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Resumen

Los procesos de reforma que se producen dentro de la Administracion publica se presentan como
una oportunidad para mejorar la gestiéon. Mediante el aprendizaje de experiencias y modelos de
buenas practicas llevadas a cabo en otras jurisdicciones, los gobiernos pretenden innovar la forma
de gestionar su aparato administrativo. Por medio de la innovacion tecnoldgica y normativa se
busca la optimizacion de procesos y procedimientos con el fin de hacer mas eficiente la burocracia
estatal. En el presente articulo, se busca evidenciar el proceso de reforma y modernizacién del
sistema de compras publicas en la provincia de Buenos Aires, a través del comportamiento de los
adoptadores de las nuevas herramientas de gestion introducidas, producto de la innovacion tec-
noldgica y el impulso en materia normativa.
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Abstract

The reform processes that occur within the public Administration are presented as an opportunity to
improve management. By learning from experiences and models of good practice carried out in other
jurisdictions, governments intend to innovate the way they manage their administrative apparatus.
Through technological and regulatory innovation, the optimization of processes and procedures is
sought in order to make the state bureaucracy more efficient. This article seeks to demonstrate the
process of reform and modernization of the public procurement system in the province of Buenos
Aires, through the behavior of the adopters of the new management tools introduced as a result of
technological innovation and the promotion in regulatory matters.
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Introduccion

Los procesos de reforma e innovacion en la Administracién publica se originan por una ne-
cesidad de cambio en la gestion del aparto publico. El aprendizaje acerca de las distintas formas
de administrar el Estado permite mejorar procesos para optimizar la implementacion de politicas
publicas. Las experiencias exitosas llevadas a cabo en algunos paises a menudo son adoptadas por
otras naciones a distintos niveles de gobierno, siguiendo distintos modelos de difusién. Entende-
mos este proceso de difusion como un flujo de transmision de ideas innovadoras en un area espe-
cifica de gestion desde un pais a otro o dentro de un mismo pais a distintos niveles de gobierno.
Para que esto ocurra, la teoria nos proporciona distintos mecanismos por los cuales esta transfe-
rencia ocurre hacia la implementacion de nuevas herramientas de gestion.

La innovacién ha permitido que la gestion publica avance considerablemente al ritmo de
las practicas de gestion utilizadas en el sector privado'. Este fenémeno le ha facilitado al sector
publico la adopcién de nuevas tecnologias para mejorar la gestion de procesos y procedimientos.
Desde lo publico, la adopcion de herramientas de gestion basadas en el uso de Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacion (TIC) debe estar previamente contemplado dentro de normas
que faculten su uso. Mediante este intercambio entre innovacion tecnolégica y avances en materia
normativa’, nuevas herramientas llegan a los usuarios, quienes las adoptan a medida que pasa el
tiempo.

sA qué nos referimos con «innovar en el ambito publico»? Al hablar de innovacién en el sec-
tor publico, hablamos de nuevas ideas que surgen con el fin de mejorar y agregar valor a procesos
y procedimientos administrativos en busca de su optimizacion. Ese valor debera medirse en tér-
minos del nivel de aceptacion por parte de los usuarios y en la medida en que esos procesos sean
mejorados, producto de la implementacion de la innovacion. El sector privado nos ha ensefiado
que, para competir, es necesario innovar constantemente con el fin de obtener ventajas compa-
rativas entre empresas en una determinada industria. Sin embargo, el sector publico merece un
analisis un poco distinto. Aunque este no tiene rivales directos en la provision de bienes y servicios
publicos, se han evidenciado procesos de aprendizaje y competencia entre Estados para adoptar
innovaciones, ideas y politicas. Es por esto por lo que no se excluye al sector publico de buscar
nuevas y mejores formas de gestionar que también generen valor en términos de eficiencia, efi-
cacia y transparencia. Estas innovaciones, que pueden surgir desde el ambito privado y luego ser

' El modelo de la Nueva Gestion Publica (NGP) nos presenta el enfoque por el cual las herramientas, tec-
nologias, procesos y procedimientos utilizados en el sector privado pueden ser adoptadas por el sector
publico.

2 Utilizaremos indistintamente las frases «avances en materia normativa», «avances normativos» e «inno-
vacién normativa» en el sentido de todas aquellas normas que se dictan con el fin de innovar dentro de la
gestion publica.

PERSPECTIVAS REVISTA DE CIENCIAS JURIDICAS Y POLITICAS | 24



adoptadas por el sector publico, favorecen la curva de aprendizaje al generar ahorros en desarro-
llos a menudo costosos y que llevan tiempo en perfeccionar. El fin tltimo debe ser la implementa-
cién de nuevas y mejores practicas de gestion, en el menor tiempo posible y cuya aplicacion sirva
para mejorar la burocracia estatal.

Dicho esto, en el ambito del mercado de las compras publicas, la innovacion ha sido un factor
relevante en los ultimos afios. La aplicacion de herramientas tecnoldgicas innovadoras utiliza-
das por el sector privado hacia la gestion de las contrataciones publicas ha arrojado resultados
prometedores en miras de lograr la optimizacién de procesos y, asi, optimizar la gestion publica.
Las innovaciones que acompanaron el proceso de reforma del mercado publico en la provincia
de Buenos Aires pasaron por una fase de difusion hacia la adopcién de nuevas herramientas de
gestion. Asimismo, el impacto de la pandemia ocasionada por el COVID-19 generd la necesidad
de readaptar e innovar la forma de gestionar procedimientos administrativos mediante la imple-
mentacion de las TIC.

En este contexto, el presente trabajo tiene como propdsito analizar el fendmeno de difusion
de innovacién que acompaii6 la reforma del mercado publico en el &mbito bonaerense y pretende
explicar el proceso de adopcion de una de las herramientas tecnoldgicas de gestion implementadas
durante ese periodo. Dentro del mercado de compras publicas provincial, nos concentraremos
en las etapas interactiva y transaccional de la reforma, que culminaron con la implementacién
de la plataforma de compras electrénicas Provincia de Buenos Aires Compras (PBAC). Durante
esas etapas, la interaccion entre proveedores, adoptadores de estas nuevas tecnologias, y las areas
de compras era posible mediante una inscripcion ante un registro informatizado a través de una
plataforma interactiva. El uso de esta herramienta mantuvo un ritmo de adopcién constante con
algunas variaciones en el tiempo. Este analisis resulta valioso porque permite estudiar los factores
que afectaron el proceso de difusion de innovacion tecnoldgica. Para ello analizaremos el compor-
tamiento de los adoptadores de esta plataforma durante el periodo 2007-2021. Utilizaremos los
modelos de innovacion y difusion de politicas de Berry y Berry (2010) y el modelo de difusion de
innovacién de Rogers (1983). Con estos modelos, intentaremos explicar el proceso de difusion y
definiremos las categorias de adoptadores de la plataforma interactiva en el camino hacia la mo-
dernizacion del mercado publico en la provincia de Buenos Aires.

Asimismo, reflexionaremos acerca de la relacion entre la innovacion tecnoldgica y normativa,
ambas variables con alta incidencia sobre el comportamiento de los adoptadores dentro del pro-
ceso de difusién. Aunque otras variables pueden incidir en el nivel de adopcién, nuestro analisis
solo tomara en cuenta las innovaciones en materia tecnologica y normativa. Bajo este esquema,
afirmamos que la innovacion en la gestién publica mantiene una relacion directa entre la innova-
cion tecnoldgica y los avances que se producen desde lo normativo.
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1. La innovacion y el proceso de difusion

1.1. ¢ Por qué innovar?

La innovacién juega un rol trascendental en la gestiéon publica con relacion a las formas de
administrar el Estado. La Carta Iberoamericana de Innovacion en la Gestion Publica, en su pream-
bulo, comienza con la afirmacién de que «... las administraciones publicas son agentes innova-
dores que continuamente estan transformando y ampliando las politicas y los servicios publicos
que prestan a los ciudadanos en funcién de sus nuevas demandas y necesidades» (Centro Latinoa-
mericano de Administracion para el Desarrollo [CLAD], 2020, p. 3). Esto es asi porque el sector
publico debe adaptarse constantemente a los nuevos desafios que se le presentan a la sociedad, sus
complejidades y la creciente demanda de bienes y servicios destinados a la implementacion de
politicas publicas. La innovacion en la gestion publica inevitablemente se encuentra en el centro
de la agenda politica en busqueda de la creacion de valor para el bien colectivo (CLAD, 2020).

En el sentido de lo expresado en el parrafo anterior, cuando surge una idea innovadora y esta
se implementa de manera exitosa dentro de un sistema social, en ocasiones esta puede ser captada
por miembros de otro sistema para luego ser adoptada dentro de un nuevo contexto. De esta for-
ma, puede reducirse la curva de aprendizaje que surge al querer gestar desde cero una nueva idea,
minimizando el riesgo y la demora asociados a la implementacién de una innovacién. Debemos
entender que innovar debe buscar mejorar la gestion publica y hacerla mas eficiente.

1.2. Concepto de difusion de innovacion

Rogers define a la difusiéon como «... el proceso por el cual se comunica una innovacion a tra-
vés de ciertos canales en el tiempo entre los miembros de un sistema social» (Rogers, 1983, p. 5).
Dentro de este enunciado, se conjugan varios elementos distintivos. En primer lugar, la innova-
cion en si misma, la nueva idea que formara parte del proceso de difusion. Segundo, el componen-
te temporal que hace de la difusidon un proceso que se desenvuelve en el tiempo. Esto es importante
dado que, una vez que la innovacion se introduce, el tiempo determinard el ritmo de adopcion que
servird para medir su nivel de adhesidn, éxito o fracaso. Tercero, la innovacion se comunica entre
miembros por medio de diversos canales. A medida que los primeros en adoptar una innovacion
aprueban su uso, otros se enteran y deciden seguir o no el camino de los innovadores. Finalmente,
tenemos el elemento contenedor del proceso de difusion de esa innovacién. Este comprende el
ambito en donde la innovacion se propaga y distingue a sus miembros de aquellos pertenecientes
a otros sistemas sociales. Al proceso de transmisiéon de conocimientos, ideas y aprendizajes, lo
denominamos difusion de innovacion.

Podemos ver al proceso de difusiéon como un agente de cambio que altera el funcionamiento
de un sistema social. A través de la historia, la difusion ha sido protagonista de procesos de adop-
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cién de nuevas tecnologias introducidas en las tltimas décadas. La television en color, la telefonia
celular, el uso de computadoras personales, el acceso a internet, por nombrar algunos, son innova-
ciones que han pasado por procesos de difusion para lograr su adopcion en el tiempo®.

1.3. La difusion de innovacion en el ambito publico

La difusién de innovacion en el ambito publico se presenta como un proceso por el cual se
adoptan ideas, innovaciones, aprendizajes y politicas exitosas de otros niveles de gobierno dentro
de un mismo pais o incluso de otros paises pertenecientes a una regién. Berry y Berry (2010)
establecen la hipdtesis de que los Estados emulan innovaciones por tres razones basicas. Estos
aprenden, compiten y se someten a presion en el afan de adoptar nuevas formas de gestionar e
implementar politicas publicas. Los autores exponen dos escenarios que se presentan al adoptar
ideas nuevas. El primero se basa en lo que denominan determinantes internos. En este escenario,
las innovaciones se producen a causa de las condiciones internas propias politicas, econémicas y
sociales de un Estado. Ellas nacen desde el interior sin influencias externas. Bajo el segundo esce-
nario, la difusion se consolida en la interaccion intergubernamental. Distintos niveles de gobierno
imitan politicas que han dado resultado en otras jurisdicciones de un mismo pais o de paises dis-
tintos. Al iniciarse un proceso de difusion, con cualquiera de los escenarios planteados, los autores
definen cinco modelos distintivos que explican como la captacion de innovaciones se produce.
Mediante la Figura 1, podemos apreciar los distintos modelos que revelan como se propaga una
innovacion.

Lideres v

Rezagados

Interaccion

Nadonal

Modelos
de
Difusion

Figura 1. Modelos de difusion segln Berry y Berry (2010). Elaboracién propia.

? Una ilustraciéon de Nicholas Felton sobre la tasa de adopcién de distintas tecnologias puede verse en https://
archive.nytimes.com/www.nytimes.com/imagepages/2008/02/10/opinion/10op.graphic.ready.html
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Estos modelos ayudan a comprender los distintos argumentos que hacen posible diferenciar
un proceso de difusion de innovaciones de otro, poniendo el foco en aquellos elementos causales
que le dan origen. Para comenzar, el primer modelo se caracteriza por contemplar la interaccién
nacional dentro del proceso de difusion. Este supone la interaccién entre funcionarios del sector
publico que se vinculan a través de redes a nivel nacional. A mayor interaccién, mayor es la pro-
babilidad de que un programa sea transmitido de un Estado a otro y, asi, se concrete su adopcion.
El modelo de difusion regional, en cambio, introduce la idea de que existen influencias a nivel
geografico. Una innovacion exitosa en un pais puede resultar novedosa y ser adoptada por otro
pais vecino.

A menudo una jurisdiccion se encuentra mas avanzada que otra en la implementacion de
determinadas politicas. Distintos niveles de gobierno pueden adoptar politicas o herramientas
de gestion consideradas mas eficientes, al ser lideres en esa materia; mientras que otros niveles se
ubican en una posicion rezagada. Bajo esta idea central, se presenta el modelo de «lideres y reza-
gados». De esta forma, se genera un proceso de aprendizaje que conlleva a la difusion de innova-
ciones desde aquellos con mayor grado de avance hacia los que tienen un menor nivel de progreso
en determinada materia. Mientras algunas jurisdicciones son pioneras en la implementacién de
ciertas innovaciones, otras pueden aprovecharse de esta experiencia con el fin de suavizar su curva
de aprendizaje en la adopcion de esa innovacion.

El modelo de «isomorfismo» nos presenta una situacion particular. Los Estados, bajo los
fundamentos de este modelo, son generalmente similares. Esto hace posible la adopcién de una
innovacion por el hecho de poder contar con informacion acerca de los resultados obtenidos,
fruto de ya haber sido implementada. Debido a que se comparten caracteristicas similares entre
jurisdicciones, es posible la comparacién para determinar si adoptar la innovacioén redundard en
resultados futuros deseables.

Finalmente, el modelo de «influencia vertical» toma como eje central que el proceso de di-
fusion es un fendmeno vertical y no horizontal. En este caso, las politicas implementadas por el
Gobierno nacional son adoptadas por los gobiernos de niveles inferiores dentro de un mismo
Estado. Con esta nocion, el Gobierno nacional cumple el rol de pionero, como en el modelo de
lideres y rezagados.

Estos modelos pueden presentarse individualmente o de manera conjunta dentro de un mis-
mo proceso de difusion. Una politica, idea o innovacion puede ser adoptada por medio de uno o
varios de los modelos mencionados. El aprendizaje se deriva de un proceso de captacion a través
de distintos medios, lo que deriva en la implementacién de una nueva tecnologia, herramienta de
gestion o politica publica innovadora.

Debido a que las innovaciones se implementan dentro de distintos contextos sociales y luego
se comparten, estas deben adaptarse al nuevo contexto antes de su adopcion. Dolowitz y Marsh
consideran lo siguiente:
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... la transferencia de politicas, la emulacion y el aprendizaje se refieren todos al proceso
por el cual el conocimiento de politicas, arreglos administrativos, instituciones, etc. en un
tiempo y/o lugar es utilizado en el desarrollo de politicas, arreglos administrativos e insti-
tuciones en otro tiempo y/o lugar... (Dolowitz y Marsh, 1996, p. 344)

El aprendizaje se refiere a la nocioén de que los actores politicos de un pais aprenden de poli-
ticas implementadas en otros paises y luego las adoptan. Stone (2007) afirma que el aprendizaje
previo es fundamental para una transferencia exitosa, en oposicion a una transferencia que pudie-
ra fracasar sin el conocimiento de los antecedentes de la innovacidn por adoptar. La autora realiza
una diferenciacion entre la transferencia de normas y conocimientos y la transferencia de herra-
mientas de politica, estructuras y procedimientos®, ya que cada una determinara distintos grados
de complejidad en el proceso de adopcion.

Resumiendo, la difusién debe surgir necesariamente mediante un proceso previo de apren-
dizaje de la innovacién por adoptar para que esta tenga mayor probabilidad de éxito en su imple-
mentacion. La evaluacion previa de contextos sociales, institucionales, normativos y estructurales
entre jurisdicciones resulta indispensable para lograr la transmision de politicas.

1.4. El proceso de difusion de innovacion y las categorias de adoptadores

Una vez que la innovacidn se introduce, podemos clasificar en distintas categorias a quienes
adoptan la nueva tecnologia, idea o politica de acuerdo a la velocidad a la que ellas se adoptan.
Para ello, Rogers (1983) nos presenta un modelo para comprender el proceso de difusion y adop-
cidn de una innovacion en el tiempo. Este analisis puede realizarse una vez que la innovacion se
ha difundido completamente a los integrantes del sistema o para monitorear el proceso a medida
que la difusion transcurre. Mediante esta metodologia, la recopilacion de datos debe realizarse en
dos 0 mas momentos, con el fin de obtener mejores resultados. En este andlisis, llamaremos adop-
tadores a aquellos que aceptan y adoptan la innovacién. La siguiente figura muestra la curva de
difusién S de innovacion, herramienta que permite visualizar graficamente el nimero o porcentaje
de adoptadores en el tiempo:

* Stone denomina a la transferencia de normas y conocimientos como «suaves» (soft), y la transferencia de
herramientas de politica, estructuras y procedimientos como «duras» o (hard).
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Figura 2. La forma de la curva de difusion S de innovacion, la recopilaciéon de datos y el porcentaje de
adoptadores segln Rogers (1983, p. 96). Elaboracién propia.

Dentro del modelo, Rogers presenta la categorizacion de adoptadores utilizando la distribu-
cion de frecuencia normal, ya que el comportamiento de estos se aproxima con suficiente exac-
titud a esta distribucién’. La Figura 3 muestra las cinco categorias de adoptadores y su ubicacion
dentro de la curva de distribucion:

The Chasm

Innovadores

Adoptadores Mayoria I\[ﬂ;\«‘orin Rezagados
Tempranos Temprana Tardia 16%
13.5% 34% 34%

x—2sd sd X+ 2sd

Bl
=l

Figura 3. Categorizacion de adoptadores, la curva de distribucion normal segiin Rogers (1983, p. 247) y the
chasm (‘la grieta’). Elaboracion propia.

* Tanto la curva de difusiéon S como la distribucién de frecuencia normal muestran lo mismo, la adopcién de
una innovacion en el tiempo.
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Rogers (1983) define al primer 2.5 % de adoptadores como «innovadores» o aventureros.
Dentro de esta categoria, se encuentran los primeros en adoptar la nueva idea, descubrimiento
o herramienta tecnoldgica. Se caracterizan por no ser adversos al riesgo asociado con adoptar la
innovacién. La préxima categoria comprende el 13.5 % siguiente de adoptadores. A estos se los
denominan «adoptadores tempranos»; se distinguen por ser los mas respetables del grupo, ya que
se encuentran comprendidos por adoptadores cuya opinidn es escuchada. Generalmente, cuentan
con mayor informacién y son vistos con respeto por sus pares como formadores de opiniéon que
ostentan una posicion de liderazgo. Al adoptar la nueva idea, este grupo reduce la incertidumbre
que pudieran tener los demas acerca de la innovacion.

La siguiente categoria corresponde al 34 % del total de adoptadores. Son los denominados
«mayoria temprana» y conforman un eslabon importante en el proceso de difusion al suministrar
conectividad en la comunicacion de la red entre los que adoptan la innovacién tempranamente y
los que la adoptan de manera tardia.

Luego, se encuentran aquellos que pertenecen a la «mayoria tardia» y se los considera los mas
escépticos. Estos forman el siguiente 34 %; se ubican justo detras del 50 % del total de adoptadores.
Se caracterizan por abrazar la nueva idea por una cuestion de necesidad econémica o por presion
ejercida por otros miembros de la red. Son escépticos y cautelosos, hasta que la mayoria toma el
paso hacia la adopcidn. El peso de las normas del sistema y la presion de los pares hacen que este
grupo, finalmente, se decida por unirse a los demas.

Entre la categoria de «adoptadores tempranos» y la «mayoria temprana», existe una grieta.
Definida por Moore (1991) como «the chasmy», este es un puente critico que los «adoptadores
tempranos» deben cruzar a fin de intentar convencer a los mas escépticos para que acepten la
innovacion. Luego de este tramo, la curva comenzara a caer hasta quedar solamente la ultima
categoria de adoptadores.

Finalmente, los «rezagados» son los tltimos pertenecientes al sistema que se inclinan hacia
la adopcion de la innovacion. En esta categoria, se encuentran aquellos carentes de liderazgo. Su
principal caracteristica es la de ser tradicionalistas al darle valor al pasado, siendo temerosos de lo
nuevo. Cuando este grupo adopta la innovacioén es muy probable que esa ya haya sido superada
por otra. Son inseguros de las innovaciones y de los agentes de cambio, y se genera cierta resisten-
cia hacia la adopcioén de la nueva idea.

Ahora estamos en condiciones de realizar la categorizacion establecida y graficarla sobre la
curva de difusion S con el porcentaje acumulado de adoptadores a que pertenece cada categoria.
El punto de inflexién puede visualizarse en donde la curva comienza a crecer abruptamente al
atravesar la marca del 16 %. Podemos observar cada categoria de adoptadores dentro la curva S,
como muestra la Figura 4:
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Figura 4. Curva de difusién S, la categorizacion de adoptadores y el punto de inflexion sobre la funcién de
distribucion acumulada. Elaboracién propia.

Un punto interesante de este analisis consiste en el rol de los incentivos. Para Rogers (1983),
existen incentivos que pueden afectar la tasa de adopcidn y estimular la comunicacién dentro
del sistema. Estos pueden estimular a otros grupos a que, finalmente, adopten la innovacién. Sin
embargo, en el largo plazo, si estos desaparecen, suelen producir efectos adversos al reducir la mo-
tivacion para adoptar. Las politicas de incentivos pueden ser mejoradas mediante el abordaje de
estudios empiricos que brinden mayor informacion sobre el comportamiento de los adoptadores.
Asimismo, puede servir de incentivos la introduccion de otras innovaciones en relacion directa
con la innovacién principal, lo cual puede influir sobre la tasa de adopcién de esta. En nuestro
caso, veremos que ciertos factores que afectaron a la innovacioén tecnologica introducida produje-
ron tanto incentivos como desincentivos dentro del proceso de difusion.

Aunque existen criticas al modelo de difusion de Rogers®, la categorizacion de adoptadores
y el comportamiento que estos toman ante la aparicién de una innovacién describe con bastante
exactitud el proceso por el cual las innovaciones son adoptadas. Resumiendo, cuando aparece
una innovacion, se puede observar que esta se difunde en el tiempo a través de distintos canales y
dentro de un sistema social para revelar distintas categorias de adoptadores.

Como veremos en la siguiente seccion, la curva de difusion puede verse afectada por varios
factores que hacen que ella tome distintas formas. Mientras mas vertical sea la curva de difusién
S, mas rapidamente sera la velocidad de adopcion. Por el contrario, un aplanamiento de la curva

¢ Para un analisis critico sobre las conjeturas tedricas del modelo de difusién de innovaciones, ver Lyytinen
y Damsgaard (2001).
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se traduce en un ritmo de adopcién mas lento en el tiempo. Se observara que la introduccién de
distintos tipos de innovaciones puede tener un impacto sobre la tasa de adopcién. En nuestro caso,
la introduccion de innovaciones tecnoldgicas y normativas en materia de compras publicas tuvo
incidencia sobre la tasa de adopcién en el periodo bajo estudio.

2. Evidencia empirica sobre el proceso de difusion de innovacion tecnologica
y normativa en la reforma del mercado de compras publicas en la provincia
de Buenos Aires (2007-2021)

2.1. Las tres etapas de la reforma y los modelos de difusion

La reforma en el mercado de compras publicas de la provincia de Buenos Aires ha sido el pro-
ducto de un proceso de aprendizaje de experiencias de buenas practicas, tomando como influen-
cias los casos de reforma y modernizacion exitosos llevados a cabo en la region y dentro del pais.
Si bien otras provincias estaban modernizando sus sistemas de compras, con distintos grados de
avance, en suma, las principales experiencias externas e internas que influyeron sobre la reforma
pueden apreciarse en la Figura 5.

; Chile:
Chile ¢ ompra

Ciudad

Auténoma

Provincia de Buenos Aires: .
Gobierno
PBAC nacional:

de Buenos

COMP.AR /

Alires:
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Figura 5: Influencias externas e internas sobre el proceso de reforma en la provincia de Buenos Aires.
Elaboracion propia.
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Con el marco tedrico de Berry y Berry (2010), podemos presentar, por cada etapa de la refor-
ma, los modelos que influenciaron el proceso de difusion de innovacién de politicas de compras
en la provincia de Buenos Aires:

o Etapa I (1999/2007): difusion regional, isomorfismo, influencia vertical.

« Etapa II (2008/2015): interaccion nacional, difusion regional, lideres y rezagados, isomor-
fismo, influencia vertical.

o Etapa III (2016/2019): interaccion nacional, difusion regional, lideres y rezagados, isomor-
fismo, influencia vertical.

La division del proceso de reforma desde 1999 hasta 2019 permite desagregar por etapas la
influencia de cada uno de los modelos. Para el modelo de difusion regional, la experiencia de Chi-
le® jugd un papel protagdnico en cada etapa. En los modelos de isomorfismo, influencia vertical,
interaccion nacional y de lideres y rezagados, se evidenciaron las experiencias de otras provincias
en el pais y aquellas del Gobierno nacional y del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. En estas
ultimas, con la implementacion de plataformas interactivas de proveedores y transaccionales de
compras electronicas, junto con avances en materia de legislacion sobre contrataciones publicas.
En la segunda etapa, con la constitucion de la Red Federal de Contrataciones Gubernamentales’,
el proceso de difusion entre jurisdicciones se potencié aun mas. Estas tres etapas permiten darle
un contexto a la reforma, teniendo en cuenta las influencias externas e internas. El proceso de
difusion se focalizé en aprender de las experiencias en materia de buenas practicas, tecnologias,
procedimientos y marcos normativos aplicados en el pais y en el exterior con el fin de concretar la
modernizacidn del sistema de compras publicas bonaerense.

El proceso de reforma dejo entrever la difusion de innovacion, principalmente, en el plano
tecnoldgico y normativo. En ese sentido, la introduccion de las herramientas disponibles para
gestionar las compras publicas atravesd tres grandes olas identificadas dentro de cada una de las
etapas definidas'. Estas se caracterizaron por la implementacion de innovaciones en materia tec-
noldgica que habian revolucionado los sistemas de compras de la region''.

La primera ola se dio por iniciada con la «etapa informativa» a partir del afio 1999. Con esta
etapa, las oportunidades de compras del Estado debian publicarse en el portal oficial del Gobierno

7 Aunque nuestro estudio no abarca el periodo anterior al afo 2007, incluimos a esta etapa para presentar el
proceso de reforma desde su inicio.

& Chile reformé su sistema de compras e introdujo la plataforma interactiva ChileProveedores y la platafor-
ma transaccional ChileCompra.

? En el ano 2009, los drganos rectores de compras y contrataciones de cada provincia, incluidas Nacion y la
Ciudad de Buenos Aires, se reunieron en la provincia de Santa Fe y se dio inici6 a la Red Federal de Contra-
taciones Gubernamentales. En este espacio, cada jurisdiccion miembro comparte sus experiencias y buenas
practicas en materia de compras publicas con el objetivo de mejorar sus propios sistemas. Su objetivo prin-
cipal es el de contribuir al fortalecimiento de los sistemas de compras de cada jurisdiccion y busca generar
iniciativas de reforma y modernizacion.

' Para un analisis completo del proceso de evolucion de las compras publicas en la provincia de Buenos
Aires, ver Fiscante, L. M. (2022).

' Cada ola es explicada con mayor detalle por Harper y Sanchez (2017).
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de la provincia con el fin de dar publicidad, transparencia y concurrencia a los procesos de com-
pras. A continuacion, a fines del afio 2007, llega la segunda ola, con lo que se da lugar a la «etapa
interactiva». Esta se caracterizo por permitir a los oferentes registrarse en linea a través de un
portal de proveedores. Por primera vez, se generd una interaccion entre proveedores y las areas de
compras mediante el uso de una herramienta tecnolégica. Los proveedores comenzaron a adoptar
esta plataforma, y dio comienzo el proceso de difusion de innovacion tecnologica de la reforma,
eje central de nuestro estudio.

Finalmente, la tercera ola trajo consigo la «etapa transaccional» en el afio 2017". En esta ulti-
ma etapa, la implementacion de una plataforma transaccional de compras permitiria realizar ofer-
tas electronicamente y dejar de lado el formato papel para su gestion. El uso de esta herramienta
posibilitaria el procedimiento electrénico de las contrataciones via web de manera mas eficiente,
transparente, a fin de brindar integridad a todo el ciclo de compras.

Mediante la descripcion de cada etapa, hemos podido presentar los modelos de difusién que
se identificaron dentro de la reforma. En la siguiente seccion, abordaremos el impacto de la in-
novacion tecnoldgica y normativa sobre el proceso de difusion y categorizaciéon de adoptadores
producto de la introduccion de la plataforma interactiva.

2.2. Difusion de innovacion tecnolégica, normativa y las categorias de adoptadores
durante la reforma

Con la implementacién de la plataforma interactiva, fue posible realizar la recopilacion de
datos necesarios para emplear el modelo de Rogers y poder definir las categorias de adoptadores
durante el proceso de difusion. La plataforma interactiva de proveedores fue introducida como
herramienta de gestion dentro del mercado de compras publicas a partir del ano 2007, y el analisis
se realizara hasta el afio 2021. Con nuestra afirmacion de que la tasa de adopcion de innovaciones
tecnologicas es afectada por los avances en materia normativa, veremos la forma que tomo la cur-
va de difusién mediante la introduccién de esta innovacion.

Teniendo en cuenta la herramienta implementada, los proveedores fueron adoptando la inno-
vacion mientras se atravesaba un proceso de difusion. El periodo bajo andlisis comienza con la ha-
bilitacion de la plataforma interactiva. Dicha plataforma permitiria la inscripcion ante el Registro
Unico de Proveedores y Licitadores del Estado, el cual es el punto de ingreso al mercado ptiblico de
compras. La siguiente figura muestra la evolucion en la tasa de adopcion a raiz de las innovaciones
tecnologicas y normativas introducidas durante el periodo estudiado':

12 En ese afo entraria en vigencia la plataforma Provincia de Buenos Aires Compras (PBAC).

" Vero Anexo I (a) Cantidad de adoptadores (proveedores) por afio y acumulado (2007-2021).
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Figura 6. Evolucion de adoptadores y el impacto de innovaciones tecnoldgicas y normativas (2007-2021)%.
Elaboracion propia.

En la Figura 6, podemos visualizar la evolucion en la cantidad de proveedores inscriptos ante
el Registro durante los aftos 2007 y 2021. A fines del afo 2007, la curva comienza a crecer de ma-
nera acelerada con la introduccion de la plataforma interactiva mediante la promulgacion de la
Resolucién n.° 990/07" en el punto (a) hasta el aiio 2009. A partir de ese aio, se produce un punto
de inflexion en la curva cuando se introduce una innovacién normativa (b) con la sancion de la
Ley 13.981'. Esta tenia como finalidad la incorporacién del Subsistema de Contrataciones del
Estado al Sistema de Administracion Financiera'”. Desde el punto (b) al punto (c), comienza un
aplanamiento de la curva debido a la falta de reglamentacion de la mencionada ley. Al no dictarse
dicho cuerpo reglamentario, que facultaba la gestion de todas las contrataciones de la provincia
por medios electronicos'®, la desaceleracion en la tasa de adopcion de la plataforma interactiva fue
notable. La cantidad de adoptadores de la plataforma crecid, pero con mayor lentitud. Finalmente,
con la reglamentacion de la ley mediante el Decreto n.° 1300/16", se habilit6 el uso de la platafor-
ma electronica transaccional de compras y se introdujo una nueva innovacién tecnoldgica (d)*.

14 Datos provenientes del Registro Unico de Proveedores y Licitadores de la Provincia de Buenos Aires.

' La plataforma interactiva quedaria habilitada mediante la Resolucién n.® 990/07, luego modificada por la
Resolucion n.° 1646/08.

'La Ley 13.981 incorpora el Subsistema de Contrataciones del Estado al Sistema de Administracién Finan-
ciera, sancionada el 19 de marzo de 2009.

'7La Ley 13.767 de Administraciéon Financiera, sancionada el 4 de diciembre del afio 2007.
'8 Ver articulo 10 de la Ley 13.981.
¥ Decreto n.° 1300/16, sancionado el 16 de octubre del afio 2016.

0 La plataforma transaccional Provincia de Buenos Aires Compras (PBAC) quedo habilitada mediante Re-
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Esta implementacion produjo un impacto sobre el comportamiento de los usuarios de la platafor-
ma interactiva, y se evidencié un crecimiento en la cantidad de adoptadores. La introduccién del

sistema electrénico de compras para la gestion de las contrataciones repercutié sobre el proceso
de difusion.

Finalmente, con la llegada de la pandemia ocasionada por el COVID-19 en marzo del afo
2020, se introdujeron nuevas funcionalidades a la plataforma interactiva. Mediante estas se facili-
taban los tramites pues era posible realizarlos totalmente en linea y a distancia, lo cual produjo un
nuevo incremento en el nimero de adoptadores. Vemos como un factor externo provocé un efecto
palanca sobre el proceso de difusion y dinamizo el ciclo de difusion.

La Figura 7 muestra la curva acumulada de adoptadores y su categorizacion segun el modelo
de difusion de Rogers:
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Figura 7. Categorizacion de adoptadores de la plataforma interactiva (2007-2021). Elaboracién propia.

La figura muestra la forma de la curva de adopcion acumulada y la categorizacion segun el
modelo en donde se puede apreciar la segmentacion de cada categoria de adoptadores. Los valores
son tomados sobre la base del total de proveedores en cantidades y de acuerdo a los porcentajes.

Al iniciar el proceso, los innovadores fueron los primeros en adoptar la plataforma interactiva
en el ano 2007. Los adoptadores tempranos los siguieron y, a medida que la mayoria temprana se
incorporaba al proceso de difusidn, se produjo un estancamiento en la adopcion debido a la falta
de reglamentacion de la ley de compras a partir de su sancion en el afio 2009. Luego, la mayoria

solucion Conjunta n.® 92/17 y n.° 20/17 de la Contaduria General y la Jefatura de Gabinete de Ministros de
la Provincia de Buenos Aires. Fue promulgada el 3 de abril de 2017.
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tardia comenzé a adoptar impulsada por la implementacion de la plataforma transaccional en el
ano 2017, y, por ultimo, adoptaron los rezagados. Estos ultimos se beneficiaron del uso probado
de la plataforma interactiva por parte de las categorias anteriores y producto de la posibilidad de
realizar tramites a distancia a través de ella. De esta forma, la curva acumulada permite visualizar
el proceso de difusion en el tiempo.

El siguiente cuadro muestra, por cada categoria de adoptadores, las cantidades y porcentajes

visualizadas en la Figura 7:

Cantidad de Acumulade
Categoria de Adoptadores %o Adaptadores
%%

{(Proveedores)
Innovadores 2.5% 190.65 2.5%
Adoptadores Tempranos 13.5% 102951 16%
Mayoria Temprana 34% 2592 84 50%
Mayoria Tardia 34% 2592 84 84%
Rezagados 16% 1220.16 100%
Total 100% 7626 100%

Cuadro 1. Adoptadores en cantidades y porcentajes segln cada categoria en el proceso de difusion de la plata-
forma interactiva (2007-2021). Elaboracién propia.

El cuadro permite identificar la ubicacién de la grieta (the chasm) que se produce entre los
adoptadores tempranos y la mayoria temprana a partir del 16 % en el aflo 2009. A partir de este
punto, comienza una desaceleracion en la adopcion de la plataforma interactiva, y la curva se tor-
na mas plana. La falta de impulso desde lo normativo resultaria ser una de las causas en la forma
que tomo la curva de difusion.

Por medio de la funcién de distribucién acumulada y los datos recopilados estamos en con-
diciones de trazar la curva de difusion de innovacion S*. La Figura 8 ilustra la forma de la curva

en el periodo analizado.

2 Ver Anexo I (b) curva de difusion S: funcién de distribucién acumulada (FDA).
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Figura 8. Curva de difusion de innovacién S para el periodo 2007-2021. Elaboracién propia.

Observamos que la curva de difusion S de nuestro caso toma una forma mas aplanada que la
curva de la Figura 4. En el primer tramo, se ubican los adoptadores tempranos; le sigue el proceso
de difusion con la adopcion de la innovacion por parte de los tardios. La pendiente de la curva se
vio afectada por el tramo de difusion en ausencia de avances desde lo normativo. Debido a la falta
de reglamentacion de la Ley 13.981%, la plataforma transaccional de compras electrénicas no se
habilito, lo cual hizo que no se sumen mas adoptadores a la plataforma interactiva. En la siguiente
figura, puede compararse la curva S de la Figura 8 (a) con la curva presentada en la Figura 4 (b):
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Figura 9. Curva de difusién S de adoptadores para el caso de la implementacion de la plataforma interactiva (a),
su punto de inflexién y la curva de difusiéon S de la Figura 4 (b). Elaboracion propia.

> La Ley 13.981 no se reglamentaria sino hasta el afio 2016.
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Podemos ver en (a) el punto de inflexion en donde se produce el paso de los adoptadores
tempranos hacia la mayoria temprana entre los aflos 2008 y 2009 con un tasa del 16 % de adop-
cion®. Desde ese punto, la curva comienza a crecer para luego tomar una forma mas aplanada.
Esto indica un crecimiento mas lento en la difusion de la innovacion a causa de la falta de avances
en materia normativa.

Sin embargo, con la reglamentacion de la ley en el afio 2016 y la posterior introduccién de los
tramites a distancia a través de la plataforma interactiva, se acelerd la tasa de adopcion. La regla-
mentacion, la introduccién de la plataforma transaccional de compras y la posibilidad de realizar
los tramites totalmente en linea actuaron de incentivos a favor del proceso de difusiéon y adopcion
de la plataforma interactiva.

La segmentacion en dos periodos nos permite visualizar el proceso de difusion en tramos. La
Figura 10 divide el proceso de difusion segmentando el total acumulado para los afios 2007-2015
y 2016-2021 con sus respectivas curvas de difusion S*.
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Figura 10. Segmentacion de adoptadores por periodos 2007-2015 y 2016-2021. Elaboracién propia.

En (a) y (b), se aprecian curvas cuyas pendientes van tomando formas mas planas. En este
tramo, comienza el proceso de difusion de innovacién. El comportamiento de los adoptadores
muestra un ritmo acelerado de adopcién para luego comenzar a decaer. Esto puede explicarse por
la falta de avances en materia normativa. Mientras tanto, en (c) y (d), podemos ver el impacto de

2 Mas de 1220 adoptadores de la plataforma interactiva.

# Ver Anexos I (c) y I (d) curvas de difusion S: funcién de distribucion acumulada (FDA).
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la combinacién de innovacion tecnoldgica y normativa, y su efecto sobre la forma creciente mas
pronunciada de las curvas y el consecuente aumento en la tasa de adopcion.

Como herramienta de analisis, el modelo de Rogers nos permite apreciar por medio de la
forma de la curva S el proceso de difusion de innovacién y la categorizacion de adoptadores.
Estos comenzaron a utilizar la plataforma interactiva al ritmo de los avances normativos y de las
demas innovaciones en materia tecnoldgica, que incidieron sobre su adopcién. Inferimos que las
innovaciones tecnoldgicas y normativas se relacionan directamente con el comportamiento de los
adaptadores e influyen sobre él. Lo que deja entrever nuestro estudio es que ni las tecnologias ni
las normas por si solas pueden generar altas tasas de adopcién. Podemos concluir que la combi-
nacién de ambas innovaciones puede generar incentivos que estimulen el comportamiento de los
adoptadores y un proceso de difusion mas acelerado.

Reflexiones finales

Este trabajo pretende analizar el proceso de difusion de innovaciones ocurrido durante la
reforma y modernizacion del mercado de compras publicas en la provincia de Buenos Aires. He-
mos definido, en cada etapa de la reforma, los modelos de difusion establecidos por Berry y Berry
(2010). Se evidencié que la reforma se produjo por la influencia de las experiencias y buenas
practicas ocurridas en otros paises de la region y a distintos niveles de gobierno a nivel nacional.
Lo que ocurria en otras jurisdicciones pudo asimilarse a través de un proceso de aprendizaje; ello
abrid el camino hacia la implementacion de nuevas herramientas de gestién en materia de com-
pras y contrataciones.

Mediante la aplicacién de innovaciones tecnoldgicas y normativas, se vio afectado el com-
portamiento de los adoptadores de la plataforma interactiva. La introduccién de esta plataforma,
puesta a disposicion de los proveedores, nos permitié identificar las categorias de adoptadores
durante el periodo bajo estudio. Hemos podido trazar la curva de difusién S; analizamos su forma,
teniendo en cuenta la incidencia de las innovaciones en materia tecnoldgica y el impulso desde
los progresos en materia normativa. El proceso de difusiéon comenzé de manera pronunciada,
pero luego se vio frenado a causa de la ausencia de reglamentacion de la ley de compras. Podemos
afirmar que existe una relacién directa entre la innovacion tecnoldgica y normativa, ya que se
produce un punto de inflexion a partir de la falta de reglamentacion de la Ley 13.981. Una vez que
esta logro reglamentarse, el proceso tomé un nuevo empuje y dio lugar a una cantidad mayor de
adoptadores de la plataforma interactiva.

Es importante entender como reaccionan los adoptadores ante innovaciones tecnoldgicas y
normativas para poder determinar el nivel de éxito del proceso de difusién. Pudimos apreciar que,
de no haberse reglamentado la ley, la plataforma transaccional no hubiera sido implementada,
con la consecuente reduccion en la tasa de adopcion de la plataforma interactiva por parte de los
proveedores.
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La pandemia también nos dejé una ensefianza en relacion con la necesidad de innovar. Con
la habilitacion de tramites en linea, remotos y a distancia, la adopcioén de nuevas herramientas de
gestion se vio beneficiada al incrementarse la cantidad de adoptadores. A raiz de esto, la innova-
cion tecnoldgica se potencié debido a factores externos. Podemos inferir que una innovacion en la
gestion publica reacciona a estimulos normativos internos, otras innovaciones e incluso a factores
externos que afectan de forma directa el proceso de difusion. Estos incentivos influyeron clara-
mente sobre la adopcidn de la plataforma interactiva. Producto de la introduccioén de una nueva
innovacidn, nuevos innovadores comenzaron a adoptar al tiempo que ingresaban rezagados. Esto
hizo de la difusion un proceso dinamico.

;Qué nos deja nuestro andlisis? Una vez que se introduce una innovacion en materia de ges-
tion publica, debemos contemplar aquellos factores que influyen sobre esta y que pueden incidir
sobre el nivel de su adopcion en el tiempo. La aceptacion de una innovacién introducida se vera
afectada por el dictado de normas e incluso por otras innovaciones. Con nuestros hallazgos, afir-
mamos que la innovacién en la gestion publica mantiene una relacién directa entre la innovacién

tecnoldgica y los avances que se producen en materia normativa.

Como reflexion final, podemos inferir que, si se pretende un proceso de difusion de innova-
cién con mayores niveles de aceptacion, debemos considerar que lo tecnolégico y lo normativo
deben ir de la mano. Asimismo, aunque cada categoria de adoptadores depende de su propio
comportamiento (aceptar o no la innovacion), podemos influir sobre la tasa de adopcion si se
mejoran los canales de comunicacién entre los miembros del sistema. Las redes pueden jugar un
papel fundamental dentro de este esquema y ser utilizadas para la transmision de incentivos. Es
posible que ellas mejoren el flujo de informacion de una categoria de adoptadores a otra dentro
del sistema, con lo cual se acelera el proceso de difusion de innovacion en el tiempo, en busca de
optimizar la difusién de innovacion. Para futuras investigaciones, deberemos reflexionar sobre
la incidencia de otras variables que influyen en el proceso de difusiéon. Innovaciones en materia
politica, institucional, de recursos humanos y con relacion a los aportes de los planteles técnicos
y profesionales pueden tener impactos positivos sobre el redisefio y mejora en la gestion publica.
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Anexo |

(a) Cantidad de adoptadores (proveedores) por afio y acumulado (2007-2021):

Cantidad de E;ﬂ“tdzd de
Afio Adoptadores pracores %

(Proveedores) (Proveedores)

(Acumulado)

2007 2 2 0.03%
2008 973 975 12.79%
2009 809 1784 23.39%
2010 399 2183 28.63%
2011 311 2494 32.70%
2012 201 2695 35.34%
2013 103 2798 36.69%
2014 109 2907 38.12%
2015 135 3042 39.89%
2016 451 3493 45.80%
2017 1119 4612 60.48%
2018 765 3377 70.51%
2019 686 6063 79.50%
2020 421 6484 85.02%
2021 1142 7626 100.00%

(b) Curva de difusion S: funcion de distribucion acumulada (FDA) de adoptadores (2007-
2021):

Cantidad de
Afio Adoptadores FDA

(Proveedores)
2007 2 0.093069892
2008 973 0.887426626
2009 809 0.783712315
2010 399 0.38758599
2011 311 0.303149834
2012 201 021111877
2013 103 0.14493675
2014 109 0.148535603
2015 133 0.164816077
2016 451 0.440438637
2017 1119 0.94454605
2018 765 0.748545336
2019 686 0678557791
2020 421 0.409753236
2021 1142 0.95095381

Promedio: 508.4
Desvio estandar: 383.03
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(c) Curva de difusion S: funciéon de distribucion acumulada (FDA) de adoptadores (2007-

2015):
Cantidad de
Afio Adoptadores FDA
(Proveedores)
2007 2 0.159574442
2008 973 0970130522
2009 809 0918713608
2010 399 057176098
2011 311 0.468097765
2012 201 0342300719
2013 103 0242978717
2014 109 0.2485805
2015 135 0.273628365

Promedio: 338
Desvio estandar: 337.27

(d) Curva de difusion S: funcion de distribucion acumulada (FDA) de adoptadores (2016-

2021):
Cantidad de
Afio Adoptadores FDA
(Proveedores)
2016 451 0.158844545
2017 1119 0.871455516
2018 765 0.501273577
2019 686 0401677913
2020 421 0.136760572
2021 1142 0.886230649

Promedio: 764
Desvio estandar: 313.24
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