorios tienen efectos sobre las politicas de
comunicaciéon del gobierno regional, ya que se combina la necesidad de
integrar a una poblacidon nueva (castellano parlante o, en principio, mas
predispuesta al aprendizaje del castellano que al del catalan —-Miley 2004)
con la “reafirmacion del catalan como lengua propia” de la comunidad

autonoma.

4.1.3 Gobiernos y partidos politicos

Las primeras elecciones autondmicas posteriores a la dictadura de Franco se
realizaron en 1980. Gand Convergencia i Unié (CiU), una formacién
nacionalista y demdcrata cristiana de corte conservador que se mantuvo en
el poder hasta 2003, siempre bajo el mando de su lider, Jordi Pujol. Algunos
autores han sefalado que la fuerte identidad de Pujol, que ha combinado
una marcada politica nacionalista con una estrategia de acuerdos, incluso
con el Partido Popular (PP) -la principal formacion conservadora de Espafa-,
favorecid el desarrollo de un estilo propio en la elaboracion de las politicas
publicas en Catalufia, de corte catalanista y negociador (Salvador 2003,
Keating 1996).

En 2003 se interrumpe la larga hegemonia de CiU a partir de la
formacion de una coalicion de partidos de perfil nacionalista y de izquierda.
El partido con mayor peso era el Partit dels Socialistas de Catalunya (PSC),
afiliado al PSOE. El siguiente es Esquerra Republicana de Catalunya (ERC),
una formacién de corte independentista. El tercer miembro de la coalicién es
Iniciativa per Catalunya Verd (ICV), un partido ecologista y vinculado a
Izquierda Unida (IU) en el ambito el estado. El cambio coincide con el
cambio de gobierno espafiol, tras el triunfo en las elecciones de 2004 del
Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE).

38 www.gencat.cat (01/08/2006)
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V4 -

4.2 La administracion publica

4.2.1 Estructura y funcionamiento

En Espafia, la creacion de los nuevos gobiernos autondmicos siguié el modelo
basado en la funcion reguladora del estado, caracterizado por un alto nivel
de burocratizacién y un fuerte sentido de jerarquia (Fernandez et al 2003).
Respecto de la administracion publica, se dio un proceso de imitacién -
isomorfismo institucional- ya que la mayoria de las regiones espanolas
adoptaron y reprodujeron en el nivel autondmico el modelo de la
administracion central (Salvador 2003).

Autores neoinstitucionalistas como Meyer y Rowan (1991) han
sefialado que la tendencia a la adopcion de modelos consolidados vy
aceptados en su entorno de referencia se explica porque ayuda a las
organizaciones a ganar legitimidad e incrementar su capacidad de
supervivencia mas alla de los resultados de su actividad concreta. Por otra
parte, el papel de las regiones con componentes nacionalistas en el contexto
espafiol también explicaria esta tendencia a formar "un estado dentro del
estado”.

En la ilustracién 2 se puede observar, a través del volumen de
empleados publicos correspondiente a cada administracion catalana, la
importancia de la administracion autonémica. Mas de la mitad del personal
de las administraciones publicas se ubica en el gobierno autonémico, y el
66% del personal de la Generalitat trabaja en los departamentos.

Esto muestra el peso del gobierno regional frente a los gobiernos
locales y también destaca la forma tradicional de gestionar, dado que los
departamentos tienen una dimensidn considerablemente mayor que las
empresas publicas y los entes autdnomos de gestion.

La Generalitat ha consolidado una estructura que se ha mantenido,
con cambios funcionales, hasta la actualidad. El gobierno catalan se organizé
en departamentos o consejerias®® y se produjo un proceso acelerado de

3 Los departamentos son (en julio de 2006) los siguientes: Presidencia; Agricultura,
Ganaderia y Pesca; Bienestar y Familia; Cultura; Economia y Finanzas; Educacion y
Universidades; Gobernacion y Administraciones Publicas; Interior; Justicia; Medio
Ambiente y Vivienda; Politica Territorial y Obras Publicas; Relaciones Institucionales
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dotacion de personal, tanto por las transferencias de recursos humanos

desde las delegaciones territoriales del Estado como por la contrataciéon de

nuevos efectivos (Salvador 2003: 30).

llustracion 2: Personal de las Administraciones Publicas de Cataluiia

8%

0%

60%

@ Administracion de la
Generalitat
W Administraciones locales

O Universidades

O Entes parlamentarios

Fuente: Libre Blanc de la Funcié Publica (2006: 250)

Tabla 9: La administracion publica catalana seguin cantidad de trabajadores

Administracion Publica*

Total

Administracion de la Generalitat 143.946
Departamentos 95.148
Entidades Auténomas 38.050
Sector Publico Empresarial 10.748
Administracion local 77.182
Entes locales 53.926
Entes de gestion 23.256
Universidades 18.198
Entes parlamentarios 434
Total \ 239.760

* Se debe tener en cuenta que el personal coyuntural (que no esta incluido aqui) es de 17.717
personas, que se distribuyen de la siguiente manera: Administracion de la Generalitat 11.051,
Administracion local, 5.711; Universidades, 939; y entes parlamentarios, 16.

Fuente: GIP/SIP, BDLB (Citado en el Libre Blanc de la Funcié Publica 2006: 250)

Pese a que han existido algunas iniciativas de transformacion organizativa

global, el gobierno regional sigue teniendo hoy las caracteristicas de la

burocracia publica tradicional, con una estructura altamente jerarquizada v,

a la vez, con gran cantidad de unidades de gestiéon que funcionan de forma

relativamente aislada.

y Participacién; Salud; Trabajo y Industria.
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A menudo los tedricos de la burocracia han llamado la atencién sobre
la tendencia de las organizaciones a incrementar su volumen de personal y
sus dimensiones y a generar objetivos propios que adquieren mas valor que
aquellos para los que han sido creadas (Weber 1984, Lindblom 1980,
Niskanen 1980). Pero, por otra parte, en las ultimas décadas, se ha senalado
la necesidad de reducir la estructura de las administraciones publicas vy
dotarlas de mayor eficiencia y flexibilidad. En el caso de la Generalitat
observamos que en los ultimos seis afios el crecimiento del volumen de
personal ha sido sostenido, como muestra el siguiente grafico. En términos

absolutos el incremento ha sido del 14,1% respecto de 1999.

llustracion 3: Evolucién del volumen de personal de la Generalitat de Cataluiia

Personal de la Generalitat
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Fuente: Aibar, Urgell y Welp (2006)

La asuncidon de competencias por parte del gobierno regional es el primer
factor explicativo. En este sentido, por ejemplo, el niumero de efectivos de
los mossos d’esquadra se ha doblado entre los afios 1999 y 2005 vy
actualmente representa un 9,9% del personal total de la Generalitat. Sin
embargo, aunque se haya producido este traspaso de efectivos, también el
estado espafiol ha incrementado su volumen de recursos humanos. Asi,
entre los afios 1990 y 2001, si bien los trabajadores de la administraciéon
central habian descendido (-23%), en términos globales los trabajadores de
la administracion publica (administracion central, autondmica y local) se
habian incrementado en un 19% (OCDE 2002).
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El volumen de personal de la Generalitat teniendo en cuenta los
Departamentos, entidades autdonomas y sector publico empresarial asciende
a 143.946. Si consideramos también el Parlamento y los organismos
adscritos: la Sindicatura de Cuentas, el Sindic de Greujes, el Consejo
Consultivo y el Consejo del Audiovisual de Catalufia y los organismos
dependientes de este consejo y del sector publico empresarial vinculado, el
personal de las administraciones locales, las entidades y organismos que las
conforman y el personal de las siete universidades publicas, el total del
personal de las administraciones publicas catalanas es de 239.760 personas
(enero de 2005).

Esto significa que en Catalufia hay 35 empleados publicos por cada
1.000 habitantes. Ademas, si se incluye el personal docente concertado
(24.000 personas) y el personal que presta servicios en el ambito de salud
bajo el régimen de concierto (56.000) la cifra alcanza las 320.000, lo que
representa un 9% de la poblacion activa® (Llibre Blanc FPC 2006).

Como se puede observar en la Tabla 10, el desarrollo del estado de
bienestar explica buena parte del crecimiento de las administraciones
publicas, ya que los departamentos con mayor cantidad de trabajadores son
aquellos ligados a prestaciones tales como Educacién (58.183) y Salud
(35.368 correspondientes al departamento y 3.408 del sector publico
empresarial). Los departamentos que siguen en volumen son los ligados a
seguridad (Departamento de Interior, con 14.278 trabajadores) y Justicia
(10.152 empleados).

Los planteos de reforma se han hecho presentes en esta comunidad
auténoma. Algunas propuestas buscan cambiar la dindmica de trabajo por
formas mas flexibles y adecuadas a las necesidades actuales. Por citar un
ejemplo destacado, un exhaustivo andlisis del servicio publico catalan
(publicado como El Libre Blanc de la Funcié Publica Catalana 2006*') propone

% La definicién no incluye el personal de la Administracién del Estado en Catalufia
(31.883 persones segun el boletin estadistico del personal al servicio de las
administraciones publicas). El recuento tampoco incluye las personas que prestan
servicios en lugares de naturaleza coyuntural, es decir, el personal que ocupa lugares
no permanentes en la estructura (como el contratado o nombrado para sustituciones
puntuales o para realizar tareas de refuerzo, etcétera)

*l E| Libre Blanc de la Funcié Publica Catalana (2006). El original es en catalan, las
traducciones son mias. http://www.gencat.net/governacio-ap/administracio/llibre-
blanc/pdf/Llibre blanc funcio publica.pdf
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definir un sistema de la funcién publica catalana que facilite la gestion de
politicas y programas interadministrativos, que genere sinergias entre las

administraciones catalanas, y que facilite la movilidad del personal entre las

diversas administraciones de Catalufa.

Tabla 10: Personal de la Administracion de la Generalitat

Departamentos y Sector publico Total
entidades auténomas empresarial

Agricultura, Ganaderia y Pesca 1.719 347 2.066
Bienestar y Familia 3.293 -- 3.293
Comercio, Turismo y Consumo 492 - 492
Cultura 1.129 224 1.353
Economia y Finanzas 1.170 47 1.217
Educacion 58.183 -- 58.183
Gobernacién y Administraciones Publicas 435 33 468
Interior 14.278 -- 14.278
Justicia 10.152 90 10.242
Medio Ambiente y Vivienda 1.373 1.331 2.704
Politica Territorial y Obras Publicas 1.447 2.364 3.811
Presidencia 1.455 2.503 3.958
Relaciones Institucionales y Participacion 81 -- 81
Salud 35.368 3.408 38.776
Trabajo e Industria 2.393 165 2.558
Universidades, Investigacion y Sociedad de 230 236 466
la Informacion
Total 133.198 10.748 143.946

Fuente: GIP/SIP Citado en El Llibre Blanc de la Funcié Pablica (2006: 251)

El objetivo es disefiar un modelo catalan de funcién publica como “un
sistema integrado que incluya los empleados de todas las administraciones
catalanas, garantice el adelanto hacia una Administracion mas eficiente, mas
descentralizada en el territorio, mas proxima al ciudadano, y con una clara
vocacion de servicio publico” (2006: 20). Se puede observar cédmo se
combinan en esta propuesta los objetivos de la reforma administrativa
promovida en las ultimas décadas con la demanda de competencias para que
el ambito autondmico establezca el sistema de la funcidn publica: conectar
las administraciones catalanas, descentralizar en el territorio para
aproximarse al ciudadano y mejorar la eficiencia de la AP.

El mencionado Llibre Blanc sefiala también la necesidad de crear

incentivos para el funcionario —-tan discutida en la literatura sobre reforma
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administrativa-, al sostener que no es funcional ni justo ofrecer las mismas
retribuciones a personas con una larga trayectoria y rendimiento en la
funcién publica que a personas que acaban de acceder a su puesto de
trabajo, ya que esto no incentiva el talento: "No responde a criterios de
eficiencia y de eficacia ni supera ningun analisis riguroso ofrecer el mismo
reconocimiento al esfuerzo que ha realizado la persona que tras veinte afios
llevando a término una actividad laboral con un nivel dptimo de conocimiento
y de eficacia, que a otra que se acaba de incorporar, sobre la que no se
dispone de ninguna evidencia que muestre sus potencialidades en el
desarrollo profesional” (2006: 172).

El escenario se ha vuelto aun mas complejo debido a que en los
ultimos afos se han diversificado las modalidades de contratacion laboral
(ver tabla 11). Actualmente convive una capa de funcionarios que han
accedido a sus puestos siguiendo la carrera administrativa con una capa de
contratados que han sido escogidos por los responsables politicos para
desarrollar tareas especificas. Las estadisticas sefialan que el total de
contratos laborales no llega al 15% del personal de la administracién y la
mayor parte se concentra en el sector publico empresarial mas que en los

departamentos.

Tabla 11: Personal de la Generalitat distribuido por vinculacion

Directivos | Eventuales Funcionarios Laborales Total
Funcionario | Interino | indefinido | temporal
/estatutario
Departamentos
y entidades 162 189 94.948 26.555 6.170 5.174 133.198
auténomas
Sector publico 289 254 8.877 1.327 10.748
empresarial
Subtotal 95.202 26.556 15.047 6.501
Total 451 189 121.758 21.548 143.946

Fuente: Libre Blanc de la Funcié Publica Catalana 2006

Una vez sefaladas las caracteristicas basicas de la administracion catalana,
podemos comenzar a analizar el rol de las nuevas tecnologias como
impulsores de transformaciones cuyo objetivo manifiesto es el incremento de

la calidad y eficacia de la gestién, y de la calidad de la democracia.
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4.1.2 Las instituciones de promocion de TIC

En la Generalitat de Catalufia diferentes organismos se han encargado a lo
largo de los ultimos anos del desarrollo de la Sociedad de la Informacién. En
1998 se cred el Comisionado para la Sociedad de la Informacion (CSI), que
era una apuesta de intervencion sobre el proceso de regulacién, dado que el
mismo ano se sanciond la Ley General de Telecomunicaciones (de
competencia del estado central). EI Comisionado empezd actuando en dos
niveles: por un lado, promovié el primer Plan estratégico Catalunya en Xarxa
(Cataluina en Red) (1999) y, por otra, desarrolld y coordind proyectos
especificos para facilitar a los ciudadanos, las empresas y otras instituciones
la incorporacién y uso de las TIC (Jordana et al 2003).

La tarea del Comisionado era de coordinacién, puesto que buena parte
de las acciones del Plan estratégico eran conducidas por los diferentes
departamentos del gobierno de la Generalitat. Bajo el liderazgo del
Comisionado y de Localret, consorcio local que agrupa la mayoria de los
municipios de la Comunidad Autdénoma, se disefaron iniciativas y se
generaron COmpromisos y consenso.

LOCALRET es un Consorcio local para el desarrollo de las redes de
telecomunicaciones y de las nuevas tecnologias formado por 800
ayuntamientos de todo el territorio catalan (dato de diciembre de 2006), que
agrupan mas del 99% de la poblacién de Catalufia, asi como por las dos
entidades municipalistas catalanas: la Asociaciéon Catalana de Municipios y

Comarcas y la Federacién de Municipios de Catalufia (www.localret.es).

El proyecto Catalunya en Xarxa fue presentado en el Parlamento de
Catalufia el 18 de noviembre de 1998. Las politicas de acciéon de Catalunya
en Xarxa se definieron alrededor de tres lineas estratégicas: i) politica de
busqueda y desarrollo alrededor de la Si: se trata de integrar en la I+D los
sectores publico y privado. El Comisionado plantea la investigacion en dos
direcciones: investigacion en TIC aplicada a los diferentes sectores,
fundamentalmente medicina, telecomunicaciones, ensefianza y desarrollo de
contenidos multimedia; e investigacién sobre el impacto socioecondmico de
la implantacién de las TIC; ii) presencia de Catalufia en la red: Destaca la

articulacion en dos objetivos: la presencia de la lengua catalana a lared y la
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presencia de contenidos digitales catalanes sobre negocios, servicios al
ciudadano, cultura, expresion ciudadana, etc.; y iii) el marco regulador
(Catalunya en Xarxa 1999).

En el ambito de la promocién de la SI en la administracidn, las
iniciativas iniciales apuntaban a la inclusién de servicios telematicos de
organismos publicos y privados que sean relevantes para la sociedad vy
también para el intercambio de datos entre las administraciones. En el Plan
se consideraba que "disponer de informacion relevante” era un requisito
indispensable tanto para el ejercicio de los derechos ciudadanos, como para
la competitividad de la industria catalana. Por esto la administracion debia
ser “el motor del cambio para la consolidacion de una SI equilibrada, en la
que la informacion y los servicios del sector publico sean un factor
fundamental para el buen funcionamiento del mercado interior y para la libre
circulacion de mercancias, servicios y personas”.

Las iniciativas para promover la modernizacidn administrativa eran: i)
Informacién publica en red: acceso a la informacion publica europea, estatal,
autondmica, local y de interés social; ii) Intranets administrativas:
intercambio de datos entre las administraciones e implantacién progresiva de
estandares de intercambio interadministrativo; iii) Acceso del ciudadano a la
tramitacién electrénica; iv) Incorporacién del procedimiento judicial a los
servicios electrénicos de la administracién publica; v) Movilidad y gestién
tematica del territorio y de emergencias; vi) Formacion para los agentes de
la administracion y apoyo humano a los ciudadanos. Se observa en estos
puntos, la apuesta por conectar administraciones, integrar bases de datos al
interior de cada administracion y mejorar la calidad de la atencién al
ciudadano. Los objetivos, se mantienen a lo largo del tiempo.

En cualquier caso, se destaca que la forma de pensar actuaciones -
con planes estratégicos generales- es semejante a la que se dio en la
mayoria de los gobiernos, incluyendo al espafiol, que inicid sus actuaciones
con el plan InfoXXI. Estas planificaciones generales, en muchos casos, como
en el Info XXI, simplemente reunian acciones, con lo que los planes no
fueron mucho mas que una compilacion de las iniciativas que se estaban
llevando a cabo, buscando mas "mostrar lo que se estaba haciendo” de cara
a la Unidon Europea y a los objetivos planteados por el eEurope, que
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organizar o planificar actuaciones de una forma integrada (Fernandez y Welp
2003).

Durante el aflo 2000 se reestructurd la organizacién institucional y se
cred la Secretaria General para la Sociedad de la Informacién, que
reemplazé al Comisionado y quedd bajo la dependencia del nuevo
Departamento de Universidades, Investigacion y Sociedad de la Informacién
(DURSI). En un primer momento las competencias en telecomunicaciones se
mantuvieron en el Departamento de Presidencia*’.

En 2001, un decreto cambid el nombre de la Secretaria, que paso a
denominarse Secretaria de Telecomunicaciones y Sociedad de la
Informacién, con lo que se agregaron las competencias de planificar,
supervisar, dirigir, coordinar y asesorar respecto de las necesidades de

telecomunicaciones e informatica de la Generalitat.

La administraciéo Oberta de Catalunya (AOC)

El proyecto mas emblematico de la legislatura vigente hasta 2003 fue el
conducido por el consorcio Administracid Oberta de Catalunya (AOC). El
consorcio se cred como resultado de la firma del Pacto para la Promocién vy el
Desarrollo de la Sociedad de la Informacidn en las Administraciones Publicas
en Catalufia, firmado en el parlamento el 23 de julio de 2001. La AOC es un
consorcio creado entre la Generalitat de Catalufna (con una representacién
del 60%) y Localret (con un 40%)*. Uno de los objetivos centrales de la AOC
era la construccion de una ventanilla Unica administrativa con la que se
pretendia mejorar la relacion entre ciudadanos y administracion a través del
uso intensivo de TICs.

La AOC fue un proyecto destinado a proveer servicios electrénicos de
todas las administraciones que actian en Catalufia fomentando Ila
modernizacién y la reforma de las administraciones representadas en el

consorcio. Es decir, buscaba ser una ventanilla Unica “"detras” de la que

42 También se cred el Consejo de la Sociedad de la Informacién que, con caracter
interdepartamental, sustituyé al anterior Consejo para la adaptacién de la Generalitat
a la SI. Estaba integrado por el Consejero del DURSI, el Secretario de
Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion, y los secretarios generales de los
departamentos de la Generalitat.

43 Para informacién detallada ver Aibar y Urgell 2003: 39 y ss.
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trabajarian las distintas administraciones (ventanilla Unica intra-
administrativa e inter-administrativa).

La creacién del portal Cat365 fue uno de sus primeros y mas
destacados resultados. Se basaba en “/a necesidad de que los servicios a los
ciudadanos sean accesibles por diferentes canales (Internet, teléfono,
presencial y correo, basicamente)” (Acuerdo de gobierno 11/06). La
iniciativa fue de gran relevancia en tanto contaba con una vision estratégica
clara de los objetivos a alcanzar -integracion de procesos, interoperatividad,
puesta en comun de bases de datos, etc.- sin embargo, como observaremos
mas adelante, uno de los principales obstaculos que debid enfrentar fue la
propia carencia de una visidn politica y organizativa para integrar

administraciones.

La AOC, el DURSI y la DGAC

Si el consorcio AOC y el departamento de gobernacién tuvieron un rol
predominante en la legislatura que culmina en 2003, en la siguiente este rol
pasa a ser compartido con la Direccion General de Atencion al Ciudadano
(DGAC), adscrita a la Secretaria General de Presidencia. Creada en
septiembre de 2000 sus funciones se establecen en torno a cinco ejes: i) la
organizacién de los servicios centrales de informacién corporativa y la
coordinacién de las unidades administrativas relacionadas; ii) la creacién y
aplicacién de sistemas de informacién ciudadana basados en la interconexién
de los diferentes departamentos mediante la introduccién de medios
multimedia e informaticos; iii) la elaboracién de criterios y el seguimiento de
los contenidos que en materia de informacidn y atencidn ciudadana
desarrollen los departamentos en sus &ambitos competenciales; iv)
elaboracion de propuestas e impulso a la aplicacion de las nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacién en el ambito de la atencidn
ciudadana de la Administracién de la Generalitat de Cataluia y v) la creacién
y mantenimiento de bases de datos corporativas de Atencion Ciudadana
(Decreto 292/2000, de 31 de agosto). Vemos como se perfilan en este
documento elementos destacados en la construccion de una administraciéon

red, como son los sistemas de informacién corporativos, la orientacion al
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ciudadano o la actuacidon coordinada entre unidades de gobierno (para
superar el aislamiento y la compartimentacion administrativas).

El Departamento de Gobernacién, a través del consorcio AOC, tutela el
desarrollo de las actividades interadministrativas. El Departament
d'Universitat (DURSI) adquiere un papel relevante -por su rol como
coordinador de sistemas de informacién transversales- en la gestion de los
procesos de incorporacion de TIC al interior de la Generalitat. La DGAC, por
su parte, se ocupa especificamente de la atencidn al ciudadano (organizacion
de las oficinas generalistas de atencion presencial, control del teléfono de
informacion 012 -cuya gestién estd en manos privadas- y organizacién
general de las webs del gobierno autonémico) y la mejora de los sistemas de
informacion del gobierno de la Generalitat que dan sustento a la atencion al
ciudadano (basicamente el Sistema de Atencién al Ciudadano, SAC).

Pero las reformas se suceden y la gestién de las iniciativas TIC gana
protagonismo y peso politico-administrativo. En el ano 2006, disolvid el
DURSI y se reubico la Secretaria de la Sociedad de la Informacidon en
Presidencia**. La forma de comprender la promocion de innovaciones se
puede observar en la evolucién y disefio de las mismas unidades encargadas
de llevarlo adelante. Asi, a grandes rasgos, podemos sefalar que se pasa de
un modelo en que cada departamento tenia su propia unidad encargada de
crear instituciones que centralizan o coordinan la definicién de la estrategia.
Pero también en este proceso se observan cambios del lugar que ocupan

estas instituciones con respecto a la administracién publica.
4.2.2 Estructura organizativa e innovacion tecnoldgica
A continuacion, analizaremos la estrategia planteada por la DGAC y dos

proyectos de innovacion tecnoldgica que se podrian considerar emblematicos

en tanto deberian conducir -0 se espera que conduzcan- a transformaciones

** No es casual que haya sido la directora de la DGAC la persona que pasd a ocupar
la direccion de la secretaria de telecomunicaciones, aunque, por otra parte este
cambio tuvo corta vida: con las elecciones de 2006 se volvieron a reorganizaron los
ministerios. Bajo la érbita de Presidencia quedarian Atencién Ciudadana y sistemas
de informacién, en el Dep. de Gobernaciéon y administraciones publicas el area de
modernizacién administrativa y sociedad de la informacion y el nuevo Departamento
de Innovacion, Universidades y Empresas quedd a cargo del area de innovacion.
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del funcionamiento y la estructura de la AP. Esto nos permitird examinar
hasta qué punto se ha logrado crear sistemas de informacion y una cultura
organizativa que permita a la administracién actuar en funciéon de la
demanda del ciudadano y no de su propia oferta y que permitan una mayor
eficiencia —en términos de rapidez de respuesta, de gestion de recursos
econdmicos, etc. Estudiaremos el Sistema de Atencién al Ciudadano (SAC),
base de datos transversal que se constituye como una de las principales
fuentes para la atencidn ciudadana. Y luego, basandonos en el estudio
"EPOCA: Empleat Public On-line de la Generalitat de Catalunya. Analisi d’una
iniciativa d’administracié electronica” de Angel van Beek i de Blas (2006),
analizaremos la situacion del portal de los funcionarios publicos de la
Generalitat.

La estrategia de la DGAC

Desde la DGAC, que gana protagonismo como gestor estratégico intra-
administrativo, se desarrollan y promueven herramientas para atraer a otras
unidades de gobierno y provocar cambios basados en la introduccion de TIC.
Segun las entrevistas a responsables de esta unidad, durante el proceso de
observacién, la DGAC apunta a “convertirse en un prestador de servicios de
front office, dar asesoramiento a los departamentos. De hecho, esta linea es
importante porque es la forma de hacer converger a todos los
departamentos y acabar con la fragmentacion: 'solucionarles la vida’. En
cambio los acuerdos de gobierno y acciones similares no consiguen nada y
hacen que la gente trabaje por su cuenta igualmente” (P17).

La via para dar soporte a los departamentos es la construccion de
herramientas comunes. Por ejemplo, se sefiala que "“actualmente cada
departamento tiene sus propias fuentes de informacion y alimentan de forma
aislada su portal, la idea que tenemos es construir un repositorio comun de
informacion en el que cualquiera pueda poner y sacar contenidos, lo que
dara coherencia general al sistema” (P72).

Otros entrevistados de la unidad evaltuan que “"como punto fuerte, la
DGAC tiene la contundencia de sus planteos y un marcado liderazgo. La
debilidad es que se estan planteando demasiados proyectos a la vez” (P10).
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Se busca racionalizar costes, reducir la dispersion de informacién, mejorar la
calidad de la atencion, pero es muy dificil porque se deben emprender
muchas iniciativas particulares bajo una idea general que a la vez evoluciona
(P17). Los responsables de la estrategia con quienes hablamos ponen énfasis
en la necesidad de llevar adelante un proceso de reorganizacion que busca a
la vez construir sistemas interoperativos, reducir el nivel de complejidad de
la gestién y ahorrar recursos.

También en las entrevistas a los responsables departamentales uno de
los objetivos mas destacados fue el de "poner orden” en el alto grado de
dispersién existente. En uno de ellos se sefalaba que: "al momento, el
énfasis esta en poner orden en las bases de datos, que se encuentran en un
estado lamentable, la informacidon no sirve para gestionar porque no estamos
seguros de su validez, de si esta actualizada, etc. Ni siquiera es la maxima
aspiracion conectarlas e integrarlas porque lo primero que tenemos que
hacer es normalizarlas con formatos, criterios y aplicativos comunes” (P60).

Ademas, se plantea que las iniciativas a desarrollar debe tener un
efecto directo sobre la prestacién de servicios: se busca reducir el tiempo de
tramitacién e incrementar la eficiencia de los procesos (automatizando,
simplificando, etc.) pero, sobre todo, organizando la gestién interna. El
analisis de otros casos nos permitird distinguir si esta es una particularidad
del caso cataldan o una tendencia comun en la implantacién de reformas e
innovaciones. La hoja de ruta ha incorporado nuevos componentes desde el
énfasis en la digitalizacidon de servicios que se destacaba en el Cat365 para
priorizar acciones en base a resultados esperados.

La percepcidon predominante es que la mejora de los servicios depende
mas de la transformacion del back office que de la puesta on line de los
procedimientos reproduciendo la forma en que se realizan por Vvias
tradicionales. Por otra parte, se plantea la necesidad de reducir la
discrecionalidad de las unidades de gobierno, potenciando los sistemas
transversales. En palabras de un responsable, "se trata de poner sobre la
mesa la idea de que no hace falta que cada unidad y sub-unidad
administrativa tenga su web, lo que hace falta es evitar que la informacion
se encuentre escondida” (P77). Es decir, se trata de racionalizar tanto los

recursos econdmicos —con recursos compartidos y criterios de utilidad (y no
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de visibilidad) para definir el gasto- como la misma informacion, evitando las
duplicaciones y la desactualizacién y haciéndola mas accesible.

Como paso previo, es importante mencionar el trabajo de inventariar
que se estd realizando, que pone en evidencia la falta de conocimiento
propio que habia. Por ejemplo, uno de los objetivos explicitos de la
redefinicion del portal gencat, en palabras de un entrevistado, era
“racionalizar recursos”, y por esto, anadia, "se hizo un analisis para decidir
qué webs se mantendrian y cudles no en funcién de su importancia y del
actual uso que hacen los ciudadanos” (P59).

Hasta este momento no existia un registro del nimero de webs
desarrolladas dentro la Generalitat de Catalufia. Sin embargo, en la
evolucion de proyecto se tomd conciencia de que esta reforma no podia
realizarse. Por tanto, si bien el nuevo portal gencat esta en funcionamiento y
sus objetivos se han mantenido o han evolucionado siguiendo la linea inicial,
se ha abandonado la idea de cerrar webs y se ha centrado la estrategia en
"controlar la situacion de ahora en adelante” (P59).

Unos de los puntos a destacar es que esta estrategia de comunicacion
y generacion de herramientas comunes se desarrolld en un marco en el que
la DGAC y o/el Centro de Telecomunicaciones y Tecnologias de Informacién
(CTITI)*, adquirian un rol destacado, en cierta medida soportado en que
asumian buena parte de los costes de desarrollo y/o compra de estas
herramientas, en particular del gestor de contenidos corporativo (Vignette) y
de un buscador (Google Search Appliance).

El gestor de contenidos corporativo debe permitir una gestion
coordinada de portales y contenidos; acelerar el lanzamiento de nuevas
iniciativas; reflejar una imagen unificada y racionalizar los recursos,
reaprovechando contenidos y definiendo estandares que faciliten los
desarrollos. A la vez, el cambio tiende a disminuir la discrecionalidad de los
departamentos con un mayor control sobre el desarrollo de iniciativas.
Ademas de reducir costes al compartir las licencias y sumar fuerzas en la

negociacion con el sector privado, un gestor de contenidos compartido por

*> El Centro de Telecomunicaciones y Tecnologias de Informacién estd adscrito al
DURSI pero al tener una estructura matricial, tiene trabajadores en cada
departamento. Los trabajadores del CTITI vinculados a la DGAC forman parte de este
modo de la definicion de la estrategia de atencion al ciudadano en esta unidad.
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muchos departamentos permitird que el intercambio de informacién entre

unidades administrativas sea posible.

Los sistemas de informacion transversales: el caso del SAC*®

El Sistema de Atencién al Ciudadano (SAC) tiene su origen en el "Plan de
actuaciones sobre los sistemas de informacion al ciudadano” (PDSIC) del ano
1995. El plan senalaba la necesidad de acercar la administracién al
ciudadano a partir de habilitar diversos canales de atenciéon y proponia la
creacion de un nuevo sistema de informacion basado en la interconexién
entre departamentos, con una coordinacién centralizada en el departamento
de Presidencia.

Este sistema debia tomar como punto de partida al Servicio de
Informacion al Ciudadano (SIC), que contenia informacion sobre la
estructura organizativa y sobre las actuaciones del gobierno autonémico. El
SIC era la principal fuente para dar informacion a través del teléfono
corporativo (en aquel momento el 93 315-1313 que fue transformado hasta
convertirse en el actual 012).

El SAC se cred como un repositorio de datos pensado para dar
respuesta a las demandas de informacion de los ciudadanos. Contiene los
organismos y la actividad que realiza la Generalitat (ayudas, subvenciones,
servicios, tramites, etc.) Asi, se ha convertido en la base de datos que
permite prestar la atencion mediante el teléfono corporativo, y buena parte
del trabajo de las oficinas de atencidon presencial generalistas vy
departamentales. A partir de 1997 comienza a ser una base de datos abierta
y consultable directamente por el ciudadano desde Internet. Por ultimo, el
SAC funciona como base de informacién para publicaciones periédicas como
por ejemplo la Guia Breve (con el organigrama, direcciones y teléfonos).

La principal fuente de informacion para crear las fichas SAC era (y
continla siendo) el Diario Oficial de la Generalitat de Catalufia (DOGC),

aunque en muchos departamentos los operadores fueron incorporando

¢ Las entrevistas que se incluyen en este apartado comenzaron a realizarse cuando
el cambio del sistema se estaba disefiando, por lo que los operadores SAC
trabajaban en ese momento con el sistema antiguo, y cubrieron todo el proceso de
disefio e implementacidn hasta la puesta en funcionamiento del nuevo sistema.

121



informacion relacionada con su area de actuacién, proveniente de otras
fuentes como por ejemplo paginas webs o resimenes de prensa (P20). El
criterio en estos casos era el interés ciudadano -supuesto y/o efectivo-.

"La principal fuente de informacion del SAC debe ser y es el DOGC, y
algunos departamentos se guian por el boletin oficial y 'no se la juegan’,
pero otros si lo hacen. En realidad cada uno podia poner la informacion que
considerase oportuna con lo que, relacionado con la demanda ciudadana que
se manifestaba a través del 012, el volumen de informacion introducida ha
ido creciendo. Hay informacién que deberia estar en el SAC pero no lo esta,
con lo que para ponerla los departamentos deben 'buscarse la vida’ ya que
no figura en el DOGC. Esto produjo que muchos gestores del SAC montaran
sus propios circuitos de informacion” (P71).

Algunos trabajadores del SAC han definido su tarea como periodistica.
"Se buscaba que el canal estuviera muy institucionalizado, pero eso no se
consiguid nunca. Incluso he puesto informacion en la base de datos producto
de hacer busquedas en el google. Otro tanto ocurre con las palabras clave,
cada uno pone las que le parece, con lo que el sistema no puede funcionar
bien” (P42). Algunos trabajadores del SAC explican la dispersion a la que se
llegd como resultado de “/a falta de cultura de trabajo transversal, que
explica que cada departamento trabaje por su cuenta” (P7), “el sentimiento
de propiedad sobre 'su' informacion que tiene cada unidad de gobierno, que
dificulta la gestion del cambio” (P72), o que “tanto antes como ahora nadie
sabe lo que hace el del costado” (P42).

El sistema prosperé con un alto nivel de discrecionalidad basado en la
tensién entre cumplir las reglas (y publicar sélo lo que figura en el DOGC) y
la “intencién de que el ciudadano encuentre lo que busca™’. Desde la unidad
coordinadora se mencionaba la necesidad de "controlar” lo que se hace en
los departamentos ya que "“/la relacién respecto de los flujos de informacion

no esta formalizada sino que funciona a veces muy informalmente, con gente

*” Hay otros procedimientos en que también se observa discrecionalidad vy

voluntarismo. Uno de ellos es el del correo del portal gencat. Los mensajes los recibe
un grupo de trabajadores de la DGAC. Si son genéricos se responden desde esta
unidad y si son de competencia especifica de los departamentos se les reenvian. Aqui
se sefiala que no existe ningun protocolo de respuesta y que la Unica directiva es el
compromiso de contestar antes de las 48 horas. "Hay departamentos que lo hacen
seriamente, aunque no haya ningun responsable claro de esta tarea, mientras otros
dan respuestas a veces muy poco apropiadas” (P74).
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‘del mismo nivel’ que se conoce y se llama por teléfono o que mira qué es lo
que se destaca en los departamentos” (P27). Se sefialaba incluso la
existencia de cierto grado de frustracién en los departamentos que proviene
de que la jerarquia que se debe respetar impide la formalizacién de un flujo
de comunicacién mas dindmico (P27, P20, P21).

La informacion es introducida al sistema por operadores que en cada
departamento redactan las fichas correspondientes, las actualizan, etc. Este
trabajo se realizaba, antes de la reforma, entrando al sistema con un cédigo
de usuario. Luego, se esperaba que un superior jerarquico validara la
informacion con otro codigo. En la mayoria de los departamentos o bien
nunca hubo dos personas encargadas del SAC (operador y validador) o dejo
de funcionar con el tiempo y el mismo funcionario que completaba las fichas
pasd a encargarse de ambas tareas, por lo que debia salir y volver a entrar
al sistema con diferentes cddigos de usuario.

El proceso de entradas y salidas del sistema se realizaba en la mayor
parte de los casos por la misma persona. En paralelo, la misma informacién
que se introducia en el SAC, debia ser replicada en la web y en algunos
casos en la intranet o en el portal del Cat 365. En algunos departamentos
era la misma persona la que hacia el trabajo dos veces ya que los formatos
eran incompatibles y no se habia previsto automatizar estos procesos. En
otros casos, diferentes personas hacian la tarea, lo que provocaba que
ademas de la duplicidad, si no existia una buena coordinacién, existiese
informacion contradictoria o desactualizada sobre un mismo tema. En la
actualidad, hay departamentos en que las unidades que llevan la web,
prensa, el SAC o la intranet se han comenzado a coordinar para evitar la
duplicacion y la informacion disimil (P20, P23) pero esto no ocurre en todos
los departamentos (P42, P20, P87).

Las demandas de informacién al SAC fueron aumentando en paralelo
a la unificacion y privatizacién del teléfono corporativo, que multiplicé el
volumen de llamadas, y al mismo éxito del sistema, ya que los
departamentos comenzaron a percibir su utilidad. De hecho se la considera
"una de las iniciativas transversales con mayor éxito” (P66, P10). En este
contexto, en el ano 2002 se planted una reforma cuyo objetivo basico era
completar los vacios de informacién, y que dio origen al proyecto SICO.

123



Sin embargo, con el cambio de legislatura (2003), una auditoria
desestimé la implantacion del sistema alegando debilidades en la
organizacién e indexacion de la informacién y la necesidad de encontrar otro
modelo para la salida de la informacion a través de Internet. Se planted
entonces una reforma mas profunda de la pensada inicialmente, aunque, en
palabras de un responsable de la reforma, "“los cambios seran sobre todo
para el ciudadano, que podra consultarlo en la web con mayor facilidad, y
para los informadores del 012. No se prevén muchos cambios para los
responsables SAC de los departamentos” (P11).

El nuevo sistema, el SAC 2.0 es diferente del anterior en aspectos
tecnoldgicos, de contenido y administrativos. En este sentido, lo que antes
era una relacién horizontal de hecho entre los operadores y los trabajadores
SAC de Presidencia ahora es también una relacién formal.

En cuanto a los contenidos, se ha reducido el nivel de discrecionalidad
con pautas mas precisas y un mayor seguimiento, tanto sobre las fuentes

como sobre las formas de redaccion, con lo que la DGAC adquiere un rol mas

importante como coordinadora y organizadora del sistema en su conjunto48.
Con la implantacién del nuevo sistema, "“los gestores y la necesidad de
autorizaciones para trabajar en el SAC se mantienen pero se eliminaron los
perfiles, con lo que se ha mejorado el workflow de la herramienta. Ya no es
necesario que los gestores entren con diferentes perfiles y la validacion se
hace desde los mismos departamentos” (P69).

Uno de los elementos mas importantes que han cambiado con el
nuevo SAC es que ahora ya no funciona instalado en un PC sino que esta
directamente en la web, lo que produce mejoras en la gestién como la
rapidez en la resolucién de problemas y el ahorro de recursos. De esta
manera, como sintetizaba un responsable "es suficiente con el uso del
navegador y si se hacen modificaciones en la herramienta, la actualizacion se
puede hacer desde Internet y no hace falta que venga un informatico a
instalar programas en cada ordenador” (P69). "Con el cliente-servidor, habia
una base de datos y un aplicativo para entrar en esta base, no era necesario

saber informatica. Una o dos veces por semana habia que hacer

“8 Este rol centralizador y coordinador ha mostrado una progresién a lo largo del
estudio que hemos realizado.
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actualizaciones. Ahora se puede conectar desde cualquier ordenador” (P70).
Esto permite una mayor eficiencia en el trabajo de los informaticos y -
aungue no se haya planteado aqui- flexibiliza la dependencia del lugar de
trabajo abriendo la posibilidad de incorporar formas de trabajo a distancia.

Aunque el objetivo destacado en los proyectos actuales es “poner
orden” en el alto grado de dispersién (enfoque interno), también apuntan a
mejorar el acceso (externo, del ciudadano) e incluso abren la puerta a
mejoras en el trabajo, posibilitando nuevas modalidades laborales. Por
ejemplo, permitiendo pensar formas de teletrabajo.

Curiosamente, soélo en un departamento (el ex DURSI) se destacd
entre los proyectos emblematicos conducidos la apuesta por la introduccién
de nuevos mecanismos de trabajo: Se trata del Proyecto BAULA, orientado a
la mejora de la gestidn de expedientes electrdnicos y archivo digital. A través
del uso de aplicativos de workflow y mediante los convenios establecidos con
CATCERT para el uso de firma electronica, se ha conseguido gestionar
digitalmente los procesos de convenios y se esta trabajando para hacer lo
mismo con las contrataciones. Se plantea que este proyecto permitira en un
plazo intermedio proponer formas de teletrabajo. Un responsable de este
proyecto sugeria que de esta manera podria haber una mejor utilizacién de
recursos ya que distintas personas podrian hacer uso de determinadas
infraestructuras alternando en el espacio (P 128).

Volviendo al SAC, otro cambio es el producido por la incorporacién de
un nuevo buscador. Aunque el SAC tenia salida a Internet era poco usado
por los ciudadanos. Esto se podia adjudicar a diversas razones, entre ellas, a
que la informacion estaba redactada en un lenguaje ‘“demasiado
administrativo” y de dificil comprensién para el ciudadano, lo que sumado a
las deficiencias del buscador web anterior y a la “"anarquia” (P42) con la que
se definian las palabras clave “volvia imposible que el ciudadano encontrara
informacién en la web” (P5, P8, P21). A partir de la introducciéon de un nuevo
buscador en el portal gencat se mejord considerablemente esta situacion®.
Pero ademas del nuevo buscador, era necesario depurar el sistema de

palabras clave, que son las que permiten las busquedas. Un analisis de la

“° E| buscador fue comprado a google (Google Search Appliance) y el trabajo de
indexacion de informacién lo hicieron trabajadores de la Generalitat, logrando una
gran “limpieza” de la informacién duplicada, obsoleta o considerada irrelevante.
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situacién mostré que en el afio 2004 mas del 70% de los departamentos no
utilizaban las palabras clave (categorias) sugeridas por la DGAC para
clasificar la informacion, ademas, de los 5727 términos identificados, mas de
la mitad se asociaba sélo a una ficha®.

Los entrevistados coinciden en sefalar que el cambio mas importante
se refiere a la filosofia de gestion de la informacion. Asi, si antes se
organizaban las fichas por departamentos, ahora se privilegia la organizacién
tematica y mas horizontal (P71, P15, P70). La remodelacién del acceso a la
base de informacién en Internet muestra opiniones semejantes: "ya no se ve
como un aplicativo independiente del resto de los contenidos del portal, sino
que esta disperso y es accesible a través del buscador, del quién es quién,
del apartado de organismos” (P5).

Quizd porque el sistema es reciente y es necesario un proceso de
adaptacion o quizd por algunas dificultades que se evidenciaron en la
transiciéon o porque los cambios son mas radicales de cara al ciudadano y al
informador telefonico que al operador SAC, como sea, las evaluaciones son
dispares aunque todos coinciden en la mejora para el ciudadano. “"Ahora hay
cosas mucho mas agiles que antes. Hay un cambio de vocabulario también,
sobre como se ofrece la informacion al ciudadano pero incluso sobre el que
usan los mismos trabajadores, por ejemplo lo que antes era una ‘ficha-
catalogo’ ahora se denomina 'servicio’. El volumen de informacion es el
mismo pero ahora es de mayor calidad. Igualmente todavia hay una batalla
con esto, sobre todo con las consejerias que necesitan un vocabulario mas
especifico” (P83).

Otros creen que “hay mas sensacion de control por parte de los
gestores, también se percibe una pérdida de flexibilidad, un cambio de
filosofia, demasiados cambios en la estructura (por el movimiento de los
equipos directivos) y menos volumen de la informacién gestionada por el
SAC debido a que algunos operadores prefieren poner mas informacion en la
web que en el sac” (P71). Cabe comentar que el control que es percibido
como negativo era un objetivo explicito del disefio original, lo que pone de

>0 L a consultora DOC6 realizé el trabajé y un modelo de clasificacién. A partir de
aqui se elaboré una propuesta que fue revisada en numerosas ocasiones para
reorganizar los términos de clasificacion en preferentes (900), sindnimos asociados
(600) vy clasificaciones generales (20) (P103).
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manifiesto el relativo conflicto entre una forma de trabajar descentralizada y
otra mas centralizada o coordinada, que se muestra necesaria para mejorar

la calidad de la atencion.

EPOCA: El portal de los trabajadores de la Generalitat

La creacién del portal EPOCA (Empleado Publico On-line de Catalufa) se
incluye en los proyectos de la Administracié Oberta de Catalunya (AOC). El
proyecto busca mejorar la eficacia y eficiencia en la gestién de los recursos
humanos a partir de la introduccion de TICs. Concretamente, se trata de
simplificar y agilizar procesos en los diferentes servicios que se ofrecen a los
empleados a partir de su vinculo laboral con la administracion (tramitaciéon
de permisos, salarios, formacion, movilidad, datos personales, etc.) y
potenciar el autoservicio, incrementar la transparencia y proporcionar
herramientas para facilitar la labor de los trabajadores.

El proyecto se comenzé a desarrollar en 2002 y continda en fase de
implementacion. Ademas de mejorar los servicios existentes, tiene el
objetivo de incorporar nuevos servicios a colectivos especificos y al conjunto
de empleados. Desde fines de 2005, también funciona a través de Internet

(https://epoca.gencat.net). La posibilidad de acceder desde la red externa y

no solo desde la intranet ha posibilitado que los usuarios entren al website
desde fuera del lugar y horario de trabajo.

El nUmero de usuarios activos ha pasado de los 29.000 registrados en
2003 a los 41.000 registrados en 2005, incremento que se explica por la
incorporacién de nuevos colectivos. Cabe mencionar que no todo el personal
tiene acceso: el 70% de los trabajadores del Departamento de Salud tiene
acceso, el 40% del de Bienestar y Familia, el 65% de los de Medio Ambiente
y Vivienda y un 78% de Educacién). La media de tramitaciones por usuario
ha pasado de seis durante el afio 2003 a 17 durante el 2005.

Los actores que intervienen en el proyecto EPOCA son los empleados,
el personal del area de recursos humanos de los departamentos, los gestores
de EPOCA y los mandos de las unidades de los departamentos. La
implantacion del proyecto ha provocado la creacién de una nueva figura

'/

organizativa: los “"equipos EPOCA”, compuestos por diferentes gestores que
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se encargan de un darea concreta para el correcto funcionamiento del
proyecto: servicio de personal, seguridad, contenidos, formacién y workflow.
Son personas designadas por el departamento que ejercen una tarea técnica
y deben tener unos conocimientos y unas habilidades especializadas.

No obstante, también intervienen los actores que cumplen funciones
en los procedimientos tradicionales, como los cargos altos y medios que
deben validar determinadas solicitudes o procesos. En este sentido, no ha
habido redefinicion de procedimientos sino una replica de los mismos en otro
medio.

Un estudio de van Beck i de Blas (2006), basado en una encuesta
enviada a los responsables de los departamentos, sefiala que los resultados
de la implantacién del sistema son diversos. Entre ellos, podemos mencionar
la percepcién de que se ha provocado mayor complejidad en la gestion: la
mayoria de los responsables departamentales creen que el portal ha
incrementado la burocracia y que hay un exceso de pasos y personas que
deben intervenir para realizar las tramitaciones. A esto se agrega que
conviven las formas de gestion tradicionales con las virtuales, con lo que hay
superposicion de recursos humanos y sistemas para la gestion.

Buena parte de los responsables del portal opinan que la reduccion de
cargas laborales para los gestores de recursos humanos no es significativa.
Se puede esperar que esto sea debido al coste de transicién, que implica la
necesidad de aprender a utilizar un nuevo sistema, ya que sélo el hecho de
gque no haya que trasladar fisicamente expedientes e impresos podria
significar una considerable reduccién en las actividades realizadas. Por
ultimo, entre los aspectos positivos se destaca el ahorro de papel y la mejora
del acceso®’. Sin embargo, tanto en esta como en otras iniciativas se ha
sefialado el obstaculo de la inadecuacion de la normativa, que impide
incrementar la eficiencia que podrian generar estos nuevos sistemas de

informacion. Por ejemplo, esto ocurre con los documentos cuya conservacion

> Encontramos a menudo que esta reduccién de papel enfrenta diversos problemas,
entre los que destacan los normativos. En el departamento de justicia se mencionaba
que “se esta trabajando con la asesoria juridica para encontrar una solucién al
volumen de papel que todavia es necesario archivar. Por ley hace falta guardar copia
de la mayoria de los registros, y eso limita la posibilidad de reducir el papel. Se
intenta al menos trabajar con versiones virtuales aunque luego, cuando esta el
producto final, se guarde copias en papel. Eso al menos permite alguna reduccién e
iniciar el cambio cultural de trabajar mas virtualmente y con menos papel” (P60).
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no estd establecida por ley (la proveniente de informes solicitados para
disefiar politicas publicas, por ejemplo) que por la misma falta de criterios de
conservacion se pierde. "Si una unidad de gobierno pide un informe y seis
meses después otra unidad necesita un informe semejante lo vuelve a pedir
porque no hay ningun criterio de gestion de la informacion” (P61), lo que se
debe a "“la dispersion de informacidn, la dificultad para organizar y disponer
de documentos” (P16).

En cualquier caso, la mayoria de los departamentos sefialan que
EPOCA ha contribuido significativamente a reducir el uso del papel en los
procedimientos. No hay cuantificaciones del impacto econdmico de esta
reduccion. Las ventajas sefaladas —tramitacién virtual, ahorro de papel- no
han tenido un impacto muy profundo porque se ha tendido a reproducir en
un entorno virtual los circuitos tradicionales de la gestidén. Las posibilidades
del empleado de acceder a su expediente y tramitar directamente bajas,
traslados y permisos, entre otros, tiene un efecto positivo reduciendo el
trabajo de los gestores de recursos humanos e incrementando la
transparencia de estos procesos.

En los dos proyectos analizados, podemos observar como, al menos
en las primeras fases de desarrollo del gobierno electrdnico, la tecnologia ha
incorporado una mayor dispersion y complejidad para acceder a la
informacion relevante con lo que se produce la paradoja de que el ciudadano
o el mismo funcionario cuente con mas canales y mayor facilidad relativa
para contactar con la administracion pero la administracion tenga un
funcionamiento menos eficiente y mas complejo. Esto podria ser una
tendencia o, por el contrario, mostrar unos costes de transicion que podrian
ser superados en poco tiempo, con la adaptacién de la normativa a estos
nuevos procesos.

Esto ha ocurrido con otras innovaciones tecnoldgicas que en un primer
momento han provocado mayor complejidad, aunque también beneficios
para el ciudadano, y ahora estdan siendo reformuladas para también
incrementar la eficiencia. Por ejemplo, con el surgimiento de Internet se
produjo un gran despliegue de paginas web de la AP. Estas paginas acabaron
convirtiéndose en canales independientes de informacién, a su vez, el hecho

de que otros canales surgieran en paralelo, como las intranets o el SAC, sin
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sistemas interoperativos, condujo a que se duplicasen las tareas y/o los
recursos humanos a cargo de mantener estos sistemas de informacién. Asi,
en los departamentos en que la misma persona o el mismo equipo se
encargaba de los diversos sistemas de informacién, estos debian replicar
fichas y datos para cada canal (en casos extremos pero no excepcionales
hasta cuatro veces: Internet, intranet, SAC, Cat365). Por el contrario, en los
departamentos en que cada canal era gestionado por unidades diferentes se
producia esta duplicidad que a la vez, a menudo, incrementaba la existencia
de informacién contradictoria, caducada, etc.

La falta de una buena comunicacién interna y de sistemas
interconectados explica, en muchos casos, parte del descontento y la baja
motivacion de los trabajadores. Asi, en contra de lo que se espera, vemos
que los procesos de innovacidon tecnolégica no sdélo no conducen
mecanicamente a mejorar los tiempos de respuesta y las condiciones de
trabajo de los funcionarios sino que a veces directamente los complican. Pero
por otra parte, también se perciben resultados positivos, como muestra en
incremento de usuarios y usos del portal EPOCA o el ahorro de papel que se
esta promoviendo. Podriamos especular que al momento de transicién en el
que se duplican tareas y costes, de existir voluntad politica y una estrategia
clara, podria seguir una reorganizacion hacia la eficiencia y transparencia de
la gestion incentivada por las TIC.

Cabe sefalar que la demanda de comunicacidon es un item recurrente
por parte de los funcionarios. Se detecta cierto consenso en considerar que
la administracion es muy jerarquica y que existe una divisidn tajante entre
quienes deben ejecutar los procesos y quienes los deciden. Se menciona a
menudo que con el cambio de gobierno se esperaba una modificacion de esta
tendencia. Sin embargo, al preguntar por el estado de cosas las respuestas
son diversas. Mientras unos sefalan, para iniciativas especificas, que las
dificultades encontradas tienen relacidon con que se han disefiado proyectos
sin tener en cuenta a los trabajadores (ni para incluirlos ni para valorar su
conocimiento sobre los procesos), otros afirman que se ha producido un
cambio. "Los problemas de muchos procesos poco exitosos tienen raices en
la transmision de informacion, en la comunicacion: se dieron pasos en falso

por no hablar a tiempo con alguna gente. La sensacion de muchas personas
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es de frustracion. Con el cambio de gobierno hubo una expectativa de
transformacion porque antes habia poca participacion, era todo muy
jerarquico, etc. Pero estas expectativas se vieron frustradas” (P28).

La demanda de comunicacién y de consignas claras no es exclusiva de
una unidad de gobierno sino que fue una queja de los funcionarios en varios
departamentos®?: "Hay un déficit de interlocutores. Escuchan, pero no hay
plazos ni respuestas concretas. El problema no es sdlo de los interlocutores
de fuera, también es adentro del departamento, adonde no circula
informacion” (P32). Sin embargo, tanto en el proyecto de reforma del SAC
como en el de la web Gencat hemos observado transformaciones en cuanto a
la comunicacion interna. Asi, uno de los entrevistados sefialaba que en el
proceso de reforma del SAC habia notado un cambio en la comunicacién
interna puesto que se hacia "teniendo mas en cuenta las capas bajas de la
administracion” (P65).

Por ultimo, podemos mencionar ejemplos que podrian ilustrar cierta
"resistencia al cambio”: ante la introduccién de un sistema de inscripcion
online a los cursos de formacién un funcionario sefalaba que no era
pertinente hacerlo ahora con el argumento de que “"no se deben acelerar las
cosas, que ya arribaran en su momento” (P35). Pero analizadas en
profundidad, buena parte de estas 'resistencias” muestran ser mas
complejas y responder a la falta de planes globales que incentiven a los
trabajadores. Asi, se espera que algunas innovaciones lleven a la
desaparicion de tareas que se realizaran automaticamente o se simplificaran,
lo que "provoca desconcierto en la gente que se ve afectada ya que no hay
modelos de los pasos a seguir o de qué hacer para reaprovechar esos
recursos humanos” (P72).

La forma de emprender determinadas reformas también perjudica a
los funcionarios. Uno de ellos sefialaba al describir los cambios en su

empleo: “a nivel organico mi situacion cambié a medias. Antes trabajaba

2 |a falta de comunicacién es una demanda antigua: un entrevistado sefialaba que
“cuando se comenzd a disefar la AOC, las empresas a cargo (T-System y Accenture)
no supieron que existia dentro de la administracion una base de datos con toda la
informacion al ciudadano necesaria para organizar los tramites y gestiones on line
hasta tres meses antes de lanzar el cat365. Hasta ese momento estuvieron
trabajando para construir algo que ya estaba hecho” (P10)
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para una persona y ahora para otra, trabajo en el mismo tema pero en una
estructura diferente. El hecho de que este cambio no se publique al DOGC
perjudica mi carrera profesional porque si hay un cambio de gobierno o por
alguna razon se decide volver a modificar esta estructura no hay ningun
reconocimiento formal de las tareas que he estado realizando. Como la
carrera en la funcion publica es muy pautada, pierdo los puntos que mis
nuevas tareas me deberian otorgar” (P28).

Esto no ocurre a menudo, en parte debido a la misma inflexibilidad del
organigrama, que crea situaciones de decoupling -por la necesidad de
readaptar tareas dentro de una unidad muy dindmica y en crecimiento, pero
con una estructura rigida- que son resueltas informalmente. "Antes las
unidades de publicaciéon se encargaban de editar documentos en papel.
Cuando se inicia el desarrollo de internet, en muchos casos lo asumen pero
no siempre se cuenta con las competencias ni con la dindmica necesaria para

esta nueva tarea” (P27).

4.3 La relacion con el ciudadano

Como ya hemos sefialado, la combinacién de reforma administrativa e
introduccién de nuevas tecnologias para gestionar el espacio publico se
plantea el objetivo de aproximar la administracién al ciudadano -
basicamente mejorando las prestaciones y la gestion- y mejorar la calidad de
la democracia, ya sea con un incremento de la transparencia como con la
apertura de nuevos espacios para la participacién politica. Analizaremos el
primer punto centrandonos en la evolucién y el estado de situacién de los
principales canales de atencién al ciudadano y en los proyectos de
innovaciéon orientados a mejorar las prestaciones. La relacion entre
democracia, ciudadania y TICs se observara a partir de identificar vy
caracterizar los proyectos orientados a ello.

4.3.1 Los canales de atencion al ciudadano

El trabajo de campo muestra el interés creciente de la Administracidon

catalana por conocer las expectativas y usos de servicios publicos y, en
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funcion de este conocimiento, racionalizar recursos e incrementar la calidad
de la prestacion. Lo dicho marca un cambio con etapas previas en que, por
ejemplo, el disefio de los portales se hacia a partir de las consignas de los
expertos y predominaban las iniciativas de gran presupuesto (Aibar y Urgell
2003, Dunleavy y Margetts 2001), o se pensaban las prestaciones mas desde
la oferta administrativa que desde la demanda ciudadana.

El redisefio del portal de la Generalitat se basa ahora en numerosos
estudios de usuarios que van desde encuestas de opinidon a focus groups y
test de usabilidad. A partir de conocer el coste de mantenimiento de las
webs y sus estadisticas de uso, se propone hacer un cierre de los portales
cuyo interés publico sea discutible. Este interés por conocer la opinién de la
ciudadania se observa también en el marco de las directivas europeas. Por
ejemplo el teléfono de atencidn al ciudadano estad sujeto a las normas ISO®?
de calidad.

Otro aspecto innovador es la creacién de nuevos servicios a partir de
la informacién acumulada en las bases de datos de la administracién. En
algunos casos se hace indirectamente, con la reestructuracion de los
procesos internos, en otros, se trata de incrementar las prestaciones a partir
de usar la informacidon y las nuevas tecnologias. Hipermapa -Sistema que
tiene el objetivo de reunir en una base de datos geografica informacion
georeferenciada®-, es una iniciativa de este tipo, o el portal del transito —que
usa la tecnologia GSM para a través de telefonia movil dar informacion en
tiempo real sobre el estado de las carreteras. En el caso del hipermapa, se
sefiala que “/a iniciativa se construyd con pocos recursos y voluntad de poner
a disposicion del ciudadano contenidos que resulten de facil acceso y
eficientes” (P64).

Se destaca la tendencia a la unificacion, estandarizacién e integracion

>3 El 012 obtuvo su primera ISO 9001/2000 (Internation Standars Organization) el
03/05/2002. La ISO es una federacidon de organismos internacional de normalizacién
gue elabora normas en diferentes ambitos y sectores. Obtienen esta certificacion los
servicios que garanticen el cumplimiento de sus criterios de calidad.

>* El proyecto se inicio sobre el Sistema de Informacidn Territorial de Catalunya (SIT-
CAT) y se organiza utilizando la informacién de cada departamento, como por
ejemplo la relativa a transporte, educacién o cultura. Es decir que se crea como un
sistema de informacién transversal a partir de la integracion de bases de datos con
existencia previa (y orientada a usos internos del departamento o usos especifico
orientados al ciudadano) pero a la que se da una nueva funcionalidad.
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de canales de atencion al ciudadano. En esta linea, podemos citar la continua
absorcién de teléfonos por parte del 012 o la unificacion del portal cat365
(que se orientaba a la prestacién de servicios) y el portal gencat (que se
encargaba de la informacion institucional). Esto ha derivado en un
crecimiento sostenido del niumero de interacciones entre la administracién vy
la ciudadania. A su vez, este crecimiento es medido y evaluado cada vez con
mayor detalle.

A continuacién analizaremos estos elementos (usuarios, usos vy
tendencias en la organizacidon de las prestaciones) en los tres canales de
atencion al ciudadano mas utilizados: la atencidon presencial, el teléfono e
Internet. En esta linea, responsables de la atencidn al ciudadano sefalan que
“el objetivo de la nueva etapa es 'reagrupar’ el gobierno en base a los
servicios ciudadanos. La estrategia se organizara en torno al 012, el teléfono
de atencion al ciudadano, y desde ahi se planteara también la reforma en el
portal” (P59). "El ciudadano se entiende como un consumidor activo en torno
a cuyos intereses se define la estrategia” (P77). La idea de ofrecer diferentes
servicios organizados por perfiles conduce también el planteo en lo que hace
al canal internet: “"pensamos en un nuevo concepto de portal, basado en
web2.0. Se trata de confiar mas en el usuario, de darle herramientas para
que organice la informacién de acuerdo a sus deseos (RSS, idea de
autoservicio, etc.)” (P77)

Cabe mencionar, antes de analizar la estrategia de atencion al
ciudadano, dada su influencia sobre el disefio de la misma: son las
particulares caracteristicas sociodemograficas de la regién. El estudio
Catalunya en Xarxa (Castells et al. 2002: 415-417) evidencia un contraste
extraordinario respecto a la alfabetizacién y el acceso a nuevas tecnologias.
Esta investigacion sefiala que un 62,3% de la poblaciéon de Catalufia de mas
de 15 anos tenia, como maximo, estudios primarios. El dato equivalente en
Francia para el afo 1999 es del 24,1%, para los Estados Unidos el 21,5% vy
en Espafa el 64,1%. Todavia hay un 1,9% de analfabetos.

Por contraste, solamente un 12% de la poblacion catalana de mas de
15 afios ha acabado estudios universitarios, cuando el porcentaje en Francia
es del 18% y para los Estados Unidos del 28%. La encuesta indica que el
porcentaje de usuarios de Internet era del 34,6% (encuesta hecha a los
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mayores de 15 afios). Pero con una gran variacion de edades: de las
personas entre 15 y 29 afios, el 63,3% eran usuarias de Internet, mientras
gue entre los mas mayores de 50 afios, solamente el 8,4% eran usuarios. El
porcentaje se reducia aun mas a partir de 60 anos: sélo un 5,3% usaban
Internet. Por su parte, la Encuesta General de Medios mostraba que en 2006
los usuarios alcanzaban el 42% de la poblacién®. Esta realidad, como
veremos, se ha tenido muy en cuenta al disefiar la estrategia de

organizacién y funcionamiento de los canales de atencidn al ciudadano.

La atencidén presencial

Aunque en menor medida respecto de los otros canales, también se
incrementd el volumen de visitas de las Oficinas de Atencién al Ciudadano
(Ver ilustracidon 4). Tras atender un numero de demandas relativamente
estables durante los afios 2000 a 2002, se dio un crecimiento pronunciado
que cayd en 2006°°. El crecimiento observado a partir de 2002 deriva de la
apertura de oficinas en Amposta, Gerona, Tarragona y Lérida (Decreto
266/200). En el afio 2004 se abrié una oficina en la Cerdafia con lo que se
llegd a las cinco oficinas actuales. Sin embargo, a pesar de ser el medio de
atencion mas tradicional, los datos muestran que las oficinas de atencién de
la Generalitat representan el canal menos conocido por los ciudadanos. A la
pregunta "Usted sabe si la Generalitat dispone de oficinas donde puede
realizar gestiones u obtener informacion?” el 75,3% de la poblacién afirmaba
Nno conocer ninguna.

La atencion presencial refleja con bastante claridad Ia
compartimentacién organizativa existente. La administracion de la
Generalitat de Catalufia dispone de 453 puntos de informacion (entre las que
se incluyen oficinas de practicamente todos los departamentos). Con la
excepcion de las oficinas generalistas de Presidencia y en cierta forma las de
Bienestar Social, el resto de los departamentos ofrecen exclusivamente
informacion de su competencia. Esto, tal y como han identificado estudios
recientes pedidos por la Generalitat, tiene altos costes econdmicos y en

> http://www.aimc.es/aimc.php (15/09/2006)
¢ Se deberd esperar a futuras encuestas para saber si existe alguna relacién entre
este descenso y el crecimiento de visitas al portal en el mismo periodo.
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recursos humanos, ademas de complicar el mapa de tramitaciones y

consultas al ciudadano.

llustracion 4: Evolucion de las visitas a las oficinas de atencion (1999-2005)
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Fuente: Aibar, Urgell y Welp 2006

La compartimentacién en este caso no solo es sefalada por la
reproduccion en el territorio de la division administrativa sino también por
las dificultades para llevar adelante procesos de reforma. En 2004 se planteé
un modelo de atencidon general que proponia la creacién de oficinas del
gobierno autondmico especializadas en la atencién al ciudadano (esto se
refiere sdlo a los departamentos de la Generalitat y no incluye las
prestaciones directas como la educacion o la salud sino todo lo concerniente
a procedimientos y tramites). El proyecto incluia la formacién de un
funcionario especializado en “/a atencion al publico”, capaz de dar respuesta
a los diversos procedimientos que vinculan al ciudadano con la
administracion.

Cuando se encargé un estudio para hacer un diagndstico del
funcionamiento de las oficinas, algunos departamentos se mostraron reacios
y/o simplemente se negaron a compartir informacion sobre la naturaleza de
las solicitudes que realizan los ciudadanos o el niUmero de visitas que reciben
(P68). Estas reacciones evidencian que en determinadas organizaciones la
creacion de una administracion-red conlleva la centralidad de unas
instituciones (en este caso la que coordinaria el sistema general de atencién
al ciudadano) y la suposicion de pérdida de poder de otras (los
departamentos, cuya importancia de cara al ciudadano quedaria diluida tras
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una atencion generalista), mostrando qué tipo de tensiones e “incentivos
perversos”, para el caso de la resistencia al cambio de los departamentos,
son las que detienen la evolucién de una administracion-red.

La informacidon no se ve como un recurso a utilizar y potenciar de
forma conjunta sino como un instrumento de poder: compartir las bases de
datos se percibe como una pérdida de influencia (P17, P59, P29). Las
dificultades derivadas de esta situacion muestran que la misma informacion
aparece a menudo como propiedad de quienes la generan o recopilan: “/a
informacion es suya” (P25). Asi, abrir las bases de datos a otras unidades es
percibido, a menudo, como una pérdida de poder o de influencia. Una vez
mas, el problema es estructural: si una institucion pierde sus funciones,
pierde su razén de existir. Por tanto, mientras los fines se vean como
inamovibles no sera facil modificar las estructuras administrativas.

Resulta curioso observar que la intencién de unificar, organizar
prestaciones respondiendo a la demanda ciudadana y facilitar gestiones
estan presentes en los documentos de la Generalitat desde hace mas de una
década. Sin embargo, no se han desarrollado y los responsables politicos no
son optimistas sobre la posibilidad de llevarlos adelante. Estas iniciativas -lo
mismo que otras de menor impacto inmediato- conducirian a integrar bases
de datos, poner en funcionamientos sistemas de informacion transversales,
simplificar procedimientos y evitar la duplicacidn de tareas. Los entrevistados
coinciden con la literatura al sefialar que el problema no es la tecnologia sino
las relaciones de poder. "La gestion del cambio es muy compleja; en buena
parte por la reaccion de los usuarios (departamentos, funcionarios), que son

reticentes a la pérdida de competencias” (P70)”’.

Del teléfono publico a la gestion privada

Por su parte el teléfono, el canal al que histéricamente se le ha prestado

menos atencién, es el que muestra un funcionamiento y organizacién

>’ El miedo a la pérdida de competencias y sus consecuencias poniendo obstaculos a
la cooperacidon intra e interadministrativa ha aparecido de forma recurrente en los
proyectos analizados. Un entrevistado sefalaba con ironia que “en los primeros afios
de desarrollo del SAC, por ejemplo, junto a la informacion referente a organigrama y
servicios se quiso afadir la informacion sobre las normativas que rigen los servicios
publicos, pero el primer intento de llevarlo adelante provoco el rechazo de la unidad
que la gestionaba porque este era su negocio y sino ‘'no saldrian en los diarios” (P70)
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diferente del que caracteriza a la administracion burocratica tradicional. En el
ano 1998, el numero telefénico de atencidn al ciudadano de la Generalitat de
Cataluna se convirtié en el 012. La base para esta transformacion fue el
Teléfono Abierto de la Generalitat, el 93-315-1313, creado en 1983 y a cargo
de la Subdireccién General de Informacién al Ciudadano (origen a su vez de
la actual DGAC). En aquel momento, hace mas de dos décadas, se planted
que ‘el nuevo teléfono unico, disponiendo del SAC como instrumento
privilegiado de acceso a la informacion corporativa, deberia dar toda la

informacion de primer nivel”.

La informacién de primer nivel incluia el organigrama, informacién
administrativa, normativa y temas de actualidad. Recurriendo a la tecnologia
existente, las llamadas para pedir informacion especializada se derivaban a
los departamentos correspondientes en los que habia funcionarios
responsables de la atencién. La organizacién en informantes de primer y
segundo nivel se mantendria a lo largo del tiempo, aunque a partir de la
privatizacidon, con un grupo de operadores con formacién especializada (por
ejemplo, sobre consumo) y ya sin intervencion de los departamentos.

Poco tiempo antes de crear el 012 se debatieron otros modelos. Se
pensd en una forma de gestion y financiacion que permitiera ampliar el
horario y las prestaciones. Tras evaluar diferentes modalidades se opté por
un 902 416 000, que comenzd a funcionar en marzo de 1997, en el que el
coste era mas elevado que el del teléfono publico al que reemplazé. Unos
meses después, adoptando la normativa europea y por resolucién del
Ministerio de Fomento del Estado se creé el 012, que continta la linea
iniciada por el 902 416 000, plantedndose como numero Unico de atencién
ciudadana de la Generalitat de Catalufa. El proceso de externalizacién
permitio flexibilizar los horarios de prestacidon del servicio, las tareas de los
responsables de darlo, los costes de las llamadas, el tipo de informacién (que
no sera solo administrativa) e incluso la misma organizacion de la
administracion publica, que cambia su rol gestor por pasar a supervisar el
funcionamiento de su antiguo servicio. En el ano 1997, cuando el teléfono de
la Generalitat era el 93 315 1313 lo atendian cinco funcionarios y cuatro
interinos (tarea que realizaban entre otras) en el horario de la administracién

publica. Con la externalizaciéon se comienza a prestar el servicio de 9 a 19
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hs. por personal contratado en régimen mercantil, luego se da de 8 a 21
horas y ya con el 012 se inicia el servicio los siete dias de la semana, 24
horas (24x7x365). El nimero de operadores llegaria al centenar.

Hacia 2001, un nuevo acuerdo de gobierno (del 26 de junio) sefialaba
qgue los problemas persistian: "/a oferta de servicios de atencion telefonica de
la Generalitat genera una situacion de dispersion que no facilita una imagen
corporativa nitida, creando en el usuario cierta desorientacion en el
momento de dirigirse a la administracion”. El acuerdo proponia profundizar
en la unificacidon de teléfonos incrementando la importancia del 112 (nimero
de urgencias sanitarias, bomberos, mossos d’esquadra) y del 012. Sobre el
012, se mencionaba que la unificacion evolucionaba de forma positiva y
permitiendo su consolidacién como numero de referencia y se destacaba la
necesidad de continuar, dado que "“el gobierno considera necesario
incorporar definitivamente a la plataforma del 012 el resto de teléfonos
sectoriales o monograficos, a fin de culminar el proceso de unificacion
iniciado en 1999”¢,

Sin embargo, pese al relativo éxito de la iniciativa, algunos
departamentos continuaron con sus teléfonos de atencién e incluso se
crearon nuevos numeros. En este sentido, se detectan dos movimientos
contradictorios ya que mientras por un lado hay un proceso constante y
consolidado de unificacion, también continua, aunque en menor medida, el
de dispersidon. Por citar dos ejemplos, podemos mencionar el teléfono de
atencion a la mujer maltratada, creado en el afio 2001, o el teléfono del
portal de servicios cat365, creado en el 2002.

Las motivaciones explicitas para crear nuevos teléfonos difieren entre
los dos casos: por ejemplo, el numero de atencion a la mujer maltratada se
cred argumentando a favor de un numero exclusivo y gratuito; el teléfono
asociado al Cat365 también era un canal de tramitaciones y no sélo daba
informacion del ambito de la Generalitat.

* Se establece el 31 de diciembre de aquel afio como fecha limite para la
incorporacién de un listado de teléfonos como el teléfono abierto de informacion
cultural y el de la junta permanente de cataldan (ambos del departamento de
Cultura), el de loterias de la generalitat (Dep. de Interior), el de informacion
fitosanitaria (Dep. de Agricultura, Ganaderia y Pesca), los de estado de las carreteras
y red sismica (Dep. de Politica Territorial y Obras Publicas) y otros teléfonos de
medio Ambiente, Sanidad y Seguridad Social, Trabajo, Justicia, etc.
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En el caso del teléfono del cat365, se presentaba como una estrategia
politica para promover la participacion de los gobiernos locales. Como
recuerda un funcionario: "se suponia que los ayuntamientos no querrian
participar sumandose a un numero telefénico asociado al gobierno de la
Generalitat y que si lo harian en esta iniciativa, que no llevaba el sello del
gobierno autonémico. Finalmente, los dos teléfonos acabaron dando servicios
de la Generalitat, y compitiendo por su publico e incluso por su relacion con
los departamentos” (P73).

Una de las claves de la estrategia de unificacién era la posibilidad de
ahorrar recursos, puesto que Presidencia y el mismo sistema de
externalizacién (financiado en parte por el precio de la llamada) acabarian
asumiendo los costes del servicio. Una vez mas surge la brecha entre lo
previsto y lo que ocurre. Se mencionaba que "en los casos de los teléfonos
sectoriales que dejen de ser operativos en virtud del presente Acuerdo de
Gobierno, se autoriza al Departamento de Economia y Finanzas a efectuar la
correspondiente transferencia de créditos al Departamento de Presidencia”.

También contemplaba el destino de los funcionarios implicados en
servicios que pasaban al 012: "En el caso de teléfonos sectoriales que dejen
de ser operativos en virtud del presente Acuerdo de Gobierno, y que sean
atendidos por personal propio, funcionario o laboral, transferir este personal
al Departamento de la Presidencia para incorporarlo a la gestion del 012”.
Ninguna de estas resoluciones se hizo efectiva porque -recuerda un
entrevistado- “"como los departamentos continuaban como informantes de
segundo nivel se opusieron a perder ni el personal -que no era de dedicacion
exclusiva al teléfono- ni los recursos” (P73). Se observa asi que mejora la
calidad de las prestaciones pero no la eficiencia del sistema.

En consonancia con lo que ya hemos mencionado, una auditoria del
ano 2001 mostraba que el SAC era la principal fuente de informacién de los
operadores del 012 pero, "“la creacion de webs departamentales produce
cierta disfuncion, ya que a menudo se encuentra informacion en la web que
no figura en el SAC” con lo que algunos usuarios preguntan por temas sobre
los que no se cuenta con la informacién apropiada para dar respuesta. Otro
problema sefialado en este documento es el crecimiento de la demanda de

informacion sobre ocio y tiempo libre ya que "en muchos casos la

140



informacion solicitada no esta ni en el SAC ni en las webs” mientras en la
publicidad del 012 se promete dar respuesta a todo aquello que sea de
interés para el ciudadano.

Las iniciativas de innovacion desarrolladas durante nuestro estudio y
vinculadas al teléfono fueron: el traspaso del teléfono del cat365 al 012, la
nueva licitacion del servicio y la creacion del portal del informador (un portal
basado en el SAC pero preparado especialmente para los operadores del
012).

Como en otras iniciativas analizadas, el trabajo se inici6 con un
diagnostico de la situacion que buscaba conocer el funcionamiento de cada
teléfono para planear la fusiéon. En el momento de la licitacién, el 012 recibia
mayor cantidad de llamadas y contaba con mas operadores que el teléfono
del Cat365. El primero tenia alrededor de 80 operadores en horas punta y
entre treinta y 2 en otros horarios y el 902 tenia una plantilla de cerca de
veinte operadores y recibia una media de veinte mil lamadas mensuales. Los
dos prestaban servicio las 24 horas los 365 dias del afio. Para fusionar los
teléfonos se debian homologar el coste de las llamadas y las plataformas de
gestion (al momento de cierre del trabajo de campo, aunque la gestion se
daba de forma unificada, las plataformas seguian siendo diferentes).

La siguiente tabla es una muestra de este trabajo: semanalmente las
empresas encargadas de la prestacion de ambos teléfonos presentaban
datos del funcionamiento que permitian compararlos y planear la fusién.*®

Se puede observar en la siguiente tabla la importancia de la
informacion que no es del ambito de la Generalitat para el 012, que ha sido
uno de los ejes del crecimiento de este servicio, o el peso de las relaciones
internas entre cada teléfono y los distintos departamentos: mientras el 902
presta mayor informacion de Bienestar y Familia y de la Agencia Catalana del
Agua, el 012 recibe mas demandas de informacidon sobre temas del ambito
del Departamento de Medio Ambiente o de Interior. El predominio de uno u
otro teléfono en los distintos departamentos se explica basicamente por las
relaciones informales establecidas alrededor de cada canal.

> Se trataba de un seguimiento semanal por lo que los datos no muestran la
influencia de cada ambito tematico de forma absoluta sino que sélo permiten extraer
conclusiones parciales ya que existe una gran variabilidad debida a, por ejemplo, el
inicio de clases, temporales, apertura de concursos, etc.
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Tabla 12: Procedencia de las llamadas mas importantes en el 902 y el 012

Procedencia de la info mas solicitada 902 012
Ambito no Generalitat 9% 29%
Departamento de interior 2% 18%
Departamento de Medio Ambiente -- 18%
Departamento de Educacion 15% 11%
Departamento de Comercio, Turismo y -- 6%
Consumo

Campanas -- 6%
Departamento de Bienestar y Familia 44% 6%
Departamento de Trabajo 9% 6%
Agencia Catalana del Agua 14% --
Departamento de Presidencia 5% --
Departamento de Economia y Finanzas 2% --

Fuente: documentacion interna. 4° semana de mayo de 2005

En cuanto al portal del informador, bdsicamente se trataba de
modificar el caracter demasiado institucional de la informacién del SAC. "Los
operadores forman parte de una empresa de telemarketing -no son
funcionarios especializados en el lenguaje administrativo- y en un minuto
deben encontrar la informacion y darla con un vocabulario claro para el
ciudadano” (P71). El portal del Informador se planted como un trabajo
paralelo a la construccion del portal gencat®y la reformulacion del SAC.

La gestidn del servicio también adquiere caracteristicas especiales.
Concretamente, desde la externalizacion, el teléfono enfrenta otro problema,
que parece acentuarse en la actualidad: es un sector con mucha movilidad
laboral. Por esto, se hace necesario invertir recursos en formacién
periddicamente. Uno de los entrevistados afirmaba que "uno de los
problemas es que el trabajo de teleoperador estd mal pagado, son
estudiantes, hay mucha inestabilidad laboral, etc. La empresa escoge
personal a partir de un criterio definido por la DGAC y se da formacion, pero
a pesar de esto el trabajo es muy inestable” (P21). Este problema se
acentud con el cambio de empresa, ya que se produjeron varias dificultades.

La nueva empresa (Atento) se habia comprometido a absorver la
mayor cantidad de trabajadores de la empresa anterior, pero sin reconocer

la antigliedad de los que llevaban afos trabajando en TGT, por lo que

%0 |a empresa Abilbo hizo el disefio grafico en ambos casos
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muchos decidieron no incorporarse. "La otra empresa tenia un
funcionamiento muy basado en relaciones personales, era mas pequena y
tenia cierta antigliedad, con lo que pese a que formalmente la situaciéon no
cambiaba mucho, parte de la gente decidid no pasar a la nueva empresa”
(P73), sefiala un entrevistado®:.

Debido a que el portal del informador aun no estaba en
funcionamiento en el momento del cambio, “/os nuevos operadores debieron
hacer una formacidén con herramientas algo artesanales e improvisadas y al
mes volver a hacer formacion con la nueva herramienta con las
consecuencias en pérdida de recursos y confusion por los operadores” (P73).
El resultado fue que durante la transicion, la calidad del servicio se vio
reducida dado que, al menos temporalmente, sufrié la inexperiencia de los
operadores y los problemas de no contar con fuentes de informacién
apropiadas.

Por ultimo, en cuanto a los usuarios, este canal muestra un
pronunciado crecimiento en términos absolutos aunque con varianzas a lo
largo del tiempo. Las caracteristicas del medio —que da mayor cantidad de
informacion y no sélo la de competencia exclusiva de la administracién-
hacen que la demanda esté altamente condicionada por el contexto. Por otra
parte, el proceso de absorcién de teléfonos de atencién al publico
departamentales también tiene un efecto sobre el volumen de llamadas.

A medida que el 012 incorporaba nuevos servicios y teléfonos
departamentales, se producia un traslado casi automatico del niumero de
llamadas que antes recibian estos departamentos hacia el 012. Por otra
parte, se destaca también el efecto de la publicidad, tanto para el gencat
como para el teléfono. En el caso del teléfono, es muy relevante el efecto de

la publicidad televisiva sobre el crecimiento y reconocimiento del servicio: de

1 por otra parte, Atento, en principio, argumenté que tener una estructura de

operadores de primer nivel y otra de segundo provocaba cuellos de botella en el
segundo nivel porque muchos operadores acababan derivando la llamada. Por esto
se pensd en establecer un sistema de operadores de un sdélo nivel, aunque
finalmente se modific6 y se volvid a un sistema semejante al anterior, con
operadores preparados para la atencién especializada, ahora denominada middle
office. Los criticos argumentaban que en realidad lo que no querian era reconocer la
importancia del segundo nivel y sus implicaciones salariales (en TGT eran los que
tenian mas antigiiedad y por consecuencia mas formacién y sueldos mas altos).
(P73)
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hecho, una encuesta sefiala que 4 de cada 10 personas conocen el 012 por la
televisién. Es mas, la television es el principal medio de conocimiento de este

canal, especialmente entre los jévenes (54,5%) (Gesop 2005).

llustracion 5: Evolucion de llamadas al 012 (1997-2006)
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Fuente : Aibar, Urgell y Welp (2006)

Cabe agregar que en términos globales el teléfono es el medio de
comunicacion mas utilizado por la ciudadania para establecer contacto con la
administracién (en el afio 2005 el 012 recibid un total de 2.800.168).
Cuando en la mencionada encuesta se preguntaba a los ciudadanos por el
medio de comunicacion que prefiere para ponerse en contacto con la
administracion, nuevamente el teléfono era el mas aceptado (45,9%). Por
otra parte, aunque el portal sea el segundo medio de comunicaciéon conocido,
la gente prefiere la atencidn presencial (29,4%) por encima del canal de
internet (19,9%).

Tabla 13: Evolucion de las llamadas al 012 (1999-2005)

Periodo 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Enero 88.354 49.318 89.727 120.394 189.031 175.372 216.681
Junio 60.040 69.459 79.217 148.784 194.379 210.198 261.682
Media anual 66.728 62.515 91.038 146.467 208.478 183.802 233.347
Total 800.731 | 750.183 | 1.092.457 | 1.757.600 | 2.501.734 | 2.205.620 | 2.800.168

Fuente: ACD plataforma telefonica 1999-2005. Direccidon General de Atencién Ciudadana
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El portal gencat

Sin duda el portal gencat ha tenido el crecimiento mas pronunciado, con un
incremento ininterrumpido de visitas, especialmente importante a partir de
2004, tal y como se puede ver en la ilustracién 6. Sin embargo, segun una
encuesta pedida por la DGAC (Gesop 2005) un 59% de la poblacién aun
desconoce la existencia del portal. Estos datos son coherentes con los de
usuarios de Internet que ya hemos citado en la introduccién (para el 2002, el
porcentaje de usuarios de Internet en Catalufia era del 34,6% con una

pronunciada variacion generacional).

llustracion 6: Evolucion de los accesos al portal gencat (1996-2006)
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Fuente: Aibar, Urgell y Welp (2006)

Las variaciones se manifiestan en los diferentes perfiles de los usuarios de
cada canal de informacion. Predominan entre los usuarios del 012 y del
gencat una poblacién de capas socio-econdmicas relativamente altas,
nacidos en Catalufia y con el cataldan como lengua de uso habitual. A la vez,
entre los usuarios del portal predominan los jovenes. Sobre las preferencias,
los datos apuntan que las mujeres y las personas de edad media prefieren el
teléfono. Las oficinas de atencién presencial tienen mas aceptacién entre las
personas mas grandes, los nacidos fuera de Cataluina y los de habla

castellana®?.

%2 E| predominio del cataldn en la comunicacién de la Generalitat de Catalufia con sus
ciudadanos explica estas diferencias. En el caso del teléfono los operadores se
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El incremento de visitas entre 2005 y 2006 rondaba el 90%. La mayor
parte de estas visitas son demandas de informacion: el usuario busca una
informacion determinada sobre un servicio, una normativa o un
procedimiento. En sintonia con otros estudios internacionales, todavia se
producen pocas tramitaciones electrénicas - una explicacién obvia de esto
reside en el hecho que existen relativamente pocos tramites accesibles desde
los portales y que en la mayoria de los casos, el usuario soélo puede

descargarse el formulario.

Tabla 14: Visitas al portal gencat

Marzo de 2005 Marzo de 2006
Visitas 3.034.174 6.441.805
Medias por dia 97.876 207.800
Duraciéon media de la visita 00 :04 :25 00:2:34
Visitas internacional 22.50% 48.3%
Visitas de origen desconocido 62.79% 1.65%
Visitas procedentes de Espafia 14.71% 50.33%

Fuente: DGAC

A pesar de que Internet no cuenta con una larga historia, la presencia de la
administracion en la web no muestra un escenario muy diferente del de la
atencion presencial. Mientras la informacion se unifica en una base de datos
construida en forma cooperativa con la participacion de todos los
departamentos (el SAC), con el surgimiento de las webs se produce la
situacion opuesta, de compartimentacion y crecimiento auténomo. Se
esperaba que la tecnologia condujera a la simplificacion administrativa tanto
para mejorar la eficiencia interna como la externa, incrementando la calidad
de las prestaciones, pero —al menos en los primeros afios de implantacion-
se observa una mayor complejidad.

Si la primera home de la Generalitat fue creada en 1995, para julio de
1997 habia doce webs departamentales disefiadas por funcionarios de la
administraciéon. Un entrevistado ironizaba: "se inici6 con una home y por
generacion espontanea salieron las webs de los departamentos” (P10). Pero

esto se inscribe en una tendencia, tal como sefalaba otro responsable:

establece que los operadores deben hablar en cataldan y sélo deben cambiar de
lengua si el usuario lo solicita explicitamente.
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"como pasd con el teléfono en su dia, cuando aparecié Internet cada
direccion general queria tener su propia web” (P15).

La multiplicacion de webs departamentales inicia una etapa en la que,
lejos de reformularse, la estructura de la administracion se replica sobre
Internet. La compartimentacion administrativa se materializa en que, por
ejemplo, cada uno de los departamentos empezard a usar su propia
herramienta de publicaciéon y o/gestion de contenidos. Una encuesta a los
gestores de las webs de los departamentos de la Generalitat (de 2004),
mostraba la gran diversidad en las formas de operar: la mayoria de las webs
no disponia de mecanismos automaticos de publicacién de contenidos o de
eliminacion de informacion caducada. Apenas alguna web contaba con un
mecanismo de control de versiones. El funcionamiento de los portales, lejos
de estar integrado a los procesos de gestion interna se encontraba
superpuesto a ellas, con una nueva estructura de tareas.

Este hecho derivara en problemas para actualizar la informacion y
o/reaprovechar o compartir recursos entre unidades de gobierno (P15, P5,
P10). En sintesis, habia mas canales que, lejos de suponer un beneficio claro
para la gestion administrativa, aumentaban la dispersion, la heterogeneidad
y la desactualitzacion de la informacién, ademas de los gastos y la
ineficiencia de cara al ciudadano®. Todo esto tuvo consecuencias para el
trabajo de los funcionarios, sobre la eficiencia del sistema y la capacidad de
dar respuestas satisfactorias a la demanda ciudadana.

Por otra parte, en el ano 2002 se dividié el portal de la Generalitat. El
Acuerdo de Gobierno que dio origen a la Administracié Oberta de Cataluia

®3 Esto se agrava con el cambio de dominio (gencat.es por gencat.net) Un estudio de
posicionamiento (el posicionamiento es el resultado de la importancia que los
buscadores dan a una web y que en buena medida -aunque no exclusivamente- se
debe a los links externos que recibe la web) mostraba la superposicion de los dos
dominios (gencat.es y gencat.net) en los motores de buUsqueda de Google y Yahoo.
Algunas de les paginas de gencat.es no existian y redireccionaban a la home del
dominio gencat.net (y no a la pagina correspondiente de gencat.es o de gencat.net),
pero muchas otras si existian. El resultado era el siguiente:

Google Yahoo
Gencat.net 133.000 23900
Gencat.es 107.000 51.000

Fuente: Estudio de posicionamiento — Abilbo 2005
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(AOC) establecia las competencias y la relacion entre el Cat365 y el portal
gencat. Un funcionario de la DGAC lo describia de la siguiente manera:
“aunque funcionen en la misma unidad, el SAC y el portal gencat son
compartimentos estancos, cada uno con su propio personal y bases de datos.
Cuando comienza a funcionar el cat365 ya eso se convierte en 'un festival’.
Al principio la fuente del cat era el propio SAC, pero después se perdid la
sincronizacion de cambios y actualizaciones y se generd mucha
desinformacion” (P27).

El gencat seria el portal institucional, ofreceria informacion corporativa
y sobre las acciones de gobierno, asi como informacion sobre Cataluia
(turistica, territorial, etc.), mientras el Cat365 centralizaria la prestacidon de
servicios, convirtiéndose en una ventanilla Unica de las administraciones
catalanas en la que ser reunirian los gobiernos locales y los departamentos
de la Generalitat. Es decir, todos los servicios que implicaran transacciones
debian incorporarse a este nuevo portal.

En 2004 se decide la reunificacién, debido -entre otras raznes- a que
ambos portales daban informacién sobre la Generalitat. Segin documentos
internos, las ideas que debian guiar la construccién de un nuevo portal para
la Generalitat de Catalunya eran: 1) Reorientar la web de la Generalitat
hacia los usuarios. La linea general era "crear una pagina mas dinamica, con
una orientacion a ser un portal de pais, con mas noticias y servicios,
manteniendo a la vez una parte de informacion institucional organizada de
una forma sencilla y accesible”. 2) Mejorar el posicionamiento del portal en
la web e incrementar el uso de los usuarios. 3) Racionalizar recursos: se
haria un andlisis para decidir qué webs se mantendran y cuales no en
funcién de su importancia y del actual uso que hacen los ciudadanos. Se
trataba “de poner sobre la mesa la idea de que no hace falta que cada
unidad y sub unidad administrativa tenga su web, lo que hace falta se evitar
que la informacion se encuentre escondida”. Y 4) mejorar la calidad de la
informacion: aprovechar el proceso de construccion del nuevo portal, las
nuevas herramientas (sobre todo el buscador) y el proyecto de reforma del
SAC por hacer limpieza de la informacién obsoleta.

El disefio del nuevo portal, en el afio 2004, se planteaba dos grandes
objetivos: el redisefio de la home de la generalitat y la reorganizacion de
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todo el sistema web. El primero, orientado a la home, planteaba cambiar el
criterio informativo desde la reproduccion de la estructura de la
administracion hacia un criterio de organizacién tematica en el que se
esperaba potenciar la busqueda basada en el aprendizaje de los usuarios. La
instalacidon de un buscador con mucha capacidad se basaba en la idea de un
usuario mas habituado a Internet y que sabe qué busca en el momento de
entrar a un portal administrativo, en lugar de un usuario que iria a navegar
por el portal (P59, P6, P7, P9). En la misma linea, se buscaba unificar en un
Unico portal la politica informativa y de prestacion de servicios de la
Generalitat y potenciar asi la imagen de marca.

El segundo objetivo era mas general y apuntaba a todas las webs de
la Generalitat de Catalunya: "poner orden” -cémo definia un entrevistado
(P77)- mejorar la gestion y racionalizar el uso de recursos econdémicos y
humanos en la organizacion y mantenimiento de las webs de los diferentes
departamentos y agencias de la administracién. El analisis del estado de
situacion de la presencia web de la administracién, pedido como punto de
partida para reorganizar su presencia en internet, mostré que existian 267
webs de la Generalitat de Catalufia. El panorama era aun mas complejo por
el grado de heterogeneidad existente en cuanto a indices de Vvisitas,
organizacién de contenidos, infraestructura y formatos tecnoldgicos, e
incluso direcciones en las que se podian localizar las paginas (URL).

El nuevo portal (www.gencat.cat) esta en funcionamiento y un cuerpo

creciente de redactores se encarga de la seccion noticias de la home, que ha
adquirido gran peso relativo. Aunque los departamentos conservar la mayor
responsabilidad sobre los contenidos, existe menor discrecionalidad. Se ha
creado una guia de estilo y existen pautas para crear webs que incluyen la
participacién del CTITI. La fusién del cat365 en el gencat se ha completado
con lo que se tiene acceso también a tramites y servicios desde el portal
gencat. En lo tecnoldgico, el buscador corporativo estd en funcionamiento
mientras el gestor de contenidos aln se encuentra en fase de desarrollo (con
varios meses de retraso en su implementacién y sin perspectivas claras

sobre su puesta en funcionamiento).
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La organizacidon de los canales de atencidn al ciudadano

La siguiente tabla sintetiza la organizaciéon de los canales de atencién al

ciudadano de la Generalitat de Cataluna.

Tabla 15: los canales de atencidon al ciudadano de la Generalitat de Cataluiia

Canal Caracteristicas Cataluna
Organizacion en funcion de la demanda Baja
Presencial Coordinacion intra-administrativa Baja
Gestion en redes de actores Baja
Organizacion en funcion de la demanda Alta
Telefono Coordinacion intra-administrativa Media- Alta
Gestién en redes de actores Alta
Organizacion en funcion de la demanda Alta
Gestién en redes de actores Media
Internet Puerta unica —coord. Intra-administrativa Media-Alta
Coordinacion inter-administrativa Baja

Fuente: Elaboracion propia

La orientacion a la demanda de los canales de atencién al ciudadano es
diversa: mientras en la atencion presencial es muy baja debido a la gran
cantidad de oficinas distribuidas en el territorio, organizadas de acuerdo a los
departamentos y sin competencias sobre otros ambitos que puedan ser de
interés para el ciudadano, tanto el teléfono 012 como el portal gencat se han
organizado en una puerta Unica que facilita el acceso a informacién y
servicios de interés para el ciudadano con independencia de la unidad de
gobierno que los preste. Sin embargo, cabe destacar que mientras en el
teéfono esto corresponde tanto al back office como al front office, en el
portal encontramos que de cara al ciudadano el sistema funciona de una
manera mientras en aspectos operativos aun se mantiene una gran
dispersién (en cualquier caso, el sistema web se encuentra en transicién). La
coordinacién intradministrativa es muy baja en la atencion presencial, ya que
parte de la interaccién se limita a compartir una base de datos comun
usando las areas bajo su competencia exclusiva. La gestion del teléfono esta
externalizada, con lo que la gestién en redes de actores se puede calificar

como alta ya que interviene el sector privado en la prestacién, la DGAC en la
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supervisién y los departamentos en el soporte a la informacion. También hay
coordinacién intra-administrativa con la intermediacién de la DGAC, que
comunica a los departamentos y agencias las necesidades ciudadanas que se
deben resolver, nueva informacién requerida, etc. La gestion en redes de
actores y coordinacién intraadministrativa es media en el portal, en que
ademas de intervenir diversos actores de departamentos, agencias y sector
privado, la creacién de herramientas comunes, elementos como la guia de
estilo o la misma funciéon del CTITI como coordinador de la dimensién
tecnoldgica de la estrategia web de la Generalitat, conduce a un medio-alto
nivel de relaciones intraadministrativas. Por el contrario, es escasa la
relacién con otros niveles de gobierno, aunque se estan desarrollando

proyectos en comun, como veremos en el apartado 4.4.2.

4.3.2 Iniciativas de participacion ciudadana

Uno de los elementos destacados en la promocion de la participacién politica
ciudadana es la misma creacion, al inicio de la legislatura en 2004, del
Departamento de Relaciones Institucionales y Participacion (DRIP). Este
departamento se encargd de promover los procesos participativos actuando
como ‘“promotor, asesor Yy facilitador de herramientas”. El area de
participacién del DRIP promueve y acompafia procesos participativos tanto
dentro de los departamentos o en sectores (educacion, universidades), como
en el mundo local y en la sociedad en general. La Direccion General de
Participacién es la unidad encargada de la promocién de la participacion
social; el analisis, estudio, propuesta y seguimiento de mecanismos e
instrumentos necesarios para garantizar la participacién ciudadana en la
adopcidn de politicas publicas.

Sus actividades se organizan en tres lineas de servicios: i) /a
participacion puesta al servicio de los diferentes departamentos para el
disefio, ejecucidon y seguimiento de politicas de la Generalitat como una
manera de mejorar los contenidos y la eficiencia de su aplicacién. Se trabaja
tanto en la puesta en marcha de procesos de participacion vinculados a
proyectos legislativos o a programas de accién como en el disefio y la
dinamizacién de espacios estables de participacién; ii) /a participacion puesta
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a disposicion de los entes locales. A través de diversos programas se busca
ayudar a los entes locales a incorporar la participacién y el didlogo en sus
politicas. Se considera que los ayuntamientos son pioneros en este ambito,
por lo que se trata de reconocer y dar soporte a su actividad; iii) los
proyectos propios orientados a promover el conocimiento y las iniciativas que
puedan reforzar la calidad de la democracia®.

El proyecto destacado en el mundo local -por la cantidad de

administraciones implicadas- es Consensus (WWWw.e-consensus.org), que es

una plataforma creada por tres instituciones catalanas: la fundacién Jaume
Bofill, el Instituto Catalan de la Tecnologia y el consorcio de municipalidades
catalanas Localret. El DRIP ha impulsado su adopcién, pero no es su creador.
Consensus es una plataforma con diversas aplicaciones que son utilizadas
por los gobiernos locales que quieran implementarla y en los procesos en
que estos decidan usarlas. Basicamente, es una plataforma virtual abierta
para que politicos y ciudadanos interactuen.

Existen al menos 19 ayuntamientos que tienen abiertos o han tenido
abiertos procesos participativos desde 2004 en el marco de esta plataforma
(dato de julio de 2006). Otros ayuntamientos han utilizado la plataforma de
ciudadanos.net, detectandose mas de treinta ayuntamientos en total que, en
Cataluina, han desarrollado procesos participativos. Otra iniciativa, también
impulsada por la Fundacion Bofill es Democracia web

(www.democraciaweb.org) que consiste en hacer publica la actividad

parlamentaria en tiempo real.

Otra actividad destacada que impulsé el departamento fue el proceso
participativo para informar e implicar a la ciudadania en la redacién de la
propuesta para el nuevo estatuto de autonomia de Cataluna, proceso que
estuvo abierto durante la segunda mitad del afno 2004 y que contd con una
importante participacion de la ciudadania®. Estas iniciativas muestran la

posicion del gobierno regional frente a un area de actuaciones cuyo

® http://www10.gencat.net/drep/AppJava/cat/participacio/index.jsp (08/08/2006)

®5 Segun los informes del DRIP, participaron unas 1.300 personas en las charlas y
talleres de debate; mas de 5.000 visitaron el Bus del estatut; cerca de 4.000
participaron de un espectaculo en el que se reunieron 1.275 aportaciones y el web
del estatut recibié cerca de 90.000 visitas; hubo 9.500 intervenciones en el foro de
debate y se recibieron 4.530 mensajes y 6.473 cartas y cuestionarios a través de
correo postal. 1.650 asistieron a conferencias en escuelas y universidades. Ver
también Espuelas (2005).
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desarrollo no responde a lineamientos claros. De hecho el area de
participacién desapareceria de la denominacién del departamento en la
formacién de gobierno de la siguiente legislatura (noviembre de 2006). Por
otra parte, con la excepcion del proceso de debate abierto para la sancién
del nuevo estatuto, los procesos participativos se concentran en la definicidén
de politicas sectoriales y en el soporte al nivel local.

La brevedad de este apartado es indicativa del escaso desarrollo de
iniciativas de participacién ciudadana en el nivel autondmico. Si reunimos
esta informacidn con la del apartado precendente, sobre canales de atencion
al ciudadano podemos encontrar que ha sido notable el incremento de la
informacion a disposicion del ciudadano, pese a que en escasos proyectos se
puede encontrar, por ejemplo, informacidon presupuestaria. Si en cambio hay
mucha informacion legislativa a disposicion del ciudadano. Tanto en este
caso como en el de la participacion ciudadana es relevante el trabajo
realizado por fundaciones y organizaciones de la sociedad civil (estas,
contando con el soporte del gobierno, han potenciado el acceso a
informacion sobre leyes). Un ambito destacado de actuaciones ha sido el
orientado a las prestaciones al ciudadano, en este sentido encontramos tanto
el incremento de la interaccién como la creacién de nuevos servicios basados

en la informacion.

La tabla 16 explicita el estado de situacion. Se puede mencionar que se ha
incrementado la informacién puesta a disposicion del ciudadano
especialmente con la creacién de portales gubernamentales que facilitan el
acceso a informacion sobre la actividad del gobierno, a informacion
legislativa, etc. Sin embargo esta transparencia es relativa en tanto el
conocimiento de los presupuestos de muchas de estas iniciativas no es
accesible. El area de servicios publicos es la que mas actuaciones ha
recibido, especialmente con la mejora de prestaciones y la creacidon de
nuevos servicios (en este ambito se destacan los basados en la informacién
meteoroldgica, georeferenciada, etc.). La creacidon de una ventanilla Unica
intra-administrativa estd en proceso, parcialmente en funcionamiento,
aunque ha sufrido las remodelaciones de la fusién del portal cat365 con el

portal gencat. Por el contrario, no funciona una ventanilla Unica
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interadministrativa, cuyo proyecto estd detenido a partir de la remodelacion
del proyecto AOC (ver 4.4.2). En el ambito especifico de la participacién
ciudadana encontramos que ha habido muy pocas actuaciones -si bien ha
habido iniciativas desde el nivel local y en algunos sectores, como el
educativo- en el ambito de la Generalitat sélo se destaca la iniciativa de
participacién no vinculante para la creacién del nuevo estatuto de

autonomia.

Tabla 16: Las actuaciones orientadas al ciudadano de la Generalitat de Cataluiia

Area Actuaciones

Cataluia
Acceso ala Webs con Informacién gubernamental Alta
informacion —

publica Publicacion de presupuestos Baja
Informacion legislativa Alta
Mejora de las prestaciones Alta

Servicios ;

i Nuevas prestaciones

publicos P Alta

Ventanilla Unica intraadministrativa Funcionamiento parcial

Ventanilla interadministrativa NO
Consultas en linea NO
Participacion E . . . :
. spacios de interaccion no vinculantes ia-Bai
ciudadana P Media-Baja
Espacios de interaccion vinculantes NO

Fuente: elaboracion propia

4.4 Las Redes de Actores

Centrandonos en la gestiéon de la informatica, que tiene una vida mas larga
que la de la promocion del e-government propiamente dicho, analizaremos la
relacién con el sector privado promovida por la incorporaciéon de TIC a la
administracién publica. Para el desarrollo de este udltimo punto,
consideraremos también las iniciativas sobre cuya evolucion se realizd

observacién participante y entrevistas en los departamentos.

4.4.1 Las redes de actores publicos y privados

La participacion del sector privado en el disefio e implementacién de
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iniciativas debe ser considerada con detalle. Ya hemos sefialado el creciente
volumen de contrataciones en la AP o el cambio en la gestion telefonica
generado por la externalizacién. Un breve recorrido por la gestion de la
informatica de la Generalitat permite extraer otras conclusiones. Para
organizar el analisis, siguiendo la clasificacion de un entrevistado (P9), se
puede hablar de tres momentos histéricos: la empresa publica, la
privatizacidon y un tercer momento, mixto entre los dos primeros (Welp et al
2005).

En la década del 80’, la Generalitat de Cataluia decidié crear su
propio centro de informatica, que se encargaria de la provisién vy
mantenimiento de servicios informaticos para toda la administracion. La
creacion de una empresa publica se justifico por la necesidad de tener
personal especializado. La estructura administrativa tradicional no permitia
atraer a los "mejores profesionales” ya que el mercado les ofrecia salarios
considerablemente mas elevados (y les evitaba el lento procesos de escalas
en el esquema burocratico). La empresa publica permitia dar salarios
competitivos a partir de una estructura diferente a la del empleado publico
tradicional. Los primeros pasos de desarrollo de aplicaciones se dieron en
este marco. Pero en poco tiempo el centro crecié hasta superar los 400
empleados con una estructura de costes elevada y baja eficiencia.

En palabras de un entrevistado, en las legislaturas previas “no habia
estrategia al CTTI, lo que se hizo fue sobre todo una forma de dar respuesta
a un problema administrativo, es decir, poder pagar mejores sueldos por
tener gente mas capacitada. Un departamento podia contratar al CTTI y el
CTTI a un proveedor, no habia ninguna estrategia global. Con el cambio de
gobierno esto se modific6, el CTTI debia convertirse en el cerebro
tecnoldgico de la Generalitat. Por otra parte, la relacion con T-System habia
acabado con una estructura de costes que era una barbaridad” (P9). “Para
que el CTTI cumpla sus objetivos se ha creado un equipo de personas que
debe dirigir y controlar las estrategias TIC a la Generalitat, por eso ha
incrementado el volumen de personal” (P24).

En este primer momento el sector publico se hizo cargo de la
prestacion, pocos anos mas tarde se reconsiderd esta estrategia. En palabras
de un protagonista del proceso: "“llegdé un momento en que a los
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departamentos las costaba menos comprar directamente al sector privado
que hacerlo a través del CTTI. O sea que muchos departamentos empezaron
a asumir la gestion de sus propios sistemas. Al principio, el CTTI era un
centro informatico girado al revés, casi todo eran sistemas y hosting
mientras habia muy pocos servicios. Por fuera empezaron a crecer los
servicios y la demanda de consultoria” (P9).

Para hacer frente a este escenario, en el afio 1998 se decidid
privatizar el servicio de informatica (el mismo afio en que se privatizo el
teléfono de atencién al ciudadano). Cabe mencionar que aunque hay
coincidencia en los problemas de partida, no todos recuerdan el proceso de
privatizacidon de la misma manera. Mientras para unos la externalizacién fue
una estrategia inevitable para superar la ineficiencia de la gestion, para otros
simplemente se siguieron tendencias o modas de mercado y, para un tercer
grupo, se hizo un muy mal negocio con los activos de la Generalitat, ya que
se reclama la velocidad y falta de auditorias u otros criterios claros para
conducir el proceso. El centro informatico quedd reducido a poco mas de
cinco personas y se establecié un contrato marco en el que una empresa (T-
Systems) adquirié ventajas en su relacién con la administracién autonémica
respecto a la gestiéon y mantenimiento de la informatica.

La situacidon de semi-monopolio condujo a un nuevo escenario de
ineficiencias caracterizado en ocasiones por un mal servicio a un alto coste
econdmico y en todo caso por una gran dependencia de la empresa que
gestionaba la informacion (P71). En las entrevistas realizadas se habla de
“precios fuera de mercado” por los servicios prestados -que en muchos
casos, por el contrato establecido, sélo podian ser prestardos por esta
empresa- y de baja eficiencia en los resultados. Los beneficios de la
externalizacién no fueron claros; dentro de la administracién, la percepcién
general de lo ocurrido es negativa: "La estructura de T-System acabd con
una facturacion por horas a diferentes perfiles que era una barbaridad” (P9).

Para unos, “se siguié una tendencia de mercado. Del 95" al 2000 el
outsourcing fue una moda, ahora se va al modelo contrario. Cada proveedor
es bueno en determinadas cosas, no se puede hacer un contrato general sdlo
con uno. Hoy por hoy, la informatica es una herramienta de transformacion

empresarial y la tendencia es desarrollar proyectos de corto plazo. Los
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grandes proyectos son un error porque las cosas cambian constantemente
(P24). Para otros, el proceso de externalizacién se llevdo adelante
"cometiendo muchos errores porque no se hizo ni una auditoria para saber
qué habia, que lugares de trabajo eran realmente prescindibles y cudles no.
En lugar de eso se hizo una privatizacion salvaje, se siguié una moda y con
mucha frivolidad, seguramente porque se pensaba que esto de la informatica
tampoco era tan importante. Después de esto la historia es la que
conocemos, la gran dispersion en la que cada departamento acabé actuando
por su cuenta” (P62). En 2004 se volvid a replantear el modelo.

Actualmente, con el fortalecimiento del CTITI, el planteo es un
intermedio entre los dos anteriores. Se potencia la produccién de contenidos
pero se ha renunciado —en general, con la excepcion de algunas iniciativas
concretas, en partenariado con universidades - a desarrollar aplicaciones y
sistemas dentro de la administracion. La administracion estd mas
involucrada en la toma de decisiones aunque continle creciendo el volumen
de externalizaciones (P28).

También se trata de generar “una economia de escala (si alguien debe
comprar licencias en lugar de hacerlo de forma separada, como antes, se
hard en conjunto, de forma corporativa, para obtener mejores precios y
aprovechar después el conocimiento... formacion, etc.) La mayoria de los
departamentos lo ven como una ayuda pero también con cierto escepticismo,
hay mucha incertidumbre. El impulso sera de todo tipo: libros blancos,
plataformas, etc. el CTTI busca tener liderazgo” (P11). Sin embargo, "si
alguien se opone a las recomendaciones del CTITI no tendra capacidad de
veto” (P10). “El CTITI se debe convertir en el musculo tecnoldgico de la
Generalitat, por eso se ha creado un equipo de personas que debe dirigir y
controlar las estrategias TIC” (P24).

En sintesis, este tercer escenario, considerando sus objetivos se
puede definir de la siguiente manera:

i) Recuperar el conocimiento: el poder alcanzado por el sector privado
en situacién de proveedor dominante se manifiesta en la posesion del saber
necesario para la gestion, por ejemplo en el control de bases de datos con
informacion publica. Se busca tener un equipo de expertos capaces de

recuperar este conocimiento.
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ii) Generar una estructura de gestion, no de produccion de tecnologia:
existe cierto consenso en considerar que no seria eficiente para la
administraciéon ocuparse de la produccién de maquinaria y aplicaciones,
aspecto en el que el sector privado puede desempefar un rol mas
productivo®®.

iii) Controlar la demanda al sector privado: esto se ve en el planteo de
requerimientos. Se considera que el sector privado puede ser eficiente en
contextos especificos y, por el contrario, en una situacion de monopolio
puede desarrollar dindamicas tan ineficientes como las del sector publico. Se
piensa que el contexto éptimo es aquel en que personal especializado del
sector publico evalla las necesidades y realiza pedidos concretos al sector
privado, controlando la demanda.

iv) trabajar con redes de actores formadas para el desarrollo de
proyectos concretos: vinculado a lo anterior, en el disefio de proyectos
concretos se plantea el trabajo conjunto para el que se realizan divisiones
del trabajo y reuniones de seguimiento periddicas. En estas reuniones se
observa también la proliferacién de actores con diferentes perfiles:
funcionarios, eventuales, contratados, etc. (Basado en P5, P9, P59, P17)

Desde el sector privado se reconoce este cambio, especialmente en la
supervisién del sector publico sobre los procesos: "Se hace un control de
todo -antes no se hacia-, es muy exhaustivo, desde las herramientas hasta
todo el proceso. Este control y contraposicion de ideas también demanda
mucho tiempo, de hacer informes y dar explicaciones que no sirven para
nada... puede ser que si hay un problema permitan ver dénde empezd o
quien es el responsable” (P33).

Por otra parte, las entrevistas muestran la alta valoracion del sector
privado que tienen los politicos y los funcionarios de cargos altos e
intermedios. Estos sugieren y apuestan por la adopcion de formas de
actuacion mas eficientes siguiendo el modelo del mercado. Encontramos que

entre los responsables existe la idea de que los funcionarios no son eficientes

® Esto no significa que en algunas areas se estén haciendo desarrollos o participando
del disefio de los mismos en interaccion. Un ejemplo de esto lo da el Institut
d'Imatges (IDI) adscrito al CatSalut, que ha desarrollado proyectos basados en
software de cédigo abierto junto a la Universidad de Gerona.
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0 no cuentan con las competencias requeridas para desarrollar sus tareas.
Unos afirman que "“los funcionarios pueden decidir no ‘trabajar nada’y por lo
tanto boicotear cualquier proyecto. Se debe pactar con los funcionarios para
lograr que trabajen aunque sea un 20% pero a falta de un organigrama mas
flexible que permita incentivarlos se recurre al sector privado. En este
sentido, la innovacion en el sector privado permite mucho mas flexibilidad
aunque también cueste transformar cosas” (P2). Otros, agregan que “hace
falta motivacion en el sector publico y una concepcion que vaya mas alla del
momento y las necesidades inmediatas y que piense mas bien en la
globalidad” (P7). Los trabajadores contratados (en el ambito de la innovacion
tecnoldgica, a menudo provenientes de consultoras) también lo senalan: "Es
obvio que los ritmos (de la administracion publica) son diferentes de los de
las empresas pero la mayor diferencia es que estas deben facturar, entonces
no pueden incumplir los plazos, los retrasos conducen a perder benéeficio.
Esto es el que crea principalmente el funcionamiento y la dinamica diferente
entre uno y otro sector” (P61)%.

Un funcionario sefialaba que "/os funcionarios hacen tareas mas
rutinarias, en el marco de una estructura mas rigida. Los contratados acaban
teniendo tareas mas dinamicas y con mas cercania a la toma de decisiones,
tienen mas movilidad y menos inercia. Si bien es claro que la estructura
administrativa tal como esta no puede dar respuesta a las nuevas tareas,
habria recursos y mecanismos para hacerlo de otra manera. Por otro lado, la
rapidez tampoco es un resultado tan claro, después de dos anos de trabajo
con el nuevo gobierno, los resultados siguen sin ser muy visibles” (P28).

En la misma linea, las nuevas contrataciones buscan también "sortear
los obstaculos” del funcionamiento tradicional de la administracion, cuyos

procedimientos son rigidos y lentos. Asi, por ejemplo, el nuevo portal gencat

®7 Otras quejas que provienen de los trabajadores contratados por la administracidn
para realizar proyectos concretos o de las empresas y consultoras que participan se
refieren a las dindmicas de trabajo. "Las planificaciones nunca estan cerradas y en
cualquier parte del proceso alguien puede intervenir, cambia algo y hay que volver
atras con todo. No hay etapas claras en el desarrollo de las iniciativas, lo que en el
sector privado, al ir asociado a beneficios econémicos se cumple con mucha mas
claridad” (P12). "“No esta claro cuando termina un proyecto, ya que a menudo se
alargan las tareas, y cuando hay mas de un interlocutor y mas de una empresa las
responsabilidades no quedan pautadas con la suficiente claridad. aqui no es tan facil
renegociar como i lo es en el mundo empresarial. Hay varios interlocutores y todos
ellos compiten por cuotas de poder. Por esto hay mensajes cruzados” (P61).
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cuenta con un grupo de redactores que trabajan en horarios que no se
corresponden con los administrativos, con funciones muy especificas e
innovadoras en el marco de las tareas del funcionario tradicional. "Cuando se
produce el cambio de gobierno, por experiencia previa de trabajo me
convocan a trabajar. Primero comienzo como free lance, a montar un equipo
de trabajo, y finalmente me hacen un contrato laboral como eventual. Si el
conseller de esta unidad cambia mi cargo deberia ser ratificado o pierdo el
empleo. En cualquier caso, se trata de un puesto de trabajo de nueva
creacion” (P7).

Una consecuencia afiadida de estos procesos a nivel organizativo, en
palabras de un entrevistado, es que "ahora la DGAC ocupa un rol
centralizador, coordina y se convierte en la unidad por la que los
departamentos deben pasar para realizar tareas vinculadas al mantenimiento
o creacion de webs, pero se hace en un contexto nuevo, de la ‘denominada
administracion delegada porque todas las tareas de publicacion a la web
qguedan en manos de los departamentos, la responsabilidad es suya con lo
que hay ambitos de absoluta libertad y otros mas regulados” (P72).

Ahora hay una mayor conciencia de lo que se debe hacer. Un
funcionario afirmaba que "si sabes qué quieres hacer, no puedes externalizar
el cerebro sino unicamente ‘las manos’”. Este es el ejemplo claro de lo qué
pasa con el CTTI actualmente” (P2). "También hace falta que el conocimiento
esté y se quede dentro de la administracion. Ahora los proveedores estan
mas dirigidos y esto ya es un cambio muy sustancial. La situacion ha
cambiado también porque antes las empresas eran ‘las que sabian’ y en
cambio ahora hay una incertidumbre general” (P7).

Algunos funcionarios y trabajadores con un grado intermedio/alto en
la definicién y/o gestidn de iniciativas se muestran directamente pesimistas:
"en general desde la administracion publica no se tiene demasiado idea de
esta cuestion (el gobierno electrénico) y por este motivo se dedican a
elaborar discursos que acostumbran, ademas, a ser vacios, llenos de retdrica
(fractura digital, etc.) pero que operativamente no llegan al ciudadano.”
(P2).

Otros proponen nuevas formas de actuar: “"Ahora se piensa que el

cambio organizativo se da en paralelo, no a posteriori como se esperaba con
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la AOC. Hace falta construir sistemas transversales y para hacerlo se debe
trabajar transversalmente, y se esta haciendo. Hay mds comunicacion e
interaccion” (P7). "La innovacidon se produce por ensayos de prueba y error
pero con mucha informacion basica. Hay que saber qué quiere la gente y qué
puede y debe dar la administracion” (P77).

Pero también hay cierta opinion comin que senala que "es un
momento muy duro para los proyectos de gobierno electronico porque
muchos de los modelos con los que se habia empezado no acaban de
funcionar. Por el momento, en este panorama se pierden muchas energias y

los resultados parecen decepcionantes” (P7).

4.4.2 Las redes inter-administrativas

Un indicador del escaso énfasis dado a las relaciones interadministrativas es
gue en todas las entrevistas realizadas en Catalufa, sélo en el caso del
Departamento de Relaciones Institucionales y Participacion (DRIP) y el de
Gobernacién y Administraciones Publicas se mencionaron iniciativas que se
desarrollaban en relacibn con los gobiernos locales (a pesar de la
importancia de Localret y de la iniciativa AOC). Aunque Gobernancién es un
departamento muy importante en términos de competencias y presupuesto,
se observa que al limitar la actuacién interadministrativa en TIC a esta
unidad, se la mantiene en el marco de la estructura burocratica.

Si profundizamos en estas iniciativas, la del DRIP se referia a la
puesta a disposicidn de los municipios de una plataforma de participacion
ciudadana y asistencia para realizar procesos participativos. Las de
gobernacion incluian un amplio espectro que iba desde la integracion de
bases de datos a proyectos de certificacidn digital®®.

La propuesta AOC era y sigue siendo la iniciativa mas ambiciosa de
relaciones interadministrativas basadas en TIC, pese a los cambios que se

®8 Otra iniciativa que apunta a crear una administracién-red es la que deriva de la
sancion de la Ley 30 sobre procedimiento administrativo: por esta ley, la Generalitat
de Catalufia tiene la obligacion de recibir y remitir cualquier documentacion de los
ciudadanos para hacer tramites de nivel municipal. A la inversa, los municipios que
han firmado convenio deben recibir y remitir documentacion que se dirija a la
Generalitat. “Pero sélo han firmado convenio unos 200 municipios debido a que el
gasto les puede resultar elevado para sus presupuestos”. (P14)
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han producido. De todos modos, el cambio de estrategia obedece a
problemas que no han sido tecnoldgicos sino politicos. Un entrevistado
sefialaba: "desde el punto de vista politico, no conozco las razones por las
que el proyecto AOC se desarrollé en paralelo a otras iniciativas que iban en
la misma linea, desde el punto de vista técnico fue una locura. En lo que se
refiere al portal, una empresa hizo el proyecto, pero si se hubiese utilizado la
base de datos del SAC desde el principio hubiera costado cuatro duros”
(P66). "Con la AOC parecia que habia mucha prisa para todo, se debian
buscar soluciones ad hoc para que el portal saliera rapido, por eso se
construyd una fachada pero casi no se hizo trabajo de back office” (P63).

Se esperaba que los ayuntamientos se sumaran a la estrategia si no la
veian como algo propio de la Generalitat, pero al final esto no pasd y se
acabd con dos portales y dos teléfonos de servicios y atencién al ciudadano
en el nivel autondmico (P66, P21). "Una de las cosas que puso en evidencia
la AOC es que hay que pensar los proyectos de otra manera, para que sean
operativos unos afnos y luego pasar a la fase siguiente. Se deben desarrollar
proyectos cortos, con consecuencias rapidas y visibles y con posibilidad de
evolucionar. El problema de los proyectos tecnoldgicos normalmente es de
contenidos y no de técnica” (P22).

Como sea, el proyecto cat365 se ha reformulado por completo. “Ahora
se quiere que el Cat365 pase a ser un distribuidor, una infraestructura
tecnoldgica para dar soporte a las relaciones interadministrativas entre los
distintos niveles de gobierno de Catalufna” (P29). En las entrevistas
encontramos que los funcionarios adjudican la redefinicién de la estrategia al
cambio de gobierno, que “cambia todo”. Uno de ellos sefala que “"para evitar
que los cambios de gobierno detengan todos los proyectos y se empiece de
nuevo con todo, la solucion es la profesionalizacion al maximo de la funcion
publica y conseguir que haya continuidad pese a que cambien las personas o
los partidos. Que si los proyectos estan bien se pueda seguir adelante”
(P39).

En cuanto a los desarrollos de gobierno electrénico, muchos
entrevistados indicaban que al cambiar de gobierno "se hizo tabula rasa con
todo lo que se habia hecho antes. Esto provocd una gran pérdida de

conocimiento y experiencia previa. Aunque los objetivos sean diferentes,
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siempre hay cosas que se pueden reaprovechar, lo que permitiria abaratar
costos e incluir a la gente que de todos modos continuara trabajando dentro
de la administracion” (P35).

Los cambios permanentes se adjudican a la debilidad del servicio
publico o a la falta de criterios estratégicos y consensuados. Algunos
entrevistas senalaban que “en la Generalitat la gestion no tiene la fuerza que
tiene la politica, con lo que no se da continuidad a los proyectos” (P60),
también se ha mencionado que “se deberia seguir un modelo mas
profesionalizado y menos susceptible a los cambios electorales, como en
Francia” (P35). Incluso desde el sector privado, empresas vinculadas al
disefio de proyectos para la administracion mencionan que "“/a solucién a los
cambios de estrategia radica en la profesionalizacion para que no se pierdan
proyectos.” (P39)

La plataforma de servicios al ciudadano ha quedado integrada al
portal gencat, y sus objetivos iniciales de convertirse en una ventanilla Unica
de las administraciones catalanas para la interaccién con el ciudadano se han
abandonado. La explicacién de este cambio de estrategia se basan en una
evidencia: las administraciones locales no participaron de la iniciativa®. Las
razones de esto pueden radicar en el hecho de que los gobiernos —del mismo
modo que los departamentos dentro de la generalitat- aspiran a realizar
acciones que tengan visibilidad politica mientras el Cat365 diluia esta
visibilidad. Actualmente el consorcio AOC, que organizativamente depende
del Departamento de Gobernacion y Administraciones Publicas se ocupa de
crear una base de datos con la informacién de todos los ciudadanos de
Cataluna y de impulsar una mayor integracién del back office de las
administraciones publicas catalanas.

El portal de la AOC (http://www.aocat.net 08/3006) destacaba entres

sus principales iniciativas un moddulo de gestién municipal de solicitudes y

tramites por internet integrado a la plataforma CAOC (e-TRAM); un buscador
para las AP, que tiene el objetivo de facilitar de forma integrada a los
ciudadanos, entidades y empresas el acceso a la informacién relevante de las

administraciones publicas (tramites, gestiones, servicios, equipamientos

®9 Sin embargo si han participado en una gran cantidad de iniciativas, muchas de
ellas estrechamente vinculadas a la construccion de una administracion red. En esta
linea se destaca la actuacion de Localret.
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publicos, etc.); la expedicion telematica de votantes del padrén; y, por citar
una ultima iniciativa, una plataforma de colaboracion interadministrativa que
tiene el objetivo de simplificar la tramitacion de los ciudadanos evitando que
se les soliciten documentos acreditativos de los que ya disponen las
administraciones.

Se ha mantenido el objetivo de la muticanalidad, sin embargo, la
integracion de administraciones en una Unica ventanilla se ha descartado
ante la evidencia de que si las administraciones no se hacen "visibles” en la
prestacion de sus servicios, de cara a sus ciudadanos, no tienen suficientes
estimulos para cooperar. A veces las tensiones se resuelven, como es el caso
del sistema de informacion SAC ("cuando se comienza a crear el sistema los
departamentos no estaban muy convencidos del trabajo, porque pensaban
que debian hacer algo para 'otros’, pero al poco tiempo se dieron cuenta de
las potencialidades y ya no hubo problemas”, P23) o perduran, como
ejemplifica la convivencia de dos oficinas de registro en un mismo edificio
("hay un edificio en el que conviven oficinas de presidencia y de interior, se
penso en organizarlas sélo en una en la que diga '‘Generalitat’ para ahorrar
trabajo y espacios, pero finalmente se rechazo la idea porque la delegacion
perdia 'visibilidad’”, P68).

Ha habido un cambio en el planteo de cdmo construir una
administracion-red. También se ha criticado a este proyecto el haber
generado cierta eficacia externa (mejorando el acceso y la rapidez en las
tramitaciones para los usuarios del portal), pero sin un beneficio equivalente

en eficiencia interna.

4.5 El caso catalan: Modelo de atencion al ciudadano

Podemos sugerir que los procesos de innovacidon tecnoldgica analizados en
Catalufa operan como impulsores de cambios al interior de Ia
administracién, pero la evolucion de estos cambios es compleja y lleva
signos diversos. En el aspecto organizativo, encontramos la convivencia de
unos objetivos de integracion en una administracion-red con los
procedimientos de la administracion burocratica. Sin embargo, lentamente,

hay una tendencia a la implantacién y funcionamiento exitoso de buena
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parte de las iniciativas.

El andlisis realizado en este capitulo muestra que, a la vez que se
mantienen lineas de actuacion planteadas hace una década, los
procedimientos para desarrollarlas se han modificado. Asi, el Plan Director de
los Sistemas de Informacion al Ciudadano (PDSIC) ya proponia en 1995 la
unificacidon de la imagen corporativa que ha vuelto a ser uno de los objetivos
de los proyectos analizados en 2004-2005 (la fusion del portal cat365 en el
portal gencat y de su teléfono en el 012). Esto pone de manifiesto que las
transformaciones han sido constantes pero no siempre coherentes o lineales,
ya que algunos de los objetivos actuales no hacen mas que reformular los
planteados pocos anos atrds (como la reunificacion de portales). Por otra
parte, algunos proyectos no se han podido desarrollar debido a obstaculos
creados por la misma organizacién, como es el caso de la reestructuracion de
las oficinas de atencién presencial que continua en fase de propuesta por,
entre otras razones, la resistencia de los departamentos a perder visibilidad
en un area de relacién directa con el ciudadano.

Cuando observamos cronoldgicamente los procesos seguidos,
encontramos, por un lado, que desde hace mas de una década se plantea la
necesidad de racionalizar recursos, reorganizar la informacidon y mejorar el
acceso (p.e. con un teléfono Unico) y, por otro, existen procesos
contradictorios con los objetivos planteados: se siguen creando teléfonos, los
portales se multiplican en pocos afios, etc.

Asi, pese a que en el discurso que promueve la innovacién
predominan las referencias a la necesidad de simplificar procedimientos,
ahorrar recursos, crear bases de datos compartidas, reducir la
compartimentacion y la inflexibilidad de la administracion publica, etc., las
actuaciones son contradictorias, por lo que es dificil evaluar los resultados en
términos globales. Ademads, se mantienen muchas dificultades que alteran vy
reducen las posibilidades de cambio de las iniciativas implementadas. En
algunos casos, las innovaciones se han hecho sin las previsiones necesarias,
con lo que las iniciativas de gobierno electronico a menudo se han convertido
en promotoras de mayor complejidad burocratica y mayor dispersion de
informacion.

También la articulacion entre el liderazgo politico y la actuacion
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burocratica es compleja. Si la literatura muestra que existe una tensién entre
los politicos y los funcionarios, que se ha acrecentado con las propuestas de
reforma de la administracién publica, nuestro analisis lo confirma sélo en
parte. Vimos que con el cambio de gobierno se inici6 una reformulacién
radical del proyecto estrella del gobierno autondmico, la iniciativa
Administracido Oberta de Catalunya (AOC). Sin embargo, aunque a menudo
en proyectos menos "“visibles”, hay continuidad con el periodo anterior, lo
que se opone a la idea de que con el cambio de gobierno "se vuelve a
comenzar”®. Aunque esto se ha adjudicado a la debilidad del servicio publico
frente al poder politico, la supuesta tension entre politicos y funcionarios se
manifiesta de otras formas.

Lo paraddjico es que los politicos sefalan que la debilidad de los
cambios a menudo responde al poder y resistencia de los funcionarios. Por
mencionar un ejemplo de estas tensiones, los funcionarios sefialaban que "e/
nuevo gobierno llegd con el prejuicio de que la administracion que habia era
una administracion de CIU, porque se habian hecho muchas contrataciones a
dedo, y en parte era cierto, pero también habia mucha gente que habia
hecho oposiciones, etc.” (P28) Las contrataciones por fuera del régimen del
servicio publico (en régimen de contratacidn mercantil) son uno de los temas
de debate. De este modo, el mismo funcionario sefialaba que “con el cambio,
en lugar de ganar transparencia siguié entrando gente sin concurso,
oposiciones, etc.” (P27)

En un nivel micro, uno de los problemas destacados es la falta de
comunicacién, un item recurrente por parte de los funcionarios. Se detecta
cierto consenso en considerar que la administracion es muy jerarquica y que
existe una division tajante entre quienes deben ejecutar los procesos y
quienes los deciden, que se ha agravado con la participacién creciente del
sector privado. Se menciona a menudo que con el cambio de gobierno se
esperaba una modificacién de esta tendencia. Sin embargo, al preguntar por
el estado de cosas, las respuestas son diversas. Mientras unos sefialan, para
iniciativas especificas, que las dificultades encontradas tienen relacién con
gue se han disefiado proyectos sin tener en cuenta a los trabajadores (ni

% Entre los proyectos escogidos por los departamentos como emblematicos o
destacables un cierto nimero son iniciativas que comenzaron ha desarrollarse en la
legislatura anterior (G@udi, Historia Clinica compartida, UNEIX, etc.)
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para incluirlos ni para valorar su conocimiento sobre los procesos), otros

afirman que se ha producido un cambio.

Siguiendo los criterios planteados en el modelo analitico (ver tabla

17), no se ha detectado la percepcion de una coyuntura critica o crisis

estructural en la que se base la definicién de la estrategia, aunque si la

necesidad de redefinir las actuaciones para obtener mejores resultados. Por

el contrario, los efectos del cambio politico sobre el cambio o mantenimiento

de la estrategia de innovacién y la relacién entre politica y burocracia

aparecen como dos factores con gran influencia sobre la evolucién del

proceso de innovacion.

Tabla 17: El caso catalan

Dimensiones Preguntas de investigacion Indicadores Caracteristicas
¢, Bajo qué condiciones, y con qué Coyuntura critica NO
Administracion resultados, los procesos de innovacion . o
Publica tecnoldgica operan como impulsores de en Cambio politico Sl
(general) las administraciones publicas Coordinacion regional- Media-Baja
local
Estructura y ¢, Qué cambios estructurales y funcionales Horizontalidad Baja
funcionamiento se consolidan como resultado de los Transversalidad Media
interno procesos de incorporacion de TIC?
Flexibilidad Media
Transparencia/Control Media-Baja
. &Cémo afectan a’Ia relacion Mayor interaccion Alta
Relacion AP - | administracion-ciudadania los procesos de . —
ciudadania innovacion tecnoldgica? ¢ En qué medida | Mejora de la atencion Alta
hay mayor capac!dad de Ejar respuestas a Nuevos servicios TIC Alta
la ciudadania?
Nuevos espacios de Media-Baja
participacion
¢, En qué medida los procesos de Participacion del sector Media-Alta
Redes de innovacioén orientados a la introduccion de privado
actores TIC promueven la formacion de redes de ; ;
actores publicos y privados en el seno de . Relaq(‘)nes. Media
las administraciones publicas? interadministrativas
Fuente: Elaboracion propia
La horizontalidad es media-baja ya que aunque hay iniciativas

transversales, los cambios estructurales no se han consolidado, aunque si se

manifiestan en el funcionamiento, con un mayor énfasis en la coordinacién y

una transformacioén relevante de la composicién del empleo publico.
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Si una administracion-red es una estructura con relaciones mas
transversales y con mayor numero de interacciones, la circulacion de
informacion y los contactos resultan centrales para el trabajo cotidiano. En
los proyectos analizados, encontramos un gran despliegue de
comunicaciones. En el caso de la nueva home (portal gencat.cat), el proceso
de disefio incluyé una serie de reuniones de la unidad responsable de la
nueva home con cada uno de los departamentos. Frente a una tradicién
altamente jerarquizada, este proceso de negociaciones se establecié con los
grados medios y los responsables directos de la gestion. También cabe
mencionar que se detecta un componente de centralizacion muy alto en que
las relaciones predominantes son de una unidad administrativa con cada uno
de los participantes y no de los distintos departamentos o unidades entre si.

El dia a dia de la definicion de proyectos de innovacidon muestra un
escenario con actores diversos -tecndlogos, funcionarios, politicos,
consultores- que a menudo chocan en la definicion de objetivos. Sumado a
esto, la complejidad del desarrollo de las iniciativas conduce a que a menudo
se retrasen los cronogramas establecidos (como en el lanzamiento del portal
gencat o en la creacion del portal del informador) y/o se modifiquen las
expectativas (el disefio del portal gencat, la redefinicidon del sistema de webs
de la Generalitat). Esto provoca que muchos tengan la sensacién de que las
dificultades se multiplican, y genera una perspectiva negativa del desarrollo
del gobierno electrénico, a pesar de que su evolucién es problematica pero
constante y en general con resultados positivos.

Las diversas reformas de la estructura administrativa, incluso con la
creacion de consejerias y direcciones generales completamente nuevas,
tampoco han introducido modificaciones relevantes’!. Este desfase entre el
disefio formal y el funcionamiento real aparece a menudo en la observacién.
Se evidencia el decoupling existente y la tendencia de las instituciones a
producir mecanismos informales que faciliten o simplemente permitan

mantener unos niveles de actuacién. Asi, a lo largo de los afios se han

1 Este es el caso del departamento de Relaciones Institucionales y Participacién (DRIP),
creado en 2004, que se ha organizado siguiendo el modelo tradicional, con una estructura
de divisidon del trabajo sectorial unida por la jerarquia. En este caso un funcionario
sefialaba que “se funciona por proyectos, de forma transversal, pero el departamento se
organizd por areas, probablemente por la velocidad con la que se debid hacer el
organigrama vy la falta de modelos alternativos” (P123).
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producido diversas modificaciones por las que, por ejemplo, un
departamento se reorganiza y una de sus areas de actuacion pasa a formar
parte de otro departamento: sélo por citar un ejemplo, este fue el caso del
Departament d’Universitats, Recerca i Societat de la Informacié (DURSI),
que durante el afio 2006 se suprimid, pasando a incluirse el area de
universidades en el Departamento de Educacién y credandose una nueva
secretaria dentro de Presidencia para el area de Sociedad de la
Informacién’?>. Estos traspasos, que se han producido en numerosas
ocasiones con los cambios de legislatura pero también durante el mismo
periodo de gobierno, han generado que la compartimentacién se fomente
también al interior de una unidad de gobierno. Asi, cuando un area pasa a
formar parte de otra suele profundizarse su relativa autonomia, con lo que
no solo existe escasa comunicacién entre departamentos sino que también al
interior de los departamentos las diferentes direcciones tienen escaso
conocimiento e interaccion entre ellas.

En un plano general, las entrevistas y el seguimiento de proyectos
muestran que los parametros de la administracién burocratica a menudo se
ven como un obstaculo al cambio organizativo promovido por la innovacion
tecnolégica. En esta linea también se menciona que las consecuencias del
aislamiento, la desconfianza y el sentimiento de propiedad genera una gran
duplicacion de tareas y circulacion de informacién poco fiable: se puede
encontrar informacidon disimil sobre un mismo hecho debido a la falta de
coordinacién y/o a problemas de actualizacién, todo por “/a falta de criterios
organizativos comunes” (P25).

Otra fuente de duplicacién de tareas y mal uso de recursos proviene,
por ejemplo, de la falta de criterios para la conservacion de documentos.
Cada departamento tiene sus propios archivos y sistemas de archivos y no
existe coordinacion entre este personal (P25). Por otra parte, cuando surgen
iniciativas de digitalizacién que permitirian ahorrar papel y espacios fisicos,
no se puede hacer “"porque la normativa no lo permite” (P60). También
existe despilfarro de recursos por mala gestion de la informacion, con los

documentos cuya conservacién no esta establecida por ley (la proveniente de

2 Se trata de la Secretaria de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacién, de
la que dependen la Direccién General de Atencién al Ciudadano y la nueva Direccion
General de Infraestructuras y Servicios de Telecomunicaciones).
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informes solicitados para disenar politicas publicas, por ejemplo) que por la
misma falta de criterios de conservacion se pierde.

En cuanto al servicio publico, el andlisis muestra que hay un cambio
relevante en su composicion, con la incorporacién de personal contratado.
Hemos observado también que el empleo tradicional sigue siendo el
predominante. Analizamos cdmo en muchos casos las innovaciones no se
han pensado para mejorar la eficiencia interna, provocando mayores gastos
y complejidades para el trabajador publico y para la organizacién en general.
Un ejemplo de esto fue observado con el surgimiento de Internet, cuando se
produjo un gran despliegue de paginas web de la AP. La convivencia paralela
de distintas webs y canales de informacién, como las intranets o el SAC, sin
sistemas interoperativos, condujo a que se duplicasen las tareas y/o los
recursos humanos a cargo de mantener estos sistemas de informacion.

Mas alld de pensar o no en retribuciones econémicas, existe acuerdo
sobre la necesidad de estimular a los trabajadores, pero también se afirma
que “hay lentitudes inherentes al funcionamiento del sector publico. Faltan
recursos humanos para hacer cambios mas relevantes, por eso se realizan
contrataciones laborales” (P60). Las entrevistas realizadas muestran la alta
valoracion del sector privado que tienen los politicos y los funcionarios de
cargos altos e intermedios, que apuestan por la adopcién de formas de
actuacion mas eficientes siguiendo el modelo del mercado.

Entre los responsables existe la idea de que los funcionarios no son
eficientes o no cuentan con las competencias requeridas para desarrollar sus
tareas. Las nuevas contrataciones buscan también “sortear los obstaculos”
del funcionamiento tradicional de la administracidn, cuyos procedimientos
son rigidos y lentos. El resultado de este proceso es la creacion de dos
estructuras paralelas de trabajadores (P27). La escasa comunicacion que
existente entre unos y otros debido a las diferentes dindmicas horarias y/o a
qgue realizan tareas especificas con escasa comunicacion entre ellos incentiva
los prejuicios mutuos, a menudo sin informacion que los sustente: los
funcionarios de cargos medios y medio-bajos) rechazan las contrataciones "a
dedo” y les parece injusto que "“los contratados cobren mas” (P74). Los
contratados aunque también destacan la actividad de algunos funcionarios,
mencionan que el trabajo de por vida y los horarios de la administracién
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permiten que "casi no se trabaje” (P 128). Unos llegan a las ocho de la
mafana, fichan y en horario de verano marchan a las tres de la tarde. Otros
no fichan o tienen mayor flexibilidad horaria y a menudo trabajan hasta
entrada la tarde.

En general, cabe destacar que la politica de innovacion tecnoldgica
para el cambio organizativo se reorienta desde el disefio y puesta en marcha
de proyectos muy ambiciosos en términos de objetivos y recursos hacia
proyectos mas acotados en el tiempo y en los que se busca un efecto o
resultado mesurable en el corto plazo. Analizaremos, al comparar esta
estrategia con la llevada adelante en los otros casos estudiados, si esto
sefiala una tendencia -de la misma manera que el desarrollo de proyectos
ejemplares fue una tendencia en los primeros afios de desarrollo del
gobierno electrénico- o si estamos frente a una particularidad del caso
catalan.

De cara al ciudadano, hay un mayor conocimiento y evaluacién de sus
expectativas y conformidad. La integracién y explotacion de bases de datos
ha permitido también crear nuevos servicios de informaciéon. Un buen
ejemplo de esto lo dan los servicios basados en informacién georeferenciada.
También hay mas posibilidades de conocer y seguir el funcionamiento de la
politica y el gobierno. Sin embargo, la participacién ciudadana parece que no
tiene un lugar central en el ambito autondmico sino que se espera que sea el
nivel local el que deberia implementarla y desarrollarla mientras la region le
da soporte. Por el contrario, el énfasis puesto en la mejora de la
comunicacidn cotidiana de la administracion con el ciudadano es una
caracteristica destacada en esta regién (como muestra la difusién y el uso
del teléfono de atencion al ciudadano o la creacién de nuevos sistemas de
informacion).

Brevemente, podriamos sefialar que se han producido tibios cambios
estructurales y cambios funcionales mas claros. Por ejemplo, en los ultimos
anos se ha incrementado la transparencia en el acceso a la informacion vy los
servicios basados en sistemas de informacién, muy valorados por los
ciudadanos, que tienen a su disposicion mas y mejores canales para seguir y
controlar procedimientos. También se han construido bases de datos
transversales, como el SAC o el Hipermapa que son exitosas tanto porque
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generan eficiencia interna como porque cuentan con buena valoracion por
parte de la ciudadania (en el caso del SAC a partir de la intermediacion del
012). Por el contrario, no se destacan las iniciativas orientadas a la
participaciéon ciudadana.

Por altimo, si la formacién de una administracidn-red es uno de los
items que ponen en evidencia la necesidad de articular nuevas y/o mas
sélidas redes de actores, observamos en el caso cataldan que mientras estos
pasos son firmes en la incorporacién del sector privado, aun no estan
definidos con solidez en el entorno de trabajo con las administraciones
locales. La coordinacidn entre el nivel de gobierno regional con el local es
media dado que son muy pocos los proyectos que se orientan a crear fuertes
lazos interadministrativos. Por otra parte, aunque estas iniciativas son muy
relevantes, en la actualidad son las que mas reformulaciones han recibido, a
partir del cambio en la estrategia AOC. Pese a las variaciones en la
estrategia, de todos modos, se destacan los pasos dados hacia la integracién
de bases de datos y el desarrollo de proyectos tales como los de firma
electronica, digitalizacién del padron y otros sistemas de informacion
comunes (e-Tram, por ejemplo), que apuntan y sostienen el trabajo

interadministrativo.

172



CAPITULO 5

5. Esclcia, Emilia-Romana y Québec

El presente capitulo tiene por objetivo desarrollar un analisis de los procesos
de innovacién tecnoldgica y cambio organizativo en tres administraciones
regionales. Como hemos sefialado en la metodologia (ver 3.5), debido a la
novedad del tema abordado decidimos realizar en primer lugar un estudio en
profundidad, centrado en la Generalitat de Cataluifa. El desarrollo de este
estudio permitid acotar el modelo de andlisis e identificar las variables
explicativas. Luego se contrastaron estos resultados con tres casos con
niveles de riqueza y condiciones estructurales semejantes para sopesar la
influencia de los diferentes factores explicativos y comprobar las hipétesis.
Para el abordaje a estos casos que complementan el estudio se realizaron
entrevistas semi-estructuradas y se hizo una revision de documentos,
planificaciones, webs gubernamentales. Los elementos analizados fueron:
i) contexto institucional: se plantea un breve recorrido por la
formacion del gobierno regional, sus competencias, la articulacion
de competencias entre el nivel local y el regional, y la situacién
socio-econdmica y politica;
ii) la administracion publica: se comparan los diferentes
organigramas, la reforma organizativa; las tendencias en la
contratacién de trabajadores; el disefio y evolucién de la estrategia
de promocién del gobierno electronico y la incidencia de algunos
proyectos de innovacién tecnoldgica sobre la estructura vy
funcionamiento de la organizacién;
iii) la orientacion al ciudadano: se analiza la estructura, el

funcionamiento y las tendencias en la organizacién de los canales
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de atencién al ciudadano; el conocimiento que tiene la
administracion respecto de las necesidades/demandas ciudadanas
y los proyectos de participacidon ciudadana.
iv) Las redes de actores publicos y privados: nos centramos en las
interacciones entre actores publicos y privados que se establecen
en torno a las iniciativas de innovacion tecnoldgica y, en particular,
la participacion del sector privado en el desarrollo de la estrategia
de promocion de TIC.
Una vez realizado el analisis de cada caso, en el capitulo seis se comparan
los cuatro gobiernos estudiados, para identificar tendencias comunes,
tensiones entre la administracion weberianana y la administracion-red y

particularidades de los casos analizados.

5.1 Escocia

Escocia se ubica en el grupo de los paises de tradicion liberal, grupo que
coincide con los paises anglosajones -USA, Nueva Zelanda o Reino Unido
(Esping-Andersen 1999). Estos fueron los primeros y los mas radicales en la
adopcién de politicas vinculadas a las teorias de la Nueva Gestion Publica
(NGP). En este contexto, la NGP tuvo una mayor difusién y logré un alto
consenso sobre como "debia ser” una administracion contemporanea. En
estos casos se propuso y en muchos sentidos se produjo la adopcidon del
modelo de competencia del sector privado, la creacion de estructuras
administrativas reducidas, descentralizadas, que permitan cierta flexibilidad
en la gestion. Se apostd por modelos menos jerarquicos y se puso énfasis en
la eficiencia y la eficacia, y en la orientacién al ciudadano (Hugues 1998,
Osborne y Gaebler 1994, Barzelay 1991).

Sin embargo, el andlisis de la adopcion escocesa de un modelo de
gestion de este tipo muestra resultados ambiguos. Comparando con Reino
Unido, Keating (2005) ha sugerido que hay actitudes sociales diferentes,
especificamente debido a la apuesta escocesa por implementar mas vy
mejores servicios publicos, aplicar politicas para fomentar la igualdad o la

inclinacion por formas universalistas de redistribucion. Otros autores han
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analizado diversas politicas para concluir que aunque no hay una
convergencia completa, tampoco hay grandes rupturas con la tradicion
anglosajona clasica, de escasa intervencion estatal. Para Carney, la
formaciéon de instituciones de gobierno propias no ha conducido a
transformaciones radicales, sino que "devolution has marked an evolutionary

process rather than a revolutionary break” (2004).

5.1.1 El contexto Institucional

Escocia tiene una larga y conflictiva historia politica que se caracteriza por la
presencia de fuertes elementos identitarios y una larga tradiciéon de alianzas
y conflictos con Inglaterra. En 1707, el parlamento inglés y el escocés
crearon la Unién. Para los escoceses, las ventajas de la Unién eran de indole
econdmica: ésta proporciond el libre comercio con Inglaterra y oportunidades
en un imperio que estaba en expansion. A la vez, se preservaron muchos de
los rasgos caracteristicos de la organizacidon escocesa, como su particular
sistema de justicia, el sistema de gobierno local y el de educacion (Keating
1996: 197-198).

El avance de la democracia, el crecimiento del estado de bienestar y la
consolidacion de un movimiento obrero fuerte en todo Reino Unido
funcionaron como elementos unificadores. Sin embargo, el resurgimiento del
sentimiento nacionalista también fue constante a lo largo de la historia de la
Unidn, no soélo en Escocia sino también en Gales e Irlanda. Hacia 1885 estas
demandas encontraron una primera respuesta en el nombramiento de un
secretario de estado para Escocia, que administraria las diversas juntas y
organismos encargados de los asuntos de la region. Desde entonces fue
creciendo un complejo sistema de traspaso de poderes ejecutivos por los que
el gobierno fue incrementando las areas bajo su competencia.

A pesar de esta evolucion, el proceso se profundiza recién a fines de la
década el noventa del siglo XX, cuando se acuerda el traspaso de poderes a
un organo ejecutivo escocés (Rhodes 1995). Tras la reapertura del
parlamento (compuesto de 179 miembros elegidos cada cuatro afios), en
julio de 1999, el pais formd su poder ejecutivo con la mayoria de los votos,
el Scottish Executive (SE).
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La distribucion de competencias entre niveles de gobierno

Como en buena parte de los territorios europeos, existen en esta regién
cuatro niveles de gobierno: el de la Unidon Europea, con capacidades
reguladoras en ambitos generales; el de Reino Unido (RU), donde se ubica el
Parlamento -Westminster- y radican las competencias sobre tasas,
certificados de conducir, pasaportes, defensa, politica exterior, seguridad y
gran parte de la recaudacién impositiva; el Ejecutivo escocés (Scottish
Executive) vy las agencias, y los gobiernos locales, el cuarto nivel
considerado. El poder fiscal del Parlamento Escocés es reducido y, en
general, sus ingresos dependen de las transferencias de Westminster’>.

El Ejecutivo Escocés (SE) ofrece relativamente pocos servicios
publicos. Proporciona, por ejemplo, un cierto numero de subvenciones
destinadas al sector agricola asi como soporte econédmico. Los organismos y
departamentos asociados se encargan de otros servicios, como las becas a
estudiantes, el registro de la propiedad o la conservacion del patrimonio
historico.

En 1997, una gran reestructuracion dividid el territorio en 32 council
(gobiernos locales), administrados por una autoridad local electa
democraticamente. Los councils son los que implementan muchas de las
politicas publicas de la administracion regional. Incluso tras el reciente
proceso de traspaso fondos y funciones al ejecutivo escocés, los gobiernos
locales mantuvieron roles politicos importantes, como se evidencia en el
papel jugado por la asociacion que agrupa a las autoridades locales
(Convention of Scottish Local Authorities - COLSA) en el mismo proceso de
devolucién (Jeffery 2006).

Las autoridades locales, son las que desarrollan su gestiéon con mayor
proximidad al ciudadano al ejercer las competencias sobre educacién,

servicios sociales, transporte, planificacion, museos y bibliotecas, limpieza

73 El parlamento escocés determina el impuesto territorial sobre las empresas, una
tasa local cuyos los ingresos estan distribuidos entre las colectividades locales. El
Parlamento puede cambiar este sistema, o el régimen de impuestos locales en
general, pero no puede utilizar este poder para aumentar sus propios ingresos. Su
Unico poder de impuesto directo es el poder de variar la tasa de impuesto sobre la
renta de las personas de un 3%, pero los costes para recaudarlo serian tan altos que
no merece la pena hacerlo (Keating 2004),
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publica, defensa del consumidor, proteccidn del medioambiente, agua,
servicios de bomberos, ocio, etc. Sin embargo, las decisiones sobre la mayor
parte del presupuesto las toma el ejecutivo con lo que se produce una fuerte
necesidad de interaccién y colaboracion que marca las politicas escocesas
(Jeffery 2006, Keating 2005).

Jeffery ha estudiado las relaciones entre gobiernos locales vy
regionales en el proceso de devolution en Reino Unido. El autor sefala
particularidades del caso escocés, al compararlo con Gales: "In Scotland,
there is a rather different form of interdependence between devolution and
local levels. In Scotland, too, the devolved institutions rely on local
government to carry out policy. But the Scottish Office bequeathed to the
Scottish executive a much stronger policy development capacity than in
Wales” (2006: 61). Este autor encuentra que las redes politicas en el nivel
local asi como la fuerte relevancia de los miembros del parlamento han
creado un gran sentido de lo que el autor denomina “shared ownership of
Scottish policy”.

Demografia, economia y sociedad

Escocia tiene 5.062.011 habitantes’™. La regidon tuvo un gran desarrollo
durante la era industrial. Actualmente, como consecuencia de Ia
desindustrializacion, el alto desempleo destaca entre sus temas de agenda
politica. Su Producto Bruto Interno per capita es el tercero de Reino Unido. A
la lenta y constante disminucién de la industria manufacturera la ha
acompafado una gran diversificacion econdmica y el crecimiento el sector
servicios. En cuanto a la difusidon de Internet, los datos sefialan que en 2006
el 48% de los hogares tenia conexién a Internet, porcentaje muy inferior a la
media britanica, que se ubica en el 57%"°.

’* La densidad de poblacién es de 64 habitantes por kilémetro2. La geografia y
demografia escocesa presenta una gran variacion, estd dividida en dos areas
geograficas: las tierras bajas y las tierras altas escocesas. Hay dos idiomas oficiales,
el inglés y el gaélico.

’> National Statistics: http://www.statistics.gov.uk/CCI/nugget.asp?ID=8 (10/2006)
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Gobierno y partidos politicos

El sistema de partidos escocés es multiple y promueve las coaliciones; los
clivages son derecha-izquierda y nacionalismo-no nacionalismo. Desde 1970,
el Partido Nacionalista (Scottish Nacional Party) fue incrementado su
importancia. Entre 1979 y 1997 el gobierno estuvo en manos del Partido
Conservador. En los 90’, los nacionalistas y los autonomistas escoceses
lanzaron una campafia autonomista, apoyada por los partidos politicos de la
oposicion, y por una gran parte de la sociedad civil, que incluia a las iglesias,
los sindicatos, los municipios y los movimientos sociales y, presioné al
gobierno laborista a prometer un estatuto de autonomia. Se realizd un
referéndum y se consiguié la autonomia, con la que se inicia el proceso de
devolucion. El Partido Laborista fue el triunfador en las elecciones siguientes
(1999 y 2003), seguido por el Partido Nacionalista, pero a falta de mayoria

parlamentaria formd una coalicidon con los liberales en ambas ocasiones76.
Algunos autores (Keating 2004) han sefalado que la estructura de la
competicién partidaria ha llevado a las politicas publicas hacia la izquierda:
asi, en los ultimos afios un gobierno de centro-izquierda se ha enfrentado a
una oposicion también de centro-izquierda e incluso a otros dos partidos
menores (Verdes y SSP), que son aun "mas de izquierda”. Por otra parte, el
Partido Conservador es mas moderado que en Inglaterra y no es mas que

una fuerza menor. No existe un gran partido euroescéptico en Escocia.
5.1.2 La Administracion Publica

El nuevo gobierno, creado en 1999 recuperaba su capacidad de actuar en
ambitos clave como seguridad, educacion y salud. Dado que su creacion es
reciente, se situd desde sus inicios en el marco de las propuestas de reforma
de la administracién publica burocratica, planteandose la necesidad de crear

una organizacién mas eficiente, préxima al ciudadano y capaz de dar

’® En las segundas elecciones, en 2003, hubo una fragmentacién del voto y los
partidos menores ganaron 17 escafos. El Scottish Socialist Party (SSP) es el
producto de un cisma del sector trotskista del Partido Laborista (Militant Tendancy),
gue evoluciond para convertirse en un partido de la izquierda. Los verdes (Scottish
Green Party) son ecologistas y favorables a la independencia de Escocia.
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respuestas en un contexto complejo y dindmico. Ademas, Escocia se ha
desarrollado junto a un estado liberal, el de Reino Unido. Actualmente, es el
mismo partido el que conduce el gobierno en ambos. El partido Laborista
gobierna en westminster y en el ejecutivo escocés (en coalicién con los
liberales), sin embargo, mientras en Inglaterra la Nueva Gestién Publica ha
promovido reformas profundas, en Escocia se mantiene la promocién de
politicas publicas con orientacidon social, mas ligadas a los parametros
clasicos del estado de bienestar.

El andlisis de la estructura del gobierno escocés muestra que aunque
se han producido algunas modificaciones, ésta responde mayoritariamente al
modelo burocratico weberiano. EI SE se compone de nueve ministerios y la
oficina del primer ministro, organizados sectorialmente, agrupando ambitos
de actuaciéon’’. En las entrevistas realizadas habia coincidencia al explicar
gue el nuevo gobierno se cred sobre la estructura del gobierno delegado, que
funcionaba anteriormente. Asi, lejos de presentar un organigrama innovador,
se mantuvo la estructura basica “reproduciendo la organizacion en
departamentos de la administracion del gobierno central” (P53, P57).

Mientras los objetivos del gobierno, como se ha sefalado, se orientan
al fortalecimiento de las politicas caracteristicas del estado de bienestar,
algunos aspectos de la gestion se relacionan con la Nueva Gestidon Publica.
En particular, esto se manifiesta en la creacién de agencias para la
prestacion de servicios publicos y en el énfasis en la evaluacién de los
resultados y no de los presupuestos. Asi, el Ejecutivo escocés define los
objetivos, los departamentos deciden las politicas y “el trabajo concreto lo
hacen las agencias” (Non Departmental Public Bodies).

Los departamentos se dedican a definir politicas generales de su
ambito de actuacién, mientras que las agencias sélo se dedican a una
actividad en la que tienen experiencia y conocimiento especifico. Un
responsable sefialaba que "cada cinco afos el ejecutivo examina a las
agencias y decide si se adecuan a los estandares de calidad y eficiencia
sefalados. Si no se cumplen los objetivos, no se renuevan los contratos con

estas agencias y se buscan otros proveedores” (P57). Este es uno de los

7 Esto son, Justicia; Salud y Cuidados Comunitarios; Educacidn y Juventud; Finanzas
y Reforma de la Funcion Publica; Medioambiente y Desarrollo Rural; Comunidades;
Asuntos Parlamentarios; Turismo, Cultura y Deportes; y Transporte.
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aspectos en que el caso escocés se acerca a los postulados de la NGP
promoviendo la competencia entre agencias y la evaluacién en funcién de
resultados y no de la ejecucién del presupuesto, como se suele hacer en la
burocracia tradicional.

Las evaluaciones se realizan a partir de criterios de eficiencia y
comparacion con otros casos, sean del contexto escocés o de territorios de
Reino Unido. En el proceso, se trata de “identificar el mejor valor para la
prestacion de servicios, definir criterios de éxito y realizar auditorias”.
Abundan los ejemplos, ya que también se intenta hacer una gran difusién de
los logros alcanzados. "As we move towards increasing public service
integration and a greater focus on outcomes, our Best Value arrangements
may need to evolve, to focus on the outcomes that a variety of public service
organisations deliver jointly, rather than primarily on internal processes

within organisations” (Transforming Public Services 2006).

Los trabajadores del sector publico

En la literatura sobre reforma administrativa se mencionan como objetivos
destacados la reduccién del tamafio de la administracion, y como
consecuencia, la reduccién del empleo publico (Osborne y Gaebler 1994,
Barzelay 2001). Sin embargo, algunos estudios comienzan a mostrar que la
confluencia de procesos diversos —como la descentralizaciéon politica y la
introduccién de TICs en las organizaciones- no parecen haber conducido a
una disminucién del plantel de trabajadores, que en muchos casos, por el
contrario, se ha incrementado. Al analizar la influencia de estos objetivos de
reforma administrativa en Reino Unido, Rhodes (2004) sefiala que la
creacidon de nuevos gobiernos y la transferencia de competencias derivaron
en un aumento de la cantidad de funcionarios. Por otra parte, menciona una
tendencia en las administraciones publicas a realizar contrataciones de
régimen no funcionarial que, aunque transforman el perfil de los recursos
humanos, el funcionamiento y el escenario de la administracion publica, no
conducen a reducciones de personal. Escocia presenta una particularidad al
respecto, incluso en la retdrica.

El gobierno escocés se ha diferenciado clara y explicitamente de la
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politica britanica de reduccién del estado. Como sefialaba uno de nuestros
entrevistados: "Desde el gobierno de Reino Unido se promueven politicas de
reduccion de la Administracion utilizando nuevas tecnologias. En Escocia, por
el contrario, nos proponemos mejorar la eficiencia pero sin reducir el
personal. Queremos mejorar procesos y tener mas personal dedicado al
frontline (en educacion y sanidad, especialmente) pero no esperamos reducir
la cantidad de funcionarios” (P57). Cabe destacar, también, que se trata de
un territorio con problemas de desempleo donde el sector publico continta
siendo una de las principales fuentes de trabajo, sobre todo en el mundo
local y en el sistema de salud (P55).

llustracion 7: El empleo publico en Escocia

Escocia

@ Gobiernos locales

m NHS

O Scottish Executive

O Empresas
publicas

B Agencias

O FF.AA

Fuente: elaboracidon propia en base a la estadistica oficial (ref. ver nota 85)

Los datos corroboran lo sefalado por los entrevistados. En 2006 se
registraron 586.400 personas empleadas en el sector publico (considerando
el SE y los gobiernos locales), lo que representa el 23,8% del empleo en el
territorio. Tomando como indicador el volumen de personal por areas de
gobierno, vemos que los gobiernos locales muestran el mayor porcentaje del
empleo publico (incluyendo policia y otros servicios relacionados) con un
55.3%. Luego viene el sistema de salud, NHS, con el 25.6%. El servicio
publico representa un 8.8% del empleo en la administraciéon, las
corporaciones publicas un 4.9%, las agencias no departamentales un 2.4% vy
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las fuerzas armadas un 2.3%. (Ver Ilustracion 7)

Se destaca que el crecimiento del empleo desde 1999 ha sido de un
11,2% (58.800 personas), siendo el mas considerable el de las autoridades
locales (31.000 nuevos empleados), que incluyen el sector educativo y
servicios sociales. En el SE habia 3.700 empleados en 1999 y en 2006 la
cifra se habia incrementado hasta los 4.300; las agencias relacionadas
habian aumentado de 4.000 a 5.800. El volumen de personal empleado en el
NHS subié de 129.000 a 150.000 durante el mismo periodo y el de los
gobiernos locales, excluyendo servicios de policia y de bomberos pasé de
267.400 a 294.400.® En este caso, vemos que la influencia del contexto
institucional e incluso de las alianzas politicas, ya que el laborismo esta en el
gobierno en ambos casos (aunque en Escocia en coalicién) no conduce a una
convergencia clara en la orientacién de las politicas sino que estas muestran

puntos en comun y diferencias pronunciadas.

Los organismos de promocion de las TIC

En el afo 2000, se cred el XXI Century Government, con areas de
modernizacién, mejora del acceso a las TIC, implementacidon de servicios on
line, etc. OpenScotland es la marca distintiva de las iniciativas de esta
unidad de gobierno orientadas mejorar el acceso a los servicios publicos y la
prestacion de esos servicios. Openscotland reune las actividades iniciadas
por la unidad 21st Century Government del SE, cuyos objetivos explicitos
son proveer a las personas que viven en Escocia con mayor acceso a los
servicios publicos, mejorar la distribucion de estos servicios y asegurar que
las personas tengan el acceso, las competencias y la confianza para el uso
de ordenadores e internet en sus vidas cotidianas. Parafraseando uno de sus
documentos, “el espiritu de la marca” es mostrar el vinculo entre las
actividades en las que se busca la mejora continua y la prestacién de
servicios publicos para la gente de Escocia.

En este marco, se desarrollaron iniciativas que tuvieron difusion

8 Las cifras mencionadas corresponden solo al empleo permanente. Estimates of
employment in the public sector in Scotland from Q1 1999 to Q1 2006., Media
Communications Group (30 de Junio de 2006). Disponible en
http://www.scotland.gov.uk/Publications/2006/06/29112448/0 (10/2006)
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internacional como buenas practicas (Heichlinger 2004). Pero tras media
década, los responsables del disefio de estrategias de reforma administrativa
e innovacion tecnoldgica en escocia han llegado a la conclusidon de que "muy
buenos proyectos en el plano del disefio han tenido muy escaso éxito a nivel
de usuarios”. Por tanto, la relacién coste beneficio en muchos casos no
justificd las inversiones realizadas, y como tampoco se incrementd la
eficiencia, los gastos del gobierno se han disparado (P53). Por esto, en el
ano 2004 se produce una reforma del sector publico orientada a mejorar la
eficiencia y la calidad de los servicios y se redefine la politica de innovacién
tecnoldgica. Este replanteo se muestra en el mismo cambio de nombre de la
unidad administrativa a cargo: la agencia del SE antes llamada de e-
government pasa a ser el Efficient Government Delivery Division, no
casualmente, dependiente del Departamento de Finanzas y Reforma de la
Funcion Puablica.

En la revision de la politica implementada, los funcionarios y politicos
a cargo de desarrollar la nueva estrategia critican los gastos excesivos que
se han hecho hasta ahora. Afirman que la intervencién en el ambito de la
difusidon social de TIC se ha de reducir y realizar con terceros, con entidades
que realicen la mediacién. Por otra parte, los proyectos implementados
deben disminuir los gastos de la administracion e incrementar su eficiencia
de modo que se puedan ahorrar recursos que luego se reorienten a politicas
sociales (P53, P57, P54). Un funcionario resaltaba que "“/a prioridad no es
internet sino la gente desfavorecida. En Escocia hay pobreza, problemas de
drogas y violencia, desocupacion. El objetivo es ahorrar recursos de la
gestion interna para dedicarlos a politicas sociales” (P55).

Este discurso —que politicos y funcionarios con altos cargos repitieron
en las entrevistas- contrasta con el exacerbado optimismo en el poder
transformador de las TIC que encontramos en los numerosos documentos de
actuacion y evaluacion de iniciativas. De todos modos, el relativo rechazo a
las grandes inversiones en proyectos con escaso impacto no conduce a
abandonar la puesta on line de servicios, por el contrario, la digitalizacién de
servicios publicos también ha sido un tema relevante. El target se basa en la
propuesta de la UE, eEurope 2002 Impact and Priorities. En marzo de 2000,
el primer Ministro anuncié el objetivo de que el 100% de los servicios
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publicos pudiera ser provisto electronicamente para el afio 2005.

Cada ano se publica la evolucion de servicios on line, lo que permite
que las agencias y unidades de gobierno se vean estimuladas a alcanzar las
cuotas establecidas para mostrar su eficiencia. Todos los departamentos,
agencias y entidades publicas no gubernamentales deben proveer detalles
sobre cada uno de los servicios que prestan y explicar el grado en que estos

servicios estan disponibles electronicamente. La informacién se publica en

Internet”. Por ejemplo, en 2005 la evaluacién se hizo sobre 589 servicios
provistos por departamentos, agencias y entidades publicas. En 2001 eran
395, lo que implica un crecimiento del 67%. Se sefialaba que el 94% (es
decir, 553 servicios) habian entrado al estadio de la prestacion de
informacion on line. El 86% de los servicios estaban en el segundo estadio,
con interaccion unidireccional, al menos el 68% habia alcanzado la doble

interaccion y un 53% permitian realizar la transaccién completa.
Estructura organizativa y estrategia de innovacion

Aunqgue se habia pensado que la introduccidon de nuevas tecnologias abria un
camino para mejorar la calidad y la eficiencia de la gestién (Making it
Togheter, SE 1999), con el paso de los afios se ha observado que "The
investment in public services since devolution has led to a wealth of new
initiatives - but this has brought with it an increase in the bureaucracy of
planning, performance reporting, and funding. We need to ensure that
checking does not become an obstacle to doing. That means the Executive
has to be more proportionate in its monitoring, and to be prepared to place
responsibilities for functions in the right place and resist attempts to
duplicate that function within another service provider” (Transforming Public
Services 2006). Evidencias como estas sugieren que a menudo las TIC se

han incorporado a las organizaciones sin replantear los procesos,

"’http://www.scotland.gov.uk/Topics/Government/Open-
scotland/18882/ESDReport7. (08/11/2006). Esto es una practica usual en el
gobierno de Reino Unido: http://www.cabinetoffice.gov.uk/e-
government/resources/esdreports.asp (07/11/2006) La ultima actualizacion de la
pagina citada data de octubre de 2005. Los servicios online actualizados se pueden
consultar en  http://www.direct.gov.uk/Diol1/DoItOnline/fs/en  (Ultima visita
05/01/2007).
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simplemente reemplazando o desarrollando en paralelo las actuaciones
tradicionales, siguiendo los mismos pasos, con lo que se han incrementado
los gastos y el personal a cargo de la gestién en lugar de reducirse, o
generando nuevas estructuras paralelas a las preexistentes.

Asi, y aunque no haya habido cambios politicos ni crisis estructurales,
la estrategia de innovacion tecnoldgica ha variado considerablemente. "En la
década anterior y a principios de ésta se produjeron innovaciones que
favorecieron al sector publico, aunque también se cred mas burocracia y no
se mejord la relacion del ciudadano con la administracion. Hubo proyectos
estrella, como el de la television digital terrestre (TDT), que costdé mucho
dinero y sdlo llega a unos pocos usuarios. Por eso, el reto ahora es que estos
canales se usen y que el gasto sea mas eficiente en los resultados” (P53).

Los entrevistados del SE coincidian en sefialar que actualmente se han
parado las iniciativas "mas impactantes” para hacer un replanteo radical de
la estrategia: "nos preguntamos hasta qué punto debe intervenir el gobierno,
hasta ddnde debe llegar esta mejora de la atencion al ciudadano y a quién
beneficia. En cualquier caso, sabemos que necesitamos mejorar la eficiencia
de la gestion y que ésta mejora se debe evaluar en relacion al costo-
beneficio de implementarla. Por eso incluso se ha cambiado el nombre de la
unidad encargada del desarrollo del gobierno electrénico (la unidad de
egovernment ahora se llama de Eficcient Government). La intervencion se
debe reducir, debe venir de terceros —-de cualquier entidad con presencia en
el territorio- de forma que la administracion opere a través de
intermediadores, ayudando de forma indirecta” (P53).

Las iniciativas destacadas en los ultimos afios se orientaron a la
difusiéon de las TIC en el territorio: i) poner puntos de acceso publico a
internet gratuitos -en bibliotecas, centros sociales, etcétera- e intentar
mantenerlos ("sdlo el 40% de los que se han abierto han continuado”, P54);
"Digital Community areas”, una iniciativa para poner ordenadores a
disposicidon de los habitantes de zonas deprimidas ("se realizé con el soporte
de IBM y Microsoft pero no tuvo mucho éxito por ser excesivamente
costoso”, P54); ayudas a la compra de ordenadores en los hogares; y
televisién digital interactiva (TDT) para proveer informacion publica. “De este
ultimo proyecto se destaca la calidad y la satisfaccion de los usuarios, pero el
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uso es muy bajo y no se justifica la inversion” (P53).

Actualmente, lo que se plantea es "reducir la complejidad” sumando
las actuaciones de diferentes administraciones, bajo el rol coordinador del
SE. Esto se promueve principalmente en el marco de un partenariado, el
Improvement Services, formado por el ejecutivo escocés, la Convencion de
Autoridades Locales Escocesas (COLSA segun sus siglas en inglés) y la
Sociedad de Autoridades Locales de Chief Ejecutivos en Escocia (SOLACE).
Customer First es el programa mas importante de esta estrategia.

Otro de los ejes de la estrategia apunta a una activa politica de
benchmarking en el que las administraciones que obtienen buenos resultados
ganan reconocimiento. En el documento Transforming Public Services (2006)
encontramos algunos ejemplos de estos procedimientos: "The Student
Awards Agency introduced online applications in 2002 - a year ahead of the
rest of the UK. This year around 24% of applications were made online
(compared with 3% in England and Wales)”;, o “Through use of technology
and process improvements, the Agency has reduced the average time to
process applications from 28 days in 2000 to 11 days. SAAS is around 5
times as fast, and a third less expensive than the comparable service in
England and Wales”.

5.1.3 La Relacion con el ciudadano

Como ya hemos senalado, el caso escocés se caracteriza por plantear
objetivos concretos y evaluar resultados sistematicamente. El programa
Customer First (es significativa la apelacidon al usuario o consumidor como
primer objetivo ya en el nombre del programa) para el periodo 2005-2008
enumera como beneficios para los ciudadanos que cualquier punto de
contacto con la administracién debe permitir realizar transacciones, evitar
repetir datos y rellenar formularios con informacidon del ciudadano que la

n

administracion ya tiene, y ahorrar tiempo y desplazamientos. "... Donde sea
posible, cualquier cliente que se ponga en contacto con los ayuntamientos
escoceses, deberia tener su servicio gestionado, su problema solucionado o
su pregunta contestada, en el primer punto de contacto. Esto significa que

no tendria que rellenar ningun formulario, ni dar la misma informacion mas
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de una vez, ni ser derivado a otros miembros del personal o a otras
organizaciones” (Customer First 2005-2008). Para las administraciones, los
beneficios son contar con un sistema de datos mas confiable y eficiente
(Unico), incrementar la rapidez en la resolucion de procedimientos, lograr
una mayor integracion entre instituciones del sector publico y un enfoque
comun para la prestacion de servicios.

Los objetivos en la orientacion al ciudadano, que han predominado en
buena parte de los documentos que promueven la reforma administrativa y
la innovacidon tecnoldgica, también se encuentran en los documentos
escoceses®. Esto es, la idea de que "services must be designed around the
needs of service users”. Luego, considerando que "Scotland has always
valued public services, but there is still a perception that many of these
public services reflect a post-war welfare state model, which could be
regarded now as paternalistic; where users had little say in what that service
should be and the amount and quality of service is strictly rationed.” (Open
Scotland- Building a Better Services 2004-2005).

Se trata de estimular el poder de los usuarios de servicios publicos
permitiéndoles escoger y hablar. En este contexto, lo que se plantea es que
sean los usuarios quienes elijan qué tipo de servicios personales necesitan y
cudndo y como quieren usarlos. Esto es especialmente aplicable a los
servicios en que hay una creciente cantidad de proveedores, lo que
permitiria la eleccion de los usuarios dentro del marco de prestacidn actual.

El documento Transforming Public Services (2006) sefiala que esto
ocurre en la actualidad con algunos servicios publicos escoceses, como el
sistema de salud (NHS Scotland) en el que un usuario puede decidir en que
hospital quiere operarse cuando se trata de una operacidon que requiere de
un significativo periodo de recuperacién. Esta posibilidad de escoger les
permite ir a los lugares en que estén cerca de familiares y/o amigos que
puedan aportar un apoyo personal. Es decir, hay una apuesta clara por la

8 En particular, esto se manifiesta en la gran cantidad de documentos que

acompafian el proceso. En este caso, y sélo por mencionar algunos, podemos citar:
Making it work togheter (1999), Working togheter for Scotland (2000), Connectig
Scotland (2001), information Age Government in Scotland (2002), Building a Better
Scotland (2004), la serie de documentos de Open Scotland building a better services
(2004-2005) y otra serie de documentos de Customer First, como el mismo
programa Improvement Services. Customer First 2005-2008.
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personalizacion de servicios que a su vez conduciria, en los casos en que
existen diferentes agencias, a la competencia entre estas. Por otra parte, se
induce a los ciudadanos a tener una participacion activa y una mayor
responsabilidad en la toma de decisiones. Se espera que esto conduzca a
servicios mas focalizados y mas efectivos y que la participacidon ciudadana
obligue a mejorar las respuestas.

La accountability sobre la gestion de los servicios publicos también es
un objetivo explicito, fundamentado en la idea de que los servicios publicos
en manos del gobierno escocés desde el proceso de devolucién deben rendir
cuentas directamente al Parlamento y también al ciudadano: "we believe
more needs to be done if the general public are to feel that services are
demonstrably accountable. Local people and communities need to know that
they can have access to decision makers, participate in democratic
involvement in major decisions affecting them, and obtain proper recourse

where dissatisfied with service provision” (T.P. Services 2006).

Los canales de atencidon al ciudadano

La estructura de los canales de atencién al ciudadano del gobierno escocés
muestra un escaso desarrollo. Estos no son el foco de la politica de
innovacioén ni ocupan un lugar destacado. Lo que quiza se deba a la escasa
relacién directa con el publico que tienen los departamentos del Ejecutivo,
dado que los gobiernos locales y las agencias son los que tienen mayores
competencias de ejecucidn en relacién directa con el ciudadano.

La escasa atencidon presencial estd organizada por departamentos -
acorde con el modelo tradicional basado en la oferta de la administracién
publica mas que en la demanda ciudadana. En cuanto al teléfono, pese a la
normativa europea que sugiere el desarrollo de un numero unico de
informacion del gobierno regional (012), no se ha implementado ni esta en
vias de desarrollarse. Sobre el tema, los entrevistados sefialaban que los
canales de atencidon al ciudadano no han ocupado un papel destacado en la
definicion de la estrategia del gobierno regional (P56, P57, P55). Cabe
considerar que el gobierno regional tiene un rol de coordinacién y promocion

de politicas publicas mas que de provisién de servicios. En esta linea, en los
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diversos documentos de evaluacién y de benchmarking se refieren a los usos
que hacen las autoridades locales de estos canales de contacto, promoviendo
el desarrollo de las ‘buenas practicas’ -aquellas que han mostrado resultados
positivos- en este nivel de gobierno.

En documentos de Open Scotland, como Modernising Government
Fund, Final Report (2004) se establecen objetivos explicitos al respecto, pero
se orientan fundamentalmente a los gobiernos locales y a las agencias: "/a
cantidad de tiempo que necesitan pasar los usuarios con el personal (tiempo
promedio de transaccion) puede ser reducida, por ejemplo, atendiendo el
70% de las transacciones a través del Centro de Contacto (teléfono) y
reduciendo las transacciones por correo y cara a cara se pueden reducir los
costes hasta un 40%”, o “los ayuntamientos pueden ocuparse de mas
llamadas de clientes y contestar mas rapidamente esas llamadas. Por
ejemplo, contestando el 90% de las llamadas en un promedio de 20
segundos”. Estos objetivos se sefialan a partir de experiencias concretas en
que han sido alcanzados por algunos gobiernos locales del territorio. El
exhaustivo nivel de evaluacion también merece ser destacado.

El portal del Scottish Executive no esta organizado segun ministerios o
departamentos, de hecho estos no tienen paginas sectoriales sino
tematicas®. En el portal del SE (http://www.scotland.gov.uk) no figura el

organigrama ni la estructura departamental, en cambio, si hay una pagina
con los datos basicos de los responsables en cada ministerio y sus datos de
contacto (el mail de contacto es un buzdén corporativo, los mensajes no se
dirigen a los departamentos). El espacio mas relevante de la web se dedica a
una organizacion de informacién por temas.

En sintesis, podemos destacar que en el aspecto estructural, ni la
atencién presencial ni la telefonica se organizan en funcién de la demanda
ciudadana sino que el criterio para su desarrollo responde al organigrama de
la administracién (cada unidad de gobierno con contacto directo con el

ciudadano desarrolla su propia ventana de relaciéon, con autonomia de otras

81 |os tdépicos son Agricultura; Artes y cultura; Economia, Negocios e Industria;
Educacion y Formacion; Medioambiente; Pezca; Gobierno; Salud y Atencion
Comunitaria; Housing y Regeneracion; Justicia; Gente y Sociedad; Planificacion y
Edificacidon; Investigacion; Desarrollo Rural; Deportes; Estadisticas; Desarrollo
Sostenible; Transporte; y, por ultimo, Turismo (http://www.scotland.gov.uk) (Ultima
visita, julio de 2006).
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agencias). En la misma linea, hay una Baja coordinacion intra-administrativa
en ambos canales. Por el contrario, la gestion en redes de actores se califica
como Media debido a la interaccidon-coordinacion del SE con la agencias que

tienen a su cargo la prestacién directa.

Tabla 18. Los canales de atencion al ciudadano del SE

Canal Caracteristicas Escocia
Organizacion en funcion de la demanda ciudadana Baja
Presencial Coordinacién intra-administrativa Baja
Gestion en redes de actores Media
Organizacion en funcion de la demanda Baja
Teléfono Coordinacién intra-administrativa Baja
Gestion en redes de actores Media
Organizacion en funcion de la demanda Media
Gestion en redes de actores Baja
Internet Puerta Unica (coord-intra-administrativa) Baja
Coordinacion inter-administrativa Media

Fuente: elaboracion propia

La web, por el contrario, muestra una organizacion mas transversal aunque
de todas maneras, debido a la cantidad de informacidon presente y los
diversos criterios organizativos, no permite encontrar informacidon con la
facilidad esperable. Por otra parte, hay una coordinacidn interadministrativa
media por la coordinaciéon con los gobiernos locales mientras las relaciones
intra-administrativas son bajas porque sélo hay links que permiten ir de un
nivel de gobierno a otro, pero no proyectos transversales o gestionados de
forma coordinada. Como hemos mencionado, los proyectos
interadministrativos existentes, afectan a la relacién con el ciudadano en el

nivel local.

Las iniciativas de participacion ciudadana

El impulso de la participacién ciudadana para mejorar la democracia, que ha
sido una de las banderas del proceso de devolucidn, se presenta utilizando

las TIC y en concreto la plataforma web como una espacio de difusion de

informacion y opinion. Jeffery sugiere que "The Scottish Constitutional
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Convention, which animated the devolution debate in Scotland, built a vision
of devolution that was grounded in a claim of popular sovereignty on a
territorial scale than the United Kingdom as a whole (a ‘claim of right’;
Scottish Constitutional Convention 1995), which was suffused with a rhetoric
of civil inclusion, participation and consultation” (2006: 57).

En la web del SE figuran todos los proyectos sobre los que los
ciudadanos pueden participar, que en el momento de la ultima visita
superaban los veinte.®? En este espacio virtual se encuentran los documentos
pertinentes y un breve resumen de los temas en debate. Se sefiala que "el
Scottish Executive alienta la consulta minuciosa, efectiva y apropiada a los
temas en consideracion y la naturaleza de la audiencia. Los ejercicios de
consulta toman en cuenta un amplio rango de factores, y es probable que
nunca dos ejercicios sean iguales”. Sin embargo, en los proyectos
observados se propone interactuar a través de email, se pueden enviar

comentarios y sugerencias a un responsable pero no establecer debates

entre ciudadanos' .

Todos los documentos y publicaciones vinculados a la consulta estan
disponibles on line a tal efecto. Se establece que "Las visiones y sugerencias
detalladas en la consulta son analizadas y usadas como parte del proceso de
toma de decisiones”, junto a otra informacidon y evidencia disponibles. De
esta manera, vemos que hay un incremento de la transparencia y de los
canales de intervencion pero en la linea de reforzar la democracia
representativa y no de impulsar nuevas formas de intervencion ciudadana ya
gue no se promueve la interaccion entre ciudadanos sino la relacion directa

ciudadano-representantes.

82 http://www.scotland.gov.uk/Consultations/Current (Ultima visita 15/8/2006)

8 “AJl Scottish Executive consultation papers and related publications (e.g., The
views and suggestions detailed in consultation responses are analysed and used as
part of the decision making process, along with a range of other available
information and evidence. Depending on the nature of the consultation exercise the
responses received may: i) indicate the need for policy development or review ii)
inform the development of a particular policy iii) help decisions to be made between
alternative policy proposals, and iv) be used to finalise legislation before it is
implemented”. (Web consultation)
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Tabla 19: Las actuaciones orientadas al ciudadano del SE

Area Actuaciones Escocia
Acceso a la Webs con Informacion gubernamental Alta
infotm?cién Publicacion de presupuestos Alta

publica

Informacion legislativa Alta
Mejora de las prestaciones Alta

Servicios Nuevas prestaciones Media*
publicos Ventanilla Unica intra-administrativa NO

Ventanilla inter-administrativa En construccién

Participacion Consultas en linea Alta
ciudadana Espacios de interaccién no vinculantes No
Espacios de interaccion vinculantes No

Fuente: elaboracién propia
* Actualmente en debate la necesidad-legitimidad de que la AP cree nuevas prestaciones.

La tabla 19 permite observar que la transparencia y las posibilidades de
control por parte de los ciudadanos se han incrementado. Por otra parte,
bajo la coordinacién del SE, se estimula a las agencias y gobiernos locales a
usar las TIC para mejorar la rapidez de las prestaciones. Se han creado
nuevos servicios (como la TDT) pero aunque contintan en funcionamiento su
evaluacion es ambigua en tanto no han logrado crear una masa critica de
usuarios que justifique el gasto realizado. Por ultimo, sobre la participacidon
ciudadana, siguiendo la escala de Arnstein (1969), las actuaciones se
centran en los tres primeros niveles (informacidon, comunicacién y consulta)
pero no se orientan a crear procesos deliberativos (no hay espacios de
discusidn e intercambio entre ciudadanos ni entre ciudadanos y gobernantes)
ni participativos en tanto las consultas no son vinculantes. El énfasis se pone
en que el ciudadano acceda a la informacion legislativa ya que aunque estos
pueden enviar sugerencias via email, éstas no son vinculantes ni se han
creado espacios en que los ciudadanos puedan organizarse y sumar voces

para que sus demandas sean tomadas en cuenta.
5.1.4 Las Redes de actores publicos y privados
El disefio y la implementacion de politicas publicas en Escocia se realiza

mediante la interaccion de distintos actores con responsabilidades vy
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competencias diversas. Asi, observamos que son las agencias las que
prestan los servicios, mientras el SE tiene responsabilidad sobre el control y
la supervision de los mismos. Las autoridades locales tienen competencias de
gestion en sus respectivos territorios pero a la vez necesitan negociar con el
gobierno regional para obtener fondos. El sector privado en este esquema
tiene un rol destacado.

En lo que hace a la implementacion del gobierno electrénico el sector
privado participa como proveedor de tecnologia. Sin embargo, se destaca a
la vez que no es un objetivo del ejecutivo escocés que el sector privado
incremente su participacién. “El sector publico es muy grande. Somos
conscientes de que no podemos continuar haciéndolo crecer y por tanto
debemos tener una buena relacién con el sector privado, pero no se plantean
en ningun caso realizar despidos o promover retiros anticipados sino que
nuestro plan es generar eficiencia para reorientar el trabajo hacia otros
sectores” (P56). Por otra parte, como ya se ha mencionado, se espera un rol
activo del sector privado y la sociedad civil para la difusién de las nuevas
tecnologias (P53).

En cuanto a las relaciones interadministrativas, son una de las claves
de la estrategia. Customer First es el programa mas importante de
promocion de TIC, financiado por el ejecutivo y desarrollado en asociaciéon
con los gobiernos locales. Su principal tarea es proveer soporte financiero y
trabajo cooperativo para i) proveer servicios publicos de forma mas
apropiada y responsable, ii) estimular el acceso a los servicios on line
directamente por los usuarios, y iii) promover que al menos el 75% de los
servicios requeridos sea accesible en el primer punto de contacto con la
administracion (IS, Customer First 2005-2008). Uno de los responsables del
programa afirmaba que el punto de mira estd en la gestion integrada: “cada
autoridad local necesita infraestructuras, tiene recursos humanos,
departamentos para cada area. Cada una tiene su propio departamento de
recursos humanos o de economia. Si organizaramos agencias o unidades de
gobierno compartidas habria economias de escala, se reducirian muchos
costes. Hay estudios que muestran que con este tipo de estrategia nos
podriamos ahorrar hasta un 30% del presupuesto actual” (P56).

El problema para desarrollar un cambio semejante, segun dicho
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entrevistado, es el mismo que sefalan académicos, politicos y funcionarios
de otras regiones y paises: “"cada uno es muy protector de su area. Las
autoridades locales temen perder capacidad de policy making y espacio o
poder para la toma de decisiones porque deberian compartir la forma de
trabajar y prestar servicios compartidos. Los funcionarios también temen que
se pierdan puestos de trabajo” (P56). Se ha comenzado a implementar con
sistemas de e-procurement y desarrollando proyectos demostrativos. "No se
puede forzar a las autoridades locales, por eso sdlo participan los que
quieren hacerlo y a partir de llevar adelante iniciativas con impacto
podremos convencer a otros” (P56).

Una de las iniciativas mas ambiciosas de Customer First -y también
una de las propuestas mas mencionadas entre los proyectos de gobierno
electronico- es la creacién de una tarjeta ciudadana (smartcard) con una
identificacién Unica para todos los niveles de gobierno. "Las diferentes
administraciones tienen registrados a sus habitantes pero incluso dentro de
una misma administracion, el ciudadano esta registrado con cddigos
diferentes en cada sistema. El objetivo es que cada persona esté asociada a
una sola referencia” (P55). A partir de conseguir esta unificacion entre bases
de datos se crearan transacciones multicanal y cada tarjeta tendra asociada
una serie de caracteristicas de la persona.

La iniciativa esta en desarrollo, ya se ha trabajado mucho con las
bases de datos ("Single Customer Dataset”) y el paso siguiente sera hacer
pruebas con colectivos especificos —gente grande y discapacitados-. El punto
de partida para construir la base de datos fue la antigua oficina de censo,
que antes funcionaba de forma aislada (General Register Offices). A partir de
su base de datos se construyd un registro de direcciones y se pusieron en
relacién ambas bases de datos. Hasta ahora han participado 11 autoridades
locales de las 32. Es decir, que se incentiva a las administraciones a
participar, bajo el liderazgo de un programa financiado principalmente por el
SE, pero la participacién es voluntaria. Un gestor del proyecto de la Smart
Card indicaba que "uno de los principales obstaculos es que cada autoridad
local y cada agencia tenia sus propias tarjetas. La iniciativa no obliga a
reemplazar las otras, que en principio seguiran vigentes y seran compatibles.

Si un ciudadano sélo quiere utilizar su tarjeta unificada podra hacerlo” (P55).
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La transparencia y los incentivos econdmicos para atraer a los
gobiernos locales son otras caracteristicas a destacar en este proyecto. Un
responsable del gobierno escocés senalaba que: “hubo un presupuesto de 35
millones de libras de los que 27 fueron a las autoridades locales. Este es el
incentivo para que participen: se trata de un acuerdo entre el mundo local y
el gobierno regional en el que los recursos los pone principalmente el
ejecutivo regional. La representacion en el consorcio es de 60% para el SE y
40% para las autoridades locales. Luego, por ejemplo en la tarjeta comun
(smartcard) la marca del SE es la mas importante pero también se pondran
otras, del gobierno local, el departamento de salud, el de juventud, etc.”
(P55).

5.1.5 El caso Escocés: accountability y eficiencia

En el caso escocés, los procesos de innovacion tecnoldgica parecen haberse
iniciado siguiendo tanto un objetivo concreto -crear una administracidon
eficiente-, como una tendencia -la emergencia de las webs y la digitalizacién
de servicios cred en los gobiernos de territorios desarrollados la “obligacion”
de modernizarse incorporando estos nuevos procesos de gestion.

En una primera etapa, la estrategia se orientd a poner en marcha
proyectos emblematicos con grandes inversiones y buenos resultados a nivel
de diseno pero que tuvieron escaso impacto sobre la gestidn interna y la
eficacia externa de la prestacién. En ese contexto, se planteé una nueva
estrategia dirigida a reducir los gastos del sector publico y mejorar las
prestaciones para reorientar recursos hacia el desarrollo de politicas sociales.

En este sentido, existe la percepcion de una crisis a la que la
administracion deberia dar respuesta y una tendencia a que las
proposiciones se orienten hacia la izquierda del espectro politico (que,
siguiendo la bibliografia, podria explicarse por el sistema de partidos que
tiende a la izquierda, aunque esto queda fuera de nuestro andlisis). El
esquema conduce a un replanteo del rol del gobierno, que deberia ser mas
eficiente, gestionar mejor sus recursos, proveer de mas y mejores politicas
sociales pero no necesariamente desarrollar nuevos servicios basados en

high technology.
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Asi, se ha pasado del disefio de proyectos estrella, con un papel
predominante del ejecutivo regional, a un esquema centrado en el back
office y gestionado por unidades intermediadoras entre el ejecutivo y las
autoridades locales (aunque el SE conserva un rol central en tanto gestiona
la mayor parte del presupuesto). La estrategia de soporte a servicios
compartidos por distintas autoridades locales organizados con la promocién
del SE se publicd para que fuera discutida, con lo que se puso en evidencia
gue habia una variedad de enfoques para trabajar de forma cooperativa que
incluian a los distintos niveles de gobierno y también las posibilidades de
externalizar en la oferta del sector privado (T.P. Services 2006).

El proceso de devolution marca algunos aspectos de la politica
seguida. En particular, la rearticulacion de competencias entre el gobierno
escocés y las autoridades locales ha generado una estructura de incentivos a
coordinar proyectos (bajo el rol centralizador del SE) que puede promover la
creacion de una administracion-red, en tanto incentivan el desarrollo de
proyectos transversales.

Por su parte, el modelo administrativo muestra ser un intermedio
entre aspectos sefalados por la NGP (por ejemplo, crear agencias cuya
continuidad depende de la evolucién permanente de sus resultados) y
objetivos claramente alineados en el Estado de Bienestar (como por ejemplo,
el énfasis en incrementar la calidad y cantidad de prestaciones sociales). Sin
embargo, se agrega un tercer elemento -la consideracién de la voz del
ciudadano-, la posibilidad creciente de que el usuario elija formas de
prestacion (por ejemplo, en qué hospital hacerse una operacidon que requiere
de un tiempo de recuperacidon, en el que el paciente podria optar por
trasladarse para estar mas cerca de su familia o amigos). En este sentido, la
orientacion al ciudadano tiene un enfoque centrado en mejorar la calidad de
las prestaciones tradicionales, basado en la personalizacion, y en
incrementar la transparencia de la gestion.

Las consecuencias de este modelo para el funcionamiento del sector
publico indican que la legitimidad estd puesta en la buena prestacién de los
servicios y en la evaluacion constante mas que en caracteristicas intrinsecas
a la misma funcién publica (las normas de seleccidn de personal o empresas

prestadoras). Por ultimo, cabe mencionar que el volumen de personal no
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sb6lo no ha disminuido sino que se ha incrementado en los ultimos afos,
consoliddndose como una importante fuente de empleo en la regiéon. Los
objetivos manifiestos por los responsables politicos contemplan esta
realidad, por lo que se alega que no se reducird el plantel de la
administracion sino que se busca incrementar el personal dedicado a tareas
de front office (prestacién directa de servicios, como por ejemplo de salud,
asistenciales o de educacién) y reducir las tareas de gestion interna
(reduciendo procedimientos, etc.)

Las TIC son introducidas con la intencidon de mejorar la eficiencia de la
gestion, la transparencia y la accountability. La prestacion de servicios
basados en nuevos sistemas tecnoldgicos, aunque se ha desarrollado (el
ejemplo destacado lo da la television digital terrestre), actualmente se pone
en duda debido a que el gasto de proveerlos es elevado y los usuarios son
escasos. En la tabla 20 se sintetizan unas primeras conclusiones del analisis,
gue se discutiran en mayor profundidad en el capitulo 6.

Cabe afirmar que las TIC han promovido una baja horizontalidad en
tanto la estructura de la administracion continda respondiendo al esquema
tradicional. Sin embargo, encontramos que hay mayor transversalidad
funcional, en especial debido a la interaccidn con las agencias prestadoras de
servicios. La flexibilidad se observa sobre todo en la composicién del empleo
publico, que ha continuado incrementadndose y a la vez se diversifica el
sistema de contrataciones.

De cara al ciudadano, la evaluacién general es positiva: las TIC han
incrementado la transparencia de la gestion y la capacidad de control del
ciudadano; la personalizacion ha permitido la mejora de la atencion y se han
creado nuevos servicios. Aunque la participacion es restringida, también se
han abierto espacios para discutir propuestas legislativas.
¢Responde el gobierno escocés a los patrones de la administracion-red? El
analisis muestra que no se detectan avances significativos en el desarrollo de
proyectos transversales intra-administrativos ni una superacién de la
estructura jerarquica. Sin embargo, y aunque las iniciativas desarrolladas
aun no puedan evaluarse, dado su incipiente desarrollo, hay propuestas vy
unas primeras actuaciones que podrian ser revolucionarias para la

integracion inter-administrativas.
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Tabla 20: El caso escocés

Dimensiones Preguntas de investigacion Indicadores Escocia
¢, Bajo qué condiciones, y con qué Coyuntura critica Si
Administracion | resultados, los procesos de innovacion Cambio politico NoO
Publica tecnoldgica operan como impulsores de P
(aeneral) cambios en las administraciones Coord. regional-local Alta
Estructura y ¢ Qué cambios estructurales y Horizontalidad Baja
funcionamiento funcionales se consolidan como Transversalidad Media
interno resultado de los procesos de
incorporacion de TIC? Flexibilidad Media
Transparencia/Control Media-Alta
~¢Como afectan a la relacion Mayor interaccion Media
administracién-ciudadania los procesos . .
Relacién AP - | de innovacion tecnologica? ¢En qué Mejora de la atencion Alta
ciudadania medida hay mayor cgpaC|dad’de dar Nuevos servicios TIC Media
respuestas a la ciudadania?
Nuevos espacios de Media
participacion
¢, En qué medida los procesos de Mayor participacién del sector Media
Redes de innovacioén orientados a la introduccion privado
actores de TIC promueven la formacion de : —
redes de actores publicos y privados en Mayc()jr |nt§r?cc[on entre Alta
el seno de las administraciones administraciones

Fuente: Elaboracion propia * Si bien se han creado nuevos servicios publicos como la
TDT, su mantenimiento estd en discusion por los altos costes y escaso porcentaje de
usuarios.

En cuanto a la relacion con el ciudadano, como hemos sefialado, hay
cambios cualitativos en lo que hace a su rol como usuario de servicios
publicos y un incremento considerable de fuentes y facilidad para el acceso a
la informacién publica. Aunque hay nuevos espacios para la participacidon
democréatica, estos se limitan a difundir proyectos de ley y crear formas de
comunicacién bidireccional en la que el ciudadano puede emiter su opinién
(sin explicitar la articulacion de estas opiniones con los procesos politicos).
En este sentido, las TIC podrian mejorar las condiciones y desarrollo de la
democracia representativa (mas informacion, transparencia, posibilidades de
control) pero no se han usado para promover cambios o innovaciones

basados en el incremento de nuevas formas de participacién ciudadana.
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5.2 Emilia-Romaiia

Emilia-Romafia se ha caracterizado por presentar y sostener en el tiempo
particularidades dentro del contexto italiano que podrian también condicionar
su desarrollo del gobierno electronico. Entre éstas, se destaca el
mantenimiento del Partido Comunista Italiano a la cabeza del gobierno
regional desde la posguerra, un partido politico con un ideario de izquierdas
cuyo discurso se orienta a mantener la cohesion y el bienestar social, y que
actua en el marco de una estructura de poder consolidada a lo largo de los
anos. Otra de las particularidades de la regién es su tejido econdmico,
basado en las pequeiias y medianas empresas, lo que impone caracteristicas
particulares a los procesos de innovaciéon tecnoldgica en tanto el mercado es
altamente diversificado.

En cuanto a sus niveles de riqueza, la regidn se ubica por encima de la
media nacional en términos de renta per capita. Por otra parte, a diferencia
del resto de las regiones analizadas en este estudio, Emilia-Romafa no ha
desarrollado componentes identitarios diferenciales del estado en el que se
inscribe.

Una reformulacién contemporanea de la estrategia de Emilia-Romafia
se organiza en torno a las politicas de la Unidn Europea. La regién ha sabido
aprovechar la oportunidad abierta por las reformas institucionales italianas y
el incentivo europeo al proceso de regionalizacidon para participar en redes
regionales y concursar por recursos para la implementacion de politicas
publicas. A continuaciéon, se analiza la formacién de la region y las
competencias de la administracién, la situacion socioecondémica, las
caracteristicas politicas y la estrategia de promociéon del gobierno
electrénico; finalmente se aborda la relacién entre ciudadania y AP vy las
redes de actores que desarrollan las iniciativas TIC.

5.2.1 El contexto institucional
La creacion de regiones en Italia se produce formalmente con la sancién de

la constitucién de 1948, que consolida las bases de la Italia democratica. Sin

embargo, fue mas recientemente, con el proceso de integracidn europea,
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cuando las regiones comenzaron a desarrollarse de forma efectiva en este
pais. La constitucién italiana opté por la generalizacién en todo el territorio
de la autonomia regional, asi como por la distincion en dos tipos de
regiones, las de estatuto ordinario (16 regiones, entre las que se encuentra
Emilia-Romafia) y las de estatuto especial (cinco regiones con identidad
histérica: Valle de Aosta, Trentino-Alto Adile, Friuli-Venecia Julia, Cerdena y
Sicilia). Uno y otro tipo de regiones venian a satisfacer aspiraciones y
necesidades diversas: la mas eficaz gestién y mayor cercania del poder al
ciudadano derivadas de la descentralizacién en el caso de las regiones de
estatuto ordinario; el reconocimiento y proteccién de la identidad de
territorios dotados de especiales caracteres historicos, culturales vy
geograficos en el supuesto de las regiones de estatuto especial (Castella
Andreu 1999).

Emilia-Romana ha liderado el proceso de regionalizacion y se ha
destacado por los buenos resultados obtenidos, ya que se sitla por encima
de la media en diferentes indicadores de crecimiento y calidad de vida
(Leonardi y Nanetti 1990). Diversos estudios han profundizado en la linea
iniciada por Putnam (1995), sefalando que este desempefio de Emilia-
Romafa obedece a la rica historia de solidaridad social de la regién. Esta
relacion se expresa en los vinculos entre la sociedad (a través de
asociaciones), las instituciones politicas (la clase politica y las élites
administrativas regionales) y la economia (difusion de pymes) (Putnam
1995, Leonardi y Nanetti 1990, Ferri y White 1999). La administracién ha
adquirido un rol muy importante conectando los niveles locales con el
nacional, convirtiéndose en coordinadora entre diferentes niveles de

gobierno.

La distribucion de competencias entre niveles de gobierno

La regidn se divide en 9 provincias y mas de 300 municipios.
Constitucionalmente, la insercidon de los entes locales en el mismo titulo que
las regiones muestra la ambigledad del poder constituyente en lo referente
a la posicion de uno y otro nivel de gobierno en la nueva estructura

territorial del estado.
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La importancia de las corrientes municipalistas, presentes en buena
parte de las fuerzas politicas italianas, ha conseguido que la nueva
regulacion constitucional, que apunta a la descentralizacidn territorial, no se
detenga en el plano regional sino que llegue también al nivel local. De ahi el
fortalecimiento de la posicién constitucional de estos entes: que tienen
participacidn en el senado en "sesidn especial” (art. 89); poseen poder para
interponer cuestiones de legitimidad constitucional y conflictos de
competencia ante la Corte Constitucional (arts. 59 y 134); pueden obtener
recursos financieros del Fondo perequativo (Fondo de compensacion
interterritorial, art. 62), ademas del establecimiento de la clausula residual,
muy matizada, de cesidon de las funciones administrativas no atribuidas
especificamente al Estado, a las regiones y a los municipios (art. 56)
(Castella Andreu 1999: 151).

En 1987 se cred la Asamblea de las regiones y las comunidades
locales, que desde entonces se ha reunido regularmente a considerar la
reorganizacion de los fondos estructurales y las iniciativas politicas
individuales. A pesar de haber adquirido este rol, recientemente, las
iniciativas comunales han ido creciendo sobre la base de los proyectos
europeos (Leonardi y Nanetti 1990).

En cuanto a la distribucion de competencias, se ha criticado en
reiteradas ocasiones la ambigledad constitucional, que requiere de extensas
interpretaciones para la aplicacién de la ley. De la misma manera, se ha
criticado la lentitud con la que el estado central ha conducido el proceso de
regionalizacidn. En cualquier caso, la norma fundamental establece la
existencia de materias reservadas a la legislacion exclusiva del Estado, esto
incluye politica exterior, inmigracidon, relaciones con las confesiones
religiosas, defensa y las fuerzas armadas, orden publico y seguridad, con
excepcion de la policia administrativa local, jurisdiccién, ordenamiento civil y
penal, etc. En segundo lugar, se destacan las materias de legislacién
concurrente, que incluyen relaciones internacionales y con la Unién Europea
de las Regiones, comercio exterior, proteccién y seguridad laboral,
proteccion de la salud, proteccién civil, gobierno del territorio, etc. Por
ultimo, se establece la competencia general y residual de las Regiones para

todas las materias no comprendidas en los grupos uno y dos.
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Demografia, economia y sociedad

Emilia-Romafia tiene un territorio de 22.990 km2 (7,6% de Italia) en el que
viven 4,1 millones (7,1% de la poblaciéon del pais). Aunque hay mayor
cantidad proporcional de poblaciéon en zonas urbanas esta concentracion no
es excesiva. En lo econdmico, una de las caracteristicas mas destacadas es
la gran presencia de PyMES en la regién.

Segun diversos autores, Emilia-Romafia se destaca por: 1) su gran
nimero de pequeiflas y medianas empresas. De un total de 415.000
empresas el 94% tiene menos de 10 empleados. Las Pymes concentran el
98% de las fuerzas productivas y dos tercios del empleo industrial, 2) la
incorporacién de nuevas tecnologias para mantenerse en linea con los
patrones de consumo internos y externos, 3) la redistribucién de la industria
en el territorio regional para lograr una estructura econémica equilibrada, vy
4) un notable incremento de la economia terciaria y la expansién de la
provisidon de "servicios estructurales” para la industria (Understand 2004,
Marisa Ferri y Timothy White 1999, Leonardi y Nanetti 1990). En cuanto a
los usuarios de internet, a partir del proyecto Understand se han generado
diversos documentos de estudio comparativo entre las regiones
participantes. En uno de estos documentos se mencionaba que Emilia-

Romafia contaba con un 48% de usuarios de Internet®.

El gobierno y los partidos politicos

En lo politico, la caracteristica sobresaliente, como hemos mencionado, es la
permanencia continuada de gobiernos del PCI desde la segunda guerra
mundial. Comparando con otros gobiernos regionales italianos, una
estrategia diferencial de los sucesivos gobiernos de ER, sefialada por
Leonardi (1990), ha sido el caracter abierto del partido mayoritario, que
tradicionalmente ha estado dispuesto a incluir a los lideres de la oposicién, a

otros niveles de gobierno y a grupos de interés en el proceso de disefio de

8 Un documento que relne estos resultados es Benchmarking della societa

dell'informazione in Emilia Romagna, Primo Rapporto 2005: Back Office, Front-Office
de utilizzi dell e-government in Emilia-Romafia de in Europa.
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politicas publicas. Ademas de dar solidez a la estrategia gubernamental,
sefala este autor, las deliberaciones colectivas generan una importante tarea
de puesta en comun de conocimientos y problematicas de todos los niveles
de gobiernos y de diversos grupos de interés antes de tomar decisiones
(Leonardi 1990:14).

Esto se materializa, concretamente, en que el gobierno del PCI
implementd una estrategia que, siguiendo el estatuto regional, fue sostenida
por el Poder Legislativo mas que por la Giunta (Poder Ejecutivo). La Giunta
se convirtid asi en la responsable de llevar adelante la estrategia decidida
por el legislativo (Leonardi 1990: 18). Hubo ciertos cambios en los setenta,
como el que permitid modificar la rigida formulacion de presupuestos para
crear presupuestos programaticos multi-anuales y con flexibilidad en los
procedimientos de implementacién.

El cambio permitid superar los rigidos presupuestos con enfoque de
cuentas semejantes a todos los niveles de gobierno. Este fue el primer paso
y actualmente también se cuenta con un fondo concursable para desarrollar
iniciativas de innovacién tecnoldgica. La estrategia de ER es crear consorcios
con los gobiernos locales y disenar buenos proyectos. Segun palabras de los
entrevistados, a diferencia de otras regiones, en proporcién a los proyectos
presentados, suelen conseguir mayor financiacién que otras regiones, y esto
obedece al trabajo en partenariado, que hace mas relevantes y sdlidos los
proyectos (P44, P45, P48).

5.2.2 La Administracion Publica

La tradicion comunitarista y la hegemonia del gobierno del PCI alejan a este
gobierno, al menos en la retérica, de los objetivos planteados por la Nueva
Gestién Publica. Sin embargo, la reforma administrativa no ha sido una
propuesta ni exclusiva ni pionera de la NGP. También en otras
administraciones se ha planteado una crisis y una necesidad de dar eficiencia
y reducir el coste de mantenimiento de la estructura de gestion publica.

La administracidon publica regional se divide en la Giunta Regional y el
Poder Legislativo. La primera se compone de diez direcciones con status

ministerial. De estas, cuatro son Direcciones Generales con caracter

203



transversal: recursos financieros; asuntos institucionales y legislativos;
relaciones europeas y cooperacion internacional; y sistemas informativos®®.
Las Direcciones Generales mantienen un alto grado de autonomia
administrativa. Cada una de ellas esta organizada de modo tal que reporta a
su asesor general, que es nombrado politicamente. De estas direcciones
dependen las agencias (Agencia Sanitaria, Transporte Publico, Proteccion
civil, etc.)

Hay un cambio en el disefio cladsico del organigrama, ya que si bien
economia o asuntos legislativos mas alld de su posicion en el esquema
administrativo son siempre competencias transversales, como novedad,
también la gestion de la informatica y de los asuntos europeos e
internacionales adquieren este rol. Sin embargo, aqui como en otros casos,
aunque se plantea la necesidad de un funcionamiento mas flexible y en
funcién de proyectos mas que de areas, la aproximacion empirica sefiala que
no se presenta ninguna alternativa concreta y viable que pueda reemplazar
al modelo existente. Y en este caso, aunque las direcciones transversales
tengan mayor peso, el escenario es semejante a los observados
previamente.

En palabras de uno de los entrevistados: “las direcciones generales
son muy auténomas desde el punto de vista administrativo. No es muy
jerarquico sino que cada una reporta a su asesor general —-nombrado
politicamente. El problema es dificil de resolver porque cada una tiene poder
para decidir con lo que cada una va actuando sin necesidad e acordar con el

resto de la estructura administrativa” (P46).

Los trabajadores del sector publico

Las restricciones que se han impuesto a incrementar la cantidad de
trabajadores en las administraciones publicas, combinados con la creciente
participacién del sector privado en el disefio y gestidon de proyectos de
innovacion y el incremento de competencias de las regiones han conducido,

en algunos gobiernos entre los que se cuenta Emilia-Romafa, a contratar

8 Las otras seis son Agricultura; Ambiente y defensa del suelo y la costa;
Programacion Territorial y Sistemas de Movilidad; Cultura, Formacién y Trabajo;
Actividad Productiva, Comercio y Turismo; y Sanidad y Politica Social.
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trabajadores por fuera de los marcos cldsicos: sin examenes de ingreso,
criterios de seleccion regulados ni trayectorias laborales pautadas, sino
respondiendo a la necesidad de personal para el desarrollo de tareas
especificas que requieren competencias muy delimitadas. Esto genera cierta
inestabilidad de la estructura administrativa, tanto por la existencia de un
plantel de trabajadores variable como por sus consencuencias en términos
de conservacion de conocimientos y formacion de recursos humanos a largo
plazo dentro de la administracién.

En este sentido, un entrevistado sefialaba que "“/a Administracion
Regional cuenta con unos 3000 funcionarios mas unos mil contratados que
van variando” (P43). Algunos lo describen negativamente por el “escenario
de despilfarro de recursos y pérdida de conocimiento” que genera: “cuando
entra un trabajador, dependiendo de sus tareas, dedicamos entre uno y tres
meses a completar una formacion apropiada, si este trabajador esta
contratado por un afo perdemos recursos porque le damos formacion a
alguien que se va y luego volvemos a empezar con otros” (P123).

Un andlisis del empleo en la Giunta permite observar la evolucion volumen
de personal y tipo de contrataciones realizadas. Tomando como total el
trabajo tradicional, las formas de contratacion flexible (teletrabajo,
interinajes, en comanda, contratos por tiempo determinado y part time)
representaban en 1999 un 18,2% del empleo. Si bien en los dos afios
2002 ha
ininterrumpidamente pasando de representar un 20,9 % del

siguientes  disminuyd su importancia, desde crecido
empleo
tradicional a un 31% en 2005. Como se puede observar en la Ilustracién 8,
la forma de trabajo flexible que mas ha aumentado es el contrato por tiempo

determinado.

Tabla 21: Giunta de Emilia-Romaiia - Funcionarios y trabajo flexible

Status/Aio 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Funcionarios 2073 2304 2111 1998 2043 2052 2041
Trabajo Flexible 378 308 328 418 507 583 632

% de trabajo

flexible sobre el | 18,2% | 13,3% 15,5% 20,9% 24,8% 28,4% 30,9%
total de

funcionarios

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion suministrada por la Giunta (1999-2005)
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llustracion 8: Evolucion del trabajo flexible en Emilia-Romana
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Fuente: Giunta de gobierno de Emilia-Romafa.

Aunque en las entrevistas se coincida al sefialar las diferencias entre el
régimen de trabajo funcionarial y el regimen mercantil, los entrevistados no
consideran que la estructura de empleo en el sector publico genere
resistencia al cambio. La siguiente cita condensa ciertas opiniones comunes:
"En cuanto a las ldgicas de trabajo, es verdad que el sector publico, con la
burocracia y el trabajo de por vida, genera mas lentitud en la dinamica y que
a veces la formacion es menor que en el sector privado, pero no creo que
haya una escasa propension al cambio. El empleado publico es muy
tranquilo, no hace batallas para no cambiar” (P46).

En mas de una ocasién se ha senalado que las causas del rechazo,
cuando se manifiesta, estdn mas en la forma en que se desarrollan los
proyectos que en la falta de competitividad que generaria “"e/ empleo de por
vida”: "en algunos casos, las dificultades por parte de los funcionarios
publicos vienen del hecho de que la gente que trabaja en proyectos
destacados ha estado escogida fuera de la administracion, con lo que los
funcionarios se sienten abandonados” (P48).
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llustracion 9: Evolucion del trabajo flexible en la AP de Emilia-Romana
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Fuente: Giunta de Gobierno de Emilia Romagna.

La estrategia TIC en la administracion

Los documentos oficiales de la regidn Emilia-Romafia en materia de politicas
publicas de promocién de TIC datan como fecha clave la Ley Regional n30,
que fija los primeros criterios de creacion del Sistema Informativo Regional.
En 1995 se definen las lineas generales para el desarrollo de la Red Unitaria
de la Administracién Publica (Rete Unitaria della Pubblica Administrazione,
RUPA). Si bien hubo proyectos anteriores, en 2002 se elaboro el primer plan
global de desarrollo. Este es el I/ Piano Telematico Regionale 2002-2005,
coordinado por la organizacion general de sistemas de informacién vy
telecomunicaciones. Luego, hay dos organos consultivos, un grupo de
expertos formado basicamente por profesores de la universidad
(Commitatto di Indirizzo) y un cuerpo técnico con representantes de los
gobiernos locales, municipalidades, provincias, etc. "Un elemento interesante
es que existe un seguimiento regular del proceso en el que se evalua la
implementacion del proyecto” (P44).

Las fuertes relaciones interadministrativas se perciben como una
oportunidad politica para Emilia-Romana. Un ejemplo claro de esto lo
proporciona el mismo érgano encargado de la promocién del eGobierno: "“E/
Centro Regional de Competencia para el gobierno electronico y la sociedad
de la Informacion (CRC) nace de una iniciativa del estado nacional. Se hacen
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acuerdos con algunas regiones y se crea cada CRC regional. Hay objetivos
globales para todo el pais y luego objetivos especificos que se plantean
desde la region” (P44). El CRC estd de hecho fuera del gobierno (es una
iniciativa del gobierno central que se reproduce en todas las regiones,
aunqgue luego todas tienen cierta autonomia). Se encargan de la difusién de
las best practices, formacion en TIC, soporte de proyectos locales, etc. Por
ejemplo, han desarrollado unas pautas para el despliegue de servicios on
line.

Sin embargo, los funcionarios con cargos de responsabilidad sobre el
disefio de la estrategia, mencionaban los problemas que se enfrentan para
llevar adelante las potencialidades de las iniciativas basadas en TIC: "/a
region trabaja principalmente de forma vertical de manera que se hace lo
que se puede para integrarlo todo, pero hasta el momento los resultados son
escasos. Puede que haya mas de 100 bases de datos pero ademas de esta
diversidad, a la dificultad para integrar se afiaden las trabas que pone la
nueva ley del gobierno central respecto de la proteccion de datos. Con
caracter retroactivo, se pide que se explicite cada vez que se demanden
datos del ciudadanos con qué finalidad se piden. Esto impide reutilizar,
cruzar o integrar bases de datos de este tipo” (P48). Las leyes se perciben
como trabas mdas que como estructuras de trabajo o marco de seguridad
para el intercambio de datos: "La reforma organizativa es indispensable al
desarrollo del e-government, esto esta clarisimo, pero si no cambian las
leyes no se puede hacer reingenieria de procesos. Debe cambiar la
modalidad para permitir hacer gestiones on line (firma digital,
certificaciones, etc)” (P46).

Sobre la actual estrategia, un responsable sefialaba que “apunta a la
infraestructura. El actual porcentaje de uso del servicio online no justifica el
gasto realizado. El problema es que se han desarrollado servicios on line
porque daban la imagen de una administracion moderna pero eran de mala
calidad (se colgaba el sistema, se necesitaban accesos que el ciudadano no
tenia, etc.). La propuesta actual es trabajar en un sistema de certificacion
del servicio. Si no, el 90% de lo que se hace no va bien”. (P46)

Los proyectos destacados por el gobierno regional se inscriben en
planificaciones generales. El principal proyecto es de infraestructuras: "en el
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ano 2002 se comienza a desarrollar una gran red para la administracion
publica, el proyecto Lépida, Regione Digitale, que debia incorporar 324
municipios, las provincias, las universidades, los hospitales, centros de
investigacion, etc. Se prevé un crecimiento del 32% de la banda ancha (en
Italia esta en el 6%) de manera que el 88% sera fibra optica y el resto
ADSL. Este es el proyecto estrella. La red es de propiedad de la region,
después se creara una sociedad y sera de todas las administraciones” (P45).

Sobre la red Lépida se construyen otros proyectos, como Rilfadeur
(teleseguridad), Sole (sanidad on line), Intercenter (e-procurement),
Sigmater (firma digital), Cartografia digital, Docarea (proyecto de conexion
entre administraciones), R3 (Red de Radio Movil de policia urbana,
proteccion civil), E-learning, o E-care (teleasistencia para ancianos que
viven en sus casas, con camaras, telefonia movil, etc.)®

Il Piano Telematico se materializa en el Plan Operativo anual, que
establece politicas concretas a desarrollar. Asi, el Plan Operativo 2003 se
estructuraba en cuatro lineas de actuaciones: a) infraestructuras de
telecomunicaciones; b) proyectos de e-government; c) investigacién para el
desarrollo de aplicaciones (Multimedia, contenidos de e-learning, etc); y d)
nuevas iniciativas para el 2003, como el teletrabajo en la administracion
publica. El plan operativo del 2004, siguiendo las lineas previas se plantea
"pasar de una fase de instalacion a una de deployment”.

5.2.3 La relacion con el ciudadano

Dado que una de las caracteristicas mas destacadas de la region, a partir del
conocido estudio de Putnam (1995), es la fuerza de su capital social, interesa
especialmente observar de qué manera y con qué consecuencias las
relaciones sociales, los lazos comunitarios y la importancia dada a la
participacién ciudadana se materializan también en proyectos de democracia

electronica. Por otro lado, y mas estrechamente vinculado al estado del

8 Otros proyectos de e-government destacados en fases previas y que contintian en
desarrollo en la actualidad son: Agriservizi: una sola base de datos para las
asociaciones y granjeros para hacer tramitacion on line; e Intercenter (e-
procurement): dirigido a las oficinas regionales y locales de salud. La participacion
del mundo local es voluntaria pero ya estan participando mas de la mitad (P48)
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bienestar que a reformas de reduccion del estado, buscamos identificar
también las particularidades de la definicion de politicas de atencion al
ciudadano.

Los canales de atencidon al ciudadano

La atencidén al ciudadano en la region de Emilia-Romana estd a cargo del
Uficci per la Relacione con el Publico (URP). Este servicio se incluye en el
Sistema Informativo para la Comunicacion Publica, cuyas funciones engloban
desde la gestiéon y soporte de la red de puntos de informacidon en el
territorio, la promocidon de la comunidad profesional de los operadores del
URP, los proyectos para la simplificacion del lenguaje administrativo, la
evaluaciéon de los servicios de informacién y la colaboracién de las
actividades de comunicacion en la web, para desarrollar los servicios on line.

Una muestra del cambio que se ha producido en el proceso de
regionalizacidn lo evidencia la misma creacion del URP, aunque pasaron
muchos afios hasta que, tras la sancidon de la ley en 1990 comenzd a ser
operativo (en 1997). La administracion regional cuenta sélo con una oficina
de atencién al publico. Luego las administraciones locales y provinciales
tienen su propia URP.

La escasa importancia cuantitativa del URP (con sélo una oficina y
menos de una decena de funcionarios) es consecuencia de la baja demanda.
Esto se debe, a su vez, a que la administracion no tiene muchas
competencias en relacion directa con el ciudadano. Como sea, la informacion
suministrada intenta adecuarse a las demandas ciudadanas mas alld de las
competencias de la Administracion regional.

Un entrevistado sefialaba que "se aprovecha la demanda ciudadana
para hacer el contacto, pero no sélo se da informacion de competencia de la
administracion regional. Por ejemplo, los centros de entrenamiento y
formacion se organizan con fondos europeos y son gestionados por los
municipios y provincias, pero se cuenta con la informacion correspondiente y
de hecho es uno de los requerimientos mas usuales de los ciudadanos”
(124). El trabajo de esta oficina, por otra parte, continua siendo muy
"artesanal” ya que la actualizacién de las bases de datos no esta
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automatizada: “cuando hay cambios en el organigrama una unidad es
responsable de registrarlo. Desde el URP llaman semanalmente para
preguntar qué cambios y novedades hay y a partir de estos llamados
actualizan la informacion” (P125).

Para la atencién telefénica existe un ndmero que funciona como
puerta Unica pero a la vez los departamentos mantienen sus propios
teléfonos de atencién. Todos estos teléfonos estan atendidos por funcionarios
en el horario de trabajo de la administracion. En el caso del URP, son los
mismos funcionarios que gestionan la atencion presencial los que realizan la
atencion telefénica. Por otra parte, la situacion de las webs de la
administracion es muy semejante: cada departamento tiene su propia web y
los criterios de disefio y organizacién de la informacidon no son comunes.
"Hay una pagina regional pero no hay centralizacion de servicios. Debajo, en
la pagina regional, hay una organizacion tematica. Aunque en realidad mas
que por temas esto se organiza por direcciones generales. Cada direccion
general tiene su propia web y provee sus servicios on line” (P124). Hay
lineas generales que sobre todo apuntan a responder a cuestiones de
accesibilidad. Funciona un panel que va testando que las webs sean
accesibles para discapacitados, etc. (P44).

En definitiva, y como sintetiza la tabla 22, el canal de atencidn
presencial cuenta con una oficina centralizada y se presta en interacciéon con
otros actores, pero esto obedece especialmente a la buena voluntad de los
funcionarios, en su intencidn de dar respuesta al ciudadano y a las bajas
competencias directas de la region. Otro tanto ocurre con el teléfono, aunque
existe un numero que funciona como puerta Unica, la informacién
proporcionada es generalista (el ciudadano que requiera de informacién
especifica de competencia de otra unidad deberda realizar una nueva
llamada). La gestion en redes de actores es minima ya que cada uno se
ubica en una unidad concreta y trabaja desde alli, con minimas
interacciones. En el caso del canal telefonico hay cierta actuacion intra-
administrativa en tanto la oficina regional da informaciéon sobre empleo y

ofertas de formaciéon de otras administraciones.
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Tabla 22: Los canales de atencion al ciudadano en Emilia-Romana

Canal Caracteristicas Emilia-Romana

Organizacion en funcion de la demanda Media
Presencial Coordinacion inter-administrativa Baja
Gestion en redes de actores Media
Organizacion en funcion de la demanda Baja
Teléfono Gestion en redes de actores Baja
Coordinacion inter-administrativa Baja

Organizacion en funcion de la demanda Media-Baja

Gestion en redes de actores Media-Baja
Internet Puerta Unica (intra-administrativa) Baja
Coordinacion inter-administrativa Baja

Fuente: Elaboracion propia

En la ventana desarrollada sobre Internet hay cierta coordinacién
orientada a los estilos y disefios de los websites, aunque se puede observar
una alta discrecionalidad. Hay proyectos que implican actuaciones intra-
administrativas pero no se ha desarrollado una puerta Unica ni en la
administracion regional ni a nivel interadministrativo.

En cambio, si existe una gestion unificada de la informatica y unos
criterios comunes de publicacion. "La D22 (Direccion de Organizacion de
Sistemas de Informacion y Telematica) promueve los estandares técnicos a
seguir por cada direccion, que tiene su propia pagina web. La oficina de
Stampa, que funciona en presidencia (F32) es la que se encarga del control
editorial, aqui trabajan unas 250 personas coordinadas desde la F32 pero
distribuidas en cada direccion. A nivel de gestores de contenido, por ejemplo,
se intenta coordinar parametros tecnoldgicos, pero muchas veces el nivel de
autonomia conduce a que cada uno haga lo suyo con diferentes tecnologias”
(P46). Segun las entrevistas realizadas a diversos responsables, en la regién
ha habido un gran interés por digitalizar servicios y en este momento hay un
creciente interés por evaluar los usos que se hacen de estos servicios vy el
impacto que la digitalizacion tiene sobre la regidon y la misma administracion.
Esto obedece fundamentalmente a dos razones: i) el uso no fue el esperado
y 2) hay presién desde los organismos de la Comision Europea para mejorar
las practicas (P46, 47, 48). O sea que la orientacién de la estrategia a

conocer los usos deriva tanto de la presion europea como de la propia
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necesidad de, tras una etapa de desarrollo de servicios online, evaluar los
resultados y generar vias para impulsar el incremento de los usos.

En el trabajo de campo encontramos dos formas de evaluacién de los
usos de los canales de atencién al ciudadano. Por un lado, la evaluacion que
se hace desde el URP, en que se clasifican las demandas y la evolucién de las
mismas a partir de las llamadas y de un modo un tanto artesanal (ciertas
categorias, como el género y la franja etaria se clasifican intuitivamente).
Por el otro, el andlisis de usuarios de la web que se desarrolla en el marco
del Programa Understand (programa dirigido a regiones de la UE en el que
participa Emilia-Romana). En este marco, por ejemplo, se evalua el
desarrollo de la multicanalidad y los usos de la web: “"no esta muy
diversificado y tampoco hay un gran uso. Un 42% de los usuarios de
internet han visitado la pagina del gobierno regional pero sélo un 3% ha
hecho otra cosa que no sea buscar informacion” (P46).

Las iniciativas de participacion ciudadana

La creacion de herramientas de participacion se destaca en Emilia-
Romafa con el proyecto Partecipa.net. El proyecto tiene una duracion de dos
anos, el objetivo es crear herramientas para la participacién electrdnica,
hacer una prueba piloto en conjunto con algunos municipios, asociaciones de
municipios y provincias y luego dejarlo a disposicion de las distintas unidades
de gobierno (Reporte ePartecipa 2005). "Si funciona, incluso puede
trasladarse al nivel nacional, y a otras regiones italianas y europeas. La
experimentacion sera diversa en cada territorio local. El ente coordinador
esta formado también por la Asamblea Regional, la comuna de Bolonia, de
Modena, y la provincia de Ferrara con comunas del territorio. Concretamente
se prevé crear un kit para la e-democracia, con distintos aplicativos” (P47).

Aunque la web ofrece gran cantidad de informacidn tanto del poder
ejecutivo  (http://www.regione.emilia-romagna.it) como del legislativo

(http://assemblealegislativa.regione.emilia-romagna.it) esta informacién

estd organizada de acuerdo a los criterios y el vocabulario de la
administracion por lo que no es de facil acceso. Hay ejemplos de mejora de

las prestaciones (agriservici) y varias iniciativas en proceso, que aun no
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estan en funcionamiento. No hay un acceso de ventanilla Unicas inter o intra-
administrativa (hay iniciativas en estas tres lineas pero aun son muy
embrionarias). Por ultimo, aunque la plataforma eParticipa estara disponible
en breve, no se han abierto espacios de consulta sistematicos de ningun tipo
(ni envio de sugerencias para proyectos legislativos ni espacios de
interaccion ciudadana para la propuesta de politicas publicas). En la escala
de participacion de Arnstein, las iniciativas se quedan en los primeros dos
niveles (informacién, comunicacion) y se comienza a trabajar en el tercer
nivel, con sondeos al ciudadano. Sin embargo, no se han desarrollado
procesos deliberativos ni de participacion con efectos sobre la toma de
decisiones basados en TIC.

Tabla 23: Las actuaciones orientadas al ciudadano del gobierno de E-R

Area Actuaciones Emilia-Romaiia
Acceso a la Webs con Informacién gubernamental Alta
infOfm?cién Publicacion de presupuestos Baja

publica
Informacion legislativa Media
Mejora de las prestaciones Media
Servicios Nuevas prestaciones Media
publicos Ventanilla Unica intra-administrativa NO
Ventanilla interadministrativa NO
Participacion Consultas en linea NO
ciudadana Espacios de interaccién no vinculantes NO
Espacios de interaccion vinculantes NO

Fuente: elaboracién propia

5.2.4 Las Redes de actores Publicos y Privados

Ya se ha mencionado que las redes son una de las claves de la estrategia de
desarrollo de Emilia-Romafa, también en el campo de las iniciativas TIC. Un
ejemplo de esto lo da el Centro de Competenza Regionale. El Centro esta
formado por dos personas de la administracion regional y trabajadores del
gobierno central y del local. "En total hay 187 proyectos en funcionamiento.
Son proyectos que involucran a las regiones y al mundo local. La
planificacion esta en manos del gobierno regional y la gestion es conjunta”
(P45).
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El CRC tiene empleados pagados por la regién y por el estado central.
Un entrevistado sefalaba que “"esto es atipico en el marco general del

gobierno, y obedece a que el Ministro de Tecnologia viene del sector privado,

se mueve con otros criteriosw. Existe un sistema de financiacion de
proyectos desde el nivel central. Se presentan propuestas de todas las
unidades de gobierno y las que ganan (por cumplir requisitos tales como
viabilidad, impacto en el territorio, alcance del publico objetivo, etc.) son
financiadas. Emilia-Romafia normalmente presenta pocos proyectos pero con
varios gobiernos locales y provinciales implicados” (P43).

Con I/ Piano Telematico Regionale 2002-2005, se decidid concentrar
esfuerzos para desarrollar una red telematica publica en todo el territorio con
el objetivo de distribuir servicios innovadores e interactivos de parte de la
administracion publica, asi como para el desarrollo de otros servicios de
telecomunicaciones a las empresas y a los ciudadanos a coste competitivo®.
Se puede observar que se mantiene y profundiza la estrategia con la que se
inici6 el desarrollo del gobierno electronico, poniendo énfasis en las
infraestructuras de telecomunicaciones (que seran ofrecidas para diversos
usos y prestaciones de servicios, no sélo de la Administracién Publica). Un
entrevistado la definia de la siguiente manera: "se trata de pasar de un
momento de despliegue de infraestructuras, en el que todavia, de todos
modos, seguimos trabajando, a uno de puesta en linea de servicios y valor
anadido” (P44).

Un proyecto destacado de Il Piano telematico es la creacion de una
plataforma de formacion de empleados publicos. En el apartado de e-
government, se prevén acciones de formacion (“hacer una propuesta de
sistema de e-learning federado”). El objetivo es crear una plataforma comun
y contenidos para el aprendizaje, pero no se espera reemplazar el sistema
tradicional. En este sentido, un responsable nos explicaba que: "“/os
funcionarios que se encargan de la formacion en el esquema tradicional no

se ven afectados porque no se plantea reemplazar este sistema. Cada

87 Se dice esto por la diferencia de partido politico entre ambos gobiernos.

8 Terzo Rapporto sull'innovazione nelle regioni d'italia (2005) publicado con el aval
del Ministro per I'innovazione e la tecnologia, Centro Nacionale per I'Informatica nella
Publica Administrazione (CNIPA), Centro Regionale per la Competénza per l'e-
government e la societa della informaziones (CRC), y la Conferenza dei Presidente
delle Regioni e delle province autonome.
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administracion conservara su unidad de formacion interna. Por otra parte,
muchos de ellos estan implicados en el proyecto e-learning” (P43). Algunos
de los temas de los cursos en prueba piloto (al momento de la visita) son
privacidad, seguridad en la oficina y ordenadores. Otro de los objetivos es
reunir las experiencias para conocer por qué funciona y por qué no, depende
de los casos, y poder analizar y resolver problemas culturales, etc.

El CNIPA es un centro nacional de actividades de aprendizaje para la
Administracion Publica. En un proyecto conjunto con las autoridades
regionales, se busca crear un catdlogo de e-learning, cofinanciando
proyectos que generen material didactico. "En el grupo de trabajo del
proyecto participan comunas y provincias. Para asumir los costes se requiere
de un numero consistente de usuarios. Bolonia tiene alrededor de 5000
empleados, ER tiene en torno a 3000 y con los colaboradores llega a 4 mil.
Por ahora el sistema lo paga la region. La propuesta es que luego se
autofinancie, quiza con cuotas proporcionales al numero de funcionarios de
cada administracion” (P124).

Se planea un intercambio con las regiones y poner el catdlogo a
disposicion del nivel nacional. Ademas, se pone énfasis en la multicanalidad.
Se busca repensar servicios no sdlo a través de internet sino también del
teléfono y la televisidn. Estos servicios estaran dirigidos a entes locales y
entes publicos como los hospitales, que seran los responsables de distribuir
la formacion.

La experimentacion serda sélo para funcionarios regionales, pero el
sistema resultante serd para todos. Se trata de crear una oferta de
formacion a disposiciéon de toda la Administracidn Publica, con una red de
puntos locales de e-learning controlados por un master point, un nodo
central que permitira los servicios y usos de la plataforma. Este master point
centralizarad el catdlogo. Si una administracion local necesita un contenido
particular puede crearlo o comprarlo en el mercado e incorporarlo a la
plataforma. Ahora se estdn desarrollando contenidos para dar soporte a
proyectos (como Docarea o Sigmater), incluidos en I/ Piano telematico®. “El

8 Este apartado se basa en la documentacién: Il Piano telematico 2005 vy el
documento Formare all'E-Government. L'osservatorio della formazione nell'area e-
government e societa dell'informazione in Emilia Romagna, ambos creados en el
marco de las siguientes entidades: elMinistro per l'innovazione e la tecnologia,
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sistema todavia no se puede evaluar y se desconoce la respuesta de los
funcionarios, porque el piloto esta a punto de comenzar. Hay 225 inscriptos.
Los cursos funcionan con un e-tutor y un formador” (P43).

Quizd la falta de liderazgo del nivel nacional y las limitaciones que
perciben a las regiones en el ejercicio de sus competencias expliquen la
fuerza de la Unidon Europea (Lonardi 1990: 20). Emilia-Romafa busca
establecer lazos y realizar proyectos con socios externos y con fondos
europeos. El proyecto UNDERSTAND es un ejemplo de esta estrategia; se
realiza bajo el presupuesto de que el bechmarking regional es una prioridad
para el desarrollo de la sociedad de la informacién, y que para realizarlo es
necesario contar con indicadores regionales, ya que no estan incluidos en el
plan eEurope. “Compartir los datos no es suficiente para compararlos”; el
objetivo principal del proyecto “es comparar y evaluar el desarrollo regional
de la sociedad de la informacion definiendo y aplicando un conjunto comun

de e-indicadores regionales”.90
Redes de actores publicos y privados

Emilia-Romana es una regién que, como se ha dicho, cuenta con un alto
numero de pequefas y medianas empresas y tiene una fuerte tradicion
estatalista. Los sucesivos gobiernos del PCI han consolidado una forma de
relacién con el sector privado muy marcada por la impronta del sector
publico. De todas maneras, también en esta regidon se detecta la presencia
creciente del sector privado en el campo de la innovacion tecnoldgica. En los
documentos de actuacién se define, ademas, la necesidad de diversificar la
red de actores: "El e-government es una materia transversal a distintos
sectores. Los proyectos son realizados habitualmente en partenariado entre
diversos actores y con distintas formas de partenariado" (Terzo Rapporto

Centro Nacionale per I'Informatica nella Publica Administrazione (CNIPA), Centro
Regionale per la Competénza per l'e-government e la societa della informaziones
(CRC), 2004. Direzione generale: Organizzazione, sistemi informativi e telematica

% El proyecto UNDERSTAND pretende definir, recoger y compartir un conjunto
comun de indicadores regionales clave sobre la sociedad de la informacion
involucrando un "cluster" de 15 regiones en cooperacion con la red ERISA (European
Regional Information Society Association): http://www.understand-eu.net/ La ficha
de Emilia-Romafia en el proyecto: http://www.understand-
eu.net/index.php?module=subjects&func=viewpage&pageid=7
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sull'innovazione nelle regioni d'Italia, 2005).

La participacion del sector privado "en el nivel local es muy
heterogénea, algunos municipios hacen sus propios desarrollos y otros
contratan consultoras. Por ejemplo, en Lepida hay muchos socios que son
sobre todo empresas locales. En el nivel regional hay socios para el
desarrollo concreto de proyectos” (P44).

Igualmente, la relacidon con el sector privado se da en el marco del
seguimiento y control del sector publico. Por citar un caso, para la
mencionada iniciativa de formacién (Formare a Il’egovernment) en la
administracion publica se evaluaron diversas opciones antes de pedir el
desarrollo del proyecto. “Para elegir la plataforma tuvimos en cuanta muchas
posibilidades. Finalmente optamos por una de pago que cumplia las
condiciones de accesibilidad. Ademas de estas condiciones —-que sdlo esta
plataforma cumplia- optamos por software propietario para 'no quedar solos’
para desarrollarlo. La empresa desarrolla la plataforma (que se alquila
porque hasta ahora no se ha podido comprar)” (P43).

5.2.5 Emilia-Romaia: Ila coordinacion como ventana de

oportunidad

En el analisis de Emilia-Romana, los procesos de innovacién tecnoldgica no
parecen haberse realizado bajo la percepcién de una critical juncture o una
crisis que oriente la definicidn de objetivos de transformacion radical. Muy
por el contrario, los procesos de innovacién siguen las pautas comunes a las
regiones desarrolladas (desarrollo de portales administrativos, proyectos de
digitalizacion de servicios, etc.) pero con una fuerte inscripcién en la
tradicion de disefiar e implementar politicas con un alto grado de
coordinacién y estabilidad.

Esto es, se observa la influencia del contexto institucional, en tanto es
la larga tradicién cooperativa de la region la que define los ejes de la
estrategia. En este sentido, desde el inicio de la promocion del gobierno
electronico, las politicas se plantean hacia y con los gobiernos locales. Sin
embargo, al igual que en otros casos, también aqui el gobierno regional
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adquiere y/o consolida su liderazgo a partir de financiar la mayor parte de
los proyectos. Otros elementos a destacar son i) la fuerte presencia de los
lineamientos de la UE en la definicién de la estrategia vy ii) el bajo desarrollo
de la relacién con el ciudadano, que se observa incluso en las evaluaciones
realizadas a nivel de uso de los canales de atencién.

En cuanto a la posible influencia de la orientacidon ideoldgica del
gobierno sobre el tipo de politicas implementadas, un entrevistado afirmaba
que “la izquierda suele estar mas dispuesta a invertir que la derecha y
defiende un estado fuerte y muy presente -frente a un estado ligero y mas
cercano al sector privado-. En los proyectos de e-government, a igual nivel
de riqueza no hay diferencias, las tendencias son las mismas (en Italia)”
(P46). Sin embargo, no seria sélo una cuestidn de inversiones sino también
de prioridades. EI mismo entrevistado sefialaba que: "un proyecto de
gobierno electréonico es un proyecto de cambio administrativo, no de
tecnologia. La difusion de la SI en las regiones ricas fomenta este desarrollo
porque la poblacion usa la tecnologia, en las zonas pobres —el sur de Italia-
las prioridades son otras” (P46). El cambio politico también se percibe con
cierto malestar: "cada eleccion cambia la organizacion, incluso cuando el
nuevo gobierno es del mismo partido politico” (P46). Esto genera cierta
inestabilidad e incluso malestar entre los funcionarios de carrera. En este
caso, debemos distinguir entre administraciones en las que los cargos
politicos llegan mas profundamente a la organizacion y por tanto son mas
sensibles a los cambios de gobierno.

¢Como caracterizar los procesos de cambio organizativo promovidos
por la incorporacion de TIC en la administracion publica de Emilia-Romana?
La estructura y funcionamiento de la administracion presentan patrones
semejantes a los de otras administraciones y la introduccion de TIC parece
enfrentar estos obstdculos mas que tender a superarlos, como sugiere la
mencionada ley de control de bases de datos. Es decir que convive en la
estructura administrativa una tensién entre la jerarquia y la divisidn
administrativa, la coordinacién jerarquica global y el funcionamiento

jerarquico departamental.
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Tabla 24: El caso de Emilia-Romana

Dimensiones Preguntas de investigacion Indicadores Emilia-Romaiia
¢, Bajo qué condiciones, y con qué Coyuntura critica No
ini i6 resultados, los procesos de innovacion . ”
Administracion - P . Cambio politico No
Publica tecnoldgica operan como impulsores de
(general) cambios en las administraciones publicas | Coordinacion regional- Alta
local
Horizontalidad Baja
Est_ructur_a y ¢ Qué camblps estructurales y funcionales Transversalidad Media
funcionamiento se consolidan como resultado de los .
interno procesos de incorporacion de TIC? Flexibilidad Media
Transparencia/Control Media-Baja
_¢Como afectan a la relacion Incremento del control Media
Relacion AP - | administracion-ciudadania los procesos de . . .
ciudadania innovacion tecnoldgica? ¢ En qué medida | Mejora de la atencion Media
hay mayor capacidad de dar respuestas a — .
y may pacl oo P Nuevos servicios TIC Media
la ciudadania®
Nuevos espacios de No
participacion
¢, En qué medida los procesos de Mayor participacién del Media
Redes de innovacion orientados a la introduccion de sector privado
TIC promueven la formacioén de redes de . —~ .
actores P Mayor interaccién entre Media

actores publicos y privados en el seno de
las administraciones publicas?

administraciones

Fuente: Elaboracion propia

Asi, la proteccion de la privacidad desarrollada con normativas rigidas

puede convertirse en un obstaculo claro a la integracion. A estas tensiones

se agrega la que se establece entre politicos y funcionarios complicando otro

tanto el mapa de actuaciones y objetivos. Por otra parte, al impulso de la

creacidon de webs y la digitalizacion de servicios y pese a que el discurso de

la Nueva Gestion Publica o el del “achicamiento” del estado no se destacan

en esta regidén, se observa el crecimiento de las contrataciones en régimen

laboral frente a las de servicio publico.

Tampoco presenta particularidades pronunciadas en lo que hace a la

promocion de la participacién ciudadana y la accountability. La participacion

ciudadana tiene como proyecto estrella el disefio de una plataforma de

interaccion que sera puesto a disposicién de las autoridades locales. De

alguna forma, puede ser analizado mas como una estrategia por la que el

gobierno regional adquiere protagonismo mas que como un incentivo per se

a la participacién ciudadana.

Es el nivel local y no el regional el que recibe la mayor demanda sobre
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este punto, sea desde la ciudadania o desde la misma articulacién de
competencias entre niveles de gobierno. Mientras, el regional, al tener la
titularidad sobre la plataforma fortalece su rol de coordinador y asesor,
ademads de suministrar recursos. El funcionamiento de los canales de
atencion al ciudadano, probablemente debido a que son las autoridades
locales las principales responsables de dar los servicios, no estd muy
desarrollado en la region. El rol del sector publico se mantiene en los
parametros tradicionales mientras el gobierno regional consolida en el
impulso a la innovacién tecnoldgica su rol de coordinador entre niveles de
gobierno. La participacion del sector privado en los proyectos es destacada
pero también se inscribe en la tradicion regional, con alta participacion de

pequefias y medianas empresas.

5.3 Québec

Desde los afios ‘80, Canada ha impulsado diversas y contundentes reformas
administrativas para reducir el tamafo de su sector publico y dar mayor
eficiencia a la gestion. Al comparar la region con los paises del contexto
anglosajon, Gow (2004) afirma que el modelo canadiense combina aspectos
de la burocracia tradicional con los promovidos por la administracién publica
moderna, en particular con los de la NGP°*.

El mencionado autor define el modelo canadiense por las siguientes
caracteristicas: 1) fuerte control politico a cargo del sistema federal; la Carta
de Derechos y Libertades; agentes del parlamento y la opinién publica

! En este sentido, podemos mencionar los pardmetros que se proponian para crear
una nueva Administracién Publica en el afio 1997, en el Quinto Reporte Anual de la
Funcién Publica de Canada. Esto era: 1. a belief in the importance of government in
the life of a society, not necessarily less but affordable government; 2. the
convictions that reform needs to start with examination of the role of government in
the future and that this role will need to be one of leader or catalyst, with
government working in partnership or alliance with other public, private or non-profit
institutions; 3. a refusal to accept that policy and implementation must be separate
in principle. Both functions are judged to be essential to good performance; 4. the
recognition of “the importance of a wellperforming, professional and non-partisan
public service”; and 5. the belief that leadership is necessary from both elected and
appointed officials. (Consultable on line en
http://www.pco.gc.ca/docs/Publications/5rept97/5rept97_e.pdf, ultima visita agosto
de 2006).
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auténomos; 2) un fuerte marco legal, respaldado por la Carta y las cortes;
3) un servicio publico autdonomo, no partidista; 4) una tradicion de
moderacién y pragmatismo, con lideres politicos y del servicio publico; 5)
gran tolerancia y ambigiiedad en las relaciones entre gobiernos provinciales
y federal, igualdad de oportunidades para las minorias y nuevas formas de
gobierno para los territorios del norte y las comunidades nativas
autogestionadas (Gow 2004: 14).

Québec se inscribe en este marco, que es el que determina sus
competencias y capacidad de negociacién, aunque también se ha
diferenciado en muchos aspectos del contexto sefialado en el parrafo
anterior. Asi, mientras el sistema politico canadiense presenta las
caracteristicas comunes al grupo de paises anglosajones con un liberalismo
pluralista y un estado del bienestar residual, Québec es una excepcién, mas
cercana al modelo europeo continental, con un estado mas activo y
protector. Siguiendo a Esping Andersen, este modelo de estado de bienestar
conservador se caracterizaria por sus rasgos corporativistas, un legado
estatista en que "es muy marcado el tratamiento especial dado a la
administracion publica”; el énfasis puesto en la seguridad social obligatoria
complementada con planes ad hoc para los estratos de poblacion carentes de
una relacién laboral estable y, el tercer componente, el familiarismo,
entendido como "“/a combinacidon de proteccion social sesgada en favor del
varon cabeza de familia y el caracter central de la familia como dispensadora
de cuidados” (Esping Andersen 2000: 112-113).

Por el contrario, el estado canadiense es un estado liberal, mas
reducido, definido como residual en tanto otorga pocos derechos universales
y unos modestos niveles de desmercantilizacion ya que la asistencia social se
basa en las necesidades, abraza una concepcion restringida sobre los riesgos
que deberian considerarse sociales y se basa en el fomento al mercado
(Esping Andersen 2000: 104).

5.3.1 El contexto institucional

Primera ciudad de la América del Norte, fundada por Francia en 1640, la
ciudad de Québec fue consolidando a lo largo del tiempo particularidades que
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configuraron su identidad: catdélica, rural, francéfona y profundamente
conservadora hasta mediados del siglo XX. A partir de entonces ha variado
radicalmente sus estructuras socioecondmicas sin por ello perder sus
especificidades frente a Canada anglosajon.

Siguiendo a Keating, se puede considerar que la identidad colectiva se
formd en torno a varios portadores. Por un lado, la lengua francesa: "“los
qguebecois o quebequeses han opuesto resistencia a la asimilacion linglistica
y constantemente dicen de si mismos que son una minoria lingiistica
concentrada territorialmente en una América del Norte abrumadoramente
angléfona”. Un segundo portador fue la religidn catélica, de caracter
marcadamente conservador, que apelaba a la identidad francocanadiense y
se oponia a la industrializacion, la urbanizacién y la modernidad. Una tercera
sefal de identidad era la clase social. "Durante mucho tiempo la iglesia se
opuso a la industrializacion y la urbanizacion por considerar que constituian
una amenaza para su predominio, y de este modo preservod la vision de una
sociedad conservadora rural” (1996: 85-89).

Después de la segunda guerra mundial, Québec tuvo que hacer frente
a las presiones favorables a la modernizacién econdémica, social y politica,
para alinear a la regién con otras democracias industriales modernas. En los
sesenta aparecen los primeros partidos independentistas, que rapidamente
consiguen tener peso en la escena politica. En particular, cabe destacar al
Partido Quebecois (PQ) que opta por una via consensuada para plantear la
independencia. En este contexto, se convoca un primer referéndum, que
rechaza la separacion de Canada.

Pese al rechazo a la separacion, ligado a la demanda de mayor
autonomia se producen profundos cambios en las relaciones laborales,
Québec adquiere un papel mas activo en el escenario internacional y (a
partir de la Ley 101) se incrementa considerablemente el uso del francés
tanto en el ambito publico como en los negocios. Por otra parte, como
anticipabamos en la introduccidon del capitulo, el estado quebecois era mas
intervencionista, por lo que el intento del gobierno federal de limitar las
atribuciones del sector publico reforzé el conflicto que dio lugar a la
Revolucidén Tranquila (Taylor 1993, Keating 1996, Salmon y Keating 2001).

Esto inicia un cambio fundamental: el Québec comienza a vivir un
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fuerte desarrollo econdmico y a modernizar sus estructuras sociopoliticas. A
partir de aqui, se pone énfasis en el desarrollo de competencias diferenciales
por parte del gobierno quebecois y se fortalecen los componentes identitarios
(Keating 1996). "Mientras el resto de América del Norte se inclina hacia una
concepcion individualista del liberalismo basada en la reglamentacion de las
relaciones entre los individuos y las corporaciones, Québec conserva una
vision mas amplia del dominio publico en la cual la sociedad en conjunto
puede adoptar metas y promover su version de la vida deseable” (Taylor
1993).

Organizacion territorial y distribucion de competencias

En cuanto a la gestidn territorial, el federalismo fue la base para el desarrollo
de la regién. Québec gozaba de poderes arraigados que fueron muy
ampliados por la practica y las decisiones judiciales durante la primera parte
del siglo XX (Keating 1996: 90). Pero con la ampliacién del estado provincial,
con la formacién de un gobierno mas intervencionista, durante la Revolucién
Tranquila se inician las tensiones y pujas por incrementar la potestad sobre
competencias y areas de actuacion.

A diferencia de las federaciones europeas, el campo de las
competencias constitucionales concurrentes en Canada es pequefio, ya que
los numerosos acuerdos de cooperacidén y coordinacidén federal-provinciales
sobre el reparto de los impuestos directos, los gastos de ayuda social, la
gestion de la salud o la gestion de aguas y recursos naturales se situan al
margen de la Constitucion y se desarrollan informalmente mediante
acuerdos de gestion conjunta.

El ejercicio de las competencias constitucionales, en la practica, se
desarrolla de modo diferente y particular para las distintas provincias. Las
competencias exclusivas federales o provinciales se ejercen a través de
acuerdos conjuntos, mas o menos explicitos. Algunos acuerdos afectan a
todos o a varias provincias ya que se refieren al uso de los recursos
naturales o a cuestiones financieras. Otros dejan un amplio margen de
libertad a las provincias, como es el caso de la inmigracién y los impuestos

directos en Québec.
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A través de programas conjuntos de gestién y gastos compartidos, de
acuerdos y compromisos administrativos y politicos y de subvenciones para
hacer efectivas las politicas publicas en materia de asistencia sanitaria y
social, las provincias reciben tratos diferentes. A pesar de que el Tribunal
Supremo reduce el alcance de estos acuerdos al derecho privado de
contratos y los sujeta a las modificaciones que, de forma unilateral, puedan
introducir los parlamentos soberanos, esta flexibilidad en la cooperacidon
intergubernamental contrasta con la rigidez del reparto constitucional de
competencias (Mitjans y Chacon 1999: 100).

Québec estd dividido en 17 regiones administrativas. Los municipios -
bajo la legislacién provincial- poseen poderes de intervencidn en once
campos de competencia: finanzas, administracion general, medio ambiente,
salubridad publica, salud y bienestar, recreacién y cultura, organizacién
territorial, proteccion de los bienes y las personas, transporte, vialidad,
urbanismo y aprovechamiento del territorio. Por Uultimo, La Comisidn
Municipal de Québec tiene poderes cuasijudiciales y administrativos,
conferidos por varias leyes en el sector municipal, como por ejemplo: la
tutela de los municipios, la administracién provisional de los municipios,
encuesta sobre la administracion financiera y sobre todo aspecto de la
administracién, avisos relativos a licitaciones, etc. (Fuente: web Québec,
05/08/2006)

Demografia, economia y sociedad

La provincia de Québec estd habitada por 7.598.100. Aunque la densidad de
poblacién es de 4,90 habitantes por km2, la distribucién territorial estd muy
concentrada (en 2004 el 80,4% vivian en centros urbanos). La capital
administrativa es la ciudad de Québec y la ciudad mas habitada es Montreal,
con 3.607.200 habitantes. La inmigracion se calcula en un 12% de la
poblacion total y la poblacién aborigen representa el 1%°. La esperanza de

2 La poblacién aborigen estd compuesta de las diez naciones amerindias y la nacién
inuit, distribuida mayoritariamente en 55 comunidades indigenas. Los amerindios
viven generalmente en reservas o en establecimientos administrados por un consejo
de bando compuesto por el jefe y consejeros. Alrededor de 21.000 indigenas viven
fuera de las comunidades, la gran mayoria en Montreal. Por su parte, los inuits
antiguamente llamados esquimales, viven en las regiones situadas en el extremo
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vida es de 81,9 afos para las mujeres y 76,3 para los hombres. Los idiomas
oficiales son el inglés y el francés, aunque la mayoria de la poblaciéon habla
francés (segun el censo oficial, el 81,2% de la poblacion®?).

Québec presenta buenos resultados econdmicos, con un producto
interno bruto (PIB) de mas de 265 mil millones de délares canadienses
(equivalente a 165 mil millones de euros), de los cuales el 70 % proviene del
sector de servicios. Diversos estudios encargados por la region muestran que
Québec tiene una economia cuya envergadura se compara a la de Portugal:
ocupa el puesto 41 en la clasificacion mundial y el puesto 21 con respecto a
los paises de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE). En cuanto al PIB por persona, puede compararse a los de Alemania
e Italia, y supera incluso al de Espafa. Las principales fuerzas econdmicas se
concentran en areas como ciencia y tecnologia, Importacidn-Exportacion,
Turismo, Transporte, Recursos naturales y Sectores de excelencia.

En diciembre de 2005, un estudio sefialaba que el 66,3% de la
poblacién era usuaria de Internet y un 73,5% de la poblacién disponia de al
menos un ordenador en su domicilio. La encuesta mostraba otros datos
positivos de la evolucidn de Internet en la provincia: cuatro de cada diez
adultos usaban Internet en el lugar de trabajo (42,3%) y la proporcion de
teletrabajadores llegaba al 25%. Un 30% de los adultos habian visitado al

menos una vez un portal de la administracién regional.*

El gobierno y los partidos politicos

Los partidos politicos en Québec se dividen segun el tradicional clivage
derecha-izquierda vy el clivage independentismo-federalismo. En ambos casos
hay posiciones de centro, como las de los que pretenden una asociacion
soberana con Canada. En las elecciones de 2003 se presentaron 9 partidos

norte de Québec

% El 10% habla una lengua no oficial (los llamados al6fonos), el 8% es angléfono y
tan solo son bilinglies el 0,8% de la poblacién). En el area metropolitana de Montreal
el porcentaje de francéfonos es del 68,0%, siendo el 18,5% alofonos, el 12,5%
anglofonos y bilinglies el 1,0% de la poblacidn. En las demas ciudades el porcentaje
de francofonos supera el 90%.

94 Se define como usuario al que ha utilizado Internet al menos una vez durante los
siete dias previos a la realizacién de la encuesta. Fuente: Cefrio y Leger Marketing
(2005) NETendance.
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politicos en el territorio. EIl método de escrutinio (uninominal mayoritario)
favorece la polarizacidon, que en 2003 se dio en torno a tres partidos, el
Partido Liberal (PL), el Partido Quebecois (PQ), y Accién Democratica de
Québec (AdQ).

El Partido Liberal, favorable a que la provincia se mantenga dentro del
sistema federal canadiense y de tendencia conservadora, formd gobierno
tras haber obtenido el 45,99% de los votos. El Partido Quebecois,
independentista y de tendencia socialdemocrata obtuvo el 33,24% de los
votos, convirtiéndose en el principal partido de la oposicién. Accion
Democratica un partido nuevo, ligeramente a la derecha del PQ y favorable a
ampliar el proceso de descentralizacion, obtuvo el 18,18% de los votos. Los
restantes seis partidos obtuvieron un 2,59% de los votos.

5.3.2 La Administracion Publica

El sistema gubernamental quebequense comprende las instituciones
politicas, esto es la Asamblea Nacional (régimen parlamentario de origen
britdnico que ejerce el poder legislativo) y el Consejo Ejecutivo, las
instituciones  municipales, la organizacion administrativa de las
municipalidades locales, las municipalidades regionales de condado (MRC), la
Administracion regional Kativik (aborigen), asi como la Comisiéon Municipal
de Québec; las instituciones judiciales, que incluyen los tribunales
administrativos, judiciales y especializados; y, por ultimo, las instituciones
administrativas, que agrupan a los ministerios y organismos del gobierno, el
sistema de salud, la educacién y la seguridad publica. Estas entidades
constituyen el pilar de la organizacidon gubernamental quebequense.

Algunos autores (Fountaine 1995: 1041) han sefialado la tendencia de
Québec a constituirse como una nacion-estado. Especialmente a partir de la
Revolucion Tranquila y bajo el impulso de las politicas nacionalistas, la regién
vivié una fuerte renovacion que condujo a la ampliacidn de politicas publicas,
particularmente de aquellas asociadas con el estado del bienestar, como

salud, educacién e incluso politicas migratorias.
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La administracién publica se organiza en 22 ministerios®. Con el
objetivo de dar mayor eficacia y autonomia a la prestacién de servicios
también se han transferido funciones administrativas a 175 organismos
publicos que figuran en el organigrama del gobierno (sociedades, consejos,
oficinas, administraciones, comisiones y tribunales administrativos). Cada
uno de estos organismos se encuentra bajo la responsabilidad de un
ministro, que debe responder por la gestidon de los mismos ante la Asamblea
Nacional. Su tamano varia, desde los grandes organismos operacionales,
como Hydro-Québec, hasta consejos o comités como el Consejo Consultivo
del Trabajo y la Mano de Obra o el Comité de Revision de la Asesoria Juridica
Gratuita. El Ministerio del Consejo Ejecutivo y la Secretaria del Consejo del
Tesoro ocupan el centro del aparato administrativo. El Consejo del Tesoro
brinda asesoria al gobierno y ejerce ciertos poderes en materia de gestién de
los recursos humanos y de adjudicacion de presupuestos. Asimismo, elabora
y aplica politicas de gestidn y apoya a los ministerios y organismos publicos

en su proceso de cambio.

Los trabajadores del sector publico

Incluyendo los diversos servicios vinculados a la administracion publica -
ademas de los departamentos, las sociedades publicas, los servicios sociales
y educativos y los diferentes grupos que constituyen el sector publico, se
contabilizan 607.800 empleados. Si ademds se agrega los empleados
federales, los militares y los servicios de la corona la cifra llega a los 700.500
empleados publicos en el territorio®.

Se puede observar en la ilustracion 10 que los servicios de sanidad y
educacién concentran el 59,4% de los empleados publicos. La administracion

% Affaires municipales et Régions; Agriculture, Pécheries et Alimentation; Conseil
exécutif; Culture et Communications; Développement durable, Environnement et
Parcs; Développement économique, Innovation et Exportation; Education; Loisir et
Sport; Emploi et Solidarité sociale; Famille, Ainés et Condition féminine; Finances;
Immigration et Communautés culturelles;Justice; Relations internationales;
Ressources naturelles et Faune; Revenu Québec; Santé et Services sociaux;
Secrétariat du Conseil du trésor; Sécurité publique; Services gouvernementaux;
Tourisme; Transports; Travail (Agosto de 2006).

% ENAP. Observatorio de la Administracion Publica.
http://www.observatoire.enap.ca/
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provincial ocupa el 12,4% del empleo publico en Québec. Por otra parte,
cabe mencionar que ha habido cambios ya que mientras en 1981 se
registraban 712 mil funcionarios, la cifra alcanzaba un pico de 786 mil en
1994 para descender a 692 mil en 2000 y ubicarse luego en los 700 mil
actuales (datos de 2005).”” La sanidad, la educacién y administracion
provincial ocupan el 71.8 % del empleo publico quebecois.

llustracion 10: Sector publico en Québec

Sector Publico en Quebec

0O Educacion

B Sanidad y
Servicios Sociales

O Empresas
Publicas

O Administracion
provincial

B Administracion
federal

0O Administraciones
locales

Fuente: elaboracidon propia en base a Statistique Canada, ESTAT 2006.

Un estudio centrado en los funcionarios de habla francesa del gobierno
federal y el quebecois mostraba las diferencias entre ambos grupos,
adjudicandolas a factores institucionales (y no culturales) dado que ambos
colectivos pertenecian al grupo francéfono. Los funcionarios del nivel federal
mostraban adherir a pautas mas competitivas y practicas individualistas
mientras los gestores del nivel provincial se mostraban dubitativos frente a
las practicas competitivas y abiertamente reacios a abolir cualquier tipo de
seguridad social (Citado en Gow 2004: 24). En la misma linea, se sefala en
este informe que Québec habia sido una de las provincias que menos lejos
habia arribado en la aplicacién de principios neoliberales.

La funcion publica quebecois estd mayoritariamente formada por

% La cifra incluye sélo a funcionarios publicos. ENAP. L’EFFECTIF PUBLIC TOTAL
http://www.enap.ca/etatquebecois/docs/STE/ESP/a effectif-public-total.pdf
(11/2006)
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empleados regulares, lo que muestra su adhesion al sistema "“de carrera” (el
81,6% se incluian en esta categoria en 2005). Segun el Secrétariat du
Conseil du Trésor, los efectivos totales disminuyeron un 15% entre 1993 y
1998, a partir de este aflo han aumentado en forma continua hasta 2004 y
desde este momento han vuelto a disminuir, lo que se atribuye al Plan de
Gestién de recursos humanos que se puso en marcha en 2004. La llegada
del partido liberal al poder ha modificado la trayectoria previa promoviendo
un cambio radical de la funcién publica a partir de la introduccidon de una ley
concreta incluida en el mencionado plan, la ley del 2x1, que establece que
por cada dos funcionarios que se retiren sélo se podra realizar una nueva
contratacién.

Considerando la edad media de los funcionarios actuales se espera
una reduccion drastica para 2014, de un 20% del volumen de personal.
Algunos de los funcionarios y personas implicadas directa o indirectamente
en el proceso echan en falta un criterio para llevar adelante esta
transformacion: "No hay una directiva clara de como enfrentar la ley del 2x1
y por otra parte no hay restricciones a realizar contrataciones por fuera del
esquema de la funcion publica. Se realizan muchas contrataciones de
consultores y en algunos ambitos de la administracion es cada vez mas
fuerte la presencia del sector privado. Hay una creencia naif en que la ley
puede resolver muchos problemas” (P50).

De las entrevistas con los equipos de trabajo de la administracion
regional surgia la percepcidon de una crisis estructural que se evidenciara en
menos empleados, una mayor demanda de servicios y menos recursos
econdmicos y humanos para prestarlos. "Se prevé que los costes de la
gestion seguiran creciendo pero no sera asi respecto de los ingresos de la
administracion. Una posible solucion es reducir al maximo los costes de la
prestacion avanzando hacia el autoservicio, lo que permitiria hacer una

gestion con menos trabajadores” (P67).

La estrategia de promocion de TIC

Desde la década del noventa, en Canadd se ha desarrollado una intensa

actividad para promover el uso de las nuevas tecnologias en las
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administraciones publicas, en particular para mejorar la calidad de las
prestaciones al ciudadano. "As early as 1994, all the basic principles of a
collaborative approach and horizontal coordination of business between
programs, administrative functions and departments were being considered
with a view to the continuous improvement of services: client focus and
service standards, partnerships within and between organizations, sharing
and protection of critical information and people management, people being
viewed as critical to the renewal of government systems” (Charih y Robert
2004: 376).

La iniciativa GOL, de 2000, fue una de las impulsadas desde el
gobierno federal. Promueve la integracion de servicios y la reingenieria de
procesos para crear un portal Unico. Borins (2002: 204) senala que la
innovacion tecnoldgica ha impulsado la capacidad para crear programas
colaborativos que desafian la tradicional tendencia de los departamentos a
funcionar en silos y mini-silos.

La experiencia de poner servicios en la web ha puesto de manifiesto
que a los ciudadanos les importa recibir un servicio eficiente, con
independencia de qué unidad de gobierno o qué programa lo preste. Los
ciudadanos quieren que les resuelvan problemas (por ejemplo, el
desempleo) y que los procesos para poder ser un beneficiario de estos
programas sean simples (por ejemplo, el registro en un sélo paso). La
tecnologia lo hace posible ya que la informacion que un usuario completa en
una transaccidon puede ser automaticamente enviada a los departamentos vy
unidades que deberian tenerla.

Este impulso, las actuaciones y recursos destinados desde el nivel
federal han sido acompafiadas por las iniciativas provinciales. En el caso de
Québec, con un fuerte énfasis. Segun el plan Connecting Québec (2004) “e/
e-government puede ser definido como un proceso de desarrollo institucional
a través del cual las TIC son la herramienta para guiar de forma efectiva las
acciones del gobierno y responder mejor a las necesidades de los
ciudadanos, las empresas y otros miembros de la sociedad. En resumen,
significa, el uso de la tecnologia con el fin de mejorar la capacidad de las
instituciones y el gobierno del estado. El e-government por lo tanto, implica

no sdlo la relacion entre los ciudadanos, las empresas y el gobierno sino
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también otras actividades dentro de la sociedad y sus organizaciones que
pueden tener relacion con el uso de las TIC”,

Este documento sefiala que, entre las condiciones indispensables para
tener éxito en la estrategia, figura "“la necesidad de un fuerte liderazgo
politico. La estructura de gestion del eGobierno se organizara de la siguiente
manera: El primer ministro asume el liderazgo,; se crea el Chief Information
Officer (CIO), supervisado por el Secretariat au developpement du
gouvernement en ligne”. Se sugiere también la creacién de un comité de
campeones con los responsables de la provisidon de servicios a los ciudadanos
(principalmente salud, educacion, justicia, municipalidades, etc.)

Se espera que cada ministro firme un acuerdo de actuacion y
accountability que contenga el plan de actuaciones en e-government, como
asi también los indicadores para medir los resultados (que deberan incluirse
en el informe de actuaciones anual). También se menciona que el e-
government puede ser efectivo soélo si se produce una reforma del marco
legal que permita su adopcion. La reglamentacion vigente es la Act to
establish a legal framework for information technology (2001). Por otra
parte, el Act respecting access to documents held by public bodies and the
protection of personal information busca establecer un marco de proteccidon
de la privacidad que también permita la circulacion de datos entre
departamentos.

Los documentos gubernamentales sobre el gobierno electrénico estan
cargados de una retdrica muy positiva y optimista, orientada incluso a los
empleados publicos. El Plan Connecting Québec to its Citizens (2004:20)
sefala que "la implementacidon del gobierno electrénico crea una oportunidad
Unica para resaltar el papel de muchos funcionarios asignandoles tareas que
requieren de un criterio situacional y habilidad para proporcionar formacion y
explicaciones simples. Los funcionarios deben ver la transformacion de los
servicios que proviene de la implementaciéon del e-gobierno como una
oportunidad mas que como una imposicion”, Para llevar adelante estas
transformaciones se propone involucrar a los funcionarios, planificar
programas de formacién que se orienten a la decompartimentacion
administrativa de sus funciones y a instruirlos en el manejo de innovaciones

tecnoldgicas de proteccion de la informacién personal.
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Innovacion tecnoldgica para la reforma administrativa

Si bien la estructura y funcionamiento de la Administracién Publica quebecois
no muestra fuertes diferencias —-a nivel organigrama- con el resto de los
casos estudiados, si encontramos algunas innovaciones en el funcionamiento
de unidades concretas. El ejemplo destacado en este sentido lo da la Oficina
de Renovacidn de la Prestacion de Servicios (Renouvellement de la
prestation de services), dependiente de Regies de Rentes. Regie de Rentes
fue creada en 1965 -en el marco de la Revolucion Tranquila, sefialan los
documentos oficiales- y desde entonces se encarga del sistema de
jubilaciones y pensiones®.

La Oficina de Renovacién de la Prestacion de Servicios se creé treinta
anos después, en 1995. Cuenta con menos de una decena de trabajadores,
la mitad funcionarios y la mitad provenientes del sector privado. En
contraste, Regies de Rentes tiene 1200 trabajadores, la mayoria
funcionarios. Su funcion es crear servicios en linea y/o transformarlos,
mejorando la calidad de las prestaciones. La Oficina de Renovacion de la
Prestacion de Servicios cuenta con financiacién para desarrollar proyectos
concretos y negocia presupuestos para dar prestaciones que antes ponian en
marcha otros ministerios, como las ayudas econdmicas por hijo o por
discapacidad.

Se ha mencionado en el apartado demografico que confluyen en la
region dos procesos caracteristicos de las sociedades desarrolladas: el
descenso de la tasa de natalidad y el incremento de la expectativa de vida.
En esta linea, los objetivos de esta unidad vinculada al sistema de pensiones
parten de la conviccidon de que se aproxima una fuerte crisis estructural. Los
calculos senalan que en menos de 10 afios habrd menos trabajadores en el
mercado laboral por lo que habrd menos ingresos para mantener las

prestaciones®. Esto condujo a plantear alternativas para sostener el sistema

% Desde 2001 es una agencia gubernamental dependiente del Ministerio del Empleo
y la Solidaridad social. El portal de Regies de Rentes es:
http://www.rrg.gouv.qc.ca/fr/

% El envejecimiento es uno de los problemas actuales que enfrenta la sociedad
quebecois. Si en 1996 las personas mayores de 65 anos representaban alrededor del
12 % de la poblacion, se prevé que esta proporcion ascendera a mas del 20 % en el
afio 2031, con lo que la region se ubicard entre las sociedad industriales mas
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de pensiones, entre ellas la reduccion de costes de la Administracidon Publica,
partir de la reducciéon de empleados y oficinas por la prestacién en linea. Se
destaca que esta oficina tiene objetivos muy concretos a conseguir, como
numero de visitas esperadas o porcentaje de uso del servicio, que funcionan
como indicadores clave de la evolucion de su trabajo.

Otras iniciativas destacadas que utilizan las TIC para el cambio
organizativo, se encuentran dos proyectos desarrollados por el Ministerio de
Empleo y Seguridad Social. Estos son Informacién sobre la marcha del
trabajo (Informacidé sur la Marche du Travail, IMT) y Servicio de colocacion
en linea (Service du Placement en Ligne). Ambos tienen la caracteristica de
reunir y coordinar a diversos actores que cooperan para que cada uno de
estos servicios se mantenga y crezca. Se ha destacado que aunque la
prestacion existia antes de la incorporacién de TICs las posibilidades que
estas abren y los cambios de gestién en los servicios los han modificado
cualitativamente (P49).

En palabras de uno de los responsables: “el 'Servicio de colocacién en
linea’ es una gran base de datos que media entre los que ofrecen trabajo en
el sector publico o en el privado y los que lo demandan. Los primeros
desarrollos del servicio se realizaron en conjunto con redes publicas y
semipublicas con una gran oferta de empleo, como Salud, Educacion y los
gobiernos locales. También los sindicatos han participado. Con anterioridad
al desarrollo de esta iniciativa diversas instituciones, entre las que se
destacaban los comités sectoriales (que tenian y conservan la financiacion
para mantener sus pdaginas web), ofrecian informacion de empleo. EI
desarrollo cooperativo ha permitido que cada una de estas entidades ponga
links y utilice una unica base de datos, permitiendo por un lado concentrar
esfuerzos y por otro dar mayor visibilidad al proyecto. El presupuesto para
desarrollarlo fue de 10 millones de ddlares” (P49).

Antes la informacion estaba dispersa en el territorio. Estaba a cargo

envejecidas. Como consecuencia del bajo indice de natalidad y del aumento de la
esperanza de vida, el envejecimiento tiene consecuencias socioecondmicas. Mientras
en 1986, habia 7 personas de 15 a 64 afos por cada persona de 65 y mas, en el
2031, habra solamente 2,2 personas. Por lo tanto, asuntos tales como la eleccion de
la edad para la jubilacion, el proceso de transicion hacia esta etapa de la vida y la
situacion financiera de los jubilados cada dia tienen mas actualidad (Le Québec
chiffres en main, 2006).
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de distintas instituciones, especialmente los gobiernos locales que trabajaban
con informacion propia. Una base de datos comun ha permitido contar con
mucha informacion que a su vez puede ser analizada por el usuario para
conocer el sueldo base, las tendencias en la demanda de empleo, la
poblacion ocupada, etcétera, considerando las variaciones en el tiempo y en
el territorio.

Una particularidad del servicio es que su realizacién ha comportado la
creacién de un sistema de taxonomias compatible entre todos los niveles
federales (por ejemplo, la clasificacidon de oficios consta de 35.000 categorias
agrupadas en 520 mas generales).

El esquema antedicho se vincula con el modelo de gobernanza hibrida
de webs, que es un hibrido entre la centralizacién y la descentralizacion. Si la
centralizacion implica la creacién de un punto central a cargo de la
infraestructura tecnoldgica y la produccién de contenidos (con ventajas para
preservar la homogeneidad), la descentralizacién permite que cada uno tome
decisiones y cree respuestas apropiadas a su contexto (lo que puede
provocar cierto desorden y también respuestas acordes a cada contexto). El
modelo hibrido permite, a partir de decisiones centralizadas descentralizar
ciertos aspectos de la gestion y la creacion de contenidos. **

Pese al cambio de gobierno, los funcionarios entienden que incorporar
TIC a los procesos no tiene orientacién ideoldgica, no asi la participacion del
sector privado o la reduccidon del empleo publico. "Todos los partidos estan
interesados en desarrollar servicios en linea. Los ultimos cambios no
afectaron la estrategia ni los tiempos de desarrollo de los principales
proyectos, aunque si han cambiado un poco algunas prioridades. Todos los
gobiernos promueven el eGobierno por temas de costes y accesibilidad”
(P49). “En general, parece que hay una base de interés por el gobierno
electronico ya que aungue cambien los partidos politicos en el gobierno los
cambios en la estrategia son pocos” (P50). Por otra parte, quiza el peso de la
administracién publica podria explicar el mantenimiento de buena parte de

las estrategias de innovacion tecnoldgica iniciadas en la ultima década.

190 En un documento de eVeille, a partir de la definicidn de Gartner Group se ha
trabajado el concepto de gobernanza de webs y se ha definido el modelo hibrido.
(eVeille 2006) eVeille es una publicacién elaborada por la Direction des enquétes y la
empresa CEFRIO para el ministerio des Services gouvernementaux du Québec.
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La estrategia tiene objetivos muy claros y ha dado algunos resultados.
Se busca que la innovacion tecnoldgica cambie los procesos y en particular,
gue no se creen nuevas estructuras de funcionarios para prestar los nuevos
servicios. Por ejemplo, en Regies de Rentes en un principio se ponian
teléfonos a disposicion de los ciudadanos para que aquellos que tenian
dificultades para hacerlo on line recurrieran a un operador que hacia el
tramite por ellos. "Ahora, cuando se plantean dificultades de este tipo se
modifica el servicio para hacerlo accesible en Ilugar de ir poniendo
estructuras ad hoc para llevar adelante el sistema. Por eso mismo se opta
por colocar demos on line explicando con claridad el funcionamiento de los
servicios” (P51). La estrategia apunta a no generar procedimientos on line
que repliquen los virtuales con una nueva estructura de personal. Se trata de
simplificar servicios, de ahorrar recursos y no de incrementar |la
burocratizacidn. Un entrevistado describe un ejemplo de reingenieria en el
que se ha elaborado “un formulario que ahora se ha personalizado y se
puede completar contando con la informacion previa del usuario que tiene la

administracion” (P67).

5.3.3 La relacion con el ciudadano

La orientacion al ciudadano en Québec se observa especialmente en el
crecimiento de aplicaciones orientadas al usuario basadas en la construccion
de bases de datos y en la explotacién de la informacion. Como vimos mas
arriba, uno de los servicios destacados y que ha tenido mayor éxito es el
“Servicio de Colocacion en Linea”, que a partir de convenios con diferentes
entidades del sector publico y del privado se ha convertido en una de las
prestaciones con mas visitas.

En el plan de 2004, Connecting Québec, se propone Simplicar el
acceso a los servicios gubernamentales: las lineas para lograr esto se
orientan a poner puntos de acceso a Internet gratuitos a disposicién de la
gente no familiarizada con las nuevas tecnologias; potenciar los centros
multiservicios; extender la banda ancha (por ejemplo, the villages branches
du Québec program incluye a socios de escuelas, municipalidades, empresas
del sector privado y los gobiernos para potenciar el desarrollo de la banda
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ancha); e implementar sistemas que tengan en cuenta a las personas con
discapacidad (Connecting Québec... 2004).

Segun uno de los entrevistados, "“el punto de partida del trabajo es la
satisfaccion ciudadana con la calidad del servicio” (P67). Se realizan diversas
encuestas de satisfaccidn para evaluar el estado de los servicios, los usos,
etc. El trabajo de evaluacion se realiza especialmente sobre servicios
concretos como los que menciondabamos en el apartado anterior. En estos
casos, se conoce la demanda de informacién (por ejemplo de empleo) y esto
permite actuar en consecuencia (promoviendo programas de formacion, o
poniendo en contacto oferta y demanda). Por otra parte, se evalian los usos
de los servicios electrénicos con la intencidon de hacerlos mas eficientes.

Una estrategia que se ha seguido en otros casos es la de crear una
nueva organizacion que funcione como ventana de relacién con el ciudadano
en el front office y como centro de reunion de tramites en el back office'®'.
Este es el objetivo de Services Québec. Esta entidad tiene unos 30 afos de
existencia y esta orientada a la prestacion de servicios, siendo por ejemplo la
encargada de las oficinas de informacion general. Antes de esto cada
departamento tenia su propia oficina de atencidn al ciudadano.

Actualmente se trabaja en cambiar los servicios para organizarlos de
acuerdo al ciudadano mas que de acuerdo a la légica de la administracion
(dividido en departamentos, etc.): "Lo que se busca es crear una plataforma
comun, no se obliga a los ministerios a incorporarse pero se los estimula a
hacerlo (mediante el ahorro en la prestacion de servicios que obtendrian,
etc.) El principal trabajo es de armonizacion de procesos y de categorias de
informacion. Luego, se va hacia la oferta de servicios integrada, es decir, un
portal Unico de acceso. Una intencion clara es evitar la duplicacién, por
ejemplo, es que se pueda cambiar de domicilio en una entidad y a partir de
una base de informacion comun el cambio se refleje en todas las oficinas

pertinentes” (P67).

191 Charih y Robert (2004: 379) identifican uno de los problemas que se han
evidenciado con mas frecuencia en este tipo de iniciativas: "A single Web portal
raises the identity problem — which is not new in the federal apparatus, despite the
existence of a well-defined Treasury Board policy on the identification of federal
organizations. In fact, such problems have been accentuated over the last 20 years
with the proliferation of different types of organizations, such as the special operating
agencies. Some organizations have even gone to the point of creating their own
logos.”
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Los canales de atencion al ciudadano

La organizacion de los canales de atencion ciudadana en Québec responde al
esquema tradicional, ya que esta dividido en departamentos y areas de
actuacion. Pero se estan planteando cambios. Entre ellos destaca un modelo
de atencidn presencial creado en funcion de la demanda ciudadana, y no de
la oferta de la Administracién Publica®?.

La idea es que la actual estructura de atencién genera costos elevados
en edificios y recursos humanos y un servicio complejo y lento para el
ciudadano que debe trasladarse y trasladar documentacién de una a otra
oficina del gobierno. Una atencién creada pensando en el usuario, con
trabajadores especializados en atender al publico, permitiria incrementar la
eficiencia interna -ahorrar recursos- y la externa —mejorar la atencion de
cara al ciudadano. Sin embargo, poco se ha desarrollado aun mas alla del
planteamiento inicial.

Este tipo de proyectos muestra las dificultades existentes a la hora de
superar la compartimentacion administrativa, por un lado, y por otro, cierta
distancia entre la planificacién y las acciones concretas. Esto es, a menudo
los planes son desarrollados por consultoras que al desconocer los
funcionamientos de la administracién hacen propuestas sin sefalar los
mecanismos mediante las que se podrian llevar a cabo.

Tampoco existe en Québec un teléfono de atencion unificado. En
algunas dependencias de gobierno se ha comenzado a pensar en crear
centros de atencion telefénica para todo el departamento. En cuanto a la
web, la situacion es semejante a la observada en los otros casos, con
algunos alineamientos comunes, cierta discrecionalidad a la hora de
gestionar la informacién y pocos mecanismos transversales de comunicacion
y trabajo conjunto entre departamentos. Sin embargo, también cabe

destacar que el portal (http://www.gouv.gc.ca/portail/quebec/) define de

una forma muy innovadora a sus usuarios con un disefio que es muy sencillo
y ajustado sobre todo a las necesidades de quienes acceder (y no a la oferta

de la administracion).

102 Este modelo ha sido la base de un plan de reforma de la atencién presencial en
Catalufia, aunque aln no se ha puesto en marcha (P14, P77)
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Como se puede observar en la tabla 25, los cambios estan centrados
en la nueva ventana de relacion con el ciudadano, esto es, en la web, cuyo
vocabulario y organizacion responden a criterios basados en el interés, la
satisfaccién y las necesidades ciudadanas mas que en la estructura y
funcionamiento de la administracién. En cambio el canal presencial es el mas
clasico. Una explicacién podria derivarse de su antigliedad y de la apuesta
por realizar mas transacciones por medio de los otros canales. La gestion del
teléfono, existen tibios cambios pero que no afectan al conjunto de la
administracion sino que apuestan mas bien por crear call centers en

unidades de gobierno especificas.

Tabla 25: Los canales de atencién ciudadana del gobierno del Quebec

Canal Caracteristicas Québec
Organizacion en funcion de la demanda Baja
Coordinacion inter-administrativa Baja
Presencial — ;
Gestion en redes de actores Baja
Organizacion en funcion de la demanda Baja
Gestion en redes de actores Media-Baja
Teléfono — — ) ;
Coordinacion inter-administrativa Baja
Organizacion en funcion de la demanda Alta
Gestion en redes de actores Media
Internet . =
Puerta unica En construccién
Coordinacion inter-administrativa Baja

Fuente: elaboracién propia

Las iniciativas de participacion

La Secretaria para la Reforma de las Instituciones Democraticas y el Acceso
a la Informacion es la unidad encargada de trabajar en el area de la
promocién de la democracia. Sus areas de trabajo son leyes electorales,
leyes sobre consulta popular, leyes sobre la Asamblea Nacional y leyes de
acceso a documentos de organismos publicos y proteccién de documentos

193 Sj bien la participacion democratica aparece como un eje a

personales
potenciar a partir de las posibilidades abiertas por la implantacién de TICs,

hasta el momento las areas de trabajo mas sélidas se han orientado a la

103 http://www.mce.gouv.qc.ca/secretariats/secretariat _institutions.htm (11/2006)
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accesibilidad de la informacion y a la proteccion de datos personales'®,

Se propone también la creacién de una ventanilla Unica y de accesos
multiservicio. En segundo lugar destaca la personalizacién de servicios y de
la propia informacion. Esto resulta innovador ya que se trata no sélo de que
la administracion conecte sus bases de datos sino que también el ciudadano
podria acceder y utilizar su informacion personal’®. Un tercer eje es
introducir las nuevas tecnologias en las principales areas de actuacion del
gobierno -educacion, salud y justicia- para mejorar los resultados de la
gestion administrativa. La ultima linea es la de e-democracia, en la que se
propone el uso de las TIC para mejorar el funcionamiento democratico vy
preservar los valores del sistema. Se sefala que esta puede ser una via para
—-en un mundo globalizado- potenciar el control de los ciudadanos sobre el
destino de su sociedad. Las vias de implementacidn seran consultas publicas
y debates sobre los principales temas de importancia social. Sin embargo, no

hemos encontrado iniciativas en esta linea.

Tabla 26: Las actuaciones de e-democracia en Québec

Area Actuaciones Québec
Acceso ala Webs con Informacién gubernamental Alta
informacion .

publica Publicacion de presupuestos Media
Informacion legislativa Alta
Mejora de las prestaciones Alta
Servicios .
- Nuevas prestaciones i
publicos P Media
Ventanilla unica intra-administrativa En construccion
Ventanilla inter-administrativa NO
Participacion Consultas en linea NO
ciudadana . . . .
Espacios de interaccion no vinculantes NO
Espacios de interaccion vinculantes NO

Fuente: elaboracion propia

104 Symposium on e-government (ver especialmente los papers de los workshops 2 y
3) http://www.cefrio.gc.ca/english/activites symp2005.cfm (11/2006)

105 Citizens’ Access to State-Held Information About Them: La creacién de la pagina
para los ciudadanos “MyGov.Info” tiene por funcién que los ciudadanos puedan
consultar toda la informacién sobre ellos que tiene el gobierno (desde la direccidon
hasta las solicitudes de becas) y también utilizarla (enviarla a otras personas, etc.)
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Como se puede observar en la sintetesis de actuaciones hacia el ciudadano
desarrolladas por el gobierno provincial (ver tabla 26), se ha puesto énfasis
en la transparencia y en la mejora de las prestaciones mas que en la
promocion de la participacién ciudadana (con énfasis en los dos primeros
niveles de la escala de participacidon de Arnstein mas que en el fomento a los
procesos deliberativos o de participacion ciudadana en la toma de
decisiones.)

5.3.4 Las Redes de Actores Publicos y Privados

Como hemos visto en los proyectos estrella del gobierno regional, la
participacién del sector privado es una constante. Sin embargo, esta
participacién es diversa. En iniciativas como las llevadas adelante por Emploi
Québec, el diseno se hace a partir de la formacién de equipos
multidisciplinarios, con profesionales de gestién, de contenidos y de
informatica. "E/ sector privado ha participado pero en desarrollos de
aplicaciones muy concretas” (P49). En cambio en la Oficina de Renovacion
de la Prestacién de Servicios encontramos que el equipo de disefio e
implementacién de iniciativas esta formado tanto por funcionarios como por
miembros de consultoras y empresas del sector privado. Incluso la forma de
funcionamiento de esta oficina es semejante a la de una empresa en el
mercado, con objetivos claros en términos de usuarios, ahorro, etc. y
planificaciones temporales muy rigidas.

Otra caracteristica relevante es que los proyectos se dividen en fases.
"Se hace un concurso para cada parte. Los que participan de la primera
etapa se implican en el disefio pero con mucha interaccion con el sector
publico” (P49). "Se tiene a realizar contrataciones fragmentadas que
involucran a varias firmas. El problema derivado es que muchas consultoras
no se comunican entre ellas porque no son socias y esto trae problemas de
continuidad. Otro problema de la administracion es que en muchos sectores

no hay expertos por lo que se deben buscar en el sector privado” (P50).
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5.3.5 El caso Québec: éadministracion-red o Nueva Gestion
Publica?

En Québec, la innovacidén tecnoldgica se inici6 como una tendencia, de la
misma forma que en otras regiones del mundo desarrollado: surge una
nueva area de actuacion, se promociona su utilidad y los gobiernos
comienzan a realizar iniciativas semejantes. Sin embargo, en los ultimos
afnos es una critical juncture la que reorienta la politica de innovacion. Por
otra parte, la critical juncture es un resultado de una politica publica
disefiada por el gobierno (policy feedback), que ahora se convierte en causa
de nuevos cambios.

La crisis provocada en el sistema provisional por el envejecimiento de
la poblacidn, hizo que se plantee la reforma radical de la administracion
publica. De seguir adelante, la Ley del 2*1 reducird considerablemente el
volumen de funcionarios en los proximos afos, condicionando otras politicas
a implementar. En este sentido, se destaca el énfasis en la eficiencia de los
servicios, para mejorar las cuentas de la administracion, y la centralidad de
las TIC para llevar adelante el proceso. Esta ley, ha sido promovida por el
Partido Liberal. Se debera esperar a los resultados de la nueva estrategia de
gestion, para evaluar si se ha producido un cambio en el contexto quebecois,
que conduciria desde un estado mas cercano al contexto conservador, con
un estado del bienestar fuerte, hacia un estado mas cercano al contexto
liberal, con una administracion publica mas restringida y flexible.

La evaluacion de la administracién-red, siguiendo nuestro modelo
analitico, responde a otros parametros. Observamos que hay una fuerte
presencia del sector privado, mientras son escasos los proyectos que
incorporan relaciones inter-administrativas. Por otra parte, la ldgica que
promueve las transformaciones intra-administrativas tiene mas componentes
de estrategia de mercado que de orientaciéon a la transversalidad: se
promueve la competencia al interior de la administracién, en la que unas
unidades que presten servicios con mayor eficiencia econdmica podran
acaparar prestaciones bajo una ventanilla Unica en desarrollo. Esto es, una
especie de ‘externalizacion” de prestaciones dentro de la misma

administracion.
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Pero también en este caso hay que esperar a observar los resultados,
ya que los programas que buscan integrar actuaciones de distintas agencias
de gobierno enfrentan problemas citados por la literatura: "1) /a necesidad
de pasar de una administracion tradicional a una integrada; cambiar la
cultura de orientacion de los ministerios hacia un tipo de usuario en
particular por una idea de ciudadano en general y personalizando a la vez;
2) los marcos legales: las leyes de intercambio de informacion son
demasiado estrictas y dificultan el intercambio; 3) gestion presupuestaria:
cada departamento tiene su propio presupuesto con el que se dificulta la

realizacion de proyectos transversales” (P50).

Tabla 27: El caso Québec

Dimensiones Preguntas de investigacion Indicadores Québec
Coyuntura critica Si
Administracién ¢, Bajo qué condiciones, y con qué Cambio politico Si
Publica (general) resultados, las TIC operan como
impulsoras de cambios en las Coordinacion entre niveles | Media-Baja
administraciones publicas de gobierno
Estructura y ¢ Qué cambios estructurales y Horizontalidad Baja
funcionamiento funcionales se consolidan como Transversalidad Media-Alta
interno resultado de los procesos de svers ©
incorporacion de TIC? Flexibilidad Alta
Transparencia/Control Media-Alta
- ¢,Como afectan ala relacion Mayor interaccion Media
Relacién AP - | administraciéon-ciudadania los procesos . —
ciudadania de innovacién tecnolégica? ¢En qué Mejora de la atencion Alta
medida hay mayor cqpaCIdad’de dar Nuevos servicios TIC Media-Alta
respuestas a la ciudadania?
Nuevos espacios de No
participacion
¢, En qué medida los procesos de Mayor participacién del Media-Alta
Redes de actores | innovacion orientados a la introduccion sector privado
de TIC promueven la formaciéon de ) ., . .
redes de ctores publicos y privados en | Mayor interaccion entre Media-Baja
el seno de las administraciones administraciones

Fuente: Elaboracion propia

Sobre los recursos humanos, se ha observado que lo que podria cambiar en

forma radical en los préoximos afios es la estructura de las contrataciones

pero no necesariamente el volumen de personal.

En la relaciéon administracidon ciudadania, el énfasis esta puesto en la

transparencia de la gestién y en la mejora de las prestaciones, mucho mas
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que en la implementacion o desarrollo de nuevas formas de participacidon
ciudadana. Las redes de actores se forman al interior de la misma
administracion, con una activa participacion del sector privado. La
particularidad es que se licita la realizacion de los proyectos por etapas lo
que en principio reduciria la posibilidad de que el sector privado adquiera
mas poder que el publico en la definicidon de estrategias.

244



CAPITULO 6

6. (Administracion Burocratica vs. Administracion-Red?

Tras el andlisis de los casos desarrollado en los capitulos previos, podemos
observar en qué medida y bajo qué condiciones se esta produciendo un
cambio en las administraciones publicas, se establece una nueva relaciéon con
el ciudadano y se forman redes de actores promovidas por la incorporacion
de TIC. Examinaremos hasta qué punto estos cambios/continuidades se
pueden asociar con variables contextuales -articulacion de competencias
entre niveles de gobierno, cambio de partido politico en el gobierno,
orientacion ideoldgica de los mismos, etc. El capitulo se estructura en dos
apartados. El primero, reine y compara los factores sefialados en la

metodologia. En un segundo apartado se discuten las hipotesis del estudio.

6.1 Analisis de los factores explicativos

A continuacidn se considera la influencia de aspectos institucionales como los
procesos de formacion del gobierno regional y la distribucion de
competencias entre niveles de gobierno, las caracteristicas socioecondmicas,
la identidad nacional, los efectos de la ideologia de los partidos politicos en el
gobierno y del mismo cambio de gobierno, y su relacidon con las estrategias y
resultados de la innovacidn tecnoldgica. Se analiza también la estructura
administrativa, las caracteristicas de la funcion publica, la evolucién de las
estrategias de innovacion tecnoldgica y los procesos de introduccién de TIC.
Continuamos con el analisis de la relacidn establecida entre la administracién
y el ciudadano y los efectos de la introduccion de TIC sobre esta relacion

(considerando en particular los canales de atencién ciudadana y los
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proyectos de e-democracia). Por ultimo, se identifican las redes de actores
formadas como consecuencia de la promociéon de TIC, tanto las publicas
como las que reunen a actores del sector publico con actores del sector

privado.

El isomorfismo institucional como tendencia

Una primera sugerencia derivada del estudio, es que los gobiernos regionales
se han creado siguiendo patrones previos de actuacién, con un alto grado de
isomorfismo institucional. Con independencia del nivel de competencias que
conserven para si mismas o deleguen en los gobiernos locales, las regiones
se han estructurado de forma muy semejante a los gobiernos
centrales/federales en cuyo marco se inscriben. Esto se detecta tanto en
gobiernos regionales con antigiedad (Québec), como en gobiernos de
creacién muy reciente (Escocia). En el caso de Espafa, por ejemplo, aunque
los estatutos de las Comunidades Autdnomas permitian un amplio margen
para que cada gobierno regional disefiara su propia estructura organica, y
cierto margen de maniobra en la configuracion de su sistema de funcion
publica, las comunidades auténomas tendieron a reproducir el modelo de la
Administracion General del Estado (AGE) (Ramié y Salvador 2002). Este
nuevo nivel de administracion se basd, inicialmente, en las funciones y los
recursos (humanos y materiales) transferidos desde la AGE y pronto generd
sus propias dinamicas de crecimiento a medida que consolidaba sus ambitos
de actividad y ganaba su propio espacio en el nuevo mapa administrativo
(Salvador 2003a).

La base para la creacion del gobierno escocés también fue la
estructura del gobierno delegado, que funcionaba antes del traspaso de
competencias. La formacién de este gobierno se completé tras la reapertura
del parlamento, en julio de 1999. Emilia-Romana, por su parte, vivié un
proceso mas lento de adquisicién de competencias ya que se produjo un
gran hiato entre la reforma constitucional que permitié la organizacion de las
regiones (1948) y el traspaso efectivo de competencias y recursos (que se
dio paulatinamente desde los afios ‘70). Esta region italiana se consolidd

como una de las mas dinamicas, liderando el proceso de regionalizacion
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italiano con buenos resultados (Leonardi y Nanetti 1990).

En Italia —como en Espafia- hubo una tension entre el reconocimiento
de las especificidades de las regiones con identidad nacional y las regiones
ordinarias. Ambas venian a satisfacer aspiraciones y necesidades diversas
tales como una gestion mas eficaz y mayor cercania al ciudadano, por un
lado y, por otro, el reconocimiento y proteccién de la identidad de territorios
dotados de especiales caracteres histéricos, culturales y geograficos en el
supuesto de las regiones de estatuto especial (Castella Andreu 1999). Luego,
en la practica las diferencias entre unas y otras tendieron a diluirse o a
mantenerse en el plano simbdlico mas que en el de la diferenicacion por
competencias.

En Québec, el crecimiento del estado provincial a partir de la
Revolucién Tranquila también reprodujo el modelo del estado federal (Taylor
1993, Keating 1996, Salmon y Keating 2001). Desde mediados del siglo XX,
Québec comenzd a vivir un fuerte desarrollo econdmico y a modernizar sus
estructuras sociopoliticas, poniendo énfasis en el desarrollo de competencias
diferenciales por parte del gobierno quebecois y fortaleciendo los
componentes identitarios (Keating 1996). En particular, Québec y Cataluia
muestran escenarios en que el gobierno regional adquiere un peso central en
el territorio bajo su jurisdiccidon por sus dimensiones, sus recursos y sus
areas de gestion creando “un estado dentro del estado”. A continuacién
analizaremos las consecuencias de estas caracteristicas con mas detalle,
como asi también la forma en que en estos dos gobiernos la identidad ha

jugado un rol mas fuerte que el que se evidencia en Escocia.

Distribucion de competencias y coordinacion entre gobiernos

Las administraciones analizadas varian en distribucién de competencias entre
niveles de gobierno. Asi, mientras Québec y Cataluna concentran mas
competencias que Escocia y Emilia-Romafia, en estos dos ultimos territorios
los gobiernos locales tienen mayor capacidad de actuacion.

En Escocia, las autoridades locales ejercen las competencias sobre
educacién, servicios sociales, transporte, planificacién, museos y bibliotecas,

limpieza publica, defensa del consumidor, proteccién del medioambiente,
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agua, servicios de bomberos, ocio, etc. Sin embargo, las decisiones sobre la
mayor parte del presupuesto las toma el ejecutivo, con lo que se produce
una fuerte necesidad de interaccidn y colaboracion que marca las politicas
escocesas (Jeffery 2006, Keating 2005) y que hemos observado en la misma
estrategia de innovacién tecnoldgica. Otro tanto ocurre en Emilia-Romafia,
mientras en Québec y Catalufia el gobierno provincial/autonémico concentra
mas competencias y desarrolla con mas autonomia su politica TIC.

Un indicador de esto es la misma dimensiéon de la AP. En Cataluna el
60% (143.946 personas) del total de empleados publicos de la Comunidad
Auténoma se ubica en el gobierno regional, mientras el 32% trabaja en el
nivel local (77.182) (Llibre Blanc de la Funcié Publica 2006: 250). Los
departamentos de la Generalitat cuentan con mas de 95.000 empleados,
frente a los menos de 3.000 trabajadores de la Giunta de Emilia-Romafa o
los 4.300 empleados del gobierno del Scottish Executive. En cambio, en los
gobiernos locales escoceses trabajan 294.400 personas. En Québec, el
empleo en el sector publico asciende a las 700.000 personas. De estos, mas
del 70% se ubican en areas de actuacion bajo la competencia del gobierno
provincial (sanidad y servicios sociales -33%- y educacion -26,4%- y
funcionarios de la administracién provincial 12,4%).

La distribucién de competencias y el mayor énfasis dado a construir
administraciones fuertes en Québec y Catalufia parecen explicar que en estos
territorios las principales iniciativas de gobierno electrénico se realicen con
autonomia relativa de los otros niveles de gobierno (segun las entrevistas y
las planificaciones mas relevantes).

Por el contrario, la iniciativa mas destacada en Escocia es Customer
First, que es una iniciativa de simplificacion administrativa y construccién de
servicios compartidos entre gobiernos. En Emilia-Romafia, entre los
proyectos destacados figuran Lépida o la red para la administracién publica
(RUPPA). Tanto en Escocia como en Emilia-Romafa, el gobierno regional
tiene un rol central coordinando y financiando las iniciativas en el territorio
bajo su jurisdiccién, que en general incluyen a los gobiernos locales. Cabe
destacar que en ambos casos la innovacion tecnoldgica se convierte en un
area estratégica en la que el pais/regidn adquiere un rol preponderante,
asumiendo gran parte de los costes y de la gestion de las iniciativas.
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De todas maneras, existen fuertes paralelismos entre el programa
Customer First (Escocia) y el proyecto AOC (Cataluiia), aunque este ultimo
ha perdido peso a partir del cambio de legislatura, en 2003. Esta primera
aproximacion parece indicar que la promocién de TIC, con mayor o menor
énfasis, estimula las relaciones intra e interadministrativas, ya que se
requiere de nuevas infraestructuras comunes y bases de informacién que es
considerablemente mas eficiente desarrollar de forma coordinada vy
compartida. Sin embargo, como han sefialado algunos estudios centrados en
el proyecto AOC (Aibar y Urgell 2003), la creacion de un administracion-red
ha enfrentado obstaculos entre los que cabe destacar la falta de incentivos a
la integracién cuando se pierde la visibilidad politica de las unidades o
gobiernos involucrados en una iniciativa. Esto muestra un conflicto entre los
criterios de eficiencia y los procesos politico-electorales. Por un lado, se
incrementa la eficiencia coordinando actuaciones, integrando bases de datos,
compartiendo gastos. En el area TIC esto es especialmente claro. Por otro,
los lideres politicos buscan que sus actuaciones se identifiquen con su partido
0 con su persona. Asi, en muchos casos la pérdida de visibilidad politica

funciona como un incentivo opuesto a la integracién.

Caracteristicas socio-econémicas y estrategia TIC

La difusién de Internet varia entre las regiones estudiadas, pese a que todas
son desarrolladas. Québec (66,3%) muestra los mejores indicadores,
seguida por Escocia (48%), Emilia-Romafia (48%) y Cataluia (42%). Dado
que los datos provienen de distintas fuentes y diferentes momentos (y el
incremento de usuarios a menudo se ha multiplicado de un afio a otro), no
son mas que indicativos y no permiten comparar. De todas maneras,
podemos observar la relacion entre variables sociales y demograficas con las
politicas de impulso a las TIC desarrolladas en cada territorio.

Segun las entrevistas a funcionarios y responsables politicos del pais,
el gobierno escocés, considerando la tasa de desempleo y los crecientes
problemas sociales de la regién, orienta su estrategia de gobierno electrénico
a ahorrar recursos para dedicarlos a politicas sociales mas que a crear

proyectos estrella.
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En Québec, la unidad de gobierno encargada del sistema de
pensiones, Regies de Rentes, se plantea diversas iniciativas basadas en la
innovacion tecnoldgica para hacer frente a la crisis del sistema de pensiones
derivada de la disminucién de la tasa de natalidad y el crecimiento de la
expectativa de vida, que hard que en pocos anos cambie radicalmente la
tasa de empleados por pensionados. En este caso, se trata de ganar
eficiencia en el proceso de reduccion del estado. En Cataluia, en una politica
mas micro, dentro del sistema de atencidn al ciudadano, considerando el
bajo porcentaje relativo de usuarios de Internet (y que el grueso de no
usuarios es gente mayor con bajo nivel de alfabetizacion (Castells et. Al
2003) se optd por potenciar el canal telefénico, con un gran éxito en la
extension del uso del canal y la mejora de las prestaciones. Aqui, al igual
gue en Emilia-Romafa, al no haber una percepcién de crisis estructural, los
objetivos de la innovacién son graduales y evolutivos.

Estas evidencias sugieren que aunque determinadas iniciativas TIC
sean semejantes entre gobiernos (desarrollo de paginas web, personalizacién
de servicios, sistemas de informacion georeferenciada, etc.), también existen
particularidades de los casos y objetivos de la innovacién que contribuyen a
configurar modelos propios de “gobierno electrénico”.

Identidad e innovacion tecnolégica

Sélo en Catalufia hemos encontrado una relacion entre la identidad y la
estrategia de innovacién, bdsicamente en el progreso de los canales de
atencion al ciudadano y en particular del teléfono. La administracion catalana
ha desarrollado, desde los ‘80, una fuerte politica de incentivos y promocion
del uso del cataldan (con televisidon y radios en catalan, incentivos a la
creacion artistica en esta lengua y la creacién de un centro de ensefianza del
cataldn para inmigrantes de dentro y fuera de Espafia, entre otras
actividades). Los operadores del teléfono de atencion al ciudadano (012) en
Cataluna tienen la obligacion de dirigirse a los usuarios en catalan a
excepcion de que estos demanden el uso del castellano. No es casual que el
teléfono sea el medio de comunicacién mas utilizado por la ciudadania para

establecer contacto con la administracion (en el afno 2005, el 012 recibié un
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total de 2.800.168) y tenga un perfil de usuarios entre los que predomina
(igual que en el portal gencat) una poblacién de capas socio-econdmicas
relativamente altas, nacidos en Catalufia y con el catalan como lengua de
uso habitual. También en el caso de las webs de la Generalitat, aunque
mucha informaciéon es accesible en catalan y castellano, hay parte de
informacion sélo en cataldn. Entre los usuarios del portal predominan los
jovenes, mientras las oficinas de atencion presencial tienen mas aceptacién
entre las personas mas grandes, los nacidos fuera de Catalufia y los de habla
castellana.

También en Québec se ha potenciado el uso del francés, desde la
Revolucién Tranquila vy, en el website, aunque las paginas de acceso estan
en mas de un idioma (basicamente francés e inglés), hay también subniveles
con informacidon soélo en francés. La existencia de un idioma como
componente diferencial es la Unica particularidad relevante en la apelacién al
ciudadano atribuible a la identidad particular, ya que en otros aspectos no

encontramos diferencias entre los casos.

Partidos politicos y cambio de gobierno

En Catalufia, el cambio de gobierno en 2004 produjo un fuerte impacto sobre
la estrategia seguida hasta el momento. Se reestructurd el proyecto AOC (la
iniciativa de innovacion tecnolégica mas publicitada durante el gobierno
anterior) y, en particular, el portal de servicios -el cat365 y el teléfono de
atencion ciudadana vinculado a él fueron incorporados en otros dispositivos
de contacto con el ciudadano (el portal gencat y el teléfono 012).

Cabe sefialar que en todos los casos, incluso en aquellos en que no ha
habido cambio de partido politico en el gobierno, muchos entrevistados
afirmaron que cuando se forma un nuevo gobierno “cambia todo”. En esta
linea, surge una de las paradojas mostradas por el analisis: por un lado se
busca crear una administracién publica mas flexible, que responda con mas
agilidad a los objetivos politicos planteados, por otro se reclama una
administracién publica mas fuerte e independiente del cambio politico, que
de mayor continuidad a los proyectos.

En Québec, el cambio de gobierno de 2003, que ubicé en el poder al
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Partido Liberal, incrementd el énfasis puesto en promover el gobierno
electronico orientdandolo mas al mercado que en la legislatura anterior. Por
otra parte, cabe destacar que este gobierno ha dado un viraje radical en la
estrategia de reforma administrativa con el impulso a la ley del 2*1, que
provocara una disminucidon considerable del empleo publico en los préximos
anos y a la que la innovacion tecnoldgica, se espera, de soporte. Esto es, se
busca automatizar y simplificar procesos mediante el uso de las TIC para
reducir el plantel de funcionarios publicos sin que esto provoque
disminuciones de la calidad de la gestidn.

Emilia-Romana y Escocia estdan gobernadas por partidos de corte
socialdemécrata (que se han mantenido en el gobierno al menos durante las
dos Ultimas legislaturas), con un interés manifiesto en la promocién de
politicas sociales y la lucha contra la desigualdad social. Sin embargo, la
continuidad de las politicas implementadas en Emilia-Romafia contrasta con
el viraje en la estrategia escocesa, que a partir de evaluar los altos costes de
las politicas previas de innovacién se ha centrado en hacer menos proyectos
con alta visibilidad (“fos que ganan premios internacionales”) y mas
actuaciones con consecuencias directas y medibles sobre la gestidn
cotidiana.

Puede sugerirse, aunque comprobarlo requeriria de un analisis que
escapa a las posibilidades de este estudio, que la consolidacion del partido
en el gobierno en Emilia-Romafia no promueve rupturas o cambios profundos
sino que estos son evolutivos. En cambio, la competencia entre partidos en
Escocia y la percepcion de enfrentar una coyuntura critica conduce a los
partidos de este pais a innovar en sus politicas y hacer planteos mas
radicales.

Por otra parte, cabe destacar, una vez mas, las diferencias entre el
discurso y las practicas reales: las principales iniciativas TIC de Emilia-
Romafia apuntan a desarrollar infraestructuras, mejorar prestaciones
dirigidas a colectivos especificos y construir plataformas (de participacion
ciudadana, de formacidn para funcionarios) en las que el gobierno regional
consolida su papel como articulador y coordinador entre niveles de gobierno.
El efecto positivo sobre el desarrollo regional parece evidente, pero no
resulta tan evidente la orientacion de recursos a capas desfavorecidas o el
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establecimiento de mecanismos de redistribucion de la riqueza (politicas
caracteristicas de la izquierda tradicional), ya que no se mencionaron, por
ejemplo, politicas de lucha contra la brecha digital.

En Escocia, por otra parte, el pesimismo manifiesto por muchos
entrevistados respecto de los resultados de la innovacion tecnoldgica
contrasta con los documentos publicos sobre el tema, en los que en casos
excepcionales se mencionan aspectos negativos de la primera etapa de
desarrollo de las TIC en la administracién (que si se destacan en las
entrevistas).

También en Catalufia y en Québec encontramos que las iniciativas
“menos visibles” se han mantenido a lo largo del tiempo. Aunque en estos
dos casos el cambio de partido politico en el gobierno ha conducido a una
reorientacion de la estrategia.

La relacidon entre ideologia de los partidos en el gobierno y disefio de
la estrategia no es lineal pero se pueden sefialar algunas tendencias, como
en el caso de la fuerte reforma administrativa en Québec, que se asocian
mas con un gobierno de corte liberal que con uno socialdemécrata. Como ya
hemos mencionado, el gobierno escocés, por el contrario, se ha diferenciado
clara y explicitamente de la politica britdnica de reduccion del estado
utilizando nuevas tecnologias, y se proponen “mejorar la eficiencia pero sin
reducir el personal (...)” (P57). Cabe destacar, también, que se trata de un
territorio con problemas de desempleo, en que el sector publico continua
siendo una de las principales fuentes de trabajo (concentra el 23,8% del
empleo en el territorio), sobre todo en el mundo local y en el sistema de
salud (P55). Este caso, inscrito en el contexto anglosajon, en general mas
proclive a introducir reformas en la linea de la Nueva Gestién Publica, ha
desarrollado un modelo singular, con agencias a cargo de las prestaciones,
sometidas a evaluaciones periddicas para continuar con su gestidon y una
considerable intervencién del sector privado en los ambitos TIC, pero sin
embargo sus politicas se vinculan especialmente a las del estado del
bienestar.

En este sentido, nuestro andlisis coincide con la literatura. Asi,
comparando Escocia con Reino Unido, Keating (2005) ha sugerido que hay
actitudes sociales diferentes, especificamente debido a la apuesta escocesa
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por implementar mas y mejores servicios publicos, aplicar politicas para
fomentar la igualdad o la inclinacidn por formas universalistas de
redistribucion. Otros autores han sefialado, de todos modos, que aunque no
hay una convergencia completa, tampoco hay grandes rupturas con la
tradicion anglosajona clasica.

La estructura administrativa

Tres criticas basicas se habian hecho a las administraciones publicas: su
excesivo tamafio, que provoca grandes gastos de mantenimiento; la
estructura compartimentada en departamentos vinculados jerarquicamente,
que genera rigidez y complejidad en la gestidén; y la inflexibilidad de una
estructura funcionarial que al no tener incentivos externos produciria
resultados cada vez mas ineficientes (Osborne y Gaebler 1994, Osborne y
Plastrick 1998).

Sobre el primer punto, el abordaje empirico muestra que pese a la
difusién de estas criticas, no se estan desarrollando cambios profundos. Las
unidades de gobierno se mantienen o si cambian lo hacen en su dindmica
tradicional: con la formacion de nuevos gobiernos que reorganizan
ministerios y agencias sin alterar sustancialmente las areas y formas de
trabajo. En cuanto a los recursos humanos, en parte por la transferencia de
competencias entre niveles de gobierno, el volumen de personal ha crecido.

El crecimiento es considerable en Catalufia y en Escocia: el volumen
de personal de la Generalitat se ha incrementado en un 14,1% entre 1999 y
2005; en Escocia, incluyendo también el personal de los gobiernos locales, el
crecimiento ha sido de un 11,2%. En ambos casos, este incremento se
puede explicar por traspaso de competencias, pero aun asi, es una muestra
de que la mencionada reduccién de la AP no es una realidad y, en algunos
casos, tampoco un objetivo.

En Québec, desde 2004 y después de haber incrementado su volumen
durante afios, la administracion provincial muestra una tendencia a decrecer.
Segun el Secrétariat du Conseil du Trésor, los efectivos totales disminuyeron
un 15% entre 1993 y 1998. A partir de este afio, aumentaron en forma
continua hasta 2004 y desde este momento han vuelto a disminuir, lo que se
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atribuye al Plan de Gestién de recursos humanos puesto en marcha. La
llegada del partido liberal al poder ha modificado la trayectoria previa
promoviendo un cambio radical de la funcién publica a partir de la
introduccién de la ley del 2x1, que establece que por cada dos funcionarios
que se retiren soélo se podra realizar una nueva contratacién. Se espera
suplir este trabajo con introduccidn de TIC (simplificacién de procesos,
automatizacién, etc.) Considerando la edad media de los funcionarios
actuales la reduccidon drastica para 2014 podria ser drastica: se habla de una
dosminucién del 20% en el volumen de personal. Dado que el plan esta en
proceso de desarrollo, habrd que esperar a ver la evolucion de las cifras.

La funcioén publica y las nuevas formas de empleo en el sector

En todos los casos analizados, mas alld de que cambie o no el staff de
funcionarios que responde al patron tradicional de trabajador a tiempo
completo, existe una creciente presencia del sector privado dentro de la
administracién. La primera evidencia es la dificultad para contar con datos
precisos, ya que cada departamento se mueve con cierta discrecionalidad.
Ademas, a diferencia de la incorporacion de funcionarios, las contrataciones
no estan reguladas de forma clara. En cualquier caso, en Catalufia las cifras
oficiales indican que hay un 15% de trabajadores contratados y en Emilia-
Romafa un 30% de empleo en nuevas modalidades de trabajo (temporal,
parcial, etc.)

Las entrevistas realizadas muestran la alta valoraciéon del sector
privado que tienen los politicos y los funcionarios de cargos altos e
intermedios. Estos sugieren y apuestan por la adopcion de formas de
actuacion mas eficientes siguiendo el modelo del mercado. Encontramos que
entre los responsables, existe la idea de que los funcionarios no son
eficientes o no cuentan con las competencias requeridas para desarrollar sus
tareas, mientras el sector privado y las contrataciones laborales permiten
mayor flexibilidad y adaptacion a las necesidades concretas de cada
momento.

A favor de las contrataciones temporales y/o en régimen mercantil, se

sefala que permiten superar la tendencia a la inercia del sector publico,
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inercia que seria la responsable del fracaso de la innovacion, que por lo tanto
debe venir de fuera (Osborne y Gaebler 1994). En contra, algunos sefialan
que la burocracia es necesaria por diversas razones, como por ejemplo, que
son los mismos miembros de la burocracia que la teoria propone transformar
los que conducen el proceso de transformacién al interior de Ila
administracion, a la vez que cuentan con el conocimiento para emprender
este proceso (Olsen 2006, Fountain 2005). Sobre esto, las entrevistas
realizadas muestran una contradiccién: cuando se habla de los cambios de
estrategia que provoca la alternancia politica, se sugiere la necesidad de una
mayor profesionalizacion del sector publico, pero luego se rechaza a estos
mismos funcionarios y se postulan las bondades de las contrataciones en
régimen mercantil. Del mismo modo, se evidencia que las contrataciones
demasiado flexibles pueden conducir a pérdida de conocimiento dentro de la
administraciéon publica en los casos en que se produce una alta movilidad
laboral. También se sefiala que aunque la gestién de algunas areas pase a
manos del sector privado, en Uultima instancia la evaluacion y el control
guedan en manos del sector publico y que este, para poder realizar estas
neuvas tareas de supervision, debe contar con profesionales capacitados.

Por otra parte, la funcién publica es mas compleja de lo que se
plantea y la convivencia de diferentes culturas dentro de la organizacién
condiciona los resultados del proceso de innovacién. Se observa en el
anadlisis que en la gestién de proyectos intervienen politicos, funcionarios,
tecndlogos y consultores que se deben poner de acuerdo y crear dindmicas
de trabajo para que las iniciativas sean exitosas. Uno de los problemas del
disefio de iniciativas en el sector publico mencionados en Cataluiia es que
"las planificaciones nunca estan cerradas y en cualquier parte del proceso
alguien puede intervenir, cambia algo y hay que volver atras con todo”
(P12). Esto pone de manifiesto las diferencias en los criterios de beneficio en
cada sector: mientras que en el sector privado el beneficio por el trabajo
realizado se asocia con el tiempo dedicado, en el sector publico el criterio de
beneficio no estd asociado al lucro y, en el caso de los politicos, se asocia
tanto a los resultados como a los calendarios electorales. Las diferencias
conducen a conflictos por los tiempos de definicién y desarrollo de las

iniciativas.
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El seguimiento de proyectos muestra que en algunos casos la
resistencia al cambio, que se supone inherente a la burocracia, es un
resultado de la falta de motivacion individual e incentivos organizativos, mas
gue de la asuncidon de parametros del sector publico o del privado. Esto es,
deriva de la ausencia de estrategias de motivacién por parte de los politicos
y lideres encargados de poner direccidon y recursos que estimulen a los
funcionarios. Este tema pone de relieve la importancia de la comunicacion
interna y las estrategias para comprometer a los actores.

Entre los funcionarios, hay consenso en considerar que la
administracion es muy jerarquica y que existe una division tajante entre
quienes deben ejecutar los procesos y quienes los deciden. Las entrevistas a
funcionarios de rango intermedio muestran que entre los trabajadores hay
expectativas de modificacién de esta forma de operar. Pero al preguntar por
el estado de cosas, unos sefialan, para iniciativas especificas, que las
dificultades encontradas tienen relacion con que se han disefiado proyectos
sin tener en cuenta a los funcionarios (ni para incluirlos ni para valorar su
conocimiento sobre los procesos), mientras otros afirman que se ha
producido un cambio y hay mayor implicacion de los funcionarios en los
procesos de decision.

En cualquier caso, la supuesta ‘resistencia al cambio” de los
funcionarios, cuando se produce, muchas veces tiene una explicaciéon en
trabas estructurales, en la falta de motivacién y en la complejidad creciente
de las tareas a realizar, complejidad que no va acompafada de incentivos.
También se puede destacar que muchas veces, las reformas y la innovacion,
mas que apuntar a un objetivo final de simplificacion, han conducido la
duplicacidon de actividades que explica el bajo nivel de compromiso de los

funcionarios con estos proyectos.

La estrategia de impulso a las TIC

Al observar la evolucion de la estrategia de gobierno electrénico seguida por
las administraciones analizadas, encontramos que a una primera etapa en la

que se puso un fuerte énfasis en la digitalizacion de servicios y en la

promocion de websites, ha seguido una evaluacién de coste beneficio que
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condujo a un replanteo de la estrategia. Veamoslo en detalle.

En sus primeros afos, la incorporacion de TIC se caracterizd por
concentrar grandes inversiones, por la entrada del sector privado al disefo e
implementacién de proyectos y por cierta fascinacion por el poder
transformador de la tecnologia. En la actualidad, se detecta una tendencia al
cambio con proyectos menos ambiciosos en términos de recursos y
objetivos, y mas orientados a gestionar mejor la informacién y los recursos
existentes. Se busca -en algunos casos de forma mas clara que en otros-
racionalizar recursos (dinero, informacién, personal) y conseguir resultados
tangibles en términos de mejoras del servicio.

Una evidencia de esto lo da la referencia recurrente en las entrevistas
a la necesidad de crear servicios para los usuarios, con resultados tangibles
en términos de uso y simplificacion. La justificacion de este “cambio de
rumbo” proviene del fracaso relativo en términos de usuarios de los nuevos
servicios virtuales y/o de la necesidad de racionalizar recursos econémicos
(en Québec por la reduccién del empleo publico a la que conducira la ley del
2*1, en Escocia por la orientacion del gobierno a ahorrar para reinvertir en
politicas sociales, en Emilia-Romana por el escaso uso de los servicios
electronicos, en Catalufia por las altas inversiones). Los responsables de
implementar estas iniciativas consideran, frente a los proyectos muy
ambiciosos, las ventajas de hacer proyectos a corto y mediano plazo,
sefialando que “el mundo de la tecnologia es muy dinamico y por lo tanto ‘el
proyecto final” es una ilusion costosa e ineficiente”. Asi, resulta mas
productivo el desarrollo de iniciativas a corto y mediano plazo, con costes no
demasiado elevados y posibilidades de reconvertir la informacion utilizada
cuando se decida volver a transformar el sistema. Mas alla de esto, mientras
en algunos casos se reformula la estrategia, en otras se mantiene
incorporando nuevos criterios: unas primeras politicas con altos costes y
escasos resultados fueron abandonadas o reformuladas en Escocia y
Catalufa, mientras los lineamientos iniciales se ha profundizado en Emilia-
Romanfa y Quebec.

En cuanto a las instituciones creadas para dirigir y coordinar la
estrategia TIC se observan elementos comunes. El isomorfismo institucional

que, como deciamos, se muestra en la tendencia a reproducir formulas
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institucionales consolidadas en el contexto de referencia, se observa en la
creacion de unidades administrativas responsables del desarrollo del
gobierno electrénico que responden a los parametros clasicos (unidades
horizontales, con un presupuesto y una serie de objetivos definidos en forma
independiente del resto de los departamentos). Ademas, del mismo modo
que ha ocurrido con el desarrollo de infraestructuras de telecomunicaciones
observamos que todas las regiones han recurrido a partenariados para
desarrollar su estrategia de gobierno electrénico. En estos casos, los
gobiernos regionales con menos competencias directas de cara al ciudadano
(Escocia y Emilia-Romana) son los que refuerzan su rol en la coordinacién y
toma de decisiones. A nivel organigrama, observamos la centralidad dada en
Emilia-Romana a la tecnologia y a la relacion con Europa ya que -junto al
departamento de finanzas y el de normativa- se considera un area de
actuacién transversal. Esto da status institucional a un area a la que se le ha
dado gran importancia, ya que Emilia-Romafia ha basado su desarrollo, en
parte, en la coordinacién entre gobiernos y en la relaciéon con la Unién
Europea de las Regiones, a partir de la financiacion e implementacién de
proyectos de modernizacion y desarrollo.

En Escocia, las principales actuaciones y la mayor cantidad de
recursos de innovacién y reforma administrativa se dedican al trabajo en
forma conjunta con los gobiernos locales. El Improvement Services es un
partenariado entre el ejecutivo escocés, la Convencién de Autoridades
Locales Escocesas (COLSA segun sus siglas en inglés) y la Sociedad de
Autoridades Locales (SOLACE). Customer First es el programa mas
importante en el marco de esta estrategia. El objetivo es la gestion
integrada, ya que se espera organizar agencias o unidades de gobierno
compartidas para las areas de gestién comunes (infraestructuras, recursos
humanos, etc.) lo que podria conducir a un ahorro considerable (P56).

La evolucion de las iniciativas desarrolladas en los cuatro casos son
semejantes: el disefio de estrategias de actuacion generales que apunten a
introducir tecnologia en todas las areas de gestién de gobierno, la creacién
de portales, la financiacién o co-financiacion de infraestructuras en el
territorio, la digitalizacién de archivos, la creacion de bases de datos
centralizadas, etc.
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Las TIC como impulsoras del cambio organizativo

Internet es la herramienta cuyo despliegue ha obtenido mayor visibilidad y
ha provocado mas cambios en las administraciones publicas. La difusion de
paginas web es una constante en todas las administraciones estudiadas. Sin
embargo, esta difusion no se dio de forma controlada ni coordinada, mas
bien lo contrario. Las entrevistas mostraron que sdélo en un caso, la
Generalitat de Catalufia, existe un inventario de webs (que muestra que
existen 267), mientras en los otros casos no hay un registro ni entidad
coordinadora que permita conocer la cantidad de webs desarrolladas, sus
usos, sus efectos sobre la gestion publica, etc.

El hecho de que otros canales surgieran en paralelo a las webs, como
las intranets o sistemas de informacidn, sin sistemas interoperativos,
condujo a que se duplicasen las tareas y/o los recursos humanos a cargo de
mantener estos sistemas de informacion. Aunque con otros éxitos a favor del
sistema (como el ahorro de papel o mayor velocidad en las tramitaciones
para los usuarios), la duplicacién de tareas y procesos se detecta en otros
proyectos. Un ejemplo lo da EPOCA -la intranet de los trabajadores de la
administracién publica catalana. EPOCA mantiene la estructura de
procedimientos tradicional y, en paralelo, se ha creado una estructura online
que, se espera, tras un periodo de transicion y difusién de sus usos,
reemplazard a la tradicional. La convivencia de dos sistemas -en Epoca y
otros casos- genera eficiencia externa (para los usuarios de los nuevos
procedimientos que, por ejemplo, ahorran tiempo, dinero y desplazamientos)
pero no eficiencia interna, ya que se produce mayor complejidad burocratica
y mas gastos. Sin embargo, quizd esto sea el resultante de un coste de
transicion, hasta que estos procedimientos reemplacen definitivamente a los
preexistentes y entonces ganen eficiencia externa e interna.

Ademas, en algunos casos, en que el ahorro podria producirse es
necesario también que cambie la normativa. Siguiendo con Catalufia, en la
mayoria de los departamentos se sefala que EPOCA ha contribuido
significativamente a reducir el uso del papel en los procedimientos pero aun
se deben conservar los expedientes en papel. Asimismo, en Emilia-Romafa

una nueva ley de uso de las bases de datos de la administracion (que obliga
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a determinar un destino para las bases de informacién y restringirlo a dicha
utilizacion) atentaria contra las potencialidades de la interconexién vy
reutilizacidn de la informacién publica.

El incremento de la complejidad, como uno de los resultados de la
incorporacién de TIC, fue un tema destacado en Escocia. Un entrevistado lo
describia con claridad: “"en la década anterior y a principios de ésta, se
produjeron innovaciones que favorecieron al sector publico, aunque también
se cred mas burocracia y no se mejoré la relacion del ciudadano con la
administracion. Hubo proyectos estrella (...) que llegaron a unos pocos
usuarios. Por eso el reto, ahora, es que estos canales se usen y que el gasto
sea mas eficiente en los resultados” (P53). La relacién negativa entre gastos
y usuarios fue sefialada en otros casos. Especialmente en Emilia-Romafa,
adonde se mencionaba la necesidad de pasar de una fase de despliegue de
infraestructuras a una de prestacion efectiva de servicios digitales.

Hemos analizado en el apartado dedicado a Escocia que una de las
preocupaciones y motivaciones para el cambio de estrategia fue que se
estaba generando una estructura de gestidon de procesos online paralela a los
tradicionales, incrementando los gastos y la ineficiencia administrativa.

Las explicaciones para este tibio cambio organizativo resultante de la
incorporacién de TIC gozan de consenso entre los casos: la "“falta de cultura
de trabajo transversal, que explica que cada departamento trabaje por su
cuenta” (P7), “el sentimiento de propiedad sobre 'su’ informacion que tiene
cada unidad de gobierno, que dificulta la gestion del cambio” (P72), o que
“tanto antes como ahora nadie sabe lo que hace el del costado” (P42). En la
misma linea, se menciona que las consecuencias del aislamiento, la
desconfianza y el sentimiento de propiedad genera una gran duplicacion de
tareas y circulacion de informacion poco fiable: se puede encontrar
informacion disimil sobre un mismo hecho debido a la falta de coordinacién
y/0 a problemas de actualizaciéon, todo por “/a falta de criterios organizativos
comunes” (P25).

Los proyectos estudiados muestran que ésta es la encrucijada en la
gue se encuentran algunos proyectos de cambio. Asi, por ejemplo, la
intencion de crear oficinas de atencién publica no departamentales, tal como

se pensé en Catalufia y en Québec, no se ha podido llevar adelante por la
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resistencia de los departamentos a perder competencias.

Un problema semejante se sefialaba en Emilia-Romafia, adonde varios
entrevistados indicaban que mas que la jerarquia, el gran problema es el
funcionamiento aislado de cada direccion general y de muchas unidades de
gobierno. Sin embargo, también ha habido iniciativas que han conseguido
sortear estos obstaculos, como estan mostrando los primeros proyectos de
shared services (servicios compartidos) desarrollados por las autoridades
locales en el programa Customer First, en Escocia, o el avance del proceso
de unificacion telefénica en Cataluna.

En Escocia, un entrevistado sefalaba que la integracién y cooperacion
entre el gobierno y las autoridades locales enfrenta como obstaculo que
"cada uno es muy protector de su drea. Las autoridades locales temen
perder capacidad de policy making, y espacio o poder para la toma de
decisiones, porque deberian compartir la forma de trabajar y prestar
servicios compartidos” (P56). Se destaca también, que aunque haya
liderazgo politico, la estructura administrativa hace que cada unidad tenga
suficiente capacidad sobre sus competencias como para que no se pueda
forzar a aceptar ciertas innovaciones (P56). En Emilia-Romafia se sefiala algo
semejante para el plano intra-administrativo: “las direcciones generales son
muy auténomas desde el punto de vista administrativo. No es muy
jerarquico sino que cada una reporta a su asesor general —-nombrado
politicamente. El problema es dificil de resolver porque cada una tiene poder
para decidir, con lo que van actuando sin necesidad de acordar con el resto
de la estructura administrativa” (P46).

El problema para desarrollar cambios organizativos radicales, que
realmente conduzcan a una administracion-red, parece radicar en la
competencia entre organizaciones, lo que se observa tanto en el plano intra-
adminstrativo como en el inter-administrativo. Esto podria conducirnos a
pensar que las TIC no tienen efecto sobre el cambio organizativo. Sin
embargo, hay cambios e innovaciones, procesos nuevos, usuarios de nuevos
servicios. Las ventajas y la creciente demanda de interconexion de sistemas
de informacién compartidos, sélo por citar un ejemplo, estan creando

tensiones que podrian transformar la estructura administrativa.
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Una nueva relacion con el ciudadano

En general, los gobiernos analizados han incrementado el volumen de
informacion puesta a disposicion del ciudadano. Los portales
gubernamentales han hecho una gran contribucidén a la transparencia. La
prestacion de servicios ha mejorado, aunque aqui se encuentran mayores
diferencias entre los casos.

Mientras en Québec y en Escocia hay mas prestaciones electrdonicas de
tramites tradicionales, en Catalufa se ha puesto mucho énfasis en el
desarrollo de nuevos servicios basados en la informacién, con el despliegue
de iniciativas como el portal del transito (con informacién en directo sobre el
estado de las carreteras), y en la promociéon del canal telefénico de
informacion regional. En Emilia-Romafa, por ultimo, ha habido una fase
inicial de desarrollo de infraestructuras y ahora se sugiere que es el
momento de comenzar a desarrollar mayor cantidad de prestaciones.

Mas en detalle, en Catalufa la estrategia se orienta a potenciar todos
los canales de atencidon, para lo que incluso se ha desarrollado un plan de
reestructuracién de la atencién presencial cuya idea -aun no acabada ni
puesta en marcha- es integrar oficinas y dar una formaciéon general a los
funcionarios para que puedan atender a distintas demandas y no
exclusivamente a las de su departamento. Se ha potenciado la atencién
telefonica, que ha dado muy buenos resultados, y también se ha trabajado
mucho en la mejora y potenciacion del portal gencat.

En Escocia, se trata de incrementar la personalizacion, con
independencia de los canales de atenciéon al ciudadano. Se promueve
estimular el poder de los usuarios de servicios publicos permitiéndoles
escoger y hablar. Se plantea que los usuarios elijan qué tipo de servicios
personales necesitan y cudando y cdmo quieren usarlos. Esto es
especialmente aplicable a los servicios en que hay una creciente cantidad de
proveedores, lo que permitiria la eleccién de los usuarios dentro del marco
de prestacion actual (escoger escuelas, escoger hospitales para una
operacién especial, etc.) La posibilidad de escoger, en los casos en que
existen diferentes agencias, llevaria a la competencia entre éstas. Por otra

parte, se induce a los ciudadanos a tener una participacién activa y una
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mayor responsabilidad en la toma de decisiones. Se espera que esto
promueva servicios mas focalizados y mas efectivos y que la participacion
ciudadana mejore las respuestas.

En Emilia-Romana, la evaluacion de usos y perfiles de usuarios se esta
convirtiendo en un tema de agenda, pese a que hasta el momento la
principal apuesta ha sido hacia la creacion de infraestructuras para la region.
En palabras de un funcionario. Por esta razon, en la actualidad los servicios
no han respondido ni a la expectativa ciudadana ni a la de la administracién,
debido a que el numero de usuarios es escaso (P46).

Los canales de atencion al ciudadano

A diferencia de lo que se ha observado en Cataluifia con la DGAC, no existe
en los otros gobiernos analizados una unidad encargada de centralizar los
aspectos relacionados con la gestion de los canales de atencién al ciudadano.
De hecho, Catalufia es la region en la que mayor importancia se concede a
este tema. Comparando con el caso escocés, esto puede ser resultado de
que el Scotish Executive no tiene una relacion intensa con sus ciudadanos ya
que los gobiernos locales tienen mayores competencias directas. Sin
embargo, esta explicacion no basta -también en Catalufia los gobiernos
locales tienen un alto grado de interaccion con los ciudadanos-. Mas bien, los
documentos indican que, en este punto, los objetivos de la promocion de la
innovacion tecnoldgica son diferentes. En el caso escocés, apunta a mejorar
la eficiencia del gobierno en una planificacion que incluye como actores
centrales de la relacién administracién-ciudadano a los gobiernos locales
(mientras el Scottish Executive adquiere un rol de planificador).

Los procesos en que se ha materializado el tan citado “acercamiento
al ciudadano” son diversos. En Emilia-Romafia existen datos sobre usuarios
que se usan para planificar con mayor eficiencia las prestaciones. La carencia
de conocimiento sobre el perfil y las necesidad de los usuarios contrasta con
el gran interés por planificar innovaciones en funcién de objetivos muy
concretos (esto también lo hemos observado en Québec). Los objetivos se
refieren a cifras de ahorro muy precisas que se deberian alcanzar, por

ejemplo y a ventajas para los ciudadanos.
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A continuacion compararemos el estado de situacidon en los tres
canales de atencidn al ciudadano predominantes: la atencidon presencial, el
teléfono e Internet (los resultados se sintetizan en la tabla 28)

En primer lugar, cabe destacar que /a atencion presencial, la forma de
atencion al ciudadano mas antigua, también se ve afectada por la
introduccién de TIC y puede ser beneficiaria de la consolidacion de sistemas
de informacién transversales. Québec y Cataluna muestran cantidad y
diversidad de oficinas mientras, en el otro extremo, Emilia-Romana cuenta
con una sola oficina de atencién presencial regional.

Tanto en Québec como en Catalufha, existen proyectos muy
embrionarios de crear un sistema integrado de oficinas de atencién que tiene
como principales obstaculos a su desarrollo la dificultad para generar
mecanismos que incentiven a la cooperacion entre departamentos. En
Escocia, igual que en la region italiana, las escasas competencias en relacién
directa con el ciudadano, hacen que la atencidon no sea un tema de agenda.
En Québec y Catalufia la organizacién y distribucion de oficinas muestra una
alta compartimentacion en el territorio, reproduciendo la estructura de la
administracion.

La atencién telefénica es el siguiente canal de atencién surgido en el
tiempo. Podemos imaginar la existencia de un teléfono de atencion por cada
departamento, unidad o agencia de gobierno frente a la centralizacién en un
solo numero (salvo excepciones como por ejemplo emergencias), un nimero
unico, transversal, con informacién sobre toda la administracién. Otro
elemento considerado fue la gestién, que puede estar en manos del sector
publico o estar gestionado por el sector publico. En el analisis, la atencidn
telefénica mostré como caso destacado el de Catalufia, en que existe un
teléfono de informacién unificado —con escasas excepciones- gestionado por
una empresa privada, lo que ha permitido ampliar el horario de prestacién
(24 horas los siete dias de la semana) y la informacién que se provee.

Mientras en Québec se estd disefiando un proyecto de centralizacion
telefénica (en el que no se prevee la externalizacién de la gestion), en
Escocia y Emilia-Romafia el teléfono no es sefalado como un tema para la
agencia de transformaciones (a pesar de que es una linea sugerida por la
Unién Europea).
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En el caso de Catalufa la estrategia responderia a un andlisis concreto
de la situaciéon: "un alto porcentaje de la poblacion es mayor de edad y no
accede a las nuevas tecnologias -ya sea por no disponer de ordenadores o
por desinterés- por esto se ha potenciado la atencion telefénica aungue
también el portal se plantea como una prioridad” (P77).

Por ultimo, hemos analizado los portales publicos. Esta es la nueva
cara de la administracién, aunque podemos encontrar una estructura virtual
que refleje a la presencial, con diferentes webs del mismo gobierno, cada
cual siguiendo una pauta propia o, en el otro extremo, criterios unificados y
un alto grado de coordinacidn (administracion-red). La informacion puede
reflejar el organigrama y exrpesarse en vocabulario administrativo, o estar
diseflada de acuerdo a las necesidades del ciudadano (dividida en perfiles -
jovenes, ancianos, etc.-, organizada segun momentos vitales -“busco
trabajo”, “voy a tener un hijo”-, etc.) Las cuatro administraciones analizadas
muestran un punto de partida semejante, con ciertos elementos comunes en
el disefio de sus paginas webs (en general elementos de diseno, el logo,
etcétera) y una gran diversidad en los contenidos y la organizacién de la
informacion. En Québec, existe la iniciativa de crear un portal Unico, Services
Québec. En Escocia se trabaja en la creacidn de sistemas de informacién
interadministrativos (con énfasis en desarrollar el back office). En Emilia-
Romafa se plantea desarrollar servicios sobre la plataforma creada y en
Cataluna se ha abandonado una estrategia semejante que se desarrollé en
anos anteriores (Cat365). En cuanto a la accesibilidad, Catalufia y Québec
muestran los portales que mas han evolucionado hacia un lenguaje menos
burocratico y mas cercano al ciudadano mientras Emilia-Romafia mantiene
una estructura en la que existe gran cantidad de informacién pero es dificil
de encontrar.

En pocas palabras, y siguiendo la descripcion de la tabla 28, respecto
de la atencion presencial el andlisis muestra que estas administraciones
publicas se encuentran mas cerca de la administracidn jerarquica tradicional
que de la administracion-red, ya que responden a la estructura de los
departamentos o secretarias generales en que se organiza el sector publico.
La excepcion es Emilia-Romafia, en que las escasas competencias del

gobierno regional hacen que funcione una sola oficina centralizando la
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informacion del gobierno regional (en este caso, la coordinacién parece ser el
resultado de la buena voluntad de los funcionarios, que se ocupan de
mantener redes informales de comunicacién, mas que de sistemas de
informacion comunes o procedimientos sistematicos de comparticiéon de
datos). En Québec y Catalufa (aqui incluso se hizo un proyecto piloto) se
han realizado propuestas de cambio. El teléfono muestra particularidades en
Cataluna, adonde estd centralizado, la informacion se soporta en una unica
base de datos de toda la administracidon y la gestion esta externalizada, bajo
la supervision de una unidad del gobierno (DGAC).

Tabla 28: canales de atencion al ciudadano

Canal Caracteristicas Cataluia Escocia Emilia- Québec
Romania
Organizacion segun Baja* Baja Media Baja*
la demanda
Coordinacion intra- Baja Baja Baja Baja
Presencial administrativa
Gestion en redes de Baja Media Media Baja
actores
Organizacion segun Alta Baja Baja Baja
la demanda
Teléfono Coordinacion intra- | Media-Alta Baja Baja Media-Baja
administrativa
Gestion en redes de Alta Media Baja Baja
actores
Organizacion segun Alta Media Media-Baja Alta
la demanda
Gestion en redes de Media Baja Media-Baja Media
Internet actores
Puerta uUnica Media-Alta Baja Baja En
(intraadministrativa) construccion
Coordinacion inter- Baja Media Baja Baja
administrativa

Fuente: Elaboracion propia * En Cataluina y Québec se han planteado iniciativas de
remodelacién pero no se han puesto en marcha.

Los teléfonos también se gestionan en redes de actores en Escécia, debido a
la supevisién y control que ejerce el SE sobre las agencias prestadoras de
servicios. Sin embargo, en este caso se trata de un control del SE sobre la

gestion en general ya que no hay un nimero Unico o puerta Unica de entrada
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a la AP sino que las distintas agencias tienen nimeros propios de contacto.
La mayor variacion con el esquema tradicional, se puede observar en el
canal Internet, en que se tiende a la organizacion de informacién segun la
demanda, a la creacion de ventanilla intra-administrativas (Catalufia,

Québec) e interadministrativas (Escocia, catalufia).

Participacion ciudadana y TICs

En cuanto a la participacion ciudadana, como en la organizacién de los
canales de atencién al ciudadano encontramos algunas tendencias comunes
y también diferencias.

En Escocia se han desarrollado acciones de refuerzo de la democracia
representativa, de mejora de las prestaciones para el usuario y de apertura
de procesos participativos. Asi, la puesta on line de los proyectos de ley, la
publicacion de presupuestos, la mejora de los canales de acceso a los
gobernantes apuntarian a que el ciudadano cuente con mas informacién y
pueda ejercer un mayor control sobre el gobierno. En segundo lugar, hay
otro mecanismo que se refiere a la mejora de los servicios, no a la
participacién democratica: proyectos como el de Open Scotland, buscan que
el ciudadano pueda escoger su centro médico publico, ajustandolo a sus
necesidades (por ejemplo un anciano que se debe operar y vive en una
ciudad pero prefiere otro centro de asistencia en la ciudad en que vive su
hija/o) y asi incrementar tanto la satisfaccion de las personas con el servicio,
como la competencia y control de las agencias prestadoras. En tercer lugar,
la posibilidad de enviar sugerencias y comentarios sobre los proyectos de
ley, apunta a la tercera linea mencionada en el marco tedrico, aunque con
limitaciones ya que no se da la posibilidad de que los ciudadanos interactien
entre ellos. Pero al no establecerse la relacién de estas consultas con el
proceso de policy making, no queda claro si se trata de algo mas que un
espacio simbodlico (del que es evidente el valor informativo de poner a
disposicidn del ciudadano, facilmente, los proyectos de ley en discusién).

En Catalufia un proceso destacado de participacion —en el que las TIC
fueron una herramienta complementaria a la participaciéon por medios

tradicionales- fue el debate sobre el Nuevo Estatuto (Espuelas 2005). Entre
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los casos estudiados, este es el Unico en que se alcanzan mayores niveles en
la escala de participacion de Arnstein (deliberacion, nivel 4). Cabe destacar
que tanto en Catalufia como en Emilia-Romafa el nivel regional ha tenido un
rol central apoyando y creando (respectivamente) plataformas virtuales de
participacién ciudadana para el uso por los ayuntamientos. En Québec el
énfasis estd en la transparencia y la eficiencia de la gestion mas que en el
desarrollo o impulso a formas de participacion ciudadana, lo que se observa

con escepticismo en la documentacion oficial (Connnecting Québec... 2004)

Tabla 29: iniciativas TIC orientadas al ciudadano

Area Actuaciones Cataluia Escocia Emilia- Quebec
Romana
Webs con Informacién Alta Alta Alta Alta
Acceso a la gubernamental
i”fofrgl?dé” Publicacién de Baja Alta Baja Media
publica presupuestos
Informacion legislativa Alta Alta Media Alta
Mejora de las Alta Media Media Alta
prestaciones
Servicios Nuevas prestaciones Alta Media* Media Media
publicos . . -
Ventanilla Unica Parcial NO NO En constr.
intraadministrativa
Ventanilla NO En NO NO
interadministrativa construccion
Consultas en linea NO Alta NO NO
S Espacios de interaccion | Media-Baja NO NO NO
Participacion no vinculantes
ciudadana
Espacios de interaccion NO NO NO NO
vinculantes

Fuente: Elaboracién propia

Como se puede observar en la tabla 29, en todos los casos se destaca
gue existe mas informacion disponible y que ésta tiende a organizarse de
formas cada vez mas cercanas, personalizadas. En este sentido, se observa
con nitidez que las TIC han contribuido a incrementar la participacién
entendida en términos generales, en primer lugar, en lo que hace al acceso y
difusién de informacién. En segundo lugar, en lo que hace a la comunicacion
con mayores interacciones bidireccionales (aqui destaca el caso escocés, con
la posibilidad de interactuar con los responsables de proyectos de ley) y, en
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tercer lugar, y mas centrado en la mejora de la prestacion de servicios, con
las consultas y sondeos para conocer opiniones ciudadanas sobre temas
puntuales (y con caracter no vinculante). Por ultimo, con la excepcién de las
politicas publicas de promocidn del uso del catalan en la atencidn telefdnica y
en el website, no parece haber una influencia de la identidad nacional sobre
la definicion de la estrategia TIC.

Las nuevas redes de actores

La incorporaciéon del sector privado a la cogestion de lo publico se manifiesta
de diversas maneras: con la tendencia a crear agencias para la gestién de
servicios (en algunos casos, como Escocia, con contratos de actuacién
delimitados y condicionada al cumplimiento de objetivos); con Ila
participacién del sector privado en la gestién de servicios (como en Cataluia,
con la atencidn telefénica externalizada), y en el disefio de iniciativas (las
consultoras han intervenido en todos los casos analizados).

Una de las propuestas para mejorar la eficiencia de la AP, ha sido el
desarrollo de modelos de gestién empresariales para la provisién de servicios
publicos. Algunos autores, sefalan que hay riesgo en que ciertos servicios y
sistemas sean privatizados, por ejemplo, para evitar dificultades internas a la
integracion gubernamental de funciones de back office o que implican a
distintas unidades administrativas (Dunleavy y Margetts 2000). En esta
linea, la externalizaciéon del centro informatico en Cataluna parece haber
tenido, consecuencias negativas tanto por la pérdida de conocimiento y
capacidad de actuacién de la administracion como porque los resultados no
fueron los esperados y a largo plazo, los problemas y la necesidad de
integrar el back office tuvieron que volver a ser planteados.

Las redes, a partir de la redefinicién de la relaciéon sector publico-
sector privado, parecen tener una forma centralizada, en la que la
administracion controla los requerimientos y toma las decisiones mientras el
sector privado propone y desarrolla pero con escasa libertad de decision.
Podemos sugerir, por un lado, que es una constante entre los casos la
participacién del sector privado, y por otro, que el mayor cambio parece
haberse producido en Cataluia. Es decir, si bien en todos los casos se amplia
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la participacién del sector privado, en Escocia, Québec y Emilia-Romafia
existe desde el principio un mayor control y diversidad en la participaciéon de
empresas externas. En Catalufia se habia producido, en cambio, una gran
concentracion de iniciativas en una sola empresa y actualmente se ha
redefinido la estrategia, como hemos visto anteriormente.

Por ultimo, en cuanto a las redes inter-administrativas, podemos
sugerir que las TIC estimulan la interaccion en tanto una de las
potencialidades para la mejora del servicio al ciudadano y para el incremento
de la eficiencia es la integracién de bases de datos. En este sentido, en todos
los casos hay iniciativas de integracién. Sin embargo, encontramos que en
los casos en que los gobiernos regionales o autondmicos reunen mas
competencias (Catalufia, Quebec), sus actuaciones con los gobiernos locales
son mas reducidos que en aquellos casos en que las competencias estan mas

repartidas entre niveles de gobierno (Escocia, Emilia-Romafa).

6.2 Discusion

Retomando las hipdtesis iniciales, podemos sugerir que los cambios mas
radicales se han dado en aquellos casos que reunen mas condiciones de las
enunciadas en nuestras hipdtesis: "Bajo condiciones tales como: la
percepcion de una coyuntura critica, un cambio politico y/o la necesidad de
coordinacion entre niveles de gobierno, los procesos de innovacion
tecnoldgica promueven cambios en las administraciones publicas”. Québec
(coyuntura critica/cambio politico) y Escocia (coyuntura critica/mayor
necesidad de coordinacion entre niveles de gobierno) son las regiones que
han emprendido mayores transformaciones en los ultimos afios. Catalufia
también ha variado su estrategia a partir de un cambio politico, pero la
reformulacion, mas que a la redefinicién de los objetivos globales de la
estrategia se orienta a modificar las estructuras de gobierno y redes de
actores en que se lleva a cabo la innovacién. Por ultimo, Emilia-Romafa es el
caso que presenta mayores continuidades (y reine menos condiciones de las
planteadas en la hipotesis).

La percepcién de una coyuntura critica, en el caso de Québec y
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Escocia, ha ubicado a las TIC (aunque con direrentes intenciones) como
herramientas idéneas y centrales para dar una respuesta que permita
superar la crisis. En cambio, en los casos en que no existe la percepcién de
un problema grave a resolver, las innovaciones se realizan con menor
presién. Esto podria explicar, a su vez, la ampliacién de las etapas de
transicién inevitables en la incorporacion de nuevos procesos, que derivaria
en que por algun tiempo exista convivencia entre procedimientos
tradicionales y nuevos procedimientos (duplicando estructuras de gestién y
complicando el esquema de tramitaciones); o en la inadecuacidn entre las
potencialidades de la innovacion tecnoldgica y la normativa (por ejemplo, por
el requisito de la conservacion legal de documentos en papel). En esta linea,
cabe destacar que las TIC dan fuerza o soporte a las estrategias para
superar otras presiones (déficit, ineficiencia, demanda ciudadana, etc) que
condicionan la velocidad y orientacidon de los mismos cambios provocados

por ellas.

Tabla 30: Indicadores de cambios en las administraciones publicas

Dimensiones Indicadores Cataluia Escocia Emilia- Québec
Romania
Coyuntura critica No Si No Si
Administracion Cambio politico SI No No Si
Publica
(general) Coord. regional-local Media-Baja Alta Alta Media-Baja
Estructura 'y Horizontalidad Baja Baja Baja Baja
func;gpeelm;ento Transversalidad Media Media Media Media-Alta
Flexibilidad Media Media Media Alta
Transparencia/Control Media-Baja | Media-Alta | Media-Baja | Media-Alta
Mayor interaccion Alta Media Media Media
Relacion AP - ) . :
ciudadania Mejora de la atencion Alta Alta Media Alta
Nuevos serviciosTIC Alta Media Media Media-Alta
Nuevos espacios de Media-Baja | Media-Baja No No
participacion
Mayor participacién del Media-Alta Media Media Media-Alta
Redes de sector privado
actores Mayor interaccion entre Media Alta Media Media-Baja
administraciones
Fuente: Elaboracion propia

El cambio politico, en la medida en que las TIC se han convertido en un area
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clave, posibilita la revisién de estrategias previas, como es el caso de
Cataluina o de Quebec. Sin embargo también en Escocia se ha reformulado la
estrategia y no ha habido cambio del partido politico en el gobierno, por lo
que este factor deberia ser contrastado y evaluado con mayor detalle y
considerando otros casos.

Algo semejante ocurre con la orientacion ideoldgica del partido politico
en el gobierno. Esta parece condicionar los objetivos en Québec, adonde el
Partido Liberal busca, mediante la implementacion de TIC, conducir una
drastica reduccion del sector publico. También en Escocia se detecta una
vinculacién de las politicas a la orientacién ideoldgica del gobierno, con un
mayor énfasis en vincular las posibilidades de ahorro planteadas por las TIC
a la reorientacion de recursos para desarrollar politicas sociales. Por el
contrario, Catalufia y Emilia-Romafa, también gobernadas por partidos de
centro-izquierda/izquierda, plantean objetivos mas dificiles de clasificar en el
espectro derecha-izquierda, ya que se orientan especialmente a la
modernizacién administrativa y a la mejora de las prestaciones en general.

Los disefos institucionales que incentivan la coordinacion entre niveles
de gobierno estan mas preparados para la creacién de sistemas
interoperativos, infraestructuras, etc. En escocia y Emilia-Romafa se
fomenta el rol del gobierno del pais o la region como coordinador y promotor
de politicas entre subniveles de gobierno. Cabe destacar que en ambos casos
la innovacion tecnoldgica se convierte en un area estratégica en la que el
pais/regidon adquiere un rol preponderante, asumiendo gran parte de los
costes y de la gestion de las iniciativas. En cambio, el mayor énfasis dado a
construir administraciones regionales fuertes en Québec y Catalufia podria
explicar que en estos territorios las principales iniciativas de gobierno
electronico se realicen con autonomia relativa de los otros niveles de
gobierno.

Ahora bien, todos los gobiernos analizados estan trabajando
intesamente en el desarrollo de iniciativas de innovacién tecnoldgica de la
Administracion Publica. ¢Cudles son sus resultados?

Nuestra Subhipotesis 1, centrada en la estructura y el funcionamiento
de la administracion publica, planteaba una tendencia hacia la
“"Horizontalidad, transversalidad y flexibilidad” de la AP, provocada por la
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incorporacién de TIC. El analisis muestra que, aunque con algunas
diferencias entre los casos, en lineas generales, estos coinciden en mostrar
que la estructura jerarquica y compartimentada se mantiene. Por el
contrario, en lo funcional se observan cambios. Estos cambios vienen dados
por el desarrollo de sistemas de informacidon transversales que lleva a
incrementar las interacciones entre unidades de gobierno al menos en
proyectos especificos, por mencionar un mecanismo. Por otra parte, el
cambio mas profundo se observa en la composicion del empleo publico,
adonde se detecta la tendencia creciente —-en todos los casos- ha realizar
contrataciones por fuera de los procedimientos pautados por la burocracia
weberiana.

La Subhipotesis 2, centrada en la Orientacién al ciudadano, plantea
que la incorporacién de TIC podria producir “incrementos de Ila
transparencia, mayor control ciudadano, nuevos servicios publicos,
personalizacion de servicios, nuevos espacios de participacion politica”. En
este caso, encontramos que las TIC influyen especialmente en provocar o
incentivar cambios en la relacion con la ciudadania en tanto usuaria de
servicios publicos y en tanto portadora de un derecho democratico a acceder
a informacion publica (informacién legislativa, por ejemplo). Es decir, estas
transformaciones se centran en aportar mas herramientas para la mejora de
la democracia representativa y el incremento de la satisfaccion ciudadana
con los servicios publicos, mas que en abrir nuevas formas de participacién
democratica. Curiosamente, aunque hay leves diferencias, en ninguno de los
gobiernos estudiados, cualquiera sea su orientacion ideoldgica, el fomento a
la participacidon ciudadana aparece como prioritario. Siguiendo la escala de
participacién de Arnstein, el analisis sugiere que las TIC han incrementado
cualitativa y cuantitativamente los primeros niveles (informacion,
comunicacién, consulta) pero sélo en ocasiones excepcionales han sido
herramientas para promover la deliberacion o la participacién en la toma de
decisiones.

En este sentido, se destaca la mejora de las prestaciones y el
incremento de la transparencia informativa y en segundo lugar, la creacién
de nuevos servicios y la personalizacién de los mismos (lo que para

materializarse requiere de un usuario activo). Esto conduce también, aunque

274



con diferencias entre los casos, a un incremento de las interacciones entre
administraciéon y ciudadania. Las caracteristicas de estas interacciones
deberian ser estudiadas en mayor detalle, ya que en muchos casos no son
percibidas como interacciones con el gobierno sino simplemente como el uso
de un servicio cuya disponibilidad no se ve afectada por el numero de
usuarios (por ejemplo, en el acceso a informacidon en tiempo real sobre el
transito o a informacién meteoroldgica) o estd mediada por el sector privado
(por ejemplo, el caso de la atencién telefénica en Catalufa, que esta
gestionada por el sector privado aunque para el ciudadano la comunicacion
se establece con el gobierno).

En cuanto a la influencia del sector privado sobre la orientaciéon al
ciudadano de las iniciativas TIC, encontramos que, en general, todos los
gobiernos estudiados definen sus objetivos con relativa autonomia. Sin
embargo, esto podria ser el resultado de una redefinicién general de la
estrategia. Pareceria que a un primer momento de desarrollo de proyectos
estrella e iniciativas emblematicas, que han implicado grandes gastos y
escasa repercusion sobre los procesos internos y la satisfaccién ciudadana,
ha seguido un momento guiado por objetivos de racionalizacién de recursos
econdmicos. Para comprobar este cambio, deberiamos realizar un anélisis
histérico pormenorizado de la definicidn de estrategias de innovacion
tecnolégica emprendidas por los gobiernos en las ultimas décadas.

Nuestro estudio centrado basicamente en el presente y en los ultimos
afnos no nos permite arribar a conclusiones al respecto, sino tan sdélo sefalar
sugerencias y lineas de investigacién. Por otra parte, el poder relativo de la
burocracia y la compartimentacion administrativa se pondria en evidencia,
por ejemplo, en la organizacidn de portales que reproducen la division
administrativa (Emilia-Romafa), mientras la innovacién es mas fuerte
cuando existe liderazgo politico y/o mayor intervencién del sector privado
(cataluia, Quebec). Un estudio pormenorizado de los mecanismos formales e
informales de institucionalizacién y funcionamiento de cada una de las
burocracias estudiadas aportaria luz sobre estos procesos, pero escapa a las
posibilidades del presente estudio.

Por ultimo, la subhipdtesis 3 postula "el incremento cualitativo y
cuantitativo de las redes de actores publicos y privados fomentado por las
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TIC”. En lo que hace a la participacion del sector privado, esta claro que es
un area de intervencién destacada. Los servicios publicos vinculados a las
TIC se estructuran crecientemente en redes de actores privados y publicos.
Aunque en menor medida, también se han incrementado las relaciones
interadministrativas e intraadministrativas. Las relaciones
interadministrativas, como se ha senalado antes, estdn condicionadas
también por los disefios institucionales. Los gobiernos con mayores
incentivos/necesidad de coordinar sus proyectos de incorporacion de TIC con
otros niveles de gobierno, como Escécia y Emilia-Romana tienden a formar
redes de actuacién centralizadas. Mientras los gobiernos con mayor
capacidad de actuacién aislada como Cataluna y Quebec, aunque han
incrementado su participacién en redes vinculadas a los proyectos de
innovacion en TIC mantienen mayor autonomia relativa.

En general, se observa que la estructura organizativa continua
respondiendo al modelo weberiano, mientras el funcionamiento muestra
algunos cambios. Estos se manifiestan especialmente en la creacién de redes
de trabajo intraadministrativas para el desarrollo de sistemas de informacion
transversales y en la tendencia a contratar personal del sector por fuera del
regimen del servicio publico. Los cambios mas pronunciados se evidencian
en la relacion de la administracidon con el ciudadano. También se observa que
las TIC han incrementado la formacion de redes. Especialmente evidente es
la creciente participacién del sector privado pero también se observa la
tendencia a establecer redes interadministrativas. Nos detendremos en estos
puntos con mayor detalle en el apartado final, de conclusiones.
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CAPITULO 7

7. Conclusiones

La administracién weberiana definié el modelo organizativo que caracterizé a
la administraciéon de la mayor parte del siglo XX (Fountain 2001; Barzelay
1992, 2001; Oszlak 1984; Lindblom 1980), adaptandose y creciendo ante las
nuevas demandas creadas por la sociedad industrial. El Estado de Bienestar
incrementd las areas de actuacién a cargo del gobierno y, en consecuencia,
aumentaron los recursos humanos Yy materiales para realizar estas
prestaciones. Los casos analizados en el presente estudio muestran la fuerza
de la organizacidn burocratica, que continua caracterizando a la
administracion publica contemporanea. Aunque la sociedad de la
informacion, con la creciente interdependencia de los sistemas politicos vy
econdmicos, crea el marco en que se plantea la reforma administrativa
impulsada por la incorporacion de TIC como una meta deseable y posible -
con mayor o menor énfasis y con diversos objetivos y consecuencias-, su
materializacidn dista de ser clara. Lo analizaremos en detalle.

Para argumentar sobre el estado de situacion, nos basaremos en el
estudio realizado en las paginas precedentes, deteniéndonos en la crisis de la
administracion publica; las paradojas que enfrenta la reforma administrativa;
el analisis de la orientacion al ciudadano y de las nuevas redes de actores
promovidas por la innovacion tecnoldgica; y, también, en las tensiones entre
la administracion burocratica, la nueva gestion publica y la administracién-

red. Por ultimo plantearemos futuras lineas de investigacién.
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La crisis de la administracion pablica weberiana

Comenzamos este estudio, con el presupuesto de que la crisis de la
administracion publica, la crisis de la democracia y los nuevos escenarios de
descentralizacidn, junto a las posibilidades abiertas por la introduccion de las
nuevas tecnologias de la informacion y las comunicaciones, podrian funcionar
como una critical juncture (‘coyuntura critica’), es decir, un momento en que
se abre la perspectiva de un cambio en el path dependence formado hasta el
presente. Consideramos, siguiendo esta linea argumentativa, que los
gobiernos analizados se encuentran ante una oportunidad para la creacién o
transformacion de sus estructuras de gestidon. Es este el contexto en el que
se espera que las TIC den una respuesta acompafiando e impulsando el
cambio organizativo.

La cantidad de politicas disenadas, los organismos creados y los
recursos invertidos en estas actuaciones parecerian indicar que la ventana de
oportunidad para modificar la administracion estaba abierta. Pero si nos
detenemos en las caracteristicas sefialadas por el modelo weberiano y las
contrastamos con los casos, aunque se detectan cambios y tensiones
(especialmente en la relacidn con el ciudadano y el nuevo rol del sector
privado), las caracteristicas predominantes de la administracion publica
contemporanea continuan respondiendo a las pautas generales del modelo
tradicional. El analisis ha mostrado que la estructura jerdrquica vy
compartimentada de la administracién publica se mantiene. Sin embargo, en
lo funcional se observan cambios, dados principalmente por el desarrollo de
sistemas de informacién transversales que lleva a incrementar las
interacciones entre unidades de gobierno, la creciente participacion del
sector privado, una nueva concepcion de la provision de los servicios
publicos y un cambio en la composicifion del empleo publico. Pese a que los
cambios no sean estructurales, son dignos de consideraciéon y permiten
sugerir que la evolucidn puede conducir a nuevas y mas profundas
transformaciones.

Por otra parte, la percepcién de crisis en el interior de las
administraciones publicas dista de ser la planteada por la literatura. En los

casos en que esta crisis es manifiesta, pareceria vincularse a un cambio
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ideoldgico sobre el rol de la administracidon publica mas que a la necesidad o
presion a crear una administracion-red (aunque paulatina e
incrementalmente haya cambios en esta linea): este es el caso de Quebec,
qgue ha planificado una drastica reduccién de personal y recurre a las TIC
para automatizar procesos. O es el caso de Escocia que, por el contrario,
busca ampliar su estado del bienestar reduciendo gastos de gestion interna a
partir de la implementacién de TIC. Como sea, el tamano de las
administraciones estudiadas, en general, se ha incrementado, y el modelo
organizativo se mantiene, con una parte destacada del trabajo organizada
por areas de gestién horizontales, mas bien rigidas y compartimentadas,
coordinada por una linea de mandos vertical. Dos aspectos se perfilan como
innovadores: la creciente intervencién del sector privado y el incremento de
contrataciones por fuera de los parametros clasicos del servicio publico. Por
ahora estos elementos no han provocado transformaciones radicales, sin
embargo, se debera considerar su evolucion.

En definitiva, se reafirma el postualdo que sefiala que las
organizaciones funcionan a partir de rutinas que permiten reducir los
problemas de eleccion de estrategias y, por tanto, reducen la incertidumbre
en la accién de la organizacion. La estructura burocratica, como hemos
analizado en el apartado correspondiente, tiene esta funcién de crear un
marco de previsibilidad para las actuaciones. Pero, por otra parte, también
tiende a crear sus propias estructuras de supervivencia. En el mismo sentido,
cabe analizar si las decisiones tomadas en los primeros momentos de disefio
de politicas publicas de innovacién en TIC ha condicionado o no las practicas
posteriores. Hemos visto que si bien la tecnologia crea rutinas, una cosa es
la tecnologia y otra las estrategias de gobierno electrénico. Asi, las rutinas
son defendidas por la burocracia, mientras que los politicos tienen mas
incentivos para apostar por la innovacion.

Analicemos el proceso de innovacidon tecnoldgica. Sefialamos que la
misma estrategia podia generar efectos de policy feedback, es decir que tras
un momento en que la politica de innovacién produce resultados, se
convierte en una causa que fortalece la opcién inicial. Los portales
gubernamentales, por ejemplo, no se crearon bajo la presion de una intensa

demanda ciudadana, pero ahora han creado esta demanda y a la vez se han
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creado estructuras de gestion y proveedores que fortalecen la opcidon de
mantenerlos y hacerlos crecer.

Muchos sistemas de informacién se han consolidado y han creado una
fuerte demanda que los justifica y mantiene. Sin embargo, esto se refiere
especialmente a los portales gubernamentales y a algunos servicios
concretos mas que a estrategias generales. Hemos visto que tanto en
Escocia como en Catalufia se ha variado la estrategia, o en Quebec y Emilia-
Romafia se continlan probando formas de incrementar los beneficios de las
TIC. En los casos estudiados, las opciones tecnoldgicas del primer desarrollo
del gobierno electrénico no parecen haber creado un path dependence ya
que en distintos casos y por diferentes razones la estrategia se ha
abandonado o se ha modificado.

Se esperaba que la tecnologia condujera a la simplificacion de
procesos, al incremento de la eficiencia y a cambios organizativos para crear
una administracion mas horizontal en la toma de decisiones y transversal en
la gestidon. Por el contrario, en las primeras etapas de desarrollo del gobierno
electronico, los procesos de innovacidon tecnoldgica mas que simplificar
procesos han superpuesto una nueva burocracia sobre la preexistente. Uno
de los ejemplos paradigmaticos lo da la creacién de webs gubernamentales,
gue ha aumentado la dispersion, el gasto y la complejidad al superponer sus
procesos de gestion a los procesos tradicionales.

En particular, se ha observado que los departamentos y agencias de
gobierno han tendido a desarrollar sus propias webs generando un
complicado mapa de direcciones de acceso, informacién superpuesta y —lejos
de la expectativa de eficiencia- despilfarro de recursos econdmicos vy
humanos. Desde el afio 1995, muchas administraciones empezaron a
desarrollar sus portales a la red. Durante la década siguiente, los portales
fueron evolucionando tanto con respecto al planteamiento que se hizo desde
la administracién, como por el mismo crecimiento del nUmero de usuarios y
su aprendizaje en el uso de la web.

En definitiva, a pesar de que existen numerosos planes de reforma
administrativa y de que ha habido un creciente uso de TIC para mejorar la
administracion, no hemos detectado cambios radicales sino incrementales. E

incluso, puede destacarse que las TIC han creado nuevos espacios de
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interaccion, pero, en general, estos espacios han comenzado por ser una
simple superposicion virtual de nuevos procesos. Ahora, con un mayor
numero de usuarios y mayor reconocimiento de la tecnologia y de sus
potencialidades comienzan a plantearse objetivos con efectos mas directos
sobre la gestion cotidiana. Estos apuntarian mas a mejorar la gestion que a

cambiarla radicalmente.

Las paradojas de la reforma administrativa

¢Por qué los gobiernos deciden incorporar TIC? Aunque mucho se ha hablado
de la reforma organizativa, de la necesidad de crear estructuras de gestién
mas eficientes, con mayor capacidad y velocidad de respuesta a un entorno
cada vez mas complejo, en el momento de desarrollar politicas concretas
para producir esta transformacion, las administraciones parecen haber
actuado (y actuar) conjugando objetivos contradictorios, sin definir criterios
claros de actuacion. El estudio ha mostrado diversas paradojas en los
objetivos planteados para la burocracia, para la legalidad o para la misma
administracién publica.

El andlisis muestra que estamos ante un momento de cambios y en un
escenario relativamente incierto. Si por un lado la burocracia resulta
relevante para asegurar el mantenimiento del aparato de gestion, garantizar
continuidad frente al cambio politico, acumular y conservar conocimiento
publico, garantizar la legalidad de los procedimientos, por otro, cuenta con
un gran descrédito que ha llevado a la creacion paralela de nuevas
estructuras y formas de funcionamiento. Esto provoca que, a la vez, se
produzcan contrataciones temporales y luego se critique el despilfarro de
recursos y la pérdida de conocimiento, que se considere el servicio publico
una garantia de equidad y profesionalidad pero también un mecanismos de
ineficiencia, etc. Se pide menos burocracia para el disefio de iniciativas
dindmicas y acordes con las necesidades del ciudadano y luego se critica que
los cambios politicos provoquen rupturas y discontinuidades en el desarrollo
de proyectos. Estas contradicciones permanecen abiertas, sin un debate
claro al respecto ni un rumbo definido para las actuaciones y las perspectivas

futuras.
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Las pujas entre unidades administrativas y/o entre niveles de
gobierno son uno de los principales obstaculos al desarrollo de una
administracion mas integrada. Pero no sélo se trata de pujas entre
funcionarios y politicos sino que a menudo son los mismos politicos —-incluso
del mismo partido- los que compiten por parcelas de poder y potencian la
duplicacion de tareas y recursos. La burocracia enfrenta incentivos perversos
(Fountain 2005) al conducir procesos de innovacién tecnoldgica porque se le
plantean objetivos incoherentes: por una parte, el poder de una unidad de
gobierno se mide por sus recursos mientras, por otro, uno de los objetivos
mas usuales de la innovacion es reducir costes. La inflexibilidad en la gestion
de presupuestos, ya que normalmente no se pueden hacer reasignaciones,
no estimula la mejora de la prestacidn. Por ejemplo, no existen incentivos
para reducir la redundancia entre unidades y programas administrativos
porque al no poder reorientar recursos, la eliminacién generaria conflictos
internos, resistencias y pérdida de importancia en relacién con otras
unidades de gobierno.

Hemos observado que ésta ha sido la barrera al desarrollo de
numerosas iniciativas, sin embargo, en algunos casos se ha podido producir
el cambio. Esto ocurre especialmente cuando hay incentivos econémicos vy
una unidad de gobierno cuenta con el liderazgo suficiente para presionar a la
transformacion. Cierta centralizacidn o capacidad de negociacidon parecen ser
esenciales. En muchos procesos de incorporacion de tecnologia, se observa
que los actores con mas poder eligen y potencian las tecnologias que
refuerzan su status quo, que los ubican en roles centrales, que fortalecen su
capacidad de gestion.

Un proceso que hemos detectado en todos los casos analizados, es la
tensidén entre la descentralizacion -definida como la distancia que existe
entre el lugar en el que existe un problema y el lugar en la jerarquia en el
que se toman las decisiones para resolverlo (Kraemer y Diedrick 1996) vy la
compartimentacion -entendida en forma negativa, como la divisién en
departamentos y unidades de gobierno aisladas, que no comparten recursos
y crean una gran complejidad administrativa para el ciudadano.

En cuanto a los condicionantes de los procesos de incorporacion de
TIC, se ha observado que el contexto de uso y los actores que intervienen

282



influyen sobre los resultados del proceso de innovacion y acaban
configurando, en gran medida, el disefio final. Los usos y la satisfaccidon
ciudadana también juegan un papel clave promovimiendo o inhibiendo
determinadas iniciativas. En general las iniciativas subestiman el papel de los
funcionarios, se ignora la importancia de envolver y hacer participes a los
trabajadores (como si bastara con la simple incorporacién de tecnologia); o
se introduce sin replantear procesos. El desarrollo de las iniciativas de
reforma en escasas ocasiones incluye al funcionario publico como un actor
destacado ni reconoce su conocimiento o capacidad.

Pero los procesos de innovacién en TIC ya cuentan con mas de una
década y también en ellos se produce el aprendizaje. La misma relacion
entre los actores implicados en el proceso fue cambiando, desde las
relaciones entre unidades dentro de un departamento hasta las que se dan
entre diferentes niveles de gobierno o con el sector privado, que adquirié un
rol destacado como proveedor y/o desarrollador de estas iniciativas. En
muchos casos, el sector privado participa del disefio de proyectos y el poder
politico de turno el que sefiala sus lineamientos, con lo que se genera una
escasa implicacién de los trabajadores del sector publico, que se sienten
amenazados (por la potencial desaparicién de puestos de trabajo, por la
creciente incorporacion de trabajadores contratados, etc.) y poco
incentivados a cooperar. Esto marca un item pendiente.

Por otra parte, la literatura sefiala que puede existir una contradiccion
entre algunos de los parametros que orientan la reforma organizativa, como
por ejemplo, la transparencia, la legitimidad y la eficiencia, ya que se plantea
la necesidad de actuar mas rapido y, a la vez, se exige abrir procesos de
comunicacién y participacion en la toma de decisiones; con lo que se genera
una tension entre dar respuestas mas rapidas y dar respuestas

consensuadas y respaldadas por una mayor legitimidad democratica.
éUna nueva orientacion al ciudadano?
En la relacion con el ciudadano, la literatura plantea que las TIC podian

conducir a una ampliacién de la participacién politica y a una mejora del

funcionamiento de la administracion, a partir del uso de herramientas que le
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permitan actuar con mayor eficacia e incrementar su control e influencia
sobre la actividad del gobierno. A grandes rasgos, un primer grupo de
actuaciones se orienta a mejorar la calidad de la democracia vigente, la
democracia representativa. Basicamente, mejorando los procedimientos de
control sobre los gobiernos (transparencia y accountabilty). Se espera
también una mejora de la calidad de las prestaciones, con mas y mejores
servicios publicos. Hemos observado que estos dos objetivos tienden a
cumplirse, ya que la informacidén a disposicion del ciudadano es mayor y
también se ha incrementado la eficiencia en la prestacion de algunos
servicios.

Una de las preguntas clave giraba en torno a la orientacién que han
tenido los procesos de innovacién tecnoldgica en su configuracion del usuario
final: ¢Orientacion al cliente u Orientacion al ciudadano? La Nueva Gestion
Publica promovia la metafora de la orientacion al cliente para describir la
relacién entre ciudadania y administracién, lo que, hemos observado, ha
tenido amplio calado en las administraciones publicas. En consonancia con
esto, los primeros desarrollos del gobierno electrénico se orientaban a
mejorar la calidad de los servicios publicos, incrementar el acceso a la
informacion, crear nuevos canales de interaccion).

El analisis sefala que las iniciativas apuntaron sobre todo a la mejora
de la prestacion de servicios sobre la metafora del ciudadano como cliente o
usuario de servicios mas que sobre su rol como detentador de la soberania.
Pese a que la metafora de la atencién al cliente ha tendido a abandonarse la
identificacién del ciudadano con un usuario de servicios publicos se ha
consolidado. De esta manera, observamos un énfasis en evaluar no sélo el
numero de usuarios de cada canal de atencién o de cada proceso digitalizado
sino también sus preferencias y deseos.

La introduccidn de TICs crea la posibilidad de prestar nuevos servicios,
basados en la informacién. En este sentido, se anaden dificultades al
problema de definir qué es o qué deberia ser un servicio publico.
Tradicionalmente, este se ha correspondido con un bien con un status
especial que justifica y legitima que esté en manos del estado, como el gas,
el petroleo o el espectro radioeléctrico que son recursos limitados. En forma

mas controvertida se ha considerado que el estado debia garantizar ciertas
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prestaciones sociales a sus ciudadanos como la salud, la educacién o las
jubilaciones. Esto se consolidé durante el apogeo del estado del bienestar. La
creciente participacion del sector privado en la gestion de bienes publicos (en
particular en sectores antes considerados clave como son los vinculados con
los recursos energéticos) y en las prestaciones de servicios sociales ha
complicado el escenario previo. Por otra parte, el creciente recurso a
sistemas de informacidn y las posibilidades de los mismos también introduce
nuevas nociones de servicios publicos, los basados en la informacién, cuyos
usos y efectos deberian ser estudiados en mayor detalle en futuras

investigaciones.

Transparencia y redes de actores publicos y privados

Los servicios publicos vinculados a las TIC se estructuran crecientemente en
redes de actores privados y publicos. El sector privado tiene una
participacién creciente en un drea en que el sector publico necesita
proveedores ya que, en términos generales, no tiene capacidad para producir
tecnologia o desarrollar software. También se han incrementado las
relaciones inter-administrativas e intra-administrativas. Las relaciones inter-
administrativas, como se ha sefialado antes, estan condicionadas por los
disefios institucionales. Los gobiernos con mayores incentivos/necesidad de
coordinar sus proyectos de incorporacion de TIC con otros niveles de
gobierno, tienden a formar redes de actuacion centralizadas. Mientras los
gobiernos con mayor capacidad de actuacidn aislada, aunque han
incrementado su participacién en redes vinculadas a los proyectos de
innovacion en TIC mantienen mayor autonomia relativa.

Un tema destacado en el andlisis de estas redes es el que se refiere a
la transparencia y a la rendicion de cuentas -dos aspectos importantes del
concepto de accountability—. Pese a que se habla de la necesidad de dar
eficiencia econdmica y transparencia a la utilizacién de recursos,
encontramos que en escasos y muy puntuales servicios esto en una realidad.
En general no existen mediciones sobre los ahorros esperados y en muchas
ocasiones es dificil acceder a los presupuestos de las iniciativas.

Esto concuerda con lo sefialado por Cohen y Eimicke (2001). Estos
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autores encontraron que la mayoria de las administraciones no cuenta con
parametros de evaluacién claros y por tanto no se tiene una idea precisa de
las consecuencias del proceso. A su vez, como ya hemos sefalado, la
incorporacién del sector privado no siempre va en consonancia con el
incremento de la transparencia en la gestidn. Aunque los procesos de
contrataciones pueden seguir parametros publicos muy claros, a menudo las

tareas del sector privado escapan a los criterios del sector publico.

Administracion burocratica, NGP y Administraciéon-red

Se constata que ha habido un primer momento en el que se esperaba que la
tecnologia tenga un efecto radical o al menos considerable sobre la eficiencia
de la organizacién. Actualmente, las expectativas son mas acotadas y los
objetivos se plantean con mayor precisién. Los casos analizados muestran
gue existe una mayor interaccién entre departamentos/agencias/direcciones
de gobierno, con un énfasis en el desarrollo de proyectos transversales y en
algunos casos con un timido quiebre de las jerarquias en el origen e impulso
de las estrategias. En torno a las iniciativas inter o intra-administrativas, la
red, por ultimo, se plasma funcionalmente sobre la estructura jerarquica y
compartimentada adquiriendo una forma centralizada, tal como hemos visto
en el desarrollo de diferentes proyectos en los que la presencia de un actor
que impulse la iniciativa y asuma un mayor grado de responsabilidad sugiere
ser relevante para que la iniciativa continue.

Sin embargo, como mucho podriamos estar al inicio de la transicién:
los cambios no necesariamente indicarian la superacidon de la administracién
burocratica. Buena parte de las transformaciones podrian entenderse mas en
el marco de la adopcion de los parametros de la Nueva Gestién Publica y de
la reforma administrativa: esto es, las tendencias comunes son las
contrataciones en régimen laboral, el desarrollo de nuevos servicios basados
en la informacion y el incremento del interés por satisfacer la usuario, mas
que por abrir nuevas vias de participacién democratica o por crear una
estructura “diferente”. Queda pendiente el desarrollo de una teoria que
analice estos cambios contrastando entre estas distintas posibilidades.

Por ultimo, como futura linea de investigacidn, se deberian delimitar
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con mayor precisidén las caracteristicas de la nueva gestién publica y de la
administracion-red para analizar en qué medida se estaria produciendo un
cambio estructural o, por el contrario, se impone una reforma liberal del
estado burocratico, superadora en cierta medida del estado del bienestar. En
el mismo sentido, seria util confrontar en un estudio los efectos de las TIC en
tradicionales areas de gestion, como la salud o la educacién, para ver sus
consecuencias y analizar los alcances del cambio tecnolégico en la
administracién publica. En definitiva, la tecnologia es una herramienta muy
util para transformar procesos, pero estas transformaciones se dan en
contextos concretos, con la intervencion de actores y estructuras
organizativas previas, siguiendo objetivos politicos. Los cambios son
incrementales pero evidentes. En el nivel de los gobiernos intermedios, la
superposicion y conjuncion de diferentes procesos —avance de la sociedad de
la informacion, descentralizacion politica, globalizacién, crisis administrativa-
en ocasiones ha creado incentivos contradictorios que deberian ser
analizados en términos globales, considerando también la relacion de los
gobiernos regionales con los estados centrales. Las administraciones publicas
en la nueva sociedad de la informacién abren un amplio campo de analisis a

tener en cuenta por las investigaciones futuras.
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ANEXO 1: Listado entrevistas

Listado de entrevistas en Cataluna

Departamento/
Empresa

Persona entrevistada

Presidencia

Marta Continente

Cristina Ribas

Oriol Lloret

Jordi Dominguez

Anton Queralt

Antoni Martin

Elsa Urrutia

Viceng Ramia

Gloria Moreno

Antoni Molons

Cristina Vila

Roger Egea

Cristina Vila

Jordi Puig

Concha Candela

Victor Martin

Roser Torrellas

Montserrat Secanella

Carles Corcoll

Ricard Mateu

Carles Gimenez

Montserrat Millas

Isabel Campos

Pilar Barcel6

Trabajo e Industria

Antoni Fernandez

Blanca Lazaro

Jordi Molas

DURSI

Joan Bravo

Anna Brunnet

Aurea Roldan

Oriol Ferran
Antoni Ferron

Joan Ignasi Grau

Alicia Inarejos

Medio Ambiente

Francesc Camps

Immaculada Ribas

Gobernacion

Ramon Canal

Narcis Mir

Consol Cervera

Josep Lluis Rodriguez

Victor Lépez

Economia

Claudi Cervell6
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Agricultura, Ganaderia y Pesca

Teresa Proias

Montserrat Soler

Justicia Manuel Pefia
Joan Turro
DRIP Joan Manuel Espuelas
PTOP Oriol Nel.lo
Francesc Vilard
Imma Subirats
Mercé Amigé
Educacion Ramon Roy
Interior Jordi Pardo
Francesc Maqueda
Gloria Massip
Cultura Xavier Carrascos
Julio Calvo
Xavier Ripoll
Salud Josep Maria Maynach

Laura Brunet

Juan Pablo Martinez

Andreu Vidal

Bienestar y Familia

Lorea Cortada

Josep Maria Torrents

Comercio, Consumo y Turismo

Imma Amargos

Silvia Regales

Cristina Bustillo

Consorci AOC

Joan Olivares

CATcert Jordi Masias
DOC6 Adela Alés

Abilbo Eva Guma
Libertas Consultores Conchita Labrador
T-systems Esperanca Lopez

Antonio Altés

Silvia Gonzélez

Entrevistas en Escocia

Unidad/agencia de gobierno

Entrevistado

Head of Efficient Government Delivery | Craight Rusell

Division

Shared Services — Scotish Executive

Jonathan Moore

Public Sector Reform Richard Walsh

Customer First team Jim Kinney
Tom McHuch
Ivan Condon

Cameron Walker
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Entrevistados del gobierno de Emilia-Romarna

Unidad/agencia de gobierno

Entrevistado/a

Direzione generale: Organizzazione,
sistemi informativi e telematica

Agostina Betta

Direzione generale  Organizzazione,
sistemi informativi e telematica

Chiara Manzini
Marco Manzini

Attivita produttive. Sviluppo economico.
Piano telematico.

Duccio Campagnoli

Sviluppo telematica regionale e gestione
delle infrastrutture informatiche

Marco Calzolari

Partecipa.Net

Sabrina Franceschini

Sviluppo organizzativo, formazione e
mobilita’

Paolo di Giusto

Segreteria
Vicepresidenza e Assessorato Finanze.
Europa.

Sandra Lotti

Sistemi informativi per la comunicazione
pubblica

Gina Pietroantonia

Entrevistados del gobierno de Quebec

Unidad/agencia de gobierno

Entrevistado/a

Ministere de 'Emploi et de la solidarité
sociale

André Levert
Claudette Dion
Daniel Lachapelle
Yanic Viau

Enap (Escuela de Administracion Publica
de Québec)

Marie Bouton
Christian Boudreau

CEFRIO

Isabelle Vachon

Regies de Rentes

Marc Landry

Alain Cyr
Marie-Helene Duval
Lisbeth Ruvalcaba

Ministeri de serveis governamentals i
Services Québec

Francine Thomas
Andre Dion

Andrée Blanchet
Stefania Zenadacchio

318






