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Resumen: Para identificar los avances del gobierno colombiano en la regulacién de la
democracia electrénica y mejorar su implementacion es necesario aclarar el concepto de
gobierno electrénico y distinguirlo de la democracia electrénica. Esto se debe a que el
uso actual del gobierno electrénico excede sus limites tedricos y dogmdticos y entra en
el significado de democracia electrénica. Esta confusion se produjo en Colombia desde
el disefio de la primera politica de “Gobierno en linea”. La misma debe ser aclarada,
porque de lo contrario se corre el riesgo de creer erréneamente que todos los avances
que se realicen en el 4rea del gobierno electrénico necesariamente tienen como objetivo
generar avances hacia la democracia electrénica. Este articulo de investigacion, que sigue
un método analitico-descriptivo, busca identificar si el uso de las TIC por parte del
gobierno colombiano realmente ha mejorado la calidad de su democracia y reconocer
las acciones que se deben tomar para implementar eficientemente la regulacién de la
democracia electrénica.

Palabras clave: democracia electrénica, Gobierno en linea, participacién, ciudadania,
TIC.

Abstract: To identify the progress made for the Colombian government in the
regulation of electronic democracy and the effectiveness of its implementation, it is
necessary to clarify the concept of electronic government and distinguish it from
electronic democracy. This is because the current use of electronic government exceeds
its theoretical and dogmatic limits and falls into the meaning of electronic democracy.
This confusion has occurred in Colombia since the design of the first “Government
Online.”. Therefore, this confusion must be clarified. Otherwise, there is a risk of
mistakenly believing that all advances made in electronic government are necessarily
aimed at generating advances towards electronic democracy. Following an analytical-
descriptive method, this research article secks to identify if the use of ICTs for the
Colombian government has improved the quality of its democracy and recognize the
actions it must take to implement the regulation of electronic democracy efficiently.

Keywords: electronic democracy, online government, participation, citizenship.
Introduccién

Las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) ' han
cambiado muchos aspectos de la vida de las personas a nivel mundial.
Entre ellos se encuentra especialmente la manera como se relacionan en
la actualidad el Estado con las personas. Sin embargo, a partir de la década
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de los afos noventa, el uso indiscriminado de las TIC por el Estado 2
generd la aparicion de varias expresiones sinénimas, tales como: gobierno
electrénico, gobierno en linea o gobierno digital>. Todas estas expresiones
han sido utilizadas para designar, de manera general, la “interaccién e
interrelacién entre el Estado y los ciudadanos, industrias privadas, clientes
e instituciones publicas a través de la utilizacién de TIC modernas” 4
Es asi como no existe un consenso en cuanto a la definicién de gobierno

electrénico”, puesto que esta expresion es utilizada de diferentes maneras
segtin el propésito perseguido en un momento histdrico preciso.

La Organizacién de Estados Americanos (OEA) definié el gobierno
electronico como: “el uso de las Tecnologias de Informacién y
Comunicacién por parte de las instituciones de gobierno, para mejorar
cualitativamente los servicios e informacién ofrecidos a los ciudadanos,
aumentar la eficiencia y eficacia de la gestién publica e incrementar
sustantivamente la transparencia del sector publico y la participacién
ciudadana”®. Sin embargo, si somos més rigurosos, desde un punto de
vista mds tedrico, el ultimo elemento de esa definicién sobrepasa lo que
propiamente se conoce como gobierno democrético, para entrar en la
esfera de la gobernanza y, particularmente, en la esfera de la democracia

electrénica ” . De hecho, aunque la nocién de democracia es bastante
amplia, la mayoria de los académicos coinciden en que la democracia
se caracteriza por la participacién de los ciudadanos en la toma de

decisiones publicas 8 De esta forma, cuando se logra la participacién de
los ciudadanos a través de las TIC, se genera una democracia electrénica,
mds exactamente, en lugar de un gobierno electrénico.

La falta de distincién de estos dos conceptos en Colombia ha llevado
a su confusion, sobre todo, desde la primera reglamentacién que se
adoptd sobre el “Gobierno en Linea”, en el Decreto 1151 de 2008.
Toda vez que se afirmé que a través de esta estrategia se perseguia “la
construccién de un Estado mis eficiente, transparente y participativo,
y que prest[ara] mejores servicios a los ciudadanos y a las empresas, a
través del aprovechamiento de las Tecnologias de la Informacién y la
Comunicaciéon”’.

Esta confusién tedrica requiere una necesaria clarificacién, dado que
la implementacién de las TIC en el Estado colombiano no implica
necesariamente la democratizacidn en la toma de decisiones. Si no se hace,
se corre el riesgo de creer erréneamente que todos los avances realizados
para implementar el gobierno electrénico van a generar necesariamente
avances en la democracia electrénica del pais y, en general, mejorar la

calidad del sistema democrético en Colombia '°.

Con la finalidad de constatar si el uso de las TIC en Colombia
ha permitido mejorar la calidad de su democracia y de identificar las
acciones que deben adoptarse para su mejor implementacion, se hace
necesario precisar, en un primer momento, en qué consiste el concepto de
democracia electrénica, para luego identificar, en un segundo momento,
la timida implementacion de la democracia electrénica en Colombia.
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El concepto de democracia electrénica

Muchos Estados y organizaciones internacionales han tradicionalmente
confundido los conceptos de democracia electrénica y de gobierno
electrénico. Sin embargo, la doctrina internacional ha adelantado
importantes esfuerzos para demostrar como estos dos conceptos no son
idénticos, no tienen las mismas condiciones y no producen los mismos
efectos en los Estados. Es por ello que, con la finalidad de precisar el
concepto de democracia electronica, deberd analizarse, en primer lugar,
las relaciones que pueden producirse entre el Estado y las tecnologias de la
informacién y la comunicacién, para luego poder identificar los desafios
que presenta la democracia electrénica.

El Estado y las tecnologias de la informacion y la comunicacion

En la década de los noventa, junto con el boom del internet, los
Estados y algunas organizaciones internacionales empezaron a adoptar y
a recomendar el uso de las TIC en el gobierno, con la finalidad de ser
mis eficientes y reducir costos y tiempo en la entrega de la informacién
y en la prestacién de algunos servicios. Sin embargo, con el tiempo,
el uso de las TIC por los gobiernos se focalizé en el logro de varios
objetivos ligados con el buen gobierno, como aumentar la responsabilidad
y la transparencia en el ¢jercicio del gobierno vy facilitar la consulta y la
participacién ciudadana'!.

Es asi como hoy en dia es ampliamente aceptado por estos mismos
actores que el gobierno electrénico busque tres finalidades diferentes,
pero conexas. En primer lugar, debe buscar aumentar la eficiencia del
gobierno, explicindole a los usuarios en los sitios web de las entidades
los tramites precisos que deben realizar y dandole respuesta de manera
electrénica a sus peticiones, para que asi aumentar la cobertura y ahorrar
tiempo y dinero. Esta finalidad es particularmente importante en los

territorios alejados en donde no existe mucha presencia fisica del Estado
12

En segundo lugar, debe buscar el fortalecimiento de la gestiéon
interna (buen gobierno), para asi disefiar y establecer con la ayuda
de las TIC “procesos internos que permitan integrar los sistemas de
diferentes servicios, compartir recursos y mejorar la gesti(')n interna en

las reparticiones ptblicas” ' . Esta finalidad busca reforzar el trabajo
conjunto que debe existir entre las diferentes entidades de los Estados para
que presten un mejor servicio y puedan satisfacer més necesidades de los
ciudadanos, asi como para que puedan controlarse mutuamente.

En ultimo lugar, debe buscar el fortalecimiento de la democracia, a
través de “la creaciéon de mecanismos que permitan al ciudadano jugar
un rol activo en el quehacer de su comunidad (a escala nacional o local),
abriendo nuevos espacios y formas de participacién ciudadana” 4. De
esta forma, se busca, por una parte, facilitar el acceso a la informacién a
la ciudadania a través de sitios webs de fécil utilizacién y, por otra parte,
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tener en cuenta las opiniones y sugerencias de los ciudadanos al momento
de definir las politicas, de reglamentar los programas y de definir el gasto
publico.

Sin embargo, si bien los esfuerzos hechos en la definicién de la
nocién de gobierno electrénico permitieron precisar su utilidad, también
produjeron nuevas dificultades tedricas y evidenciaron los importantes
retos materiales a los cuales normalmente se enfrentan los Estados al
momento de implementarlo. Asi, en primer lugar, la doctrina comenzé a
observar que dentro de las finalidades definidas del gobierno electrénico
se encontraban algunos aspectos que pertenecian mds bien al campo de
la administracién, la cual también se puede realizar con la ayuda de las
TIC. De esta forma, se distinguié entre el gobierno y la administracién
electrénica, puesto que, mientras el primero se caracteriza por las
relaciones inter-organizacionales, a través de las cuales las entidades del
Estado definen e implementan sus politicas a través de servicios en linea
o por otros medios electrdnicos a los ciudadanos; la administracién
electrénica se caracteriza por las relaciones intraorganizacionales, que se

centran en el mejoramiento de la gestién interna de las entidades a través
15

de servicios electrénicos .

En segundo lugar, se evidencié que algunas de las finalidades definidas
por las organizaciones internacionales sobrepasaban lo que propiamente
se conoce como gobierno, para entrar en la esfera de la gobernanza. De
esta forma, se empezd a distinguir también entre gobierno y gobernanza
electrénica ¢, puesto que, mientras el primero se refiere a los servicios
que las organizaciones gubernamentales prestan a los ciudadanos a través
de medios electrénicos 17, la gobernanza electrénica se refiere “a todo
el sistema involucrado en la gestién de una sociedad. El sistema incluye
actividades no solo de las organizaciones gubernamentales sino también
de las empresas, las organizaciones de voluntarios, e incluso, aunque son a

menudo olvidados, los ciudadanos” '®. Ademds, “mientras que el gobierno
trata sobre ciertas actividades especificas con una perspectiva a corto

plazo, la gobernanza se trata mas bien de procesos y resultados a largo
» 19

plazo

El aumento en la participacién a través de los medios electrénicos dio
origen a la aparicién de otros conceptos como el gobierno abierto, el voto
y la democracia electrénicos, los cuales se entienden como medios para
realizar la gobernanza electrénica.

La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), definié el gobierno abierto como la “cultura de gobernanza
basada en politicas y préicticas publicas innovadoras y sostenibles,

inspiradas en los principios de transparencia, responsabilidad y

participacién que fomentan la democracia y el crecimiento inclusivo” 20

. Esta cultura debe caracterizarse por “la accesibilidad de los servicios e
informacién del gobierno alos ciudadanos, y la capacidad de respuesta del
gobierno a las nuevas ideas, demandas y necesidades” 2

Por su parte, el voto electrénico es aquel que se registra en un
computador y es contabilizado electrénicamente. Para las elecciones
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democriticas se puede utilizar “dos alternativas, un sistema en el que los
votantes acuden a estaciones de votacién administradas por una autoridad
electoral, o un sistema de votacidon por internet, en el que los votantes

pueden votar desde cualquier aparato conectado a la red” **. En ambos
casos, el reto mayor al que se enfrenta el voto electrénico es el de la
seguridad y confiabilidad de los resultados >’ .

Finalmente, la democracia electrénica se define en la actualidad, de
manera amplia, como “la prictica de la democracia con el apoyo de los
medios digitales para la comunicacién y la participacién politica” 24 Sin
embargo, esta simple definicién exige también adoptar el concepto de
participacion electrénica para designar “todas las formas de participacién
politica, haciendo uso de los medios digitales, incluidos los mecanismos
formalmente institucionalizados y el compromiso civico informal” .
De esta forma, no se puede hablar de democracia digital si no se avanza
en la implicacién real de los ciudadanos en los procesos de adopcién de
decisiones >°.

Es claro que, si bien la manera amplia como ha sido definido el
gobierno electrénico por algunas organizaciones internacionales incluye
el concepto de democracia electrdnica, en realidad no son conceptos
idénticos o sinénimos. El gobierno electrénico es concebido por algunas
organizaciones como un fenémeno complejo que sobrepasa lo que se
entiende tedricamente por gobierno, ¢ implica que se deban desarrollar
acciones en varios frentes. No obstante, algunas de estas acciones van a
contribuir mas precisamente a la realizacién de la democracia electrénica.

Los desafios de la democracia electrénica

La democracia por si sola es un concepto muy amplio e impreciso, por
las multiples calidades que los diferentes autores le reconocen segun su
objeto de estudio. Es asi como, hoy continta afirmandose que “no hay
tal cosa como la democracia. Solo hay formas de gobierno, que tienen
una variedad de caracteristicas que pueden etiquetarse bajo diferentes
agrupaciones que definen (no sin controversia) formas distintivas de

democracia”?’. Sin embargo, la gran mayoria de los autores coinciden en
afirmar que la democracia en todos los casos exige la participacién de los
ciudadanos, tanto en organizaciones, los partidos politicos y los grupos de
interés; como en la esfera publica de discusién, o en la conformacién y
funcionamiento de las instituciones del Estado ?%.

Teniendo en cuenta estas esferas de participacion de los ciudadanos
se puede observar que el uso de las TIC en la democracia puede generar
varios efectos. Primero, puede mejorar el nivel de los debates publicos, ya
que como las TIC facilitan el acceso a la informacién y el intercambio
de ideas, los debates sobre las mejores decisiones politicas a adoptar se
podrian realizar por un mayor nimero de ciudadanos bien informados.
En estas condiciones, las decisiones que en tltimas las autoridades estarian
conminadas a adoptar, serian las que responderian mejor a las necesidades
de todos los ciudadanos.
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Este efecto puede producirse porque las TIC son capaces de garantizar
los criterios para la realizacién correcta de un debate publico. Para ello se
requiere

(1) que todos los sujetos con la competencia de hablar y actuar puedan tomar
parte en la discusién; (2) que todos tengan la posibilidad de expresar sus opiniones
o necesidades y puedan lanzar nuevos temas de discusién o preguntas; y (3) que
ninguna persona puede ser limitado por alguna presidn interna o externa por

ejercer su derecho para manifestarse de una forma o de otra. 29

Sin embargo, para que este efecto pueda producirse se requiere que los
ciudadanos de todos los sectores sociales y de todas las edades puedan
participar por igual en los debates publicos. Situacién que se dificulta
por la brecha tecnoldgica. También se requiere que los ciudadanos se
interesen continuamente por tomar parte en las diferentes discusiones
politicas. Para ello se necesita que cualquier ciudadano pueda lanzar un
debate que llegue a ser conocido por una gran parte de los ciudadanos
y que estos estén dispuestos a realizar una discusién constructiva que
respete y valore las opiniones de todos los intervinientes. El anonimato
o cuasi anonimato que garantizan las TIC permiten que todos los
grupos sociales minoritarios se sientan seguros de exponer sus opiniones
y defenderlas, pero también favorece la virulencia y el cinismo para
calificar las posiciones de los otro. Ademds, las opiniones expuestas por los
ciudadanos en las discusiones que se hacen en redes sociales o en blogs no
tienen la obligacién de respetar la imparcialidad que se exige a los medios
de comunicacién tradicionales. Finalmente, se requiere que la publicidad
y el entretenimiento que se genera a través de las TIC no acaparen toda
la atencién de los ciudadanos, puesto que, si esto ocurre, su uso no estard
destinado ala construccién de un debate nacional sino al entretenimiento

personal 30 En este aspecto, juegan un papel muy importante las grandes
empresas de noticias, las cuales tienen una gran capacidad de definir los
temas de debate.

En segundo lugar, las TIC pueden facilitar la formacién e integracién
de organizaciones sociales no tradicionales, constituidas mediante las
tecnologias, capaces de entregar informacién a los ciudadanos y hacer
presion a los gobiernos. Estas organizaciones pueden gozar de gran
confiabilidad por parte de los ciudadanos, puesto que pueden mantener
informados a sus seguidores de todos los avances realizados sin la
necesidad de gastar grandes sumas de dinero. Ademas, al hacerle un
cercano seguimiento a la ejecucion de los programas publicos, pueden
“ejercer presion sobre los politicos e instituciones, favoreciendo una labor
derendicién de cuentas imprescindible en una democracia” 3 paralo cual
se debe partir del supuesto de la existencia de un gobierno abierto.

En este contexto, las TIC facilitan a las organizaciones sociales no
tradicionales, e incluso a los partidos politicos, la movilizacién de sus
miembros y de los ciudadanos en general. Puesto que, sin la necesidad
de gastar mucho dinero, pueden aumentar su capacidad de convocatoria,
informando a muchas més personas de las manifestaciones de solidaridad
o de protesta planeadas. Ademas, pueden informar de manera directa alas
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personas que no pueden asistir, como transcurrieron las manifestaciones,
sin necesidad de hacer uso de los medios tradicionales de comunicacién,
como los noticieros o los periédicos *2.

Con la ayuda de las TIC las movilizaciones de los ciudadanos pueden
ganar un nivel nacional, e incluso internacional mas fécilmente, para
hacer participes a todos los ciudadanos del mundo de las movilizaciones
globales o permitir la expresiéon de apoyo y solidaridad de ciudadanos
y asociaciones de otros paises en las movilizaciones domésticas. El
desvanecimiento de las fronteras para el activismo politico global se
manifiesta particularmente en la facilidad que las TIC generan para reunir

fondos aportados por personas de cualquier parte del mundo ** . Sin
embargo, el hecho de que se facilite la convocatoria y el intercambio de
informacién no lleva necesariamente a que un grupo considerablemente
mayor de personas vallan a hacer parte de organizaciones sociales o que

se interesen por las causas politicas 3 Ademis, el aumento del activismo
social no genera necesariamente cambios en las politicas, si los gobiernos
no estan dispuestos a escuchar a sus ciudadanos y optan mds bien por
reprimir sus manifestaciones.

En tercer lugar, las TIC pueden facilitar la participacién directa de los
ciudadanos en la toma de las decisiones politicas a través de dos vias, que
si bien no se excluyen fueron propuestas en momentos diferentes de la era
tecnolégica. La primera de ellas, en la década de los anos 1980, seria lo que
se ha conocido como la Teledemocracia o la democracia digital directa,
en donde todos los ciudadanos podrian dar su voto directamente a favor

o en contra de alguna decisién, recreando asi por medios tecnoldgicos

modernos la participacién ciudadana existente en la antigua Atenas 3,

La segunda de ellas, propuesta en la década de los afios 2000 © sesirve
de la metodologia de la colaboracién masiva o crowdsourcing, para que,
con la ayuda de los comentarios, las criticas y las recomendaciones hechas
por un gran numero de ciudadanos, se definan de manera colaborativa
las mejores politicas a adoptar y luego se controle su implementacion.
Esta tltima via implica la posibilidad para los ciudadanos de crear
directamente péginas de internet en donde se puedan quejar de los
servicios prestados por el gobierno, puedan criticar la forma en que se
tomaron ciertas decisiones o puedan denunciar delitos cometidos por la
administracién.

Sin embargo, el hecho de que existan mecanismos directos de
participacién democratica no implica necesariamente que los ciudadanos
de todos los sectores sociales vallan a utilizarlos por igual, ni que se
interesen por desarrollar una participacién constructiva. Esto se debe
a que los gobiernos representativos modernos se basan en la eleccion
de representantes encargados de gobernar a nombre del pueblo, ya que
esta es “la forma de gobierno mds apropiada para las condiciones de las
sociedades comerciales modernas, donde los individuos deben dedicarse
principalmente a producir y distribuir la riqueza” 37 Es por esto que, hoy
en difa, aunque se haya facilitado la participacién a través de las TIC, se
observa que no todos los individuos tienen el tiempo, la disposicién o
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la formacién necesaria para participar constructivamente en los procesos
democriticos, o puede que participen activamente en los procesos
predemocraticos que se realizan a través de canales electrénicos, pero
luego no participen en procesos clave como las elecciones presenciales*®.

De hecho, varios estudios realizados en paises desarrollados muestran
que “los foros en linea no atraen a més personas a estas discusiones que
las reuniones tradicionales, con la importante excepcion de una parte
de la generacién joven” * . La poco representativa participacién de los
ciudadanos en los procesos de democracia directa adelantados en esos
Estados o la participacion casi exclusiva de personas procedente de los
niveles sociales y econémicos superiores llevé a que los gobernantes de
dichos Estados desconocieran los resultados y tomaran sus decisiones

de manera auténoma **. Ademis, “la mayor parte de politicos no crean

buenas vias de intercambio digital con sus electores, o con los ciudadanos
g

en general, porque los encargados de formular politicas ven poco beneficio

y quizés mucho riesgo, en ese intercambio” #' . Esto muestra que las
dificultades para “realizar la democracia electrénica no es, en primera
instancia, un problema tecnoldgico, sino politico. Por ello, las soluciones,
para aquellos que desean una mayor democracia electrénica directa,
requieren innovaciones politicas mucho mas que tecnoldgicas” 2,

Al mismo tiempo, se critica el crowdsourcing para la construccion
de politicas publicas, puesto que esta metodologia, aunque puede
ser parcialmente util cuando la inteligencia colectiva en linea estd
perfectamente organizada, no es muy recomendable cuando se trata de

dar opiniones. Toda vez que, como lo ha observado Sunstein, la dindmica

de grupo prevalece en los debates en linea®. Las opiniones de las minoras
en los grupos en linea tienden a permanecer en silencio, incluso cuando

tienen argumentos fuertes, mientras que las opiniones poco contundentes

de la mayoria se expresan libremente **.

De esta manera, se constata que las TIC tienen la capacidad de permitir
la realizacién de varios ejercicios democraticos, como el debate publico
de ideas, la movilizacién social e inclusive, la participacién directa de los
ciudadanos en la redaccién o aprobacién de las politicas publicas. Sin
embargo, tener la posibilidad de hacer algo no implica necesariamente
que las cosas vayan a hacerse de la manera prevista, puesto que para que
las TIC permitan realizar un ejercicio democrético es necesario que los
ciudadanos efectivamente participen de forma activa y constructiva. Esto
por cuanto, las TIC son medios a través de los cuales se puede participar
mis facilmente en la toma de las decisiones publicas, pero ellas solas no
pueden generar ningn efecto en la democracia si no son correctamente
utilizadas por las personas.

Este contexto en particular indica que los Estados no pueden solo
limitarse a adoptar tecnologias de la informacién y la comunicacién para
facilitar la participacién de los ciudadanos, sino que deben, sobre todo y de
manera constante, educar a sus ciudadanos para que aprendan a utilizarlas,
mostrar sus resultados favorables para motivar la participacién y facilitar
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el acceso a los equipos y a la conectividad en todo su territorio, para que
todos puedan participar ®*.

Habiendo precisado el concepto de democracia electrénica, es
momento ahora de revisar el caso colombiano, para identificar los avances
que se han hecho en la adopcién de plataformas formales que permitan
la participacién y en la puesta en préctica de acciones que propicien la
apropiacion de estos espacios de participacion por los ciudadanos.

La timida implementacién de la democracia electrénica en Colombia

Desde hace mas de una década Colombia, siguiendo un movimiento
internacional, adopté6 las TIC como una forma de mejorar su relacién
con los ciudadanos. Sin embargo, aunque se ha adoptado un amplio
marco normativo para regular los ambiciosos propdsitos que el Estado
colombiano busca lograr a través de ellas, todavia falta hacer grandes
esfuerzos en la implementacién de algunos canales electrénicos y sobre
todo en la definicién y puesta en prictica de politicas que lleven
finalmente a que los ciudadanos se apropien de estos nuevos espacios
electrénicos de participacion. Es por ello que, con la finalidad de
determinar el estado de la implementacion de la democracia electrénica
en Colombia, se revisara el marco normativo de la democracia electrénica
en un primer momento, para luego analizar su implementacién
progresiva.

El marco normativo de la democracia electronica en Colombia

En Colombia, la Ley 527 de 1999 que reglamentd la utilizacién de los
mensajes de datos y la firma digital “fue el punto de partida para la
inclusién del uso de medios electrénicos en cada una de las instituciones

del Estado, y su reglamentacidn, tanto en lo ptblico como en lo privado”
46

En el afo 2008, cumpliendo con el propédsito definido en la Ley

962 de 200547, que buscaba racionalizar los tramites y procedimientos
administrativos, se dictd el Decreto 1151, con la finalidad de definir las
estrategias del Gobierno en Linea. La implementacién de estas estrategias
debia pasar por las fases de: 1.° informacién en linea, 2.° interaccién
en linea, 3.° transaccién en linea, y 4.° transformacién en linea; para
finalmente llegar a la fase de democracia en linea, en la cual la ciudadania
a través de las TIC “debia participar de manera activa en la toma de
decisiones del Estado y la construccién de politicas publicas” 8 Segun el
mismo Decreto, esta tlltima fase debia implementarse en el orden nacional
a més tardar el 1.° de diciembre de 2010 y en el orden territorial a més
tardar el 1.° de diciembre de 2012.

En el Manual para la Implementacién de la Estrategia de Gobierno
en Linea, que se dictd para desarrollar el Decreto 1151 de 2008, se
afirmaba que la fase de democracia en linea requeria la habilitacién de
“espacios donde los ciudadanos se identifiquen plenamente y participen
de manera activa en la construccién y/o seguimiento a politicas, planes,

programasy temas legislativos” 4 Paraello, se recomendaba la utilizacién
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de “herramientas (tales como foros en linea y/o listas de correo y/o
salas de conversacion y/o blogs)”, la presentacién de “los resultados de
la participacién de la ciudadania por medios electrénicos” y la adopcién
de “iniciativas de sensibilizacién y/o capacitacion virtual en las que se le
indique a la ciudadania sus posibilidades, derechos y deberes con respecto
a la participacién en las decisiones de la entidad”*°.

De esta manera, puede observarse que, aunque el Estado colombiano
adoptd la expresién de Gobierno en linea en su primera reglamentacion,
en realidad el alcance que se le dio sobrepasaba sus limites y entraba en
los confines de la gobernanza y la democracia electrénica. En el afo 2012,
el Decreto 1151 de 2008 fue derogado por el Decreto 2693, que pasé a
definir los nuevos lineamientos generales de la estrategia de Gobierno en
linea. En este Decreto se volvi6 a definir la nueva fecha de implementacién
de la democracia en linea para el ano 2015 a nivel nacional y los anos 2016

y 2017 para los niveles departamentales y municipales .

La adopcién de este nuevo Decreto llevd a la tercera revisién
del Manual para la Implementacién de la Estrategia de Gobierno en
Linea, en donde se pasd a afirmar que la democracia en linea era
uno de los componentes de esta estrategia, que requerfa ademds la
participacién de los ciudadanos en la construccion y/o seguimiento de
temas “reglamentarios, asi como en el seguimiento a la ejecucion y el

control social”>?. Para ello se recomendaba también realizar jornadas de
rendicién de cuentas y habilitar canales, tales como Chat, linea telefénica,
mensajes de texto, redes sociales, foro o blog, para que los ciudadanos
pudieran participar e incluso quejarse ante los érganos de control >.

Bajo el marco de esta nueva reglamentacién se realizaron

progresivamente

importantes avances en materia de eficiencia administrativa y atencién a los
ciudadanos, como la creacién del Portal del Estado Colombiano, [inicialmente
llamado el Si Virtual, pero que hoy en dia corresponde al portal Gov.co], el
Portal Unico de Contratacién [SECOP 1] y los portales territoriales para [un

gran grupo de] alcaldias y gobernaciones, evidenciando el énfasis en fortalecer el

funcionamiento del Estado y su relacién con el ciudadano. 5*

En el afio 2014, el Decreto 2693 de 2012 fue derogado a su vez por
el Decreto 2573, el cual pasé a definir los nuevos lineamientos generales
de la estrategia de Gobierno en linea. El Decreto 2573 de 2014 fue luego
incorporado en el Titulo 9, Capitulo 1, del Decreto compilador 1078 de
2015. En esta nueva reglamentacién la democracia en linea dejé de ser
una de las fases o de los componentes del gobierno en linea. En su lugar,
el decreto pasé a afirmar que uno de los fundamentos de la estrategia
consiste en “abrir los datos publicos para impulsar la participacion, el

control social y la generacién de valor agregado” >>. Este fundamento
debe ser desarrollado a través de las TIC para el gobierno abierto que
“comprende las actividades encaminadas a fomentar la construccién de
un Estado mds transparente, participativo y colaborativo” 56 La nueva
fecha para desarrollar este fundamento fue el 2016 a nivel nacional y el
2017 y 2018 a nivel departamental y municipal (articulo 10).
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En el Manual Estrategia de Gobierno en Linea adoptado en desarrollo
del Decreto 2573 del 2014, se afirma que para lograr la transparencia
se debia garantizar el acceso a la informacién y adelantar “acciones
permanentes de rendicién de cuentas, que permitan fomentar el didlogo
con la ciudadania a través del uso de la informacién oportuna, veraz y

en lenguaje claro haciendo uso de medios electrénicos” 57 Para lograr la
colaboracién se debia permitir la “construccién de soluciones a problemas
o retos publicos a través de acciones de colaboracién con los usuarios,

ciudadanos y grupos de interés” %Y, para lograr la participacién se
debia “buscar y conocer la opinién de los usuarios con respecto a una
o mds temdticas de interés publico” y “buscar involucrar a los usuarios,
ciudadanos y grupos de interés en los procesos de toma de decisiones” S

De esta forma, aunque en la nueva reglamentacién hubiera cambiado la
expresién de democracia en linea por la de gobierno abierto, los propésitos
seguian siendo muy similares, porque en ambos casos se buscaba, en
tltimas, la colaboracién y participacion de los ciudadanos en la toma de
decisionesy en el control de la implementacién de las politicas, con lo cual
se seguia sobrepasando los limites tedricos del gobierno electrénico.

En el afo 2018, el Decreto 2573 de 2014 fue derogado a su vez por
el Decreto 1008, el cual pasé a definir los lineamientos generales de lo
que pasaba a conocerse como el Gobierno Digital. En este Decreto, el
gobierno abierto dejé de ser uno de los fundamentamos de la estrategia,
pero en su lugar fue adoptado el principio de proactividad, que busca que,
através del uso y aprovechamiento de las TIC, “el Estado y los ciudadanos
trabajen de manera conjunta en el disefio de politicas, normas, proyectos y

. . .. . » 60
servicios, para tomar decisiones informadas”® que restablezcan sus lazos
de confianza. Este principio debe ser desarrollado a través de las TIC para
la sociedad, que tiene como objetivo

fortalecer la sociedad y su relacidn con el Estado en un entorno confiable que
permita la apertura y el aprovechamiento de los datos publicos, la colaboracién
en el desarrollo de productos y servicios de valor publico, el disefio conjunto

de servicios, la participacién ciudadana en el disefio de politicas y normas, y la

identificacién de soluciones a problemdticas de interés comtn. ©! .

Tal y como puede observarse, esta tltima reglamentacién mantiene los
propositos de gobernanza y de democracia electrénica que se adoptaron
desde 2008, aunque se enmarcan en el principio de la proactividad. Esto
muestra que desde que se adopté la idea de gobierno electrénico en
Colombia siempre se ha querido desarrollar el propdsito principal de la
democracia electrénica, que es la participacion de los ciudadanos en la
toma de las decisiones publicas. Sin embargo, tal y como se ha observado,
la democracia electrénica no solo requiere de la definicién de una politica
en el papel o incluso de la puesta en marcha de canales electronicos
que permitan la participacion. Ella requiere sobre todo de la masiva y
constructiva utilizacién de esos canales por los ciudadanos, para lo cual
los Estados deben fomentar enérgicamente su utilizacién. Sin embargo, la
estrategiaadoptada en el ano 2008 hasido la tinica que ha tenido en cuenta
la necesidad de que el gobierno implemente campanas o disefie iniciativas
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de formacién virtual para informar a la ciudadania de sus oportunidades,
derechos y deberes en materia de participacion.

La implementacion progresiva de la democracia electronica en Colombia

El amplio marco normativo que existe para regular la democracia
electréonica en Colombia ha sido a su vez reglamentado por otras
normas para lograr su implementacién real. Asi, con la finalidad de
lograr la transparencia y el acceso a la informacién por los ciudadanos,
indispensable para cualquier proceso de participacion, se adopté la Ley
1474 de 2011 que impone a las autoridades publicas, entre otras, la
obligacién de

publicar en su respectiva pagina web el Plan de Accidn para el afo siguiente, en
el cual se especificaran los objetivos, las estrategias, los proyectos, las metas, los

responsables, los planes generales de compras y la distribucién presupuestal de sus

proyectos de inversién junto a los indicadores de gestion. 62

Esta disposicion fue reiterada y completada en el articulo 9 de la Ley
1712 de 2014, en donde también se impuso a las autoridades la obligacién
de publicar sus respectivos planes de compras anuales, asi como las
contrataciones adjudicadas (literal ¢, articulo 9). En un estudio realizado
por Gutiérrez y Catdlico se observé que las 29 entidades pertenecientes
a la rama ejecutiva del orden nacional, nivel central, que en el momento
contaban con un sitio propio de internet, tenfan un grado medio-alto

de divulgacion de los informes de control interno 3 Sin embargo, estas
entidades apenas llegaban a un

nivel medio-bajo en el cumplimiento de la informacién minima a reportar, tanto
en términos de fondo como de forma, pues las entidades se limita[ba]n al mero

cumplimiento formal de decir, si tienen o no, el producto minimo, pero no
p p p

[mostraban] hallazgos, avances y/o estrategias de mejora. o4

Segun los mismos autores esta situacién era bastante perjudicial,
porque

la falta de referencia clara en los procedimientos adoptados, planes y lineamientos
de auditorfas de calidad, gestién y cumplimiento, y en los procedimientos
de autoevaluacién y seguimiento, con sus respectivos resultados y/o hallazgos
obtenidos en estos procesos, imposibilita a los actores del control social un
entendimiento amplio y de ficil reconocimiento que le permita verificar el
cumplimiento de actividades con fines de prevencién, y criticas que lleven a la

correccién y/o sancién social. 65

En los departamentos y municipios, la situacién no parece ser mejor.
Para mejorar esta situacién el Estado colombiano, a través de su portal
tinico %, en su botén Territorial, esti apoyando el desarrollo de
todos y cada uno de los sitios web territoriales, bajo un concepto de
gobierno abierto. A través de esta nueva herramienta, se puede consultar
los informes de control interno, revisar los contratos en proceso de
suscripcion o suscritos por las entidades territoriales, a través del reenvié
que realiza el portal al Sistema Electrénico de Contrataciéon Publica
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(SECOP I, ahora SECOP II) ¢/, e incluso dar su opinién sobre ellos. Sin
embargo, faltan todavia un nimero importante de entidades territoriales
por registrarse y la informacién que hay sobre muchas de las entidades
territoriales registradas estd muy incompleta todavia, lo cual impide un
correcto acceso a la informacién y vuelve inocua la opcién que abre el
portal para que se formulen preguntas o se hagan recomendaciones. Por
ejemplo, para noviembre de 2020, solo 10 de 32 departamentos, 21 de
32 asambleas departamentales, 939 de 1.103 municipios y 603 de 1.103

concejos municipales estaban registrados en el portal o8,

De esta manera, se constata que, aunque el Estado colombiano ha
adoptado un amplio marco normativo y ha creado importantes portales
electrénicos para rendir cuenta a los ciudadanos sobre su gestidn y ser
transparente, en la practica no ha cumplido completamente con las metas
trazadas ni con las condiciones que el mismo se fij6 para garantizar un
correcto acceso a su informacién.

Sin embargo, las falencias més grandes que sigue presentando el
Estado colombiano para realizar una democracia electrénica, se presentan
respecto a la colaboracién y a la participacién de los ciudadanos en la
toma de decisiones. Esto se debe, en primer lugar, a que el Manual de
implementacién de las estrategias de gobierno digital solo determin la
manera como deben definirse las vias o los mecanismos para que los
ciudadanos a través de las TIC participen y colaboren en la definicién de
las politicas y programas. Esto le dejé a cada una de las entidades publicasla

posibilidad de definir precisamente la forma en la que se puede participar

y los efectos que va a generar 6

Para tratar de mejorar esta situacién se ha adoptado importantes

iniciativas ’° . Entre las mds importantes se encuentran, en primer lugar,
el portal www.urnadecristal.gov.co para que los ciudadanos puedan
interactuar con el gobierno nacional. Sin embargo, la participacién
todavia es baja, no se conoce cuales sectores sociales estin participando
y, segiin los comentarios hechos, se observa que muchos no proponen
cambios precisos a las politicas o a los programas, sino que simplemente
expresan si estan de acuerdo o no con ellos. La OCDE considera que
el limitado éxito de esta plataforma se debe a que esta iniciativa fue
“impulsada en gran medida por las instituciones ptblicas y no considerd
facilitar un papel més activo de los ciudadanos o de las organizaciones de

lasociedad civil””". Sin embargo, deben realizarse estudios més detallados
sobre la participacion que se logra a través de este portal, para identificar
precisamente el avance de la democracia electrénica en Colombia.

En segundo lugar, se afirmé en el Decreto 1081 de 2015 que

con el fin de que los ciudadanos o grupos de interés participen en el proceso
de produccién normativa, a través de opiniones, sugerencias o propuestas
alternativas, los proyectos especificos de regulacion elaborados para la firma del
Presidente de la Republica deberdn publicarse en la secciéon de Transparencia
y Acceso a la Informacién publica del sitio web del ministerio o departamento

administrativo que los lidere, por lo menos durante quince (15) dias calendario,

antes de ser remitidos a la Secretarfa Juridica de la Presidencia de la Reptiblica. 7
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Cumpliendo con este deber, por ejemplo, el Ministerio de las
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, publicé durante
tres semanas en su pagina de internet un proyecto de decreto para
modificar “los lineamientos de Servicios Ciudadanos Digitales” 3
Todos los comentarios fueron publicados junto con el informe de
evaluacién juridica, técnica y financiera que el Ministerio hizo a
cada uno de los comentarios, en donde se observa la aceptacién de
algunas recomendaciones y la realizacién de algunas modificaciones que
finalmente fueron incluidas en el Decreto 620 de 2020. Sin embargo, en
el proceso participaron solo cerca de 100 personas, en su gran mayoria
representantes de entidades del sector publico o privado, y en varias
ocasiones no hacian recomendaciones, sino que expresaban sus opiniones
o realizaban preguntas.

Este ejercicio se ha realizado a través de varias otras entidades del
Estado, pero no siempre ha generado una buena participacién, al punto
que, en ocasiones, no se alcanza a recibir una sola observacién por el
termino tan corto que se da para la participacién *. Segian la OCDE,
este resultado se debe, en parte, ademas de la brecha digital 75 por la
falta de una politica precisa por parte del Estado que busque instruir a
los ciudadanos para ser participes activos de estos procesos y les muestra

los beneficios de su participacién 76 Esta es también la razén por la
cual la sociedad civil colombiana ha desarrollado muy pocas iniciativas
que busquen informar independientemente a los ciudadanos sobre las
acciones u omisiones del Estado y de sus agentes o que busquen movilizar
a las masas o hacer presion en contra del gobierno sirviéndose de las TIC.
Aunque, pueden citarse algunas importantes iniciativas adelantadas por
medios de comunicacién o periodistas, tales como Cuestién Publica ”’

o Trabajen Vagos 8 o por importantes universidades del pais, como

Congreso Visible de la Universidad de Los Andes ™.

En tercer lugar, se cred la posibilidad de definir una parte del
presupuesto de los Municipios o los Distritos a través de un proceso
de participacién ciudadana® . Esta posibilidad fue inicialmente prevista
en la Ley 1151 del 2012, en donde se afirmé en el articulo 40 que
los concejos municipales o distritales podrian “constituir, para apoyar
la inversién social en los Corregimientos, Comunas y localidades, un
presupuesto participativo que permita alos ciudadanos deliberar y decidir
en la distribucién de un porcentaje del presupuesto municipal”. Luego,
esta disposicién fue ampliada y precisada en la Ley 1757 de 2015 en
donde se afirmé que el porcentaje de los ingresos municipales definido
a través de ejercicios de presupuesto participativo debia ser determinado
auténomamente por la misma entidad territorial, en consonancia con los
objetivos y metas del Plan de Desarrollo (articulo 100)®'.

Pocos de estos ejercicios se han realizado en el pais, pero es bastante

ilustrativo el resultado tenido en la ciudad de Medellin ®, en donde se
muestra que, si bien en el afo 2017 solo participaron 42.879 personas,
en el afo 2018 la participacién aumento a 74.137 personas, lo cual
apenas representa cerca del 5% del censo electoral de la ciudad. Ademis,
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los resultados del ejercicio de 2018 muestran que la participacién se
realizé solo en un 35% de manera virtual, el mayor grupo poblacional
que particip6 fueron los adultos, con un 43%, mientras que los jévenes
solo participaron en un 28% y lo sectores de la ciudad en donde se tuvo
mayor participacion, tanto virtual como presencial, fueron las de un nivel
econdémico mids bajo, con la excepcién de la comuna 16 8 Sin embargo,
no se han realizado estudios profundos que expliquen el porqué de estos
resultados.

Todo lo anterior muestra que, si bien las ambiciones definidas por
el gobierno en términos de democracia electrénica han sido bastante
grandes, en la realidad no se ha cumplido con tan altas aspiraciones. De
manera preliminar puede observarse que esto se debe, por un lado, a que
todavia no estan listos ni son completamente operacionales varios de los
espacios de participacion que han sido concebidos por el gobierno, y por el
otro lado, a que los ciudadanos no se han masivamente apropiando de esos
espacios para participar en la toma de decisiones. La falta de participacién
obedece no solo a la falta de equipos electrénicos y al acceso a internet
para un amplio sector de la sociedad, sino también a la falta de campanas
publicas que ensefie alos ciudadanos la forma y los beneficios de participar
en estos ejercicios. Es asi como las grandes inversiones hechas por el
Estado en sus estrategias de gobierno electrénico no han necesariamente
mejorado la calidad de la democracia en Colombia.

Conclusiones

La realizacidn de la democracia electrénica no es un hecho que dependa
exclusivamente de los Estados, aunque son ellos quienes tienen que hacer
los mayores esfuerzos para que se genere. La democracia electrénica, al
estar ligada a la participacién masiva y constructiva de los ciudadanos
de todos los sectores de la sociedad, no solo exige que los Estados
definan mecanismos electrénicos a través de los cuales se pueda participar,
sino que requiere también que las personas conozcan €sos mecanismos,
deseen participar de forma masiva y constructiva en los mismos y puedan
identificar ficilmente los beneficios que para ellos y para la sociedad
genera su participacion. Esto quiere decir que los Estados no solo deben
hacer grandes esfuerzos para la creacién de canales de comunicacién
e informacién electrdnicos, sino que también deben hacer grandes
esfuerzos para mostrarle a los ciudadanos esos mecanismos, ensefarles a
utilizarlos, mostrarles los resultadas y ejecutar de manera transparente las
decisiones que se adoptaron de forma democratica.

Si bien el Estado colombiano ha hecho grandes esfuerzos en la
definicién de una politica publica que permita la participacién de los
ciudadanos a través de medios electrénicos en la toma de las decisiones
politicas, no ha realizado tantos esfuerzos para dar a conocer estos medios,
ensefarles a los ciudadanos a servirse de ellos o incentivar su participaciéon
masiva. En el caso colombiano los esfuerzos en estos ultimos aspectos
deberfan reforzarse, porque ya existe una desconfianza generalizada de
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los ciudadanos frente a la democracia y los mecanismos democréticos

tradicionales ®.

La creencia de que la mera implementacién de plataformas electrdnicas
producira automaticamente una participacién ciudadana masiva en los
procesos democraticos ignora la forma en que muchos ciudadanos
se ven a si mismos frente al gobierno y el papel que creen que
deben desempefiar. En Colombia, como en otros paises de América
Latina, muchos ciudadanos piensan que la democracia es exclusivamente
delegativa y por lo tanto creen que su papel en el gobierno se limita a la

eleccion o reeleccién de representantes ® . De esta forma, aunque se creen
nuevas plataformas electrénicas para permitir una participacién mds
directa en la toma de decisiones politicas, la ciudadania no las utilizara ni
confiard en que se respetardn los resultados, si los gobiernos no muestran
a sus ciudadanos las ventajas de estas plataformas, la importancia de su
participacién y su compromiso con la puesta en practica de las decisiones
adoptadas. Por eso, para lograr una democracia electrénica en Colombia,
es necesario comenzar por ensefiar alos ciudadanos el papel real que deben
jugar en una democracia mas participativa.
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