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			Ha transcurrido más de una década desde la primera publicación de La construcción del Estado virtual, motivo por el cual parece lógico hacer un balance. ¿Vemos que los Estados virtuales se estén convirtiendo en una realidad? ¿Cuáles son los procesos (tecnológicos, políticos y económicos) a través de los cuales se está desarrollando una institución que puede denominarse Estado virtual? Dada la importancia mundial de la revolución digital, también cabría preguntar: ¿La promulgación tecnológica es una perspectiva útil en países menos desarrollados que Estados Unidos y en otro tipo de sistemas político-económicos?

			La primera pregunta puede responderse de diversas maneras. Ciertamente, la presencia de la computación actualmente es mayor que hace una década. Entre 2000 y 2009, el uso de Internet aumentó en un factor de 10 en Latinoamérica y el Caribe, de 18 millones de personas en 2000 a más de 186 millones en 2009. Apenas un poco menos de una tercera parte de la población en esta región tan diversa utiliza Internet, cifra que se encuentra por arriba de la penetración promedio total de Internet a nivel mundial. Sólo el Medio Oriente y África han crecido más rápidamente durante este periodo, pero dichas regiones iniciaron con una penetración de Internet muy baja en 2000. En Medio Oriente, casi 29 por ciento de la población utiliza Internet, mientras que sólo 8.7 por ciento de los africanos  están en línea a la fecha.1 Sin embargo, en medio de este crecimiento, la distribución de las tecnologías de información y comunicación en todo el mundo sigue siendo marcadamente desigual. Se requiere acceso a Internet por banda ancha para un uso intensivo de Internet, por ejemplo, para ver videos, para utilizar Skype y plataformas similares y, en términos más generales, para interactuar con información rica, en particular cuando incluye material visual. Sin embargo, el acceso a Internet por banda ancha sigue gozando de difusión principalmente en los países con ingresos altos, puesto que dos terceras partes de los suscriptores a este servicio en todo el mundo se encuentran en tales naciones adineradas.2

			Los teléfonos móviles se han convertido en importantes plataformas para el gobierno electrónico o, más adecuadamente, para el gobierno móvil, en el que ciudadanos de muchos países recaban información gubernamental, se comunican en torno a temas políticos y realizan transacciones con el gobierno en línea, incluyendo el pago de impuestos y el sufragio. Los mensajes de texto sms han sido importantes herramientas de comunicación en la vida diaria y en los movimientos sociales en Irán, Birmania, España y otros países. En México, casi 73 por ciento de la población emplea teléfonos móviles. En Argentina, el número es cercano a 100 por ciento; en Venezuela, 98 por ciento; en Chile, 95 por ciento, y en Colombia, en 2006, la proporción de usuarios era cercana a 68 por ciento.

			Las desigualdades persistentes en el acceso a ict auguran una brecha digital infranqueable y continua, a menos que cambien los patrones de desarrollo de infraestructura. En países con ingresos bajos en todo el mundo, los suscriptores de telefonía móvil conforman únicamente 16 por ciento de la población en promedio, y sólo uno por ciento de los suscriptores a   banda ancha fija. Las cifras son más prometedoras en los países de ingresos bajos-medios, donde 32 por ciento de la población cuenta con suscripción a telefonía móvil y 22 por ciento tiene suscripción a banda ancha fija. Así, la discusión del Estado virtual debe tener en cuenta la ciberinfraestructura para comenzar a considerar quién se encuentra en línea y por qué medio.

			El hecho de que el uso de Internet y la Web se está expandiendo es igualmente importante, en gran medida gracias a las redes sociales, o tecnologías Web 2.0, que los gobiernos están desplegando en todo el mundo, en general con programas llamados “gobierno abierto" o “Gobierno 2.0." Los organismos y los funcionarios públicos utilizan cada vez más los blogs para comunicarse con la ciudadanía. Los servidores públicos y los ciudadanos involucrados en la participación cívica pueden emplear plataformas abiertas compartidas para discusiones, con frecuencia utilizando wikis “espacios de trabajo o páginas web compartidas que pueden desarrollarse y editarse en conjunto" para comunicar y coordinar el trabajo, y para compartir información, conocimiento y habilidades. La colaboración colectiva hace posible que muchos compartan su conocimiento o lleven a cabo tareas que contribuyen a un esfuerzo mayor. Por ejemplo, cientos de observadores de pájaros aficionados monitorean los patrones migratorios de muchas especies de aves a través de Sudamérica y Norteamérica, y la información que recopilan se suma para formar mapas detallados y mostrar sus cambios a lo largo del tiempo. Los municipios pueden utilizar la colaboración colectiva para que los ciudadanos reporten baches en el pavimento y otros problemas que requieran atención. Los sitios para compartir imágenes y video, como YouTube y Flickr, se han convertido en vehículos para que los funcionarios se comuniquen con la gente, para que el público revele o exponga a los políticos y temas políticos con videos amateur y para que la sociedad civil comparta sus puntos de vista y organice a otras personas. Por este motivo, YouTube no es legal en todos los países, dependiendo del tipo y la profundidad del control que los gobiernos buscan mantener sobre la sociedad.

			Los sitios de redes sociales como Facebook y MySpace conectan redes de personas y permiten una transmisión rápida de información, así como la creación y el mantenimiento de redes y comunidades en línea. La utilidad que éstos también tienen para la comunicación y la organización política implica que están prohibidos en la mayoría de los Estados donde las li­bertades de expresión y de asamblea están controladas por el gobierno. Los datos geográficos han adquirido una mayor prominencia con el uso de las herramientas de mapeo en línea, y la información geocodificada combinada cada vez más con otra información a través de mashups permite a los ciudadanos y a los tomadores de decisiones visualizar las políticas y los desafíos públicos incluyendo la deforestación, los patrones de actividad delincuencial y el uso de la tierra. Las herramientas de calificación, jerarquización y compartimiento como Digg, del.icio.us, y varias otras comunican las evaluaciones de personas en todo el mundo a través de poderosas redes compartidas. El microblogging con Twitter permite la diseminación rápida de noticias e información, con algunos ejemplos impresionantes de recuentos contemporáneos de testigos oculares durante sucesos que se desarrollaron rápidamente tan dispares como la masacre en Mumbai, India, y los últimos días del debate y la aprobación de una importante legislación en materia de salud en Estados Unidos.

			Pero los Estados-nación no son virtuales; de hecho, son más importantes que nunca en su materialidad. La crisis financiera mundial, el cambio climático y otros desafíos ambientales apremiantes, los empleos y el crecimiento implacable de las ciudades en todo el mundo requieren instituciones fuertes y pericia política. Los problemas complejos y políticamente contenciosos se atienden, cuando llegan a resolverse, no únicamente por el tiempo que la sociedad civil participativa pasa en Internet, sino en el tiempo lento, laborioso y con frecuencia frustrante de la creación de políticas públicas y la toma de decisiones burocráticas. En estos casos, la pericia y la guía de aquellos con amplia experiencia en temas legales, políticos,  económicos y técnicos resultan críticas, a pesar del papel vital de la participación pública amplia. Así, la respuesta corta a nuestra primera pregunta es “sí" a una tecnología más prevalente pero “no" a un Estado virtual si eso implica una pérdida de materialidad e importancia institucional.

			Los Estados claramente promulgan la tecnología. Las diferencias entre los regímenes autoritarios y los democráticos se están volviendo más pronunciadas conforme los contornos de los “Estados virtuales" se dibujan con más detalle. Algunos Estados buscan utilizar las tecnologías de información y comunicación para aumentar la vigilancia y el control sobre la sociedad como su primera prioridad, con la atención a los servicios para los ciudadanos en segundo lugar y una posible ampliación de la democracia a través del aumento de los modos participativos en un lejano tercer lugar, o incluso menos que eso. Para los académicos especializados en tecnología y gobierno no es nuevo ponderar las mejoras al servicio y la eficiencia del gobierno contra la pérdida de la privacidad, la vigilancia y otros incrementos en el control. Sin embargo, estos debates han adquirido una mayor urgencia conforme los actores institucionales han buscado establecer leyes, políticas, estrategias corporativas y normas durante la última década. Es evidente que los países buscan replicar las relaciones de poder en un mundo donde la computación y las redes sociales gozan de gran penetración. Promulgan la tecnología para reproducir y mantener las asimetrías y desigualdades de poder. De este modo, parte de la respuesta a nuestra segunda pregunta, sobre los procesos de cambio, en la mayoría de los casos aún apunta a prolongadas negociaciones políticas por parte de actores institucionales con influencia considerable, en ocasiones a la captura por parte de actores económicos y en otras a la influencia de la sociedad civil.

			Por lo tanto, en toda economía política, comprender el papel de las instituciones, cómo funcionan, cómo cambian o se resisten al cambio, es crítico para los estudiosos de ciencia política, administración, gestión y políticas públicas, para los  tomadores de decisiones del gobierno, las ong y las empresas privadas, y para el público participativo. En última instancia, el comportamiento político mejorado por los blogs, el intercambio de mensajes y de videos, el mapeo y otras comunicaciones y deliberaciones digitales tendrá como resultado que nuevas legislaciones o políticas públicas se implementen a través de instituciones gubernamentales, o bien fracasará en el traslado de algunos temas a la agenda de toma de decisiones políticas. Con ello no pretendo descartar el poder potencial de los individuos sobre los negocios y la industria, sino ubicar estos esfuerzos en un contexto de poder realista.

			Uno podría preguntar si los conceptos y modelos que aparecen en La construcción del Estado virtual, cuya base empírica es el gobierno federal de Estados Unidos, son relevantes en países en vías de desarrollo, específicamente en Latinoamérica. ¿Qué puede decirse sobre los países con arreglos institucionales diferentes? Por ejemplo, la investigación que se presenta en el libro considera en detalle el papel que tiene el servicio público, en especial de los administradores y gerentes públicos, en la promulgación tecnológica. Considérese brevemente el caso de México, donde el servicio profesional de carrera tiene menos de diez años. Además, la Ley de Acceso a la Información Pública mexicana también se aprobó hace poco más de una década. Antes del año 2000 muy pocas personas tenían acceso a Internet en el país. En suma, las características institucionales y tecnológicas son muy diferentes a las de Estados Unidos.

			Como J. Ramón Gil-García, Luis F. Luna-Reyes y Cinthia Betiny Cruz detallan en su excelente recuento del desarrollo del gobierno electrónico en México, el servicio profesional de carrera es muy nuevo y los funcionarios públicos están bastante politizados.3 La corrupción ha sido un problema persistente, al igual que en muchos otros países. En el año 2000, el presidente  Vicente Fox inició un programa global para desarrollar las tic con la meta de mejorar los servicios del gobierno y de construir una sociedad digital en México. El sistema e-México es un programa marco para desarrollar servicios en salud, educación, comercio y otras actividades gubernamentales a través de asociaciones público-privadas con el objetivo de eliminar la brecha digital y las desigualdades relacionadas con la misma, y a la vez fungir como un catalizador y un líder para el desarrollo tecnológico en el país. La Oficina de la Presidencia para la Inno­vación Gubernamental y la Secretaría de la Función Pública asumieron el liderazgo de esta reforma y este esfuerzo de innovación. En el año 2002 se lanzó la Agenda de Buen Gobierno para actuar en conjunto con el sistema e-México con el fin de facilitar el acceso “en cualquier momento, en cualquier lugar" a la información y los servicios del gobierno. A través de la informatización, el gobierno de México, con esfuerzos similares de gobierno electrónico a los desarrollos en el resto del mundo, tomó medidas para aumentar la transparencia y la eficiencia, para reducir la corrupción, para llevar servicios a las zonas rurales y para reducir costos.

			Si bien los énfasis específicos pueden variar de país a país, todos los esfuerzos de reforma gubernamental que utilicen tic deben funcionar a través de la reforma burocrática, lo que implica en muchos casos el trastorno de las relaciones de poder, así como de las rutinas y las “reglas del juego" existentes. En la medida en que los gobiernos formales se apoyan en las grandes burocracias como forma de organización primaria, la perspectiva de la promulgación tecnológica ilumina muchas de las complejidades y externalidades concernientes al diseño, el uso y la implementación de nuevos sistemas tecnológicos y formas y prácticas organizacionales relacionadas con estos sistemas dentro del gobierno.

			Podría considerarse a México como un ejemplo de un país latinoamericano que muestra algunas diferencias y similitudes con países desarrollados. No obstante, a pesar de las diferencias, ahora existe un gran cúmulo de evidencia —tanto de México  como de gran variedad de economías políticas en todo el mundo— de que el marco de la promulgación tecnológica es una poderosa lente teórica que ilumina los procesos y la innovación burocráticos centrados en las innovaciones en las tecnologías de información y comunicación en regímenes que van de lo democrático a lo autoritario y en economías que van desde las ricas a aquellas en vías de desarrollo en términos de pib. La intención de La construcción del Estado virtual es enfocar la atención en la estructura del Estado y las relaciones entre éste y la sociedad, así como en el papel de la política, las instituciones y los burócratas (servidores públicos y funcionarios de gobierno), mientras los Estados-nación en todo el mundo batallan con su entrada a la era digital.

			Amherst, Massachusetts





			

				


					* Traducción del inglés de María Capetillo.

		        


				
					1 Internet World Stats: Usage and Population Statistics, http://www.internetworldstats.com/stats.htm.
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			Estudio introductorio: La teoría de la promulgación de la tecnología para entender y mejorar iniciativas de gobierno digital

			 

			J. Ramón Gil-García*

		

		
			Introducción


			Parece claro que las tecnologías de información y comunicación han crecido en importancia alrededor del mundo. Sin embargo, también es cierto que todavía existen muchas interrogantes sin resolver y es necesario que las teorías existentes resulten también en lecciones prácticas que ayuden a una mejor implementación del gobierno digital y a lograr mejores políticas públicas en otras áreas relacionadas. Las preguntas sin respuesta van desde cuestiones muy concretas y prácticas hasta abstracciones generales y de gran relevancia teórica. Por ejemplo: ¿Por qué los mismos sistemas de información en diferentes, pero comparables estructuras y procesos gubernamentales, llevan a diferentes resultados? ¿Por qué es tan alta la tasa de fracaso de los proyectos de tecnologías de información en el gobierno? ¿Qué significa y cómo miden los investigadores el concepto “tecnología" o “gobierno digital"? ¿Qué tanto lo apren­dido  en estudios sobre gobierno digital en los últimos años ha beneficiado la práctica y mejorado los proyectos y las políticas públicas relacionadas con este tema? Este tipo de preguntas muestran claramente la necesidad de teorías y marcos de referencia que puedan dar cuenta de la reciprocidad y complejidad de las relaciones de las variables organizacionales, institucionales y políticas, con el diseño, la implementación, la adminis­tración y la evaluación de iniciativas de tecnologías de información en el gobierno (Gil-García, 2012).

			Este estudio introductorio busca mostrar las diferencias, muchas veces sutiles, entre algunos modelos que buscan considerar y explicar influencias recíprocas entre distintos tipos de variables que se encuentran complejamente entrelazadas en proyectos de tecnologías de información en el gobierno. En particular se examina la especificación de estos modelos, sus supuestos metateóricos, sus bases teóricas, sus niveles de análisis, principales variables, grado de parsimonia y, no de menos, la atención al contexto político y condiciones particulares del sector público. El objetivo de la comparación no es la identificación del mejor modelo, sino resaltar las fortalezas y debili­dades de cada uno y sugerir las posibilidades de una aproximación mixta o combinada. Desde esta perspectiva, se puede considerar que el mejor modelo o la mejor combinación depende de la situación y del fenómeno de interés. Esta comparación de modelos identifica y examina contradicciones y complementariedades con la intención de avanzar en el conocimiento de las relaciones entre tecnologías de información y las instituciones de toma de decisión en donde se diseñan, implementan y manejan. Este tipo de comparación, aunque parece muy abstracta, puede ser también útil en la práctica, pues muestra las fortalezas y debilidades que tienen diferentes formas de entender y actuar respecto a un mismo proyecto o iniciativa.

			Una corriente dominante en la investigación sobre gobierno digital ha conceptualizado las relaciones entre tecnologías de información y organizaciones públicas como simples (sin mediación) y unidireccionales. Esta perspectiva, usada tanto por   académicos como por administradores públicos, afirma que las tecnologías de información pueden cambiar dramáticamente a las organizaciones o que los arreglos organizacionales determinan en última instancia las tecnologías de información en cuanto a su selección, diseño, implementación y uso. Dentro de la primera categoría conceptual, los investigadores sostienen que existen claros efectos positivos del uso de tecnologías de información en los procesos y estructuras organizacionales. Estudios previos intentan identificar y analizar estos beneficios potenciales que incluyen mejoras en las estructuras, los procesos y el desempeño organizacional, incluyendo calidad de los servicios, eficiencia, transparencia y eficacia de las políticas públicas (Dawes, 1996; Gil-García y Helbig, 2006; Jarque, 1998; Moon, 2002; O’Looney, 2002; oecd, 2003).

			En contraste, una segunda corriente de investigación examina el impacto de variables organizacionales, institucionales y del contexto en la selección, el diseño y el uso de tecnologías de información (Caffrey, 1998; Dawes y Pardo, 2002; Dawes et al., 2004b; Garson, 2003; Gil-García y Pardo, 2005; Landsbergen y Wolken, 2001; Laudon, 1985; Pardo y Scholl, 2002; West, 2005). Se examinan los efectos del contexto en la tecnología a fin de entender cómo los sistemas tecnológicos afectan algunos resultados organizacionales, como productividad, ganancias y crecimiento, pero se da mayor importancia al estudio de los efectos de las variables que afectan los proyectos de tecnologías de información en el gobierno. Ambos acercamientos han contribuido de forma significativa al conocimiento de los resultados e impactos de las tecnologías de información en el gobierno. Sin embargo, para entender relaciones recíprocas y complejas, como las que se dan en iniciativas de gobierno digital, se requieren modelos que sean especificados de forma diferente.

			Algunos investigadores han formulado modelos que permiten apreciar las relaciones recíprocas entre tecnología, toma de decisiones y estructuras organizacionales. Estos modelos tienen relevancia y utilidad para el estudio y la práctica de la administración  y las políticas públicas, pero han sido poco utilizados en investigaciones recientes sobre tecnologías de información en el gobierno. Para avanzar en su uso y resaltar sus ventajas respecto a aproximaciones más simples, lineales y unidireccionales, este documento examina las fortalezas y debilidades de cuatro marcos de referencia teóricos que se pueden considerar integrales y comprensivos: el modelo de proceso del cambio computacional (Kraemer et al., 1989), el modelo estructuracional de la tecnología (Orlikowski, 1992; Orlikowski y Robey, 1991), la teoría de la estructuración adaptativa (DeSanctis y Poole, 1994; Poole et al., 1998), y la teoría de la promulgación de la tecnología (Fountain, 1995, 2001). Es importante destacar que cualquiera de estos modelos es mucho mejor que las visiones simples y deterministas hacia este fenómeno. De hecho, el estudio y la práctica del gobierno digital se beneficiarían de un uso más generalizado de perspectivas integradoras como las que se sugieren en este documento.

			Este trabajo presenta el desarrollo de dicho argumento y se encuentra dividido en cuatro secciones, incluyendo esta introducción. La sección dos presenta brevemente los enfoques denominados deterministas, tanto el determinismo tecnológico como el social. La sección tres presenta una descripción general de cada uno de los cuatro modelos integrales analizados. Resalta la especificación del modelo, incluyendo las principales variables y las relaciones entre ellas. La sección cuatro compara los modelos respecto a varias dimensiones, como los supuestos metateóricos en los que se basa cada modelo, la parsimonia, el nivel de análisis y la evidencia empírica que tuvieron como fundamento para su desarrollo. Por último, la quinta sección ofrece algunas conclusiones y muestra implicaciones del análisis.

			 

			Enfoques deterministas


			De acuerdo con Kling, Rosenbaum y Hert (1998), algunos de los primeros estudios presuponían el poder transformador de las tecnologías de información. Los investigadores asumieron  ya sea que las tecnologías de información y comunicación tenían la capacidad para transformar radicalmente los arreglos organizacionales e institucionales o que las características organizacionales y los arreglos institucionales influían profundamente en el diseño, la implementación y el uso de las tecnologías de información. A pesar de que investigación más reciente muestra que la relación entre estos constructos no es tan simple, los enfoques deterministas se siguen usando y de hecho en algunas disciplinas y enfoques son los dominantes para el estudio de tecnologías de información.

		 

			Determinismo tecnológico

		
			Las tecnologías de información (ti) se han considerado uno de los elementos más influyentes para lograr cambios en las or­ganizaciones (Davenport, 1993; Laudon y Laudon, 2003). Algunos autores mencionan los tremendos efectos positivos que las iniciativas de tecnologías de información pueden tener en las estructuras organizacionales y las funciones del gobierno (Barrett y Greene, 2000; O’Looney, 2002). Otros dicen que “por lo menos potencialmente, las ti implican la transformación de la cultura organizacional del gobierno" (Schelin, 2003: 125). La descentralización, mejores procesos de toma de decisiones, servicios de alta calidad, el empoderamiento y la mayor productividad se han mencionado como algunos de los beneficios potenciales de estos proyectos relacionados con información y tecnologías (Gil-García, Chengalur-Smith y Duchessi, 2007).

			Esta visión reconoce el poder transformador de las tecnologías de información y sus efectos en las estructuras y los resultados organizacionales (Barrett y Greene, 2000; Heeks, 1999; Landsbergen y Wolken, 2001; O’Looney, 2002). Autores como Schelin (2003) afirman que ésta ha sido la perspectiva domi­nante para estudiar al gobierno electrónico. En esta tradición, parecen existir efectos positivos claros provenientes del uso de tecnologías de información en las organizaciones y muchas investigaciones se han dedicado a identificar y analizar sus beneficios  potenciales (Dawes, 1996; Jarque, 1998; Moon, 2002; oecd, 2003; O’Looney, 2002). De acuerdo con esta perspec­tiva, los beneficios de las iniciativas de tecnologías de infor­mación en el gobierno se manifiestan en modificaciones a las estructuras organizacionales actuales y en algunos resultados organizacionales específicos como el mejoramiento de la calidad de los ser­vicios o el incremento de la efectividad de las políticas públicas.

			De esta forma, la calidad de los servicios, la eficacia y la eficiencia parecen derivar directamente y de manera casi automática el uso de las tecnologías de información en las organizaciones. Estos efectos positivos se han considerado “las razones para adoptar al e-gobierno como una reforma a la administración pública y de contribuir a alcanzar los objetivos más amplios de las políticas públicas" (oecd, 2003: 28). Dentro de esta tradición, otros investigadores sostienen que las ventajas potenciales del uso de las tecnologías de información no sólo son los resultados finales, sino las transformaciones en las estructuras organizacionales y las interacciones entre individuos en la organización. De acuerdo con Kraemer y Dedrick (1997), “la difusión de la tecnología computacional ha influido de manera muy importante en la forma en que se hace el trabajo, cómo se toman las decisiones, cómo se estructuran las organizaciones y cómo interactúa la gente" (p. 94).

			Desde hace casi tres décadas, Kraemer y Danziger (1984) identifican dos puntos de vista diferentes sobre el impacto de las computadoras en las estructuras social y organizacional: 1) una visión pesimista que presentó a las computadoras como productoras de un mundo cada vez más deshumanizado y tecnocrático, y 2) una visión optimista, que acentuó cómo las computadoras podrían ayudar a producir bienes y servicios con gran eficiencia y alta calidad. En cierto modo, estas dos visiones son complementarias en vez de contradictorias. La visión pesimista destaca las consecuencias estructurales de las tecnologías de información y la visión optimista presta mucha más atención a los resultados potenciales obtenidos de usar y aplicar las  ti. Sin embargo, ambas visiones asumen relaciones lineales y relativamente simplistas entre las tecnologías de información, las organizaciones y su contexto.

			 

			Determinismo social

	
			En contraste con la visión anterior, existen estudios importantes sobre el impacto de factores organizacionales, institucionales y del contexto en la selección, el diseño y el uso de tecnologías de información (Bozeman y Bretschneider, 1986; Caffrey, 1998; Dawes y Pardo, 2002; Dawes, Pardo y Cresswell, 2004; Garson, 2003; Landsbergen y Wolken, 2001; Laudon, 1985; Pardo y Scholl, 2002; Rocheleau, 1999; Southon, Sauer y Dampney, 1999). Esta tradición académica intenta entender cómo diferentes factores afectan las características de las tecnologías de información en el gobierno y, subsecuentemente, los resultados obtenidos. El contexto de las organizaciones incluye una variedad de factores ambientales. Algunas de las condiciones ambientales identificadas en la literatura son (Clegg y Dunkerley, 1980; Hall, 2002: 204; Hatch, 1997): 1) tecnológi­cas, 2) legales, 3) culturales, 4) políticas, 5) económicas, 6) demográficas y 7) ecológicas. Algunos teóricos de las organizaciones han desarrollado modelos para entender las interrelaciones entre las organizaciones y sus ambientes (Aldrich, 1979; Hannan y Freeman, 1989; Pfeffer y Salancik, 1978; Scott, 1998).

			En el campo de los sistemas de información, varios investigadores han reconocido el importante papel de las variables ambientales en la manera en que las tecnologías de información son diseñadas y utilizadas en las organizaciones (Kuan y Chau, 2001; Laudon, 1985). El determinismo ambiental postula que los factores ambientales externos influyen de forma significativa en las características organizacionales y afectan los resultados finales de la tecnología. En el extremo, este tipo de determinismo da lugar a la existencia de una intervención por parte de los gerentes (Kraemer et al., 1989).  El contexto de las organizaciones es, sin duda, un factor importante para el éxito  de las iniciativas de ti. Sin embargo, como se discutirá más adelante, las condiciones ambientales son solamente una de muchas variables importantes que deben considerarse.

			Las organizaciones gubernamentales normalmente se crean y funcionan según los mandatos legislativos que prescriben su misión, estructura y recursos. En la construcción de cualquier clase de decisión, incluyendo decisiones sobre proyectos de ti, los administradores públicos deben tomar en consideración gran cantidad de leyes y de regulaciones (Dawes y Nelson, 1995; Fletcher, 2004; Harris, 2000; Landsbergen y Wolken, 2001; nga, 1997). En el sector público, uno de los sistemas de reglas más poderosos es el referente al proceso presupuestario. Los presupuestos anuales son comunes en muchos gobiernos nacionales y estatales, y este tipo de presupuesto restringe las estrategias y los resultados de iniciativas de ti de largo plazo (Dawes y Nelson, 1995; Dawes y Pardo, 2002; Fountain, 2001).

			Los factores políticos parecen ser aplicables sólo al ambiente de las organizaciones públicas. Se refieren a las complejidades políticas de cada sistema gubernamental. Algunos ejemplos de estos factores son dados por Dawes (1996: 381): 1) las influencias externas sobre el procedimiento de toma de decisión, tales como comités legislativos, grupos de interés, funcionarios públicos individuales y otras jurisdicciones gubernamentales, como gobiernos locales; 2) el poder discrecional de las dependencias y los organismos gubernamentales, que se refiere a la capacidad de los burócratas expertos de influir en programas y políticas públicas, y 3) la primacía de los programas que refuerzan conexiones verticales y desalientan la colaboración horizontal entre dependencias y organismos gubernamentales.

			Hay algunos impedimentos adicionales relacionados con el marco institucional más general y el ambiente político en el cual las organizaciones gubernamentales funcionan. En este contexto, las instituciones no son sólo leyes y regulaciones, sino también normas entendidas como acciones o comportamientos que la gente acepta como buenas o da por hecho (Orlikowski, 2000; Scott, 2001; Star y Ruhleder, 1996). Por ejemplo, en   democracias modernas, las preocupaciones respecto a la privacidad claramente influyen en las iniciativas gubernamentales. La privacidad y la seguridad son desafíos que deben resolverse adecuadamente en las iniciativas de ti en el gobierno (Duncan y Roehrig, 2003; Joshi, Ghafoor, Aref y Spafford, 2002; Luna-Reyes y Gil-García, 2003; Milner, 2000).

			También existen algunos determinantes organizacionales que se refieren a características, procesos, estructuras y relaciones que ocurren dentro de ambientes organizacionales, incluyendo los niveles de la organización, el proyecto y el individual. Estos factores pueden incluir la duración del proyecto, la compresión de los objetivos estratégicos, el grado de cambio necesario en los procesos, el estilo de administración de proyectos y la carencia de guías de implementación (Chang, Gable, Smythe y Timbrell, 2001; Davenport, 1993; Seneviratne, 1999; Umble, Haft y Umble, 2003).

			Dawes y Pardo (2002) han identificado la existencia de múltiples metas, algunas veces conflictivas, en el sector público como un factor adicional a nivel interorganizacional. La política interna de las organizaciones es de los factores más importantes para las iniciativas de ti. La mayoría de las organizaciones tienen grupos y metas múltiples (Hall, 2002). De hecho, para algunos autores las organizaciones son entes políticos con diversos grupos que compiten por el poder y el control de la organización (Heydebrand, 1977; Newman y Rosenberg, 1985; Pettigrew, 1977; Pfeffer, 1981, 1992). Muchas iniciativas de gobierno electrónico requieren la participación de varias organizaciones públicas. Por lo tanto, la multiplicidad de grupos de interés y de metas es incluso mayor y se convierte en un reto difícil de vencer.

			 

			Enfoques integradores dentro de la visión de ensamble

	
			Las clasificaciones de la investigación sobre tecnologías de información en las organizaciones se derivan de diversos supuestos sobre perspectivas ontológicas, epistemológicas y metodológicas  (Bijker, Hughes and Pinch, 1987; Iivari et al., 1998; Markus y Robey, 1988; Newman y Robey, 1992; Orlikowski y Baroudi, 1991; Orlikowski y Iacono, 2001; Robey y Boudreau, 1999). Sin embargo, en la mayoría de estas clasificaciones se incluye una o varias categorías relacionadas con modelos integrales que enfatizan la naturaleza social y compleja de los sistemas de información y rechazan el determinismo tecnológico.

			A la perspectiva conceptual integradora se le ha denominado de diversas formas, entre ellas “la web integrada" (Bijker, Hughes y Pinch, 1987) y la “visión de ensamble de la tecnología" (Orlikowski y Iacono, 2001). En estas visiones, las tecnologías de información consisten no sólo en artefactos físicos, sino también en las relaciones sociales en las que los artefactos tecnológicos están inmersos. La tecnología en forma física es solamente un elemento de fenómenos sociotécnicos mucho más complejos (Kling y Lamb, 2000; Kraemer et al., 1980; Pasmore, 1988). Otros elementos pueden incluir el compromiso de los individuos y grupos con una herramienta o a un sistema tecnológico en particular, formas y grados de capacitación en ti, y las políticas en ti, entre otros (Kling y Schacchi, 1982). Algunos ejemplos de modelos integradores del estudio de la tecnología incluyen sistemas sociotécnicos (Bostrom y Heinen, 1977; Kraemer y King, 1986; Mumford, 2000); informática social (Kling, 2000; Kling et al., 1998); tecnología promulgada (Fountain, 1995, 2001); estructuración de la tecnología (Orlikowski, 1992; Orlikowski y Robey, 1991), y la teoría de la estructuración adaptativa (DeSanctis y Poole, 1994; Poole et al., 1998).

			Con base en diversas pero comparables construcciones conceptuales, estas teorías postulan la interacción dinámica entre las estructuras sociales y las tecnologías de información. Es decir, las tecnologías de información tienen el potencial para cambiar las estructuras sociales y organizacionales, pero, al mismo tiempo, son afectadas por estas estructuras en su diseño, implementación y uso (DeSanctis y Poole, 1994; Fountain, 1995, 2001; Kraemer et al., 1989; Orlikowski, 1992; Orlikowski y Iacono,   2001). Este tipo de modelos permiten entonces entender algunas de las consecuencias no planeadas de este tipo de iniciativas y tratar de considerar al menos parte de su complejidad en el diseño y la administración de proyectos de gobierno digital.

			 

			Modelo de proceso del cambio computacional

		
			El modelo de proceso del cambio computacional se basa principalmente en la perspectiva sociotécnica de los sistemas y lo que los autores llaman “interaccionismo de sistemas" (Kraemer et al., 1980; Kraemer et al., 1989). Este enfoque tiene sus raíces teóricas en una visión sistémica de las organizaciones (Lawrence y Lorsch, 1977; Scott, 1998; Weick, 1979) y su base empíri­ca, en el trabajo previo como parte del Proyecto de Investigación de los Sistemas de Información Urbana (Urban Information Systems Research Project , urbis por sus siglas en inglés). Kraemer et al. (1989) explicaron que el modelo urbis está basado en investigación en administración pública, sociología y administración de empresas, particularmente en los trabajos de Coleman et al. (1966), Downs (1967), Golembiewski (1977), Lucas (1973), Meyers (1977), Perrow (1972), Roessner (1976) y Simon (1973).

			No todos los modelos sociotécnicos tienen las mismas características, pero ciertamente comparten muchas de las características presentadas a continuación (Bostrom y Heinen, 1977; Kling y Lamb, 2000; Pasmore, 1988). Kling y Lamb (2000) observan algunas diferencias importantes entre la visión sociotécnica y la visión de herramienta tecnológica. En la perspectiva sociotécnica las tecnologías de información se conciben como redes sociotécnicas y se requiere una visión ecológica o de contexto para entender acontecimientos y decisiones. La implementación consiste en un proceso social en curso en lugar de una actividad de una sola vez. Desde una perspectiva sociotécnica, los efectos de la tecnología no son inmediatos ni directos. Los incentivos para usar o implementar las nuevas herramientas o sistemas tecnológicos pueden estar en conflicto  con otras acciones de la organización. La política no es siempre una barrera al uso de tecnologías, pues en ciertas circunstancias puede también apoyar su uso. La usabilidad es un correlativo importante de la adopción de la tecnología, pero no es suficiente para explicar una implementación exitosa. Un entendimiento sociotécnico es necesario además de la infraestructura tecnológica. Las relaciones sociales resisten el cambio para alinearse con los requisitos de ti; son complejas y tienen que ser negociadas. Finalmente, las perspectivas sociotécnicas reconocen las dificultades en el desarrollo de conocimiento.

			Con estos elementos de la visión sociotécnica en mente, Kraemer y sus colegas (1989) proponen un modelo. Además, reconocen que el determinismo ambiental y el voluntarismo gerencial ofrecen explicaciones parciales del uso de tecnologías de información en las organizaciones. Respecto al voluntarismo gerencial, indican: “después un extenso estudio empírico, fuimos forzados a concluir que el rol de los administradores en el cambio computacional en organizaciones estaba mucho menos claro de lo esperado. Otras cosas, además de las políticas desarrolladas por los administradores, desempeñaban un papel importante" (Kraemer et al., 1989: 2).

			El modelo de proceso del cambio computacional, basado en investigación en gobiernos locales, toma muchas variables y sus interrelaciones en consideración. Uno de los conceptos importantes en este modelo es el “paquete computacional". Kraemer et al. (1989) usan este término para referirse “al sistema de gente, equipo y técnicas involucradas con la computación dentro de una organización" (p. 53). Todos los factores ambientales repercuten en el paquete computacional y posteriormente en sus resultados. Esta relación no es directa sino mediada por las acciones de los gerentes. Por lo tanto, en este modelo “los factores ambientales primero encuentran y son alterados por la gerencia de computación" (Kraemer et al., 1989: 54).

			Kraemer y sus colegas (1989) dividen los efectos ambien­tales en variables externas e internas. Los factores externos ­incluyen: 1) disponibilidad tecnológica, 2) prácticas de  comercialización del vendedor, 3) oportunidades de financiamiento, 4) con­diciones económicas y 5) mandatos operacionales. Los factores internos complementarios incluyen: 1) capacidad y continuidad de la gerencia de sistemas de información, 2) estructura del personal de los sistemas de información, 3) estructura de la organización de los sistemas de información, 4) sofisticación del soporte físico y del software del sistema, 5) patrón de las aplicaciones informáticas, 6) estructura organizacional y 7) las cualidades o atributos de la administración.

			Dentro del ambiente externo, se especifican dos componentes principales: ambiente extracomunitario y ambiente comunitario. El ambiente extracomunitario abarca factores de organización y tecnológicos fuera de la jurisdicción del gobierno local (Kraemer et al., 1989). En cambio, el ambiente comunitario incluye los factores que están presentes en la comunidad que el gobierno sirve. Estos factores externos tienen un efecto indirecto sobre el sistema computacional a través de la creación de oportunidades y restricciones que afectan a la gerencia computacional (Kraemer et al., 1989). Las condiciones ambientales son importantes, pero los objetivos e intereses de la administración son también esenciales para entender la relación compleja entre las tecnologías de información y la organización

			El modelo de proceso del cambio computacional distingue entre las condiciones del ambiente, la acción de la gerencia y las condiciones computacionales (Kraemer et al., 1989). Primero, el ambiente se divide en componentes externos e internos y se presume que tiene un impacto en la acción de la gerencia. Las condiciones ambientales también tienen una influencia indirecta en el paquete computacional. En segundo lugar, la gerencia computacional y las políticas computacionales representan la acción de la gerencia. La acción de la administración tiene un efecto directo sobre el paquete computacional. Finalmente, el paquete computacional y los resultados computacionales forman el sistema computacional.

			El papel principal de los administradores en este modelo es transformar oportunidades y restricciones ambientales en  políticas computacionales. Las “políticas computacionales enfrentan el contexto organizacional y la infraestructura tecnológi­ca computacional" (Kraemer et al., 1989: 105). Las políticas computacionales incluyen tanto reglas formales como informales sobre la automatización y estas políticas pueden ser creadas por la alta gerencia, los miembros del Departamento de Sistemas de Información u otros actores organizacionales. La implementación de estas políticas genera el paquete computacional de la organización (Kraemer et al., 1989).

			Dos de los elementos más importantes de este acercamiento son sofisticación y especificación tecnológicas de la interface sociotécnica. Ambos se relacionan positivamente con los resultados computacionales (Kraemer et al., 1989). Los “resultados computacionales son los resultados de las operaciones del paquete computacional que afectan al sistema computacional." (Kraemer et al., 1989: 106). Los resultados computacionales pueden ser descritos como objetivos o subjetivos. Los resultados objetivos son los resultados observados del paquete compu­tacional y los resultados subjetivos incluyen las opiniones y las interpretaciones de esos resultados de diversos grupos dentro de la organización (Kraemer et al., 1989).

			Las consecuencias objetivas y subjetivas de los resultados computacionales pueden afectar a la organización como un todo, al ambiente comunitario y al ambiente extracomunitario (Kraemer et al., 1989). Además, los resultados computacionales y la gerencia computacional están claramente ligados. Existen dos mecanismos principales de afectación de los resultados en la gerencia computacional y depende de si los resultados son considerados positivos o negativos. Los resultados positivos generan el deseo de más aplicaciones para los usuarios actuales y nuevas áreas en la organización. Los resultados negativos exigen cambios para rectificar los problemas generados por el paquete computacional (Kraemer et al., 1989).

			El modelo de proceso del cambio computacional implica una serie de relaciones causales complejas y recurrentes entre múltiples variables. En palabras de los autores, “el modelo del  cambio computacional presentado describe un flujo cíclico de efectos. El ambiente presenta las oportunidades y restricciones, que son filtradas por las acciones de la administración computacional mediante sus políticas, que afectan a las actividades del paquete computacional y los resultados producidos. Las consecuencias de estos resultados alimentan de nuevo a la administración computacional bajo la forma de necesidades del paquete computacional y las exigencias del usuario para apoyar el desarrollo y atenuar problemas" (Kraemer et al., 1989: 109).

			 

			Modelo estructuracional de la tecnología

	
			La teoría de la estructuración sostiene que las acciones humanas y el mundo social más amplio son mutuamente constitu­tivos (Giddens, 1979, 1984). Las acciones individuales son restringidas por ciertas reglas del nivel social, pero al mismo tiempo su práctica da forma o refuerza esas estructuras sociales. “El dominio básico del estudio de las ciencias sociales, según la teoría de la estructuración, no es la experiencia del agente individual, ni la existencia de cualquier forma de totalidad social, sino las prácticas sociales ordenadas en el tiempo y el espacio." (Giddens, 1984: 2). Estas prácticas sociales pueden referirse a relaciones entre individuos y, en nuestro caso, a relaciones entre individuos y artefactos tecnológicos.

			No hay causalidad clara entre las estructuras sociales y las acciones individuales. De hecho, “una de las proposiciones de la teoría de la estructuración es que las reglas y los recursos usados para la producción y la reproducción de la acción social son al mismo tiempo los medios de la reproducción del sistema (la dualidad de la estructura)" (Giddens, 1984: 19). Por lo tanto, hay una interacción dinámica entre las acciones y las estructuras sociales. El concepto de estructura según lo presentado por Giddens no es la noción estática que se puede encontrar en algunas versiones de los modelos del estructuralismo o de la decisión estratégica. Desde el punto de vista de la estructuración, la estructura es formada por lo que utilizan los individuos para  interactuar con otros individuos en sus vidas diarias. Por lo tanto, las prácticas sociales no son la estructura, sino el resultado de interacciones entre las acciones individuales y las estructuras sociales. El modelo estructuracional de las tecnologías y la teoría de la estructuración adaptativa se basan en la teoría de la estructuración de Giddens.

			La teoría de la estructuración aplicada a las tecnologías de información y a las organizaciones toma como su punto de partida la relación recíproca entre las estructuras sociales y las tecnologías de información (Orlikowski, 1992). Así, la tecnología es objetiva y al mismo tiempo producto social construido. La tecnología afecta agentes humanos y características institucionales y, al mismo tiempo, es afectada por los agentes humanos. Por lo tanto, las tecnologías de información pueden considerarse una parte constitutiva de la estructura y el resultado de interacciones entre la estructura y el agente individual (Orlikowski, 1992; Orlikowski y Robey, 1991).

			El modelo estructuracional de la tecnología tiene tres componentes: características institucionales, agentes humanos y tecnología (Orlikowski, 1992). Las características institucionales incluyen características organizacionales y presiones ambientales. Algunas dimensiones organizacionales son arreglos estructurales, estrategias empresariales, cultura, mecanismos de control, procedimientos de funcionamiento estándar, división del trabajo, conocimiento y patrones de comunicación. Las presiones ambientales incluyen la disposición gubernamental, fuerzas competitivas, estrategias del vendedor de tecnologías, normas profesionales, el estado del conocimiento sobre tecnología y condiciones socioeconómicas. Los agentes humanos son representados por los diseñadores, los usuarios y los responsables de la tecnología. Finalmente, la tecnología son los “artefactos materiales que median la ejecución de una tarea en el lugar de trabajo" (Orlikowski, 1992: 409).

			Orlikowski (1992) también explica el tipo y la naturaleza de las influencias entre los tres constructos teóricos en su modelo. Indica que la “tecnología es un resultado de la acción  humana como diseño, desarrollo, apropiación y modificación" (p. 410). De hecho, la tecnología sigue siendo inanimada a menos que los individuos den el significado a esa tecnología actuando y teniendo sentido de esas acciones. Para esta autora, la tecnología también restringe la acción humana, proporcionando ciertas instalaciones, normas y esquemas interpretativos. De forma similar, las características institucionales forman las relaciones e interacciones entre los individuos y las tecnologías. Finalmente, las interacciones recurrentes con la tecnología tienen un impacto en las características institucionales de una organización “a través de estructuras de refuerzo o de transformación de la significación, la dominación y la legitimación" (p. 410).

			Respecto a la relación entre la tecnología y las estructuras, Orlikowski (1992) explica que la “tecnología es construida físicamente por los agentes que trabajan en un contexto social dado, y la tecnología es socialmente construida por actores a través de los diversos significados con la que la vinculan y las varias características que acentúan y utilizan. Sin embargo, también sucede que una vez desarrollada e instaurada, la tecnología tiende a consolidarse e institucionalizarse, perdiendo su conexión con los actores humanos que la construyeron o le dieron el significado, y pareciera ser parte de las características estructurales objetivas de la organización" (p. 406). Por lo tanto, algunos actores sociales tenderán a ver la tecnología como parte del mundo natural y a darla por hecho en sus acciones diarias.

			 

			Teoría de la estructuración adaptativa

	
			DeSanctis y Poole (1994) sostienen que los primeros modelos estructuracionales no explicaron completamente situaciones relacionadas con la implementación de lo que ellos llaman tecnologías de información avanzadas. Hay dos conceptos centrales para la teoría de la estructuración adaptativa (tea): estructuración y apropiación (DeSanctis y Poole, 1994). Estas dos construcciones teóricas son complementarias y se enfocan en la   naturaleza dinámica de la adopción y el uso de la tecnología en contextos organizacionales.

			tea propone dos componentes de las estructuras sociales de las tecnologías de información: características estructurales y espíritu (DeSanctis y Poole, 1994). Las “características estructurales son los tipos específicos de reglas y de recursos, o capacidades, ofrecidas por el sistema… El espíritu es la “línea oficial" en la cual la tecnología se presenta a la gente respecto a cómo actuar al usar el sistema, cómo interpretar sus características y cómo completar las brechas de procedimiento que no se especifican explícitamente." (DeSanctis y Poole, 1994: 126). Los usuarios pueden apropiarse de diversas características estructurales y adoptar o cambiar el espíritu de las tecnologías; pueden generar estructuras sociales diferentes derivadas de sus interacciones con el sistema y con otros usuarios, diseñadores y administradores.

			En lo referente a las relaciones entre variables, DeSanctis y Pool (1994) resumen la tea en siete proposiciones (pp. 128-131): 1) Las tecnologías de información avanzadas [Advanced Information Technologies, ait por sus siglas en inglés] proporcionan estructuras sociales que se pueden describir en términos de sus características y espíritu. En la medida en que las ait varíen en su espíritu y características estructurales, diversas formas de interacción social son permitidas e impulsadas por la tecnología. 2) El uso de las estructuras de las ait puede variar de acuerdo con las tareas, el ambiente y otras contingencias que ofrezcan fuentes alternativas de estructuras sociales. 3) Nuevas fuentes de estructura emergen cuando la tecnología, las tareas y las estructuras ambientales son aplicadas en interacciones sociales. 4) Nuevas estructuras sociales emergen en interacciones de grupo cuando reglas y recursos de una ait se apropian en un contexto dado y después se reproducen en la interacción de un grupo en el tiempo. 5) Los procesos de decisión grupal variarán dependiendo de la naturaleza de las apropiaciones de una ait. 6) La naturaleza de las apropiaciones de una ait variará dependiendo del sistema interno del grupo. 7) Dada una ait y otras fuentes de estructura social (n1….nk) y los procesos ideales de   apropiación y de decisión que sean congruentes con la tarea actual, entonces se darán resultados deseados del uso de la ait.

			 

			Teoría de la promulgación de la tecnología

		
			Investigadores de varias disciplinas, incluyendo economía (North, 1999; Rutherford, 1999), sociología (Powell y DiMaggio, 1991; Brinton y Nee, 1998) y ciencia política (March y Olsen, 1989; Peters, 2001), han desarrollado marcos de referencia institucionales para entender diversos fenómenos sociales. Las instituciones guían y al mismo tiempo restringen la acción de actores sociales (Scott, 2001). Las “instituciones no sólo restringen las opciones, sino que establecen los criterios por medio de los cuales la gente descubre sus preferencias" (Powell y DiMaggio, 1991: 11). Por lo tanto, los arreglos institucionales son elementos importantes en la comprensión de cómo las tecnologías de información se seleccionan, se diseñan, se implementan y se utilizan en organizaciones públicas.

			Los arreglos institucionales incluyen una amplia gama de elementos sociales incluyendo leyes, normas y sistemas de significado (Scott, 2001). Estudios anteriores sobre tecnología y organizaciones del sector público utilizan la teoría institucional para explicar características de la adopción, implementación y administración de tecnologías de información (Bellamy y Taylor, 1996; Butler, 2003; Laudon, 1985, 1986). La teoría institucional “ofrece a los estudiosos de la tecnología una posición menos limitada desde la cual examinar el papel de las fuerzas macrosociales" (Barley, 1986: 62). Esto es porque el institucionalismo tiene el potencial no sólo de identificar las estructuras de poder y su alineación con los sistemas tecnológicos, sino también de sugerir algunas modificaciones al ambiente institucional que podría afectar a las estructuras organizacionales y a las características tecnológicas. La teoría institucional puede ayudar a explicar cómo las tecnologías de información influyen en los arreglos organizacionales e institucionales, así como la manera en que estos arreglos afectan la forma en que las tecnologías  de información se seleccionan, diseñan, implementan y utilizan. De acuerdo con la perspectiva institucional, en particular en esas corrientes dentro del institucionalismo que derivan de la psicología cognoscitiva y, más específicamente, de la racionalidad limitada, la teoría de la promulgación de la tecnología busca entender los efectos de las formas organizacionales y los arreglos institucionales en los sistemas de tecnologías de información utilizados por dependencias y organismos gubernamentales (Fountain, 1995, 2001).

			En armonía con la perspectiva sociotécnica y el constructivismo social más en general, Fountain distingue entre la tecnología objetiva y la promulgada. Las tecnologías de información objetivas son modificadas por variables organizacionales e interorganizacionales y entonces constituyen tecnologías promulgadas. Fountain (2001) afirma que la tecnología promulgada se puede entender como la percepción, el diseño y el uso de tecnologías objetivas, como Internet y diversos componentes de hardware y software. Otros investigadores han sostenido que la tecnología objetiva incluye el resto de las características que se habrían podido potencialmente seleccionar como parte de la tecnología promulgada, pero que por alguna razón no son parte de las tecnologías de información realmente en uso (Purón Cid y Gil-García, 2004). Por lo tanto, la tecnología promulgada se puede representar con las características tecnológicas del sistema actual y la manera en que diversos usuarios aprovechan esas características de la tecnología (Purón Cid y Gil-García, 2004). Es decir, “la inserción de los agentes del gobierno en estructuras cognoscitivas, culturales, sociales e institucionales influencia el diseño, las opiniones y las aplicaciones del Internet y otras tecnologías de información relacionadas" (Fountain, 2001: 88).

			Las formas organizacionales incluyen características estructurales, como centralización, formalización y canales de comunicación. Algunas características burocráticas de las organizaciones que diseñan, ejecutan o utilizan las tecnologías son parte también de este constructo. Los factores organizacionales y de redes interorganizacionales tienen un efecto directo sobre la  promulgación de la tecnología. En cambio, se argumenta que los arreglos institucionales —representados por leyes, regulaciones y otras restricciones cognoscitivas, culturales o socioestructurales encontradas en contextos gubernamentales— tienen un efecto indirecto (Fountain, 2001). En esta visión, los arreglos institucionales afectan las formas organizacionales, y por lo tanto influyen indirectamente en las características de la tecnología promulgada.

			Los actores sociales en este modelo son racionales, pero el modelo aplica la racionalidad limitada. Los administradores no siempre saben los efectos de ciertas tecnologías de información sobre la organización, pero tienen expectativas e intereses (Fountain, 2001). Algunas de las posibles expectativas son reducción de costos, control organizacional, integración operacional y el refuerzo de su poder dentro de la organización. Los factores organizacionales, institucionales y del contexto, así como sus múltiples interacciones afectan la manera en que las tecnologías de información son seleccionadas, diseñadas, implementadas y utilizadas (Fountain, 2001).

			Además, la tecnología promulgada que se obtiene produce ciertos resultados organizacionales que no siempre se pueden predecir. De hecho, el modelo especifica que los resultados son im­predecibles. Estos resultados (buenos o malos) repercuten en la estructura y el diseño de la tecnología misma, pero también, a largo plazo, pueden llevar a transformaciones en las formas organizacionales o aun en los arreglos institucionales (Fountain, 2001). Así, esta teoría reconoce y propone un sistema de relaciones complejas entre las tecnologías de información y las estructuras sociales, incluyendo características organizacionales, arreglos institucionales y condiciones del contexto (Gil-García, 2012).

			 

			Discusión: semejanzas, diferencias y complementariedades


			Esta sección discute algunas semejanzas y diferencias entre los cuatro modelos estudiados. Según lo mencionado, el propósito   no es identificar el mejor modelo, sino entender las fortalezas y debilidades de cada uno y proponer algunas maneras preliminares de aprovechar complementariedades potenciales. Los modelos se comparan considerando sus supuestos metateóricos, sus bases teóricas, su parsimonia, su nivel de análisis, su base empírica y el rango de aplicación propuesto por sus autores, así como su potencial.

			 

			Supuestos metateóricos

		
			Un criterio importante para la clasificación de los modelos son sus supuestos metateóricos, incluyendo su ontología, epistemología, métodos y los procedimientos de validez y confiabilidad (Weber, 2004). De acuerdo con este criterio, el modelo de proceso del cambio computacional y la teoría de la estructuración adaptativa se pueden considerar principalmente positivistas. El positivismo propone que la realidad es objetiva y existe más allá de la percepción y de la interpretación humana. Desde el punto de vista metodológico, proponen una serie de hipótesis generalizables que se puedan probar con observaciones empíricas y frecuentemente análisis cuantitativo (incluyendo encuestas, experimentos, análisis estadístico, etc.). Los estudios con características similares también son llamados modelos de varianza o análisis funcional. Algunos de los supuestos principales son objetividad del investigador, una ciencia que es acumulativa y transcultural, y la posibilidad de medir cualquier fenómeno (Weber, 2004).
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			En contraste, la teoría de la promulgación de la tecnología y el modelo estructuracional de la tecnología son principalmente interpretativos. Proponen que es muy importante entender la cultura de los individuos y cómo la gente utiliza el lenguaje y los símbolos. Además, el mundo es interpretado por los sujetos de investigación, pero también por los investigadores y, por lo tanto, es necesario entender y reconocer la subjetividad en los esfuerzos de investigación. Por ello, el conocimiento del mundo es constituido e interpretado por los actores sociales. Estos estudios también han sido caracterizados como análisis constitutivo (Marshall Scott Poole y DeSanctis, 2002). Aunque no es una regla, en general utilizan métodos cualitativos como entrevistas, grupos de enfoque o estudios de caso.

			 

			Bases teóricas

		
			Los cuatro modelos tienen diferentes bases teóricas, pero, según lo mencionado, estas teorías proponen tratamientos similares de las relaciones complejas entre las tecnologías de información, las estructuras sociales y las acciones individuales. El modelo estructuracional de la tecnología y la teoría de la estructuración adaptativa se basan en teoría de la estructuración. El modelo de proceso del cambio computacional se basa en teoría de los sistemas so­ciotécnicos y el marco de la promulgación de la tecnología se basa en la teoría institucional. Como se explicó, todas estas teorías son similares en cuanto a su visión, alcance e inclusión de la complejidad necesaria para entender iniciativas de gobierno digital.

			 

			Parsimonia versus explicación en contexto

	
			Los cuatro modelos tienen diversos niveles de parsimonia. La teoría de la estructuración adaptativa y el modelo de proceso del cambio computacional no son muy parsimoniosos. Estos dos modelos incluyen una gran cantidad de variables y sus corre­laciones. Ofrecen una descripción detallada del fenómeno, que potencialmente aumenta su poder explicativo en ciertos  contextos, debido a la inclusión de variables específicas a ciertas situaciones. El modelo estructuracional de la tecnología es muy parsimonioso. Incluye solamente construcciones amplias, como agentes humanos, características institucionales y tecnología. Este modelo podría ser aplicable a una gama más amplia de situaciones, pero el nivel de detalle de las explicaciones es potencialmente limitado, debido a la carencia de variables específicas a ciertas situaciones. De forma similar, la teoría de la promulgación de la tecnología es relativamente parsimoniosa. Este modelo incluye construcciones amplias, como tecnologías objetivas, arreglos institucionales, formas organizacionales, ­tecnologías promulgadas y resultados, pero también identifica algunas variables específicas dentro de estos constructos, lo que permite un análisis más detallado que considere particularidades de ciertos contextos.

			 

			Nivel de análisis


			Cada uno de los modelos realiza el análisis en diversos niveles. Por ejemplo, la teoría de la estructuración adaptativa se centra principalmente en la interacción individuo-a-individuo, que es mediada por tecnologías de información. El modelo estructuracional de la tecnología se centra principalmente en los niveles individual y grupal, en los cuales los individuos interactúan con la tecno­logía como diseñadores, usuarios o tomadores de decisiones. El modelo de proceso del cambio computacional tiene su foco principal en el gerente o administrador individual, pero también considera a la organización en su conjunto. Los administradores desarrollan las políticas que afectan al paquete computacional y a los resultados computacionales a nivel organizacional.

			Para el caso de las organizaciones de gobierno, debido a la manera en que las burocracias se estructuran, hay espacios para la discreción y el poder en todos los niveles jerárquicos (Crozier, 1964) y, por lo tanto, es importante entender no sólo las opiniones y la construcción individual de la realidad, sino también lo relacionado con el grupo y la organización. Las  promulgaciones de la tecnología son, hasta cierto punto, el resultado de percepciones, acciones individuales (incluyendo comportamiento estratégico), estructuras organizacionales, arreglos institucionales, relaciones de poder y competencia entre múltiples grupos organizacionales e interorganizacionales (Fountain, 1995, 2001; Gil-García y Purón Cid, 2003; Purón Cid y Gil-García, 2004). El marco de la promulgación de la tecnología permite integrar diversos niveles de análisis, incluyendo el individual, el grupal (distintos puestos de trabajo, profesiones, etc.) y la organización como un todo (Gil-García, 2012).

			 

			Base empírica

			
			Tanto la teoría de la estructuración adaptativa como el modelo estructuracional de la tecnología fueron desarrollados con base en estudios empíricos de organizaciones del sector privado, aunque usan diferentes ejemplos y métodos. La teoría de la estructuración adaptativa tiene su base empírica en la literatura previa y en experimentos. Se ilustra a través de un estudio comparando a dos grupos que utilizaron el mismo sistema de apoyo a la decisión grupal para priorizar proyectos para que la organización invierta en ellos. De forma similar, el modelo estructuracional de la tecnología fue desarrollado revisando la literatura existente y basado en investigación cualitativa de la autora. Se ilustra con un estudio de investigación de campo sobre el uso de las tecnologías de información en una empresa grande y multinacional de consultoría en software. En contraste, el modelo de proceso del cambio computacional y el marco de la promulgación de la tecnología fueron desarrollados con base en estudios empíricos de organizaciones gubernamentales, aunque otra vez los métodos y las muestras fueran diferentes. El modelo de proceso del cambio computacional fue probado con una encuesta de administradores públicos de gobiernos locales. El marco de la promulgación de la tecnología fue de­sarrollado a partir de estudios de casos longitudinales a profundidad realizados en iniciativas en el ámbito federal.

			 

			Rango propuesto de aplicación (etapas ti)

	
			Cada uno de los modelos estudiados propone explícita o implícitamente realizar la investigación sobre ciertas etapas o procesos, como selección, diseño, implementación y uso de las tecnologías de información (véase el cuadro 2). Algunos modelos centran su atención en una o algunas etapas solamente (uso, implementación). Sin embargo, los individuos y los grupos en organizaciones pueden influir potencialmente, o ser influidos por las tecnologías de información en diversas etapas del proceso. Los tomadores de decisiones pueden promulgar las tecnologías (seleccionándolas o influyendo en su diseño) para reforzar el statu quo institucional y su poder actual como individuos (Fountain, 2001; Kraemer et al., 1989). De forma similar, los desarrolladores (y otros grupos sociales relevantes) pueden tomar decisiones sobre cómo incorporar ciertos requisitos y las características tecnológicas que van a estar disponibles para los usuarios (DeSanctis y Poole, 1994; Pinch y Bijker, 1987). Finalmente, los usuarios pueden elegir qué funciones realizar con el sistema, a pesar de tener potencialmente muchas opciones (DeSanctis y Poole, 1994; Fountain, 2001; W. Orlikowski, 2000). Por lo tanto, para entender mejor el fenómeno complejo del gobierno digital, un marco teórico debe prestar atención adecuada a muchos de estos procesos, etapas y actores sociales. 
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			Comentarios finales

			
			Como se mencionó, existen preguntas de investigación importantes que señalan la necesidad de teorías y conceptos que expliquen variables organizacionales, institucionales y políticas en el diseño, la implementación, la administración y la evaluación de iniciativas que usan tecnologías de información en el gobierno. Este documento revisa brevemente cuatro modelos integrales y proporciona una comparación inicial a través de algunas dimensiones importantes. Los cuatro modelos tienen semejanzas importantes que los ponen en un grupo selecto de perspectivas con importantes ventajas en comparación con estudios anteriores y perspectivas limitadas, pero influyentes en este tipo de estudios. Esta perspectiva, que en algún momento se ha denominado “de ensamble", ofrece formas de entender mejor las relaciones entre tecnologías de información, estructuras sociales y acciones individuales en contextos gubernamentales. Proporciona modelos que identifican variables relevantes y sus relaciones, que podrían ayudar a mejorar nuestra comprensión actual sobre proyectos de tecnologías de información en el gobierno.

			Además, en este documento se identifican algunas diferencias importantes entre los cuatro modelos estudiados. Por ejemplo, dos de los modelos siguen supuestos metateóricos positivistas, mientras que otros dos se consideran principalmente interpretativistas. Dos de los modelos tienen su base teórica en la teoría de la estructuración de Giddens, uno se basa en la teoría de los sistemas sociotécnicos y uno tiene sus raíces teóricas en la teoría institucional. Uno de los modelos es muy parsimonioso e incluye solamente constructos muy amplios, dos de ellos incluyen una gran cantidad de variables específicas, y uno mantiene un equilibrio entre la parsimonia y la inclusión de variables particulares al fenómeno estudiado. Dos de los modelos se centran principalmente en los niveles de análisis individual y grupal, y los otros dos ponen atención particular en los niveles individual y de la organización como un todo. De forma  similar, dos modelos fueron desarrollados con base en estudios de organizaciones del sector privado, mientras que los otros dos tienen su base empírica en investigación realizada en organizaciones gubernamentales, aunque en dos distintos ámbitos (local y federal). Finalmente, la mayoría de los modelos propone explícita o implícitamente estudiar ciertas etapas o procesos, como la selección, el diseño, la implementación o el uso de tecnologías de información. Sin embargo, solamente el marco de la promulgación de la tecnología parece que puede usarse para estudiar todas las etapas consideradas para este análisis.

			Cada modelo tiene fortalezas importantes, pero también algunas limitaciones. La revisión sugiere que no hay un mejor modelo y la utilidad de los diversos modelos depende de la situación y del fenómeno específico de interés. Sin embargo, la revisión también ayuda a identificar algunas posibilidades de acercamientos híbridos. Por ejemplo, sin importar sus supuestos metateóricos y base teórica, un modelo que intenta explicar las tecnologías de información en el gobierno debe considerar de manera clara y explícita las particularidades del sector público. Un equilibrio entre la parsimonia y los detalles específicos en la explicación también sería importante. Por último, la capacidad de conducir la investigación en múltiples niveles de análisis (es decir, individuo, grupo, organización) y sobre procesos o etapas múltiples (es decir, selección, diseño, implementación, uso) realzaría de forma significativa su importancia teórica y su poder explicativo.

			En resumen, este documento busca ayudar a los investigadores a identificar, conceptualizar y medir de una mejor manera algunas de las variables clave y sus relaciones, que pueden ser asociadas con el éxito o el fracaso de proyectos de tecnologías de información en el gobierno. La contribución práctica a la administración y a las políticas públicas es avanzar la discusión y el entendimiento de estos proyectos más allá del determinismo tecnológico para ayudar a investigadores y a profesionales de las tecnologías de información a articular de una mejor manera las relaciones entre elementos institucionales, políticos y  tecnológicos en la toma de decisiones en el gobierno. En última instancia, se espera ayudar a los tomadores de decisiones y a los administradores públicos a aumentar las probabilidades de éxito en iniciativas relacionadas con el gobierno digital. Un mejor entendimiento de la realidad compleja de estas iniciativas debe ayudar a incrementar sus probabilidades de éxito y sobre todo lograr expectativas más realistas de ciertos proyectos y ciertas tecnologías de información. Esto es especialmente importante ahora que es evidente el dinamismo que tienen y la gran velocidad con la que aparecen nuevas tecnologías, estrategias y conceptos, como cómputo en la nube, redes sociales, XML, gobierno abierto, datos ligados, megadatos, ciudades inteligentes y muchos otros.
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CUADRO 2.Rango propuesto de aplicacién (etapas TI)

Modelos Seleccion Disefio Implemen- Uso
tacion

Modelo del proceso del

cambio computacional X X X
Modelo estructuracional

de la tecnologia X X X
Teoria de la estructuracion

adaptativa X X
Teoria de promulgacion

tecnoldgica X X X X

Fuente: Elaboracién propia.
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CUADRO L. Supuestos metatedricos

Principalmente positivista Principalmente interpretativista
Modelo de proceso del cambio Teoria de la promulgacion de la tecnologia
computacional

Teoria de la estructuracion adaptativa Modelo estructuracional de la tecnologia

Fuente: Elaboracién propia.
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