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Ciertas teorías sobre el papel de las tecnologías de la información y la comunicación (tic) 
en el gobierno expresan la creencia de que éstas abren una nueva época que permitirá a 
las administraciones, a través de sucesivas fases, no sólo ser más eficaces y eficientes, sino 
también ser más abiertas, participativas e inclusivas. Diversos estudios empíricos des-
mienten, sin embargo, estas previsiones. En este estudio se trata de explicar el porqué de 
este fracaso, utilizando la teoría política, en concreto la teoría del pluralismo de valores, 
y una selección de estudios de caso que aportan cierta evidencia empírica a la propuesta.
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Development Stages of Electronic Government Models:
An Analysis from Political Theory

Certain theories propose an e-government stage model where, thanks to the informa-
tion and communications technology (ict) development, governments will gradually 
achieve not only better and more efficient results, but also more inclusiveness, participa-
tion and openness. However, different empirical studies refute these forecasts. This ar-
ticle tries to explain why the e-government stage model theories do not work. It does it 
by using political theory, namely the theory of value pluralism, and a selection of case 
studies which bring empirical evidence to the proposal.

Keywords: e-government, political theory, values, democracy.

*Manuel Villoria es catedrático docente en la Universidad Rey Juan Carlos de Madrid. Director del 
Departamento de Gobierno, Administración y Políticas Públicas del Instituto Universitario Ortega y Gasset. 
Instituto Universitario de Investigación Ortega y Gasset. C/ Fortuny 53, 28010 Madrid, España. Tel: 34 91 
70 02 294. Correo-e: gap.director@fog.es. Álvaro V. Ramírez-Alujas es fundador, investigador principal y 
coordinador del área de Administración Pública del Grupo de Investigación en Gobierno, Administración y 
Políticas Públicas (gigapp) del Instituto Universitario de Investigación Ortega y Gasset (iuiog) en Madrid, y 
actualmente se desempeña como académico del Instituto de Asuntos Públicos (inap) de la Universidad de 
Chile. Instituto Universitario de Investigación Ortega y Gasset. C/ Fortuny 53, 28010 Madrid, España. Tel: 
34 91 70 04 100. Correo-e: alvaro.ramirez.alujas@gigapp.org.

Artículo recibido el 15 de mayo de 2012 y aceptado para su publicación el 6 de enero 2013.

Los modelos de gobierno electrónico 
y sus fases de desarrollo

Un análisis desde la teoría política

Manuel Villoria y Álvaro Ramírez Alujas*



Manuel Villoria y Álvaro Ramírez Alujas

70    Gestión y Política Pública    VOLUMEN temático 2013 gobierno electrónico

Introducción

El ejercicio del poder público en una sociedad industrial no es el mis-
mo que el que se desarrolla en una sociedad red. En ambas socieda-
des las fuentes de poder estatal siguen siendo las mismas: la violencia 

y el discurso; pero la estructura social en que se ejercitan es muy diferente. 
Una sociedad red es “aquella cuya estructura social está compuesta por re-
des activadas por tecnologías digitales de la comunicación y la información, 
basadas en la microelectrónica” (Castells, 2010, 50-51). En esta sociedad 
red el poder del gobierno está determinado por su capacidad para conectar 
y programar redes, en última instancia por su capacidad de dirección y co-
municación en el marco de las redes activadas tecnológicamente. La tecno-
logía no es la red, ni el mensaje, pero las redes, los mensajes y, sobre todo, el 
papel del gobierno, tal como los entendemos hoy, no serían comprensibles 
sin las nuevas tecnologías de información y comunicación (tic). 

Por eso, uno de los rasgos más característicos de los gobiernos y las ad-
ministraciones públicas en estos comienzos del siglo xxi es el de la utiliza-
ción cada vez más masiva de las nuevas tecnologías de información y comu-
nicación para sus relaciones internas y con las diversas redes de expresión de 
la ciudadanía existentes, de cara a la legitimación de su poder. 

Esta búsqueda de legitimidad1 por parte de las administraciones a través 
de las tic es un hecho que se da en países democráticos y no democráticos, 
en los cinco continentes. Centrándonos en los países democráticos, la rela-
ción entre administración y ciudadanos hoy en día es bastante diferente a 
aquella que surgía del paradigma burocrático y, sin duda, una de las razones 
más poderosas para explicarlo tiene que ver con las posibilidades que abren 
las tic, especialmente la Web 2.0 para interacciones más abiertas y eficaces, 
en suma, más legítimas de acuerdo con el sistema de valores que hoy pre
dominante en nuestro entorno (Chun et al., 2010; Bonsón et al., 2012; 
Ramírez Alujas y Villoria, 2012).

1 Usamos el concepto de legitimidad de Beetham (1991), para quien la legitimidad exige una conformi-
dad legal o coherencia con lo definido legalmente, una justificabilidad de las reglas o creencias compartidas 
sobre las mismas y una evidencia de consentimiento.
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Así pues, el “tipo de problema” (Van Aken, 2004, 222) en el que situa-
mos la investigación es el de la legitimación de las administraciones en este 
momento histórico y el papel de las tic. En ese marco, algunos autores 
adoptan frente a la llegada de las tic y sus posibilidades una opción de opti-
mismo histórico de raíz hegeliana que parece indicarnos que los múltiples 
valores a los que el gobierno debe servir pueden verse realizados en la prácti-
ca, gracias a estas tecnologías, de forma maximizada (Demchak et al., 2000; 
Baum y Di Maio, 2000; Layne y Lee, 2001; Ronahan, 2001; Dimitriu, 
2008). Otros mantienen versiones mucho más moderadas en optimismo, 
dadas las limitaciones que los propios procesos de investigación y los éxi-
tos de implementación generan (Griffiths, 2004; Schlosberg et al., 2007; 
Yildiz, 2007; Coursey y Norris, 2008; Criado 2009; Bonsón et al., 2012).

En suma, las nuevas tecnologías abren nuevas vías a los procesos legiti-
madores, pero la pregunta es si estas nuevas vías permiten la realización de 
sueños utópicos para la administración, como ser mucho más eficaz, cola-
borativa, participativa y rigurosamente imparcial al tiempo, o si, siguiendo 
una visión más escéptica, entendemos con Berlin (1994) que el pluralismo 
de valores implica siempre tensiones y resistencias y que nunca se puede 
conseguir maximizar un valor sin eludir la maximización de otro. Además, 
nuestro análisis se va a realizar esencialmente desde la teoría política, eso sí, 
con una argumentación teórico-sistemática, no histórica o hermenéutica. 
La teoría política hoy tiene como objetivo la clarificación y refinamiento de 
los conceptos políticos (Máiz, 2009), hacer que nuestras conversaciones y 
convicciones sobre la sociedad sean más completas y coherentes, en suma, 
ayudar a los ciudadanos a orientarse en su propio mundo social y advertir 
de las contradicciones y engaños de las explicaciones simples y de los argu-
mentos “oficiales” (Vallespín, 2012; Shklar, 1990).

Existen ya diversos estudios que analizan, desde la teoría política, el pa-
pel de las tic en la configuración de nuevos modelos de democracia (para 
un buen resumen véanse, entre otros, Harto de Vera, 2006, Bellamy, 
2000). No obstante, este estudio no realiza análisis sobre los nuevos tipos 
de democracia a que pueden dar lugar las tic, sino que se centra en la di-
mensión estrictamente gubernamental del fenómeno y analizará, en la lí-
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nea de los análisis más teóricos y politológicos (Subirats, 2012), las diferen-
tes formas en que las administraciones están usando las tic para reforzar su 
legitimación en un mundo en profundo proceso de cambio. El análisis de 
dichas formas de utilización de las tic dará lugar, inductivamente, a una 
tipología que creemos que es relativamente novedosa y que sintetizará sufi-
cientemente las experiencias conocidas. 

En síntesis, el texto no analiza el uso de las tic en la dimensión de polity, 
sino en su dimensión de policy (Subirats, 2002), es decir, no incluye en su 
análisis la forma en que las tic pueden mejorar la selección y reemplazo de 
gobernantes, sino que se centra en cómo la administración intenta mejorar 
su legitimación vía procesos y resultados y, sobre todo, los límites de estos 
procesos desde una perspectiva teórica, aunque no se rehúyan las evidencias 
empíricas.

Resumiendo, el texto se centra en la dimensión gubernamental y no en 
la de régimen político de las tic, analiza los diferentes usos que se dan a las 
tic desde las administraciones de países democráticos, en el marco del 
problema general de la reformulación de su legitimación en momentos 
históricos de politeísmo axiológico, sociedad red y globalización económi-
ca profunda, y lo hace desde la teoría política, en concreto aplicando la 
teoría del pluralismo de valores. Esencialmente, se pregunta si las tic pue-
den lograr, en la actuación gubernamental, la armonización de valores di-
versos y su maximización coetánea o si, por el contrario, existen límites de-
rivados de la propia dimensión conflictiva de los valores y los modelos 
políticos que tienen como referencia. Con este enfoque de análisis se pre-
tende aportar explicaciones complementarias a los hallazgos empíricos que 
ponen de relieve las dificultades de implantación de modelos comprehensi-
vos por etapas de e-government.

Para hacer frente a este reto, se procederá, en primer lugar, a generar in-
ductivamente una tipología de usos actuales de las tic por parte de las ad-
ministraciones públicas de los países más desarrollados económicamente. 
Esa tipología se generará con base en los valores primordiales a los que sir-
ven los diferentes usos. A continuación, se conectará esta tipología con otra 
de nivel superior, en la que dichos tipos puros de usos se insertarán en mo-
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delos de democracia reconocibles y sustentables académicamente, con el 
fin de comprobar la coherencia de los valores de cada tipo con los que prio-
rizan dichos modelos de gobierno. El objetivo de esta conexión es resaltar 
las tensiones teóricas que dichos tipos puros conllevan. Finalmente, se pro-
cederán a detallar las tensiones y contradicciones prácticas que los diferen-
tes usos de las tic generan. Esta fase analítica nos permitirá resaltar las difi-
cultades teóricas y prácticas de las visiones utópicas sobre el uso de las tic 
en las administraciones públicas.

Hacia una tipología del gobierno electrónico 
guiada por valores 

Si entendemos por e-government el uso de las tic, y particularmente de 
internet, como un instrumento para alcanzar un mejor gobierno (ocde, 
2003), y operamos empíricamente para comprobar qué significa esto en 
las operaciones habituales de las administraciones, nos daremos cuenta del 
enorme conjunto de programas y actividades diarias que conlleva y de la 
gran diversidad de actuaciones verificables. Esta diversidad es aún mayor 
desde que la Web 2.0 abrió nuevos campos de interacción y nuevas expec-
tativas. Pero no todos los programas buscan lo mismo, no todos son com-
patibles y no todos son implantados con la misma intensidad (Coursey y 
Norris, 2008; Bonsón et al., 2012). La búsqueda de explicaciones a esta 
realidad guía este artículo. Y para ello se estima conveniente intentar seg-
mentar programas y generar tipologías, clarificando fines y marcos de refe-
rencia, comprendiendo, en definitiva, los valores a los que sirven los diver-
sos tipos.

Para comprender esta argumentación hay que asumir que en la explica-
ción de los procesos de diseño de políticas es necesario aportar “patrones de 
inteligibilidad” (Van Parijs, 1981). La teoría de la “dbo” (Hedström, 2010) 
nos explica las acciones como causadas por los deseos (desires), las creencias 
(beliefs) y las oportunidades (opportunities) de las personas y los procesos de 
interacción que se generan con ello. El análisis de los mecanismos sociales 
es esencial para la construcción de este conocimiento. La idea central que 
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está detrás de los mecanismos sociales es que se explica el fenómeno social 
haciendo referencia a una constelación de entidades y actividades, normal-
mente actores y sus acciones, que están vinculados entre sí de tal modo que 
producen regularmente el tipo de fenómeno que queremos explicar (Heds-
tröm, 2005, 2). En nuestro caso, creemos que las creencias sobre los debe
res, derechos y obligaciones de los gobiernos, así como las creencias sobre 
cómo debe entenderse y qué puede esperarse de la democracia son esenciales 
para explicar la priorización real de un tipo u otro de e-government. Como 
dice North (2000, 136), “en el mundo de incertidumbre y ambigüedad que 
caracteriza las elecciones políticas y económicas más importantes, los ju
gadores tienen diferentes teorías para explicar el mundo que les rodea y les 
sirve de base para la elección” (2000, 136). Las ideas, en consecuencia, son 
importantes para clarificar objetivos, definir el rango de posibilidades de ac-
ción o ayudar a seleccionar la repercusión concreta que se quiere, en ausencia 
de una única solución (Majone, 2001, 3). Finalmente, las ideas y creencias 
están guiadas por concepciones de lo deseable, en suma por valores.

Obviamente, no podemos olvidar que existen también oportunidades y 
barreras diversas (crisis institucionales, por ejemplo) y deseos o intereses de 
los actores fundamentales también diferentes, con los que hay que contar 
para la explicación del resultado final de este tipo de políticas en cada mo-
mento y lugar (Luna-Reyes et al., 2009) pero ese análisis de los intereses y 
contextos específicos no es posible en un artículo como el que se presenta, 
esencialmente teórico y analítico.

En resumen, de cara a realizar e interpretar la tipología, partimos de 
unas hipótesis: 1) que la priorización de un tipo u otro de e-government no 
es apolítica o puramente tecnológica, sino que en ella son esenciales las 
ideas y valores subyacentes; 2) que los distintos tipos de e-government con-
llevan implícitamente distintos modelos de democracia como referente po-
lítico, y 3) que eso genera ciertas contradicciones cuando se unen, como es 
ya lo habitual, modalidades diversas en el discurso y la práctica guberna-
mental (Hood y Jackson, 1991).

Centrándonos solamente en la administración pública, como ya antes 
indicamos, podrían existir cuatro tipos ideales de innovaciones vinculadas 
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a las tic: la administración electrónica en sentido estricto, guiada por valo-
res de economía, eficacia y eficiencia (Jaeger, 2003; Norris y Moon, 2005), 
la administración electrónica inclusiva e imparcial (Codagnone y Konstan-
tinou, 2012), el gobierno abierto que rinde cuentas (Coroján y Campos, 
2011; Ramírez-Alujas, 2011; Bingham y Foxworthy, 2012) y el gobierno 
electrónico participativo y colaborativo (Sæbø, Rose y Nyvang, 2009; Jae-
ger 2005). Cada uno de ellos incorpora diferentes programas, pone el énfa-
sis en diferentes valores y asume modelos democráticos ideales distintos, 
como veremos a continuación.

Comenzaremos por la administración electrónica en sentido estricto. Esta 
se refiere “a la aplicación de la tecnología necesaria para obtener la mayor 
eficiencia y efectividad de los trámites y servicios que las instituciones públi-
cas ponen a disposición de los ciudadanos” (Coroján y Campos, 2011, 16). 
Resumiendo, es una idea del gobierno electrónico como un instrumento 
tecnológico que permite mejorar la eficacia de la actuación del gobierno, 
haciendo más sencillas y cómodas las interacciones (Torres et al, 2005) y 
generando, además, crecimiento económico y eficiencia o reducción de 
costos (European Commision, 2005). Con esta modalidad no se pretende 
incidir en valores finales del sistema de gobierno, como generar una demo-
cracia más deliberativa, aun cuando su propia dinámica interna pudiera 
llevar a mayores cotas de transparencia (Von Waldenberg, 2004), confianza 
(Tolberg y Mossberger, 2006) y al control de fenómenos dañinos, como la 
corrupción (Shim y Eom, 2008; 2009; Anderson, 2009, 210).2

El foco de la e-administration está puesto en mejorar la economía, efi-
ciencia, provisión y efectividad del gobierno, proporcionando información 
y servicios disponibles en varios canales diferentes y bajo diversas nomen-
claturas (sitios Web, one stop government shops o ventanillas únicas, etc.). 
Los esfuerzos en este ámbito se han centrado en conciliar de la mejor mane-
ra posible los aspectos de front office (en la entrega de servicios) y de back 
office (rediseño de procedimientos administrativos, modernización de es-
tructuras y funciones, etc.). En general, se reconoce el valor que puede te-

2 Véase también http://www1.worldbank.org/publicsector/egov/definition.htm.



Manuel Villoria y Álvaro Ramírez Alujas

76    Gestión y Política Pública    VOLUMEN temático 2013 gobierno electrónico

ner para el ciudadano y para la administración acceder a procesos más ági-
les, expeditos y amigables, como la digitalización de los mecanismos de 
declaración de impuestos en casi en todo el mundo, la generación de plata-
formas digitales para las compras y adquisiciones del sector público, la sim-
plificación digital de trámites diversos sobre prestaciones esenciales, como 
certificados de nacimiento, tarjetas de identidad, entre muchos otros avan-
ces (Coursey y Norris, 2008). Todo ello favorece y mejora la calidad de 
servicio y la percepción ciudadana, pero no cuestiona el trasfondo desde el 
cual se llevan a cabo este tipo de innovaciones. Como afirman Tapscott y 
Williams (2011, 386): “La primera oleada de estrategias digitales para el 
gobierno electrónico arrojó beneficios importantes. Mejoró la accesibilidad 
de los ciudadanos a la información y servicios públicos, al igual que la efi-
ciencia administrativa y operacional. No obstante, muchas de estas iniciati-
vas se limitaron a automatizar procesos obsoletos y a trasladar a la red los 
servicios administrativos ya existentes”. En suma, si bien este enfoque ha 
permitido un salto cualitativo importante en el ámbito del uso de herra-
mientas tecnológicas y el mejoramiento de la infraestructura digital de los 
gobiernos en la última década, al parecer no ha redundado en los resultados 
esperados y efectos deseados si se consideran los niveles de inversión y es-
fuerzo realizados (wef, 2011; The Economist, 2008). 

En segundo lugar, nos encontramos con el e-government como gobierno 
transparente y que rinde cuentas. Los orígenes de este “tipo” tienen una larga 
historia y, esencialmente, sus ideas clave provienen de la Ilustración y, pos-
teriormente, de los debates de los fundadores de la democracia estadouni-
dense. Estamos ante un gobierno que busca, a través del sistema de pesos y 
contrapesos, el control de los que gobiernan, entre sí y por los gobernados. 
Es la dimensión del “open government” más vinculada a la transparencia 
pasiva, derecho a saber, y a la transparencia activa, vinculada a las Web gu-
bernamentales (Drüke, 2007; Pina et al., 2007). En este ámbito es donde se 
sitúan en gran parte las medidas que vinculan gobierno abierto con lucha 
anticorrupción.

Un buen gobierno, como sujeto responsable de la construcción de bue-
na gobernanza y calidad democrática, debe generar todo un conjunto de 
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reglas formales e informales que constriñan conductas ineficientes, arbitra-
rias, corruptas e ilegales entre sus empleados y dirigentes, y que incentiven 
lo contrario, transparencia, accountability, imparcialidad e integridad. Este 
conjunto de reglas precisan procesos coherentes para su aplicación o “lógi-
cas de lo apropiado” (March y Olsen, 1984). Y, además, necesitan organiza-
ciones que no sólo sean actores racionales del juego institucional, sino tam-
bién actores morales que asuman los valores y fines que las justifican y 
procedan a asegurar el respeto y aplicación imparcial de las reglas y procesos 
a ellos encomendados (Selznick, 1992).

El gobierno transparente se inserta, así, en toda esta corriente de buena 
gobernanza, como un instrumento eficaz en la promoción de integridad 
gubernamental y altamente sofisticado en el uso de las nuevas tecnologías 
de información y comunicación. Por ejemplo, en el marco del open govern
ment, el Departamento de Estado estadounidense ha adoptado el progra-
ma ForeignAssistance.gov, un dashboard que proporciona una visualización 
de datos sobre dónde manda el gobierno el dinero para ayuda exterior. In-
cluye una gran cantidad de cartas, gráficos y secciones que aportan infor-
mación sobre dónde está el dinero, qué deben saber los ciudadanos sobre 
ese dinero y respuestas a una serie de preguntas habituales que se han recibi-
do a lo largo del tiempo. Los datos pueden ser descargados en un formato 
abierto y filtrados por una serie de criterios diversos, incluyendo tipos de 
ayuda, año fiscal, tipo de informe que se busca, etc. Todo ello dificulta el mal 
uso de los fondos públicos por las agencias gubernamentales y, se supone, 
mejora su eficacia y honestidad. En suma, el gobierno abierto, usando las 
últimas tecnologías, sobre todo la Web 2.0, permite a los ciudadanos no ya 
acceder a la información que el gobierno provee a través de sus páginas Web, 
sino convertir a los ciudadanos en auténticos auditores desde el sofá y pasar 
de un ciudadano pasivo y consumidor de contenidos gubernamentales a un 
monitorial citizen, que controla, escanea y sanciona, en su caso, al gobierno 
incumplidor (Vanhommering y Karré, 2012). Así, la información sobre 
rendimiento de escuelas o de hospitales permite a los ciudadanos elegir me-
jor qué escuela quieren para sus hijos o donde recibir un mejor tratamiento 
quirúrgico, incentivando la mejor gestión pública y sancionando la peor.
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El tercer tipo es la administración electrónica inclusiva e imparcial.3 Las 
ideas que sostienen estos productos se basan en la necesidad de superar 
problemas de desigualdad de acceso y de los consiguientes efectos de dis-
criminación y exclusión social (Norris, 2001; Van Dijk, 2006), sus valo-
res clave son la equidad y la imparcialidad. También incluye la búsqueda 
del bienestar ciudadano a través de políticas sociales inclusivas y transpa-
rentes prestadas a través de las tic (Jarvis, 2012). En términos simples, la 
inclusión digital (eInclusion) tiene como objetivo lograr que “nadie se 
quede atrás” en el disfrute de los beneficios que emanan de las tic y, por 
lo tanto, las políticas impulsadas bajo esta mirada tienen como objetivo 
reducir las brechas y promover el uso de las tic para superar la exclusión, 
mejorar el rendimiento económico, las oportunidades de empleo, la cali-
dad de vida, la participación y cohesión social. Por su parte, la e-accesibi-
lidad trata de minimizar las barreras a la accesibilidad, sean éstas técnicas, 
auditivas, visuales, semánticas y de lenguaje, de falta de habilidades, de 
exclusión de ciertos sectores sociales, etc. Además, cuando se diseñen sis-
temas accesibles es fundamental que los grupos con minusvalías sean con-
sultados y evalúen las respuestas dadas al reto del acceso (European Com-
mission, 2010).4

Una de las experiencias más exitosas en materia de accesibilidad sanita-
ria radica en el trabajo que ha desarrollado el Servicio Nacional de Salud 
(National Health Service, nhs) del Reino Unido con un enfoque que se basa 
en la idea de coproducción, reconociendo el valor de integrar en el proceso 
al paciente como un elemento central para el éxito y equidad de las políticas 
sanitarias; para ello, ha utilizado las herramientas tecnológicas y el uso de 
datos a fin de poder empoderar al paciente, ayudarlo a trabajar en su propio 
proceso de recuperación y asegurarle asistencia remota y apoyo permanente 
en todo momento (Department of Health, 2009). Hoy, en el marco de las 
políticas de e-salud, nos encontramos con programas como los de self-trac-
king o autoseguimiento por parte de los pacientes a través de herramientas 

3 Imparcialidad se usa en el sentido de equidad social e igualdad de oportunidades (véase Rawls, 2000).
4 Para mayor detalle: http://ec.europa.eu/information_society/activities/einclusion/index_en.htm. 
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tecnológicas muy diversas o las comunidades virtuales de pacientes (muy 
usadas para pacientes con cáncer) o las herramientas para incentivar la vida 
saludable.

Esto nos lleva, dando un paso más en la lógica de este tipo, a asumir que 
si el gobierno debe preocuparse del bienestar de sus ciudadanos, entendere-
mos que un gobierno que observe conductas que son dañinas para los pro-
pios individuos, aunque no generen excesivo daño social, debe actuar para 
desincentivar tales actuaciones, con un cierto paternalismo libertario (Suns-
tein y Thaler, 2003). La parte libertaria del enfoque implica que la gente 
debe ser libre de rechazar acuerdos o reglas que les desagradan e, incluso, de 
destruir sus vidas si así lo deciden, pero ello no obvia que sea legítimo para 
los gobiernos tratar de influir la conducta de sus ciudadanos para que sus 
vidas sean más largas, más sanas y mejores (Thaler y Sunstein, 2008).

Así, el Departmento de Agricultura estadounidense (usda) implicó a 
creadores de software, diseñadores de juegos y estudiantes en la plataforma 
gubernamental Challenge.gov, con el objetivo de que desarrollaran software 
que incitara a los estudiantes a comer mejor y a ser más activos físicamente, 
en el proyecto “Apps for Health Kids” (http://appsforhealthykids.com/). En 
general, facilitando la apertura y reutilización de datos públicos, el gobierno 
abre vías para que la sociedad desarrolle programas y tome decisiones que 
mejoren su bienestar, al tiempo que incentiva el cumplimiento de las regu-
laciones por los regulados. En esta estrategia se pueden incluir los ranking 
de transparencia, las puntuaciones, los programas de naming and shaming, 
etc. Así, la puesta a disposición de los ciudadanos de los resultados de la ins-
pección de sanidad de restaurantes u hoteles facilita la toma de decisiones 
ciudadanas y previene enfermedades, al tiempo que incentiva el cumpli-
miento de las normas sanitarias por el sector hotelero y de restauración.

Finalmente, analizaremos el gobierno electrónico participativo y colabora-
tivo. En su dimensión colaborativa, Schauer (2011) denomina este fenóme-
no “transparencia como epistemología”. Con ello se quiere decir que la 
abierta disponibilidad de información facilita la identificación de la verdad 
y de la falsedad, contribuyendo, con esto, a generar mejor y mayor conoci-
miento y progreso. Hoy en día, a través de los apps y los wikis este proceso 
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ha encontrado una dimensión desconocida históricamente. Internet 2.0 
crea la posibilidad de integrar en sistemas de regulación plataformas de co-
laboración y wiki-government, lo cual permite confrontar una serie de pro-
blemas informativos muy importantes en la gestión de riesgos (Spina, 
2012). Este proceso puede ser intencional, construido en la propia platafor-
ma (por ejemplo, Wikipedia o el software de fuente abierta) para que los 
usuarios contribuyan voluntariamente, o puede ser fruto de una funciona-
lidad oculta en la propia plataforma que explota los datos. Con la agrega-
ción de datos, llega una tendencia a facilitar la incorporación de feedback de 
usuarios con el propósito de mejorar la calidad. Es lo que los tecnólogos 
denominan el perpetual beta, una funcionalidad integrada en el sistema que 
permite a éste su continua mejora. En este modelo de interacción gobierno-
sociedad, el funcionario pierde el monopolio del conocimiento y la expertise, 
y debe recrear su relación con el ciudadano, ahora ciudadano digitalmente 
conectado (netizen), pasando de una relación vertical a una de colaboración 
horizontal. El gobierno es una plataforma que engancha conocimiento dis-
perso (por ejemplo, crowdsourcing) a través de contribuciones digitales, para 
mejorar la calidad y responsividad de sus políticas y la provisión de sus ser-
vicios (Australian Government 2.0 Task Force, 2009).

Los gobiernos, en el marco de los subsistemas de políticas de gobierno 
abierto, están lanzando proyectos muy interesantes para generar conoci-
miento. En Estados Unidos, dod y el Departamento de Educación traba-
jan en un “Learning Registry (http://www.learningregistry.org/)”, junto 
con agencias, ong y organizaciones internacionales, incluidas Lockheed 
Martin y la National Science Digital Library. La plataforma proporciona 
contenido abierto; cualquier creador de contenido puede publicar apps que 
capturan y comparten recursos de aprendizaje. 

Esta gobernanza participativa y colaborativa que se promueve ahora 
podría definirse, en suma, como la implicación de la ciudadanía en gene-
ral, así como de las agencias estatales, regionales y locales, las ong, las 
empresas y otros stakeholders no gubernamentales en el proceso de elabo-
ración, implantación, evaluación y gestión de políticas, a través de méto-
dos que incluyan, pero no se limiten a: implicación ciudadana, diálogo, 
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deliberación pública, colaboración con múltiples stakeholders, gestión pú-
blica colaborativa, resolución de disputas y negociación (Bingham, 2010). 
Esto abarca la provisión de información y la necesidad de comprometer la 
participación ciudadana “desde arriba hacia abajo” (la obligación de los 
gobiernos y políticos de consultar y comprometer a los ciudadanos en los 
asuntos de la democracia), así como la potenciación de enfoques de “abajo 
hacia arriba” (los ciudadanos deben ser agentes activos, controlar y partici-
par en la toma de decisiones políticas que los afecten) utilizando para ello 
a las tic (Van der Hoven, 2005). 

Modelos de democracia de referencia 

A fin de elaborar los modelos de democracia que pueden servir de referen-
cia a los diversos tipos de gobierno electrónico vamos a usar cuatro tipos 
de variables, que se fundirán en dos. Una primera línea de tensión axioló-
gica en torno a la que situar los modelos es la que se expresa por el conti-
nuum entre gobernabilidad y representación. La preferencia por un valor 
u otro en el diseño de las instituciones genera resultados ciertamente dife-
rentes en la forma de gobernar dentro de las democracias representativas. 
Determinados países, situados, a estos efectos, conceptualmente cerca de 
lo que Lijphart (2000)5 denomina democracias consensuales, buscan a 
través de sus instituciones la expresión de la diversidad y la generación de 
sistemas de contrapesos efectivos frente a las mayorías electorales. Otros 
—democracias mayoritarias—, priorizan la gobernabilidad y estabilidad 
sobre la representatividad y el control de las mayorías. La segunda línea de 
tensión se refiere a las prioridades en las respuestas al déficit de legitimi-
dad. Si bien es cierto que todo gobierno busca respuestas a las dos dimen-
siones de la legitimidad, siempre predomina una sobre otra en las prácticas 
políticas. Estamos hablando de la legitimidad de los inputs (o process orien-

5 Lijphart utiliza diez diferencias para explicar su tipología, entre ellas: 1) Concentración del poder ejecu-
tivo en gabinetes mayoritarios de partido único frente a la división del poder ejecutivo en amplias coaliciones 
multipartidistas.2) Relaciones entre el poder ejecutivo y el legislativo en las que el ejecutivo domina frente al 
equilibrio ejecutivo del poder ejecutivo-legislativo. 3) Bipartidismo frente a sistemas multipartidistas, etcétera.
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ted) y la de los outputs, los costos o, en definitiva, los resultados (Goodin, 
2003; Scharpf, 2005). En los primeros países —los que priorizan la gober-
nabilidad—, la legitimidad que se busca prioriza los resultados, mientras 
que en los segundos, con diseños institucionales más consensuales, se cui-
dan más los procesos. 

Por otra parte, la tercera línea de tensión, que también está mejor repre-
sentada por un continuum, es la que diferencia normativamente entre de-
mocracia agregativa o de mínimos y democracia deliberativa. La primera 
tiene su expresión inicial en la obra de Schumpeter (1976: 269), para quien 
la democracia sería simplemente un arreglo institucional por virtud del cual 
las personas adquieren el poder de tomar decisiones políticas mediante una 
lucha competitiva por el voto de la gente. Este modelo toma como referen-
cia el mercado y la elección racional egoísta como mecanismo de explica-
ción de las conductas humanas (Downs, 1957) y se centra en el mecanismo 
del voto como referente esencial para la toma de decisiones políticas. Frente 
a esto, la democracia deliberativa pone el énfasis en los procedimientos de 
argumentación y comunicación, en la búsqueda del consenso y el interés 
general (Bessette, 1994; Manin, 1987; Rawls, 2005; Habermas, 1996; Co-
hen, 1996). En los modelos agregacionistas se considera que los inputs de la 
política, los intereses y preferencias, se forman en el ámbito privado y, por 
tanto, entran en la política como variables fijas; sin embargo, los modelos 
deliberativos creen en las preferencias como modelos endógenos de los pro-
cesos políticos, en suma, que los procesos políticos deliberativos son espa-
cios de construcción de las preferencias individuales y colectivas (Jorba, 
2009, 8 y ss.). En el fondo, una de las diferencias más importantes entre 
uno y otro tipo de visión de la democracia tiene relación con la búsqueda de 
consenso, en la deliberativa; frente a la renuncia a alcanzar tales absolutos 
en la otra, con su consiguiente aceptación del principio mayoritario. En el 
corazón del modelo deliberativo existe la idea de que todos los argumentos 
en el debate político deben ser respetados y que debe prevalecer la fuerza de 
la mejor argumentación. La deliberación contrasta con la negociación, 
donde los argumentos son usados estratégicamente para conseguir maximi-
zar preferencias y los acuerdos se basan en análisis costo-beneficio conside-
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rando posibles premios y castigos (Elster, 1998; Dryzek, 2000). En todo 
caso, no olvidemos que hablamos de un continuum en el que en los extre-
mos no suelen existir ejemplos empíricamente reconocibles, de ahí que lo 
correcto sería hablar de democracias con tendencias más agregativas y de-
mocracias con tendencias más deliberativas. Empíricamente, existe una co-
rrelación entre modelos institucionales que favorecen los consensos y la re-
presentación, y que se preocupan por la calidad de los procesos, y la 
existencia de espacios de deliberación en los parlamentos, lo cual refuerza la 
coherencia del modelo utilizado (Steiner et al., 2004).

Del cruce entre los dos continuum analizados surgen cuatro posibles 
modelos de democracia representativa —pues no hemos pretendido salir 
de la realidad actualmente existente— (diagrama 1). En un primer cua-
drante nos encontraríamos un modelo que asume la democracia de míni-
mos como referente básico,6 un modelo que busca la gobernabilidad a tra-
vés de un marco institucional —el sistema electoral competitivo— que 
incentiva la coordinación (Hardin, 1999), y que sitúa la eficacia y la efi-
ciencia —productos— en la acción gubernamental como resultado de la 
competencia por el voto. En una visión minimalista, la democracia no se 
define por sus policy outcomes, antes bien, los productos son determinados a 
través de la competencia electoral si ésta se garantiza adecuadamente; en 
suma, que un sistema verdaderamente competitivo incentiva la eficacia y la 
eficiencia, que es lo importante para la legitimidad, aun a costa de dejar en 
segundo lugar la representatividad, con sus componentes participativos, 
deliberativos y de accountability horizontal y societal. Este modelo, al mis-
mo tiempo, se preocupa esencialmente de resultados como la seguridad 
pública y jurídica (Hayek, 1981), a efectos de favorecer el eficaz funciona-
miento del mercado, base de todo el sistema. No hay preocupación, antes 
al contrario, por incorporar elementos de unanimidad e interés general en 
el proceso democrático (Popper, 1963), pues se acepta plenamente la legiti-
mación surgida a través del voto (Przeworski, 1991) e, incluso, se promue-
ve una cierta despolitización del mundo. 

6 Przeworski (1991, 10) define la democracia minimalista como a system in which parties lose elections. 
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El segundo cuadrante (diagrama 1) también asume una democracia con 
tendencias más agregativas, pero la preocupación por la calidad de los pro-
cesos es mucho mayor que en el primer caso. La democracia, se asume, es 
más compleja que las meras elecciones; también es preciso preocuparse de 
la gobernanza democrática durante los momentos no electorales y de la 
organización del Estado en sus relaciones internas y con la ciudadanía 
(O’Donnell, 2003). La democracia debe asegurar que los gobernantes, 
una vez elegidos, no abusan del poder que les es legalmente conferido 
(O’Donnell, 2010). La mayor transparencia y mejores mecanismos de ren-
dición de cuentas del Estado se convierten en criterios clave de legitima-
ción. En este modelo el gobierno, aunque busque legitimación tanto a tra-
vés de nuevos productos (que estarían esencialmente vinculados a políticas 
sociales) como a través de procesos, pone mayor énfasis en los procesos de 
rendición de cuentas. Los gobiernos ponen sus datos a disposición de la 
ciudadanía y abren vías de diálogo con los ciudadanos para recabar la infor-
mación ciudadana. Se sigue manteniendo una visión escéptica de la unani-

Diagrama 1. Los cuatro modelos de democracia

Fuente: Elaboración propia.

Democracia deliberativa-consenso

Democracia agregativa-mayoritaria

Gobernabilidad
Resultados

Representatividad
Procesos

Modelo 3

Modelo 1

Modelo 4

Modelo 2
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midad y el interés general, tampoco se cree en la capacidad transformadora 
del debate político, pero los actores interesados, con los incentivos y cons-
tricciones adecuados que proporciona un marco institucional más comple-
jo y sofisticado que el del modelo previamente enunciado, pueden actuar 
racionalmente y promover una democracia que funcione de manera más 
transparente y responsable. En suma, este modelo procura mejorar los me-
canismos de representación y dar respuesta a la demanda de proximidad 
(Rosanvallon, 2010) propia de las democracias consolidadas de los albores 
del siglo xxi. 

El tercer cuadrante (diagrama 1) ya implica un cambio en las demandas 
democráticas. La visión deliberativa de la democracia recupera la preocupa-
ción por la justicia y la legitimidad política normativamente considerada. 
En este caso, se entiende que la democracia no puede alcanzarse sin verda-
dera igualdad política y ello incluye una real igualdad de oportunidades 
(Dahl, 1998). De ahí surge la necesidad de asegurar, a través de políticas so
ciales inclusivas, que los participantes en los discursos y deliberaciones 
públicas tengan unos bienes básicos (Rawls, 2000) o unas capacidades 
(Sen, 2010) que les permitan participar en dichas prácticas sin ser someti-
dos a dominaciones arbitrarias o manipulaciones (Pettit, 1999). Además, 
la crisis de legitimidad institucional se busca cubrir no sólo con elecciones, 
sino también con espacios deliberativos donde alcanzar la unanimidad o el 
consenso a partir de un uso de la razón dialógica y la razonabilidad entre 
seres libres e iguales. En este modelo es fundamental que la democracia 
también aporte productos que den respuesta a la necesidad de igualdad de 
oportunidades que sustenta la justicia y, para ello, los espacios deliberativos 
deben superar la esfera pública informal, en términos de Habermas (1996, 
301) e incorporar a los ciudadanos como usuarios de servicios públicos, 
residentes en áreas degradadas, destinatarios de políticas y regulaciones 
(Cohen y Sabel, 1997). Obviamente, estos productos superan la seguridad 
jurídica y pública del modelo explicado en el primer cuadrante. Podríamos 
decir que este modelo de democracia es, hasta cierto punto, dependiente de 
lo que Rawls (2000) denomina “equilibrio reflexivo”, en suma, la creencia 
de que a través de una reflexión personal guiada por una razón objetiva se 
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puede encontrar una solución óptima a los problemas sociales y sobre todo 
a la injusticia (Manin, 1987). 

Finalmente, el modelo propio del cuarto cuadrante (diagrama 1) se 
mantiene en el tipo deliberativo de democracia, pero conservando su pu
reza procedimental. La clave es que los productos son legítimos siempre y 
cuando reciban el asentimiento reflexivo a través de la participación en una 
auténtica deliberación de todos los afectados por la decisión en cuestión 
(Dryzek, 2001, 651). Para esto no basta seleccionar a nuestros representan-
tes a través de elecciones masivas y competitivas entre élites partidistas, 
máxime cuando las elecciones son poco deliberativas (Dryzek, 2001, 652-
657). Por ello, en este modelo la clave institucional del proceso es generar 
espacios deliberativos que se acerquen a las condiciones ideales del discurso 
y la apertura de vías participativo-deliberativas que conecten la sociedad 
civil organizada y no organizada con la toma de decisiones públicas y la 
gestión de los asuntos públicos (Habermas, 1996; 1998). Nuevamente, la 
unanimidad y el consenso son valores determinantes del grado de legitimi-
dad en las decisiones, pero no están predeterminados por elementos pre-
políticos. La incorporación apriorística de productos socialmente deseables 
al debate le hurta a éste su pureza y su naturaleza puramente política, la 
confusión de la política y el pensamiento debe evitarse; el juicio y el inter-
cambio razonable de opiniones en una esfera pública agonística es la clave 
de una vida política en la que los resultados no están predefinidos, aun 
cuando el sentido común y una mentalidad ampliada nos permitirán, nor-
malmente, conclusiones precisas (Arendt, 1993). De ahí el énfasis procedi-
mental y la preocupación por la calidad de los aspectos discursivos en este 
último modelo, que en la vida real sólo existe en momentos y espacios pun-
tuales, pero que conectados entre sí pueden aportar bases legitimadoras 
deliberativas a la toma de decisiones (Parkinson, 2003). 

Por último, si conectamos las dos secciones previas, podemos ver que 
existe una relación teórica e ideológica suficientemente sólida entre los cua-
tro tipos de e-government previamente descritos y los cuatro modelos de 
democracia ahora generados (véase diagrama 2). El gobierno electrónico en 
sentido estricto es coherente con el modelo uno de democracia, con actores 
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plurales y autointeresados a los que hay que aportar productos con econo-
mía, eficacia y eficiencia. El e-gobierno abierto y que rinde cuentas es cohe-
rente con el modelo dos y su preocupación por la calidad de los procesos. Y 
ambos son coherentes con modelos de democracia prioritariamente agre-
gativos, en los que los expertos y las élites hacen el trabajo del gobierno y los 
ciudadanos permanecen como watchdogs and monitors, implicados esen-
cialmente en su vida privada y sus asuntos particulares (Barber, 1998). El 
e-gobierno inclusivo es coherente con el modelo tres de democracia y su 
preocupación por generar productos que den respuesta a las necesidades de 
justicia e imparcialidad. El e-gobierno colaborativo y participativo es cohe-
rente con la idea de que los productos son legítimos siempre y cuando reci-
ban el asentimiento a través de la participación. Finalmente, estos dos últi-
mos tipos están más cercanos idealmente a modelos de democracia 
deliberativa que a la agregativa, modelos en los que los ciudadanos partici-

Diagrama 2. Matriz de conexión
Democracia deliberativa

Democracia agregativa

Resultados Procesos

e-government
como factor de 

cohesión
[e-inclusion]

e-government
como esfera pública

[e-democracy /
e-participation]

e-government
como promotor 

de e�cacia y e�ciencia
[e-administration]

e-government
como gobierno, 

accesible, transparente 
y receptivo

[open government]

Fuente: Elaboración propia.
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pan en su autogobierno, si no en todos los asuntos y todo el tiempo, al 
menos en algunos asuntos y parte de su tiempo. Todo eso nos lleva a refor-
zar la idea de que detrás de las prioridades de un modelo u otro de gobierno 
electrónico hay una cierta conexión con modelos prioritarios de democra-
cia y que, si los modelos de gobierno electrónico usados en la práctica po-
nen en riesgo los modelos de democracia y el sistema axiológico prioritaria-
mente asumidos por el gobierno y la sociedad, los modelos tenderán 
naturalmente a ser recortados y situados en su dimensión más coherente. 
Pasaremos a continuación a explicar esta afirmación usando la teoría del 
conflicto de valores e intentando, al mismo tiempo, aportar validación em-
pírica con ejemplos de la vida real. 

Conflictos de valores y tensiones entre tipos 
de e-gobierno

Los datos empíricos demuestran que las predicciones sobre la mejora per-
manente del gobierno electrónico desde la información a la transacción y 
desde ahí a la integración7 y transformación no están sucediendo y, si se 
producen, lo hacen a velocidad de tortuga (Coursey y Norris, 2008). Más 
aún, la adopción y uso de la Web 2.0 sigue un desarrollo semejante. No se 
ve que vaya a transformar de manera revolucionaria la forma en que los 
gobiernos se relacionan con los ciudadanos; aporta más transparencia, pero 
no genera mejor participación, ni mayor integración (Bonsón et al., 2012). 

Nuestra explicación de este fenómeno se basa en los modelos previa-
mente generados y su dimensión paradójica y conflictiva. Comencemos 
con el gobierno electrónico en sentido estricto y sus conflictivos valores de 
economía, eficacia y eficiencia (Hood y Peters, 2004). Diversos estudios 
indican que el gobierno electrónico por sí mismo no conlleva reducciones 
de costos en los servicios. Más aún, puede ser muy caro; por ejemplo, el 
Reino Unido despilfarró 2000 millones de libras en proyectos que tuvo que 

7 Servicios de alta calidad orientados al cliente diseñados en función de las necesidades y problemas del 
usuario (servicios integrados) (Kunstelj y Vintar, 2004).
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cancelar o abandonó desde 2001 hasta 2008. Incluso cuando es eficaz y 
eficiente puede no ser económico. En Australia, 24 proyectos que iban a 
generar ahorros importantes costaron 108 millones de dólares para conse-
guir ahorros de cien millones (The Economist, 2008). Por otra parte, cuan-
do el valor de economía se prioriza sobre el de eficacia, como en la actual 
situación de crisis económica en Europa, una importante serie de servicios 
tienen que cerrarse. El valor economía implica hacer aquello que cuesta 
menos aunque se incumplan compromisos previos, pero el de eficacia im-
plica cumplir los objetivos previamente definidos. En momentos de reduc-
ciones feroces en los presupuestos públicos, los programas de recepción on 
line de denuncias, quejas e información son de los primeros en sufrir recor-
tes. Pero si no se recibe feed-back, la eficacia sufre las consecuencias…

En relación con el gobierno transparente y que rinde cuentas, de nuevo 
encontramos diversas paradojas. Para empezar, la transparencia puede ser 
opaca o clara (Sosa, 2001). Aunque pueda parecer contradictorio, a veces la 
denominada transparencia es opaca, su finalidad no es ayudar al ciudadano 
a controlar y a conocer, sino dar la imagen de que el gobierno se abre, cuan-
do en realidad trata de evitar el control y la sanción ciudadanas; para ello, se 
aporta información aislada, sin integrar, innumerables estadísticas innece-
sarias, montones de datos sin sentido y toneladas de documentos inservi-
bles. Por el contrario, la transparencia puede ser clara, al auxiliar a mejorar 
el control ciudadano y la información sobre cómo funcionan los asuntos 
públicos. Para ello, se aportan datos necesarios, reutilizables, integrados, 
agregados, comparables (Cotino, 2012). 

En suma, la transparencia por sí misma no es igual a la rendición de 
cuentas. La rendición de cuentas exige, además de información, explica-
ción y posible sanción en caso de incumplimiento (Wences, 2010). A ve-
ces, la elusión de la rendición de cuentas explica los límites de las prácticas 
de transparencia o su mal uso. Por otra parte, conectando estas reflexiones 
con las previas sobre el gobierno electrónico, podemos observar cómo, al 
primar la economía sobre la eficacia, se entorpece la expresión y tratamien-
to eficaz de las quejas y denuncias, limitando la capacidad de prevenir la 
corrupción que tiene el gobierno abierto y dificultando la accountability 
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societal; todo eso provoca que los escándalos que surgen entren directa-
mente en la vía penal o acaben con impunidades, deslegitimando con ello 
la democracia. 

En general, el modelo ideal de gobierno transparente implica fuertes 
controles sobre el gobierno; en esencia, busca reducir riesgos de abusos y 
corrupción y, para ello, introduce un innumerable conjunto de instru-
mentos de control que, si no se equilibran con instrumentos de promo-
ción de liderazgo, pueden producir problemas de bloqueo e ineficacia en 
la administración (Anechiarico y Jacobs, 1996). La tensión entre control y 
eficacia es parte esencial del juego de la administración y puede usarse es-
tratégicamente.

La administración electrónica inclusiva e imparcial exige un gobierno 
activamente implicado en la búsqueda de equidad, lo cual puede no ser muy 
eficiente y, en contextos de crisis económica, desde luego no es económico. 
El sacrificio de programas de auténtica inclusión digital es la consecuencia, 
como se puede comprobar en el sur de Europa (Mancinelli, 2007). En todo 
caso, en la búsqueda de bienestar e integración, cuanta más información 
esté disponible de las personas-objetivo, más efectivas e invasivas pueden ser 
las estrategias usadas por el gobierno para influir sus decisiones. Como con-
secuencia, la eficacia del proceso de influir se incrementa cuanto más perso-
nalizada esté la información obtenida (Sunstein, 2011). Todo esto nos pone 
en guardia frente a las posibilidades que se dejan en manos de los gobiernos 
para la manipulación perversa de los comportamientos como consecuencia 
de todos estos sistemas de apertura de información, incluso nos obliga a 
preguntarnos por la compatibilidad del gobierno abierto con el respeto a los 
derechos fundamentales de libertad y privacidad (Shauer, 2011). Más aún, 
no podemos olvidar que los servicios de la Web 2.0, esencial para el pleno 
desarrollo del open government, los prestan compañías cuyo negocio estraté-
gico es la colección, agregación y la extracción de datos de los usuarios 
(Rodrigues, 2010). Todas son circunstancias que nos alejan del control so-
cial que se pretende con el gobierno abierto. 

 En cuanto al gobierno colaborativo y participativo, encuentra ya en sí 
mismo la contradicción entre colaboración y participación. La colabora-
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ción se desarrolla aportando inputs a la toma de decisiones políticas, pero 
no implica toma de decisiones, ni deliberación. La búsqueda de colabora-
ción guiada por la economía y la eficiencia puede generar problemas de 
equidad e, incluso, dañar una participación deliberativa. De acuerdo con 
diversas ong, que han evaluado los planes de Open Government 2.0 (og 
2.0) en Estados Unidos, las agencias estadounidenses ponen mucho énfasis 
en mejorar la tecnología y presentar Web más amigables y sofisticadas, así 
como en tratar de involucrar a los stakeholders en el cumplimiento de su 
misión, pero fracasan a menudo en equilibrar el papel de los intereses orga-
nizados frente a los ciudadanos individuales. DipNote, la Web oficial del 
Departamento de Estado, tiene unos 13 000 comentarios diarios, pero na-
die ha estudiado su representatividad y diversidad. El mayor conocimiento 
generado no llega a todos por igual. Más aún, la participación es entera-
mente por autoselección, la comunicación es no deliberativa, sino de una 
sola vía. Hay muy pocas agencias que busquen implicación cívica a través 
de muestras aleatorias o representativas y hay muy pocos ejemplos de meca-
nismos de deliberación con un mínimo de calidad (ombWatch.org, 2012; 
OpentheGovernment.org, 2012). Un informe de la gao sobre el uso de la 
tecnología Web 2.0 por parte de las agencias federales estadounidenses ha-
lló que, en julio de 2010, 22 de 24 agencias usaban Facebook, Twitter y 
Youtube (gao, 2011), pero ninguna usaba foros deliberativos. 

En suma, no está claro que los actuales modelos de gobernanza partici-
pativa a través de participación on line generen capital social o más confian-
za (Mandarano et al., 2010; Coleman y Shane, 2012). Un estudio reciente 
analizó un proceso de deliberación on line en el National Citizens’ Techno-
logy Forum, una conferencia de consenso. Los investigadores midieron la 
calidad de la experiencia en la visión de los participantes. Los participantes 
preferían de forma muy mayoritaria la interacción cara a cara, porque con 
el sistema on line sentían que hablaban a una multitud y se sentían desco-
nectados, y solicitaban que se crearan grupos más pequeños, con compo-
nentes más identificables (Delborne, 2011). La clave para que las deli
beraciones on line funcionen, según un estudio de Riabacke, Åström y 
Gronlund (2011), consiste en que los promotores tengan verdaderas inten-
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ciones democráticas, y en que exista una selección aleatoria o estratégica de 
participantes, frente a la autoselección abierta. Todo esto hace caro, econó-
mica y políticamente, el proceso, con lo que su uso queda enormemente 
limitado (Anduiza et al., 2009). Como dice Barber (1998), si el beneficio se 
convierte en el incentivo primordial para modelar el desarrollo de las nue-
vas tecnologías, podemos estar seguros de que la democracia será la víctima 
en lugar del beneficiado.

Conclusiones

Diversos autores creen que la llegada de las tic al gobierno supondrá en sí la 
apertura de un proceso de mejora permanente que permitirá que valores 
como la eficiencia, la eficacia, la equidad o la participación se maximicen. 
Lee y Kwak (2011), por ejemplo, sugirieron recientemente que existiría un 
modelo de implementación del open government que pasaría por cuatro 
etapas: 1) mayor nivel de transparencia en los datos, u open data; 2) mejora 
en los niveles de participación abierta al ciudadano; 3) mejora en los niveles 
de colaboración abierta a la sociedad, y 4) alcance de la implicación ciuda-
dana permanente.

En este texto, utilizando de forma bastante intensa la teoría política, en 
concreto el pluralismo de valores berliniano, y con una revisión extensa de 
estudios empíricos publicados, hemos intentado explicar por qué este pro-
ceso de maximización tiene serias limitaciones. En democracias liberales 
plenamente integradas en la economía globalizada es muy difícil que la par-
ticipación se expanda más allá de los límites en que empiece a poner en 
riesgo el funcionamiento del sistema. Los valores de economía y eficiencia 
predominan hoy sobre los de equidad e igualdad, constriñiendo procesos de 
inclusión y nivelación, incluso en países con Estados de bienestar avanzados 
(The Economist, 2012). Las propias necesidades del mercado de las tic ge-
nera un modelo fragmentado, que favorece los deseos de los consumidores 
de reforzar sus creencias, pero que produce un ciudadano poco propicio a la 
deliberación y a escuchar ideas distintas de las propias (Sunstein, 2007). El 
alma republicana del gobierno participativo entra en conflicto con el alma 



Los modelos de gobierno electrónico y sus fases de desarrollo

VOLUMEN temático 2013 gobierno electrónico   Gestión y Política Pública    93

liberal de la democracia representativa y de ahí las limitaciones que, como 
vemos, tiene su desarrollo. El alma reguladora entra, a su vez, en conflicto 
con la dimensión participativa y autogestionaria del sistema e, incluso, en 
situaciones límite, puede tener tensiones con la propia dimensión liberal de 
la democracia. El alma epistemológica es muy dependiente de la tecnología 
y, con ello, unida al elemento regulatorio nos pone en guardia frente a las 
posibilidades manipulatorias y antidemocráticas que podrían surgir si no se 
controla. Etcétera.

De ahí que consideremos que, frente a la teoría de las fases de crecimien-
to y desarrollo lineal del modelo, más bien lo que observamos y observare-
mos son diferentes proyectos que pondrán énfasis en uno u otro de los tipos 
de referencia, en virtud de los intereses políticos en juego, las creencias pre-
dominantes y las oportunidades que la estructura social, económica y tecno-
lógica provean y todo ello a través de fenómenos en los que las ideas ocu
parán un papel esencial. Esto no debe impedir que el aprendizaje histórico 
favorezca mejoras en la calidad y complementariedad de los proyectos, pero 
siempre dentro de los límites que los conflictos de valores permitan. G PP
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