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PREFACIO

En mis frecuentes viajes a América Latina y el Caribe no deja de sorprenderme
la manera en que las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC)
estan incursionando en casi todos los aspectos de la vida cotidiana de la gente.
Desde las campesinas de las zonas rurales de Bolivia hasta los pescadores del
norte de México, pasando por los carteros de Barbados, los taxistas de las ciu-
dades chilenas o los oficinistas nicaragiienses, lo cierto es que las TIC se han
vuelto indispensables para el funcionamiento de la sociedad. En los paises en
desarrollo, en menos de cinco afios el uso de teléfonos celulares ha aumentado
mas del doble; casi tres de cada cuatro dueiios de teléfono celular residen en
naciones emergentes. La expansion del uso y la aplicacion de las tecnologias de
la informacion y las comunicaciones en América Latina y en otras regiones del
planeta ha sido extraordinaria y no parece que vaya a detenerse.

Este crecimiento explosivo ha generado un gran optimismo entre muchos
observadores que creen que en las TIC reside la clave del crecimiento y desarro-
llo acelerados y sin limites, tanto en América Latina como en el resto del mundo
en desarrollo. Si bien la utilidad de las TIC es innegable, también es cierto que
toda accion produce una reaccidn. Internet puede ser una fuente de informa-
cién util e inagotable, pero también encierra peligros inherentes de fraude y
manipulacion. Los campesinos mejor informados que emplean teléfonos celu-
lares para averiguar los precios de venta de sus productos en la ciudad estan en
mejores condiciones para negociar con los intermediarios. Pero los teléfonos
celulares también pueden causar distracciones y accidentes en el trabajo y en
la calle. Las computadoras ofrecen maravillosas oportunidades para los nifos,
pero se requieren recursos considerables para mantener el equipo y el sofiware
adecuados. Pese a que se trata de herramientas promisorias, hasta el momento
no se han realizado practicamente evaluaciones sistematicas o empiricas soli-
das sobre los mecanismos y los efectos de las TIC en el bienestar de la pobla-
cién en ambitos basicos como la educacion, la salud, el desarrollo institucional,
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las finanzas y el medio ambiente. ;Son todas estas tecnologias igualmente tti-
les? ;Deberian los paises de la region priorizar un determinado uso o enfoque?
¢En qué condiciones pueden tener las TIC un impacto positivo en América
Latina y el Caribe? ;Cémo pueden asociarse los sectores publico y privado para
optimizar los efectos de las TIC?

Para ayudar a responder a estas preguntas y determinar los efectos favora-
bles o desfavorables de las TIC en nuestra region, el Banco Interamericano de
Desarrollo ha dedicado el nimero de este afio de su publicacién emblematica,
Desarrollo en las Américas, al estudio de varias iniciativas especificas relaciona-
das con las tecnologias de la informacion y las comunicaciones. Tales iniciati-
vas, que se llevaron a cabo con la colaboracidn del sector privado, entidades no
gubernamentales y centros académicos, ilustran una amplia gama de aplica-
ciones de las TIC en diversos paises de nuestra region. Los autores trabajaron
arduamente para compilar informacion empirica detallada a fin de realizar eva-
luaciones rigurosas. Lo que se observa es que no todas las herramientas de las
TIC son iguales. Algunas aplicaciones, como las correspondientes a los campos
de las finanzas y la salud, tienen un gran impacto inmediato y positivo en la vida
de la gente de nuestra region. Otras, como las pertinentes a los temas ambien-
tales, no han mostrado el mismo efecto positivo. Las causas de esta dispari-
dad en los efectos de las TIC en el bienestar de la poblacién pueden ser varias,
pero hay una idea que las encierra a todas: las tecnologias de la informacién y
las comunicaciones no pueden resolver todos los problemas. Son herramien-
tas que contribuyen a encontrar soluciones, pero no son soluciones en si mis-
mas. De todas maneras, la promesa sigue ahi y se puede aprovechar al maximo
mediante inversiones focalizadas y complementarias. En este libro se plantean
algunos de los caminos a seguir y también los que se deben evitar.

Me complace enormemente presentar este libro a los gobiernos, a los
empresarios, a los académicos y en general a todos aquellos interesados en el
desarrollo econémico y social de la region. Espero que con las enseflanzas que
se ofrecen en este volumen podamos juntos aprovechar el potencial de las TIC
y forjar las conexiones del desarrollo que coadyuven a impulsar el progreso eco-
noémico y social de América Latina y el Caribe.

Luis Alberto Moreno
Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo



; UN MITO O UN SUENO
HECHO REALIDAD?

“Si lo construyes, llegaran”

En la conocida novela Shoeless Joe (Kinsella, 1982) —basada en la vida de Joe
“Descalzo” Jackson y que sirvié de inspiracion para la pelicula Campo de sue-
fios—, Roy, el protagonista, interpretado por Kevin Costner, estd obsesionado
con una voz que le dice que si construye un campo de béisbol en medio de un
maizal en Iowa, donde vive, vendrd su jugador favorito del més all4. Roy sigue
al pie de la letra lo que le dice la voz y finalmente el campo se vuelve una espe-
cie de tunel del tiempo por el que llegan a jugar los fantasmas de las grandes
leyendas del béisbol norteamericano. En cierto modo, la expansién de las tec-
nologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) es analoga al compor-
tamiento del protagonista de la novela de Kinsella.! En el caso de los paises en
desarrollo en particular, implicitamente se ha considerado que a medida que
estos vayan adoptando tales tecnologias, sus sociedades se veran rapidamente
recompensadas con una productividad mas alta y un mayor bienestar. Es en
razon a esta logica que las expectativas puestas en estas nuevas tecnologias
se han disparado. Las TIC ofrecen alternativas nuevas e innovadoras a los pai-
ses en desarrollo. Para citar algunos ejemplos que son cada vez mas comunes:
en Argentina, los habitantes de La Plata pueden participar directamente en los
proyectos publicos que emprende el gobierno local a través de paginas Web;
en Pert, los campesinos pobres de Cajamarca pueden emplear Internet para
mejorar sus tratamientos médicos; en Colombia, los trabajadores en las zonas
cafeteras pueden recibir y efectuar pagos electrénicos; en Paraguay se puede
monitorear facilmente la transparencia de las elecciones nacionales por medio
de teléfonos celulares e Internet; en México, las empresas utilizan herramien-
tas informdticas para invitar a la gente a que recicle sus residuos; en Bolivia se
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envia a las personas mensajes de texto para recordarles que deben ahorrar; en
Haiti, tras el terremoto de 2010, los equipos de rescate emplearon las TIC en sus
operaciones de socorro y recuperacion. Durante los tltimos 20 afios, la penetra-
cion de la telefonia celular se ha expandido mas rapidamente en los paises en
desarrollo que en los paises desarrollados, y a un ritmo vertiginoso. Asimismo,
las tasas de aumento de usuarios de Internet per capita fueron mas elevadas
en los primeros. Tuvieron que transcurrir cerca de 100 afios para que el servi-
cio telefonico alcanzara una masa critica de usuarios en el mundo, y unos 50
afnos en el caso de la television, mientras que la telefonia celular e Internet han
logrado alcanzar una masa critica en solo 15 afos (Kenny, 2006).

Sin embargo, y no obstante el acceso instantdneo a mercados remotos, el
empoderamiento politico, el diagndstico médico virtual y otras mejoras, en la
actualidad no es claro si las TIC han logrado propiciar un verdadero desarro-
llo econémico en América Latina y en otras regiones. En su mayor parte, la evi-
dencia existente estd basada en anécdotas que describen casos exitosos, pero
que aportan muy poco respaldo cientifico en cuanto al vinculo entre las TIC y
los supuestos aumentos de productividad y bienestar resultantes. Si bien las
evaluaciones de este vinculo son minimas tanto a nivel macroeconémico como
microecondémico, en este tltimo caso la evidencia empirica es particularmente
escasa.’

¢El genio de la ldmpara de Aladino?

Existen buenas razones para esperar un desarrollo econdmico significativo
resultante del uso de las tecnologias de la informacidn y las comunicaciones.
La manera mas obvia en que estas tecnologias pueden coadyuvar al logro de
mejoras econémicas es incrementando la cantidad y calidad de la informa-
cioén disponible o, mds precisamente y en términos econémicos, reduciendo
los problemas de informacidn asimétrica e imperfecta en los mercados. Esto
puede ser de utilidad en las tareas de buisqueda y coordinacion, lo que a su vez
puede dotar a los mercados de mayor eficiencia. Los particulares y las empre-
sas pueden utilizar las TIC para buscar precios de productos, conseguir empleo,
encontrar compradores potenciales de sus productos, prepararse paralas incle-
mencias del clima y los desastres naturales, conectarse con colegas y mante-

nerse en contacto con amigos y familiares (Aker y Mbiti, 2010).
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Mas atn, aducen algunos, las tecnologias de la informacion y las comuni-
caciones mas recientes permiten que un pais supere etapas de desarrollo y que
multiples agentes transmitan y compartan informacién de inmediato, sin que
haya necesidad de desplazamiento fisico de datos o de personas. En términos
mas abstractos, las TIC permiten desacoplar lainformacién de otros factores que
previamente estaban integrados (Evans y Wurster, 1997). A diferencia de las tipi-
cas innovaciones tecnolégicas del pasado, las TIC también incrementan el con-
tenido de conocimiento de los bienes y servicios e introducen, entre otras cosas,
productos, usos y medios de subsistencia previamente desconocidos (Torero y
von Braun, 2006). Como resultado de las externalidades de las redes, las TIC tie-
nen la capacidad de ayudar a crear sectores de actividad totalmente nuevos, y
de esa manera generar empleos vinculados directa e indirectamente a estas nue-
vas actividades. Por ejemplo, en el sector de la telefonia mévil ha surgido una
amplia variedad de empresas y oportunidades de emprendimiento, muchas de
ellas en el sector informal. Varios de estos nuevos empleos estan directamente
relacionados con la estrategia de incremento de la telefonia mévil de las empre-
sas. Muchas compaiiias de telefonia mdvil, por ejemplo, se han asociado con
establecimientos formales e informales de toda la region de América Latina y el
Caribe para vender tarjetas telefénicas prepagadas en pequeilas denominacio-
nes (Aker y Mbiti, 2010). Por tltimo, las TIC desempefan una funcién en el desa-
rrollo de las politicas publicas al ampliar la gama de posibilidades y las maneras
de ponerlas en practica. Por ejemplo, las politicas de alivio de la pobreza pue-
den focalizarse mucho mejor con herramientas de las TIC, y lograr asi que haya
menos desperdicio, mas eficiencia y mayores rendimientos (véase el capitulo 8).
Otro ejemplo digno de destacar es que a través de estas nuevas tecnologias se
puede dotar de mayor eficacia a las politicas centradas en la mujer.

Si bien las TIC parecen ser muy promisorias, pueden no ser la panacea,
como los responsables de formular politicas tienden a creer. En primer lugar,
es muy dificil prestar servicios en red en dreas con baja densidad de pobla-
cién como las zonas rurales y los pueblos pequeiios, que es donde reside una
buena parte de la poblacidon latinoamericana. Los problemas relacionados
con el costo y la complejidad del acceso fisico a las TIC no son siquiera los
obstdculos mds serios para su mayor utilizacién (Kenny, 2006). La falta de capi-
tal humano es un problema tanto o mas grave. El analfabetismo también plan-
tea un gran problema para la utilizaciéon de las TIC, sobre todo en lo que se
refiere al uso de Internet.
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Las barreras idiomaticas constituyen otro impedimento. Una proporcién
muy amplia de la poblacién de América Latina, y la mayoria de los pobres, no
sabe leer ni escribir en inglés, el idioma més usado en Internet.® (Para muchos
latinoamericanos que viven en zonas rurales, la lengua materna es un idioma
minoritario como el quechua o el aymara, ni siquiera el espafiol, el portugués o
el francés.)

Mads atin, un gran porcentaje de la poblacion de América Latina y el Caribe
apenas obtiene ingresos de subsistencia, por lo que recurre menos a las tran-
sacciones de mercado; es dudoso que para ellos las TIC sean particularmente
utiles. Por dltimo, las barreras institucionales, como las leyes y los reglamentos,
también desemperian un papel importante en el desarrollo de aplicaciones de
las TIC en la region y son dificiles de ajustar.

Aunque es critico tener en cuenta sus limitaciones, también es muy impor-
tante entender que aun en determinadas TIC no todas las aplicaciones y tec-
nologias son igualmente valiosas. Algunas han demostrado ser mds ttiles que
otras y han tenido un mayor impacto en el corto plazo. Junto a las “viejas” TIC
—como la radio y la television—, las “nuevas” —como la telefonia mévil— han
demostrado ser valiosisimas para las sociedades de los paises en desarrollo,
independientemente de su ambito de aplicacidon.

Hay que tener todo en cuenta

En este libro se adopta una postura escéptica sobre el posible vinculo entre las
TIC y suimpacto econdmico —con énfasis en el posible beneficio para los indi-
viduos—, y se pone el foco en la aplicacion de métodos rigurosos de investiga-
cion para estudiar el tema. Al evaluar sus efectos, tanto en América Latina y el
Caribe como en otras regiones, se tropieza con el problema crucial de la falta de
datos fiables que permitan aislar el papel especifico que desempeiia una herra-
mienta particular de las TIC. Aunque en los tltimos afios se han hecho algunos
avances en materia de recoleccién de datos, como se demuestra en el capitulo 2,
en general persiste este impedimento fundamental. Si se quiere saber con cer-
teza qué pueden lograr las TIC, no es posible entonces basarse en casos apa-
rentemente exitosos pero no comprobados cientificamente, y que en ocasiones
terminan por no ser tan exitosos pues resultan muy costosos o tienen una apli-

cacion muy limitada (Kenny, 2006). De hecho, muchos proyectos que incluyen
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componentes relacionados con las TIC han contado con el apoyo amplio de
organismos multilaterales, agencias bilaterales de asistencia y organizaciones
no gubernamentales (ONG), sin que en realidad se haya hecho una evaluacién
rigurosa de sus repercusiones.

Una manera sencilla de ilustrar una evaluacién adecuada del extraordina-
rio potencial que pueden tener las TIC como aporte al desarrollo econémico es
comparar las nuevas herramientas y aplicaciones con la primera tecnologia de
la informacién y las comunicaciones del mundo: el servicio postal. Chong et al.
(2010) llevaron a cabo un ejercicio simple en el que enviaron desde Estados Uni-
dos 347 cartas a direcciones inexistentes en 107 paises. A continuacidon midie-
ron el porcentaje de cartas devueltas dentro de los 90 dias posteriores a la fecha
de envio y el tiempo que transcurrié para que las cartas fueran devueltas al
remitente (véanse los graficos 1.1y 1.2). Los autores determinaron que el indice

Grafico 1.1 Eficiencia del servicio postal: cartas devueltas dentro de los 90 dias de la
fecha de envio (en porcentaje)
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Grafico 1.2 El caso de la TIC tradicional: devolucion al servicio postal remitente (en dias)
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de éxito de enviar tres cartas a cualquier pais de América Latina y el Caribe es
mas alto en Argentina, Belice, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, México y Paraguay, y mas bajo en Honduras, Nicaragua y Panam4. En
promedio, el servicio postal tardé casi 76 dias en devolver las cartas al remi-
tente, cifra que oscil6 entre 33 dias en Ecuador y 196 en Venezuela, sin contar
aquellos paises cuyos servicios postales no devolvieron las cartas al remitente.
Segun las conclusiones del estudio, existe una fuerte correlacion entre el nivel
de desarrollo del pais y la eficiencia del servicio postal.

En este contexto es evidente el potencial de las nuevas herramientas de las
TIC. Tanto en el caso de los teléfonos méviles, como en el del correo electro-
nico, la tasa de éxito equivalente seria del 100%. Ademas, esa tasa equivalente
no se mediria en dias sino en minutos. Més atn, el nivel de desarrollo del pais
no guarda relacién alguna con la eficiencia de la TIC, lo cual significa que con
esta tecnologia se supera una etapa de desarrollo. El impacto de las nuevas TIC
parece obvio. ;Lo es realmente?

A efectos de evaluar la contribucion potencial de las TIC al desarrollo
deben considerarse otros dos factores. El primero es la estructura institucio-
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nal que hace posible que opere la tecnologia. El segundo se refiere a los costos
y beneficios de emplear la nueva tecnologia en comparacién con la antigua.
Por consiguiente, en este sencillo ejemplo del correo postal habria que conside-
rar los costos fijos que supone la instalacion de la nueva tecnologia y las redes
conexas, asi como el costo de la entrega de correspondencia internacional de
primera clase, que es de US$0,98, en relacidon con el costo de la transmision
electrénica de informacion, incluido el de mantenimiento. Existe la imperiosa
necesidad de realizar una evaluacidon adecuada que permita determinar si se
estan aprovechando o derrochando los recursos. En algunas ocasiones es dificil
obtener este tipo de informacion. En otras, los responsables de tomar decisio-
nes depositan una fe ciega en la nueva tecnologia y suponen que los beneficios
compensaran con creces los costos. Sin embargo, aun si los beneficios superan
los costos, puede que la tecnologia no tenga todos los efectos deseados.

El ejemplo sencillo descripto mas arriba ilustra perfectamente el propdsito
de este libro. El objetivo es evaluar el impacto de las TIC cuando se tienen en
cuenta variables significativas de los resultados en el contexto adecuado. Este
ejercicio aparentemente simple no solo permite comprender mejor el potencial
de las nuevas herramientas de las TIC con respecto a las viejas, sino que tam-
bién ayuda a ilustrar el objetivo y el método de los capitulos subsiguientes. En
la préxima seccion se describe el enfoque metodoldgico basico de la presente
publicacion.

El costo de un poste de luz

Un conocido chiste en economia relata la historia de un borracho que regresa a
casa después de una noche de juerga. Cuando se da cuenta de que se le perdie-
ron las llaves se pone a gatear en el pavimento y a tentar con las manos exacta-
mente debajo de un poste de luz. Se le acerca entonces un policia y le pregunta
qué estd haciendo. “Perdi mis llaves en la otra cuadra’, explica el borracho. “;Y
por qué las estd buscando debajo del poste?”, le pregunta el policia. Y el borra-
cho le responde: “Pues porque aqui hay luz”.

Este chiste ilustra la gran escasez de datos que aqueja a la economia: son
muchaslas zonas oscuras dondelaluz delainvestigacion no alumbra. Ylos datos
son aun mas escasos en el area de economia del desarrollo. La falta de infor-

macion adecuada para comprender mejor los problemas basicos en economia
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del desarrollo ha sido un problema recurrente durante varias décadas. En este
libro se busca evitar este problema al “instalar un nuevo poste de luz”, basado
en un amplio conjunto de experimentos de campo —en realidad se trata de pro-
yectos reales que se pusieron a prueba en varios paises de América Latina y el
Caribe. Tales experimentos son aleatorios, es decir, experimentos en los cua-
les se configuran grupos de tratamiento y de control de manera fortuita. Esta
forma de asignacidn garantiza que, al igual que en los experimentos (protoco-
los) clinicos, los grupos de tratamiento y de control tiendan a presentar carac-
teristicas idénticas (Bruhn y McKenzie, 2009). Este tipo de experimentos se
emplea cada vez con mayor frecuencia en la investigacion empirica formal de la
economia del desarrollo. Se trata de un enfoque relativamente novedoso parala
investigacion empirica en ciencias sociales que ayuda a arrojar luz sobre temas
que previamente no se examinaban porque no existian datos. Los experimen-
tos aleatorios controlados (EAC) facilitan a los investigadores descubrir datos
nuevos, y de esta manera ofrecen enfoques novedosos e innovadores para estu-
diar una amplia gama de aplicaciones. En pocas palabras, los investigadores
pueden evitar hacer estudios empiricos solamente alli donde haya luz. Ahora el
problema radica en el costo del poste de luz. Algunos sostienen que los experi-
mentos aleatorios controlados son muy costosos. Y lo son. Aun asi, la cuestién
no es cuanto cuesta un experimento de campo sino —como se sefalé previa-
mente— cudl es el rendimiento de la inversion. Desde esta dptica —que es la
correcta—, no cabe duda de que los experimentos de campo justifican su valor.
Después de todo, el sector privado los ha utilizado ampliamente, y hoy quizas
mas que nunca.

De Red Lobster a los experimentos de campo

No obstante sus bondades, se puede aducir que los experimentos aleatorios
tienen poco uso préctico en el mundo real. Sin embargo, el sector privado ya
los esta empleando con mucha frecuencia y con muy buenos resultados. Por
ejemplo, en los tltimos 20 afios Capital One se ha convertido en la emisora de
tarjetas de crédito mas grande del mundo, en gran medida debido al intenso
uso de métodos experimentales (Pearlstein, 2010). La empresa ha desarro-
llado un elaborado sistema para evaluar el impacto de nuevos productos uti-
lizando tacticas de marketing con el fin de aumentar el ndmero de clientes en
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Estados Unidos. Otras empresas que también utilizan la evaluacion experimen-
tal son Google, e-Bay y Amazon —que llevan a cabo con frecuencia experimen-
tos en tiempo real— y 7D Bank de Canad4, empresa que se asegura de que toda
iniciativa importante se evaliie experimentalmente.

Otras empresas utilizan programas informaticos especiales para simular
evaluaciones experimentales (Pearlstein, 2010). Al aprovechar la riqueza de
datos que ya existen en los sistemas informdticos de una compaiiia, esos pro-
gramas permiten poner a prueba el impacto de un nuevo producto o de una
nueva tactica comparando los resultados con los de un grupo de control o “pla-
cebo’. Por ejemplo, la popular cadena norteamericana de restaurantes de maris-
cos Red Lobster emple6 un programa informatico de evaluacion experimental
en tiempo real para poner a prueba nueve planes de remodelacion de sus esta-
blecimientos, combinando opciones de bajo, medio y alto costo para el disefio
de interiores y exteriores. La combinaciéon ganadora incrementd las ventas en
un 8%, con una inversiéon en TIC por un valor de US$200 millones. De manera
similar, la empresa de alimentos Kraft puede ahora predecir qué productos van
a ser exitosos en qué mercados y con qué consumidores, y desglosa la informa-
cién por tamario del establecimiento, época del afio y tipo de empaque y promo-
cion. Family Dollar Stores, una conocida cadena de almacenes norteamericana
de venta al detal, realizé experimentos aleatorios antes de instalar unidades de
refrigeracion en sus 6.800 tiendas, que hasta ese momento solo habian vendido
productos secos. Con base en una pequeiia prueba de solo algunas decenas de
almacenes, la empresa determind que el impacto iba mucho maés alla de lo que
reportaban las ganancias obtenidas mediante la venta de leche, huevos y pizzas
congeladas. En realidad, el efecto mas grande en las utilidades provino del mayor
volumen de ventas de sus productos secos tradicionales (Pearlstein, 2010).

Larazén por la cual los experimentos de campo le son tan atractivos al sec-
tor privado es la misma razén que ha llevado a los académicos y a los responsa-
bles de formular politicas a interesarse tanto en ellos. Tales experimentos —y
en particular los experimentos aleatorios controlados— permiten a los investi-
gadores detectar si el cambio en un parametro afecta o no una variable de resul-
tado. Es decir, pueden obtener pruebas acerca de la direccién de la causalidad
entre dos variables. Aunque esto parece sencillo, se ha convertido en un pro-
blema persistente en la investigacion empresarial y académica durante dece-
nios debido a que correlacion no equivale a causalidad, diferencia que puede
tener implicaciones en materia de estrategias y politicas.
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Otra razén por la cual los experimentos aleatorios controlados se estan
convirtiendo en un método generalizado de conduccién de pruebas es que ayu-
dan a identificar la variable especifica que puede haber producido el resultado
particular que se esta investigando. Este tipo de experimentos ayuda a aislar un
resultado particular de los distintos factores que pudieron haberlo causado. Por
consiguiente, este método puede tener muchos usos en aplicaciones pertinen-
tes a las politicas. Por ejemplo, en el &mbito de la educacion, el método puede
focalizarse para comprender mejor programas como “Una computadora por-
tatil por estudiante”, y especialmente el efecto que tienen en las zonas rurales
y en los sectores pobres. Con respecto a la salud, pueden realizarse evaluacio-
nes pertinentes y serias del impacto del diagnéstico electrdnico, la educacion
en salud y las historias clinicas electronicas. En finanzas —un ambito en el que
se han aplicado los experimentos aleatorios controlados de manera mas gene-
ralizada—, es posible someter a prueba los esfuerzos desplegados para emplear
mensajes de texto a fin de recordar a la poblacidon que debe ahorrar. En mate-
ria de medio ambiente, se pueden evaluar campaias de reciclaje basadas en
informacion obtenida por medio de las TIC. En desarrollo institucional, se pue-
den poner a prueba los pasos para monitorear una votacién y determinar con
mayor precision el papel que desempena ese proceso en la defensa de la demo-

craciay en la reduccién de la corrupcién al minimo.

¢ Para qué molestarse con botes salvavidas si no caben todos?

En este libro se adopta un enfoque microecondémico en torno a un grupo de pro-
yectos relacionados con las TIC en América Latina. Actualmente existen dece-
nas de iniciativas en la region y es practicamente imposible evaluarlas todas.
Sin embargo, esto no significa que no se deba hacer el esfuerzo por determinar
el impacto de algunas de ellas.

En este ejercicio microecondmico se trata de evaluar el impacto de estas
TIC —herramientas para formular politicas especificas— en casos pertinentes.
Sibien en los estudios que aparecen en el libro se examina la evidencia empirica
formal obtenida en los ultimos afios en América Latina y en otras regiones, se
le asigna una importancia particular a la produccién de nueva evidencia sobre
el papel que desempeiian las TIC en el desarrollo de la regién. Las razones son
bastante claras.
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En primer lugar, practicamente no existe evidencia sobre la funciéon que
desemperian las TIC en los resultados socioecondémicos de los paises en desa-
rrollo en general, y mucho menos en el caso de América Latina y el Caribe. En
segundo lugar, los estudios que existen estdn sesgados en su mayoria y tienden
a enfocarse solo en los resultados positivos. Como explica Ravallion (2008, p.
26): “A menudo es dificil publicar un documento académico que presente efec-
tos imprevistos, negativos o ambiguos [...]. Se parte de la creencia de que el pro-
yecto tendra efectos positivos, siendo esta supuestamente la razén principal por
la que fue financiado originalmente. Asi pues, el sesgo tendiente a confirmar la
creencia de la cual se parte hard que nuestro conocimiento también esté ses-
gado a favor de identificar efectos positivos™. Es muy facil confirmar que aque-
llos estudios donde se identifican efectos negativos o la ausencia de impacto
rara vez tienen cabida en los trabajos que figuran en publicaciones académicas.
Ravallion contintia afirmando que “los investigadores tenderan a esforzarse
mas por lograr hallazgos positivos o por lo menos resultados congruentes con
la ‘sabiduria convencional’, con el fin de aumentar las probabilidades de que se
publique su trabajo. Si uno recolecta 20 indicadores de resultados, existen bue-
nas probabilidades de que porlo menosuno de ellos presente efectos estadistica-
mente significativos del proyecto, aun cuando en realidad [este] no tuvo ningtin
impacto. Un investigador deseoso de que se publique su trabajo podria verse
tentado a notificar resultados tinicamente para el indicador significativo” (2008,
p. 27).

En estelibro, ademas de repasar ampliamente la bibliografia existente sobre
el tema, se trata de evitar el posible sesgo que describe Ravallion seleccionando
los proyectos relacionados con las TIC con base en la frecuencia con que fue-
ron citados en la prensa de la mayoria de los paises de la region. Fue asi como se
compild una lista de los tipos mas comunes de iniciativas relacionadas con las
TIC y se las clasifico teniendo en cuenta la diversidad geografica, la diversidad
sectorial y, hasta cierto punto, el cardcter innovador del proyecto. Se seleccio-
naron 46 iniciativas. Algunas de ellas cuentan con el patrocinio gubernamental
y estaban por comenzar; otras son proyectos disefiados y ejecutados especifi-
camente para este fin; un tercer grupo es el resultado de asociaciones directas
con ONG en diferentes paises, mientras que otras son producto de alianzas con
instituciones especializadas sin fines de lucro, investigadores académicos y uni-
versidades. La mayoria de los proyectos —41 de ellos— fueron concebidos ini-
cialmente como ejercicios experimentales (en general, experimentos aleatorios
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controlados) o cuasiexperimentales. Para el resto se emplearon métodos eco-
nométricos tradicionales.

Cabe aclarar que este no es un libro sobre innovaciones en materia de TIC
per se sino sobre la aplicacidn de esas innovaciones al desarrollo, y sobre la eva-
luacién de su funcionamiento. En un campo en el que casi no se han realizado
investigaciones serias sobre el tema, este es el enfoque méds sensato.

En el grafico 1.3 se muestra la distribucién por sectores de los experimen-
tos aleatorios controlados que se seleccionaron para la investigacion. Alrede-
dor del 18% de los proyectos abarca temas relacionados con la educacion y
cubre desde la evaluacién de programas nacionales de acceso a computado-
ras en Uruguay y el uso de programas informaticos especiales para ayudar a
instruir a los niflos con capacidades diferentes en Ecuador, hasta el empleo de
camaras Web para supervisar el desempeiio de los nifios en el aula de clase en
Lima. Otro 20% se centra en las instituciones y cubre desde el uso de mensa-
jes de texto para registrar formalmente a las personas desplazadas por el con-
flicto interno en Colombia, hasta un experimento natural* en Bolivia a través
del cual se mide el aumento de la productividad en el sector ptiblico cuando se

Grafico 1.3 Distribucion de experimentos aleatorios controlados con componentes de las

TIC (en porcentaje)
‘é” 18

Instituciones: 20

Pobreza y empleo: 18

Medio ambiente: 14

Finanzas: 12 ‘

Salud: 18

Fuente: Célculos de los autores.
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introducen elementos de las TIC. Un 18% corresponde a proyectos relaciona-
dos con la salud que contienen un elemento de las TIC; estos abarcan desde el
uso de herramientas informaticas para instruir a los adolescentes sobre temas
de educacidén sexual en Bogota hasta el uso de Internet para incentivar a las
personas a que se comprometan a adoptar habitos sanos en materia de taba-
quismo, control del peso y ejercicio. Un 14% de los proyectos tiene un compo-
nente vinculado con el medio ambiente; estos van desde una comparacién de
métodos antiguos y nuevos de difusion de las TIC para ensefiar a la poblacién a
reciclar basura y materiales de desecho en México hasta el uso de las TIC para
estudiar la degradacién del medio ambiente en Brasil. Otro 18% de las iniciati-
vas estd relacionado con pobreza y empleo; estas abarcan desde el uso de telé-
fonos mdviles en Honduras y Colombia para averiguar precios hasta el uso de
métodos de las TIC para llevar un registro del ciclo de produccién de los hatos
ganaderos en Argentina. Por tltimo, el 12% restante de los proyectos esta cons-
tituido por iniciativas vinculadas con finanzas e incluye el uso de mensajes de
texto para invitar a la poblacién a ahorrar, asi como la creaciéon de mecanismos
innovadores para promover la banca electrdnica.

Si bien los 41 estudios representan el universo original de experimentos
aleatorios controlados, no se pudieron analizar plenamente algunas de las ini-
ciativas por razones que estaban fuera del control de los investigadores a cargo.
Asi pues, cinco de los proyectos fueron descartados por completo. Aunque esta
experiencia destaca la dificultad que entraiia el disefio y la ejecucion de experi-
mentos de campo, también reafirma plenamente la importancia de realizarlos,
pues se aprendieron lecciones muy valiosas de cada uno de los experimentos
fallidos. Por ejemplo, en uno de los casos, pese al interés de todas las partes
en seguir adelante con la iniciativa, y tras numerosos intentos, no fue posible
conseguir el niimero deseado de participantes porque carecian de las aptitudes
informéticas minimas para beneficiarse del programa. Como se demuestra una
y otra vez en este libro, la complementariedad entre las herramientas de las TIC
y otras formas de capital (en este caso capital humano) es crucial.

Se concluyd satisfactoriamente casi el 90% de los estudios. En el cuadro 1.1
se presenta un desglose por sectores de la tasa de éxito de los experimentos alea-
torios controlados que se llevaron a cabo. En general, casi el 39% de los experi-
mentos de campo se benefici6 sustancialmente de un componente de las TIC.

Casi el 60% de los experimentos de campo que tenia un componente rela-
cionado con finanzas, y el 57% de los que tenian un componente relacionado
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Cuadro 1.1 Experimentos aleatorios controlados (EAC) y su impacto sectorial
(en porcentaje)

Vinculo con las TIC

Fuerte Parcial Minimo
Finanzas 60 40 0
Instituciones 50 38 13
Salud 38 38 25
Educacion 14 57 29
Medio ambiente 17 33 50
Pobreza y empleo 57 29 14
Promedio 39 39 22

Fuente: Célculos de los autores.

con pobreza y empleo obtuvieron importantes beneficios del uso de herra-
mientas de las TIC. No ocurrié lo mismo en el caso de la educacién y el medio
ambiente, sectores en los cuales no queda tan claro si hubo un fuerte impacto
positivo de esas herramientas. Por otra parte, no se detect6é un vinculo signifi-
cativo entre las aplicaciones de las TIC y los resultados econémicos sectoriales
en casi el 22% de las iniciativas.

Politicas sectoriales de las TIC

De estos hallazgos se desprenden claras implicaciones de politica. Los gobier-
nos que ejecutan politicas econémicas adecuadas pueden aprovechar las ven-
tajas de las herramientas de las TIC para el desarrollo. Estas ayudan a corregir
fallas del mercado provocadas por problemas de coordinacién e informacion
asimétrica. El gran riesgo radica en que se espere demasiado de ellas. Este libro,
aunque no es exhaustivo, se centra en los &mbitos basicos en los que se han
empleado mas comunmente herramientas de las TIC o alli donde puedan tener
una importancia vital para el disefio de politicas publicas en la regiéon. Una de
las conclusiones principales de este estudio es que si bien las TIC son potencial-
mente muy utiles, no son una panacea. Los responsables de formular politicas
pueden haberse creado demasiadas expectativas, hasta el punto en que si las
TIC no las satisfacen, estos pueden desilusionarse o sentirse presionados por
sus electores a no reconocer su verdadero potencial para mejorar la vida de la
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poblacién de América Latina y el Caribe, y en consecuencia perder el interés en
estas tecnologias como herramientas para el desarrollo.

Una manera de incrementar la inclusion financiera

A medida que se desarrollan los sectores financieros aumenta la inclusion
financiera y disminuye la desigualdad de ingresos. No obstante los beneficios
que se obtienen de los vinculos con el sistema financiero, son muy pocos los
hogares del mundo en desarrollo que lo utilizan. En promedio, solo el 35% de
los hogares de América Latina y el Caribe tiene una cuenta bancaria, porcentaje
muy bajo comparado con el de las economias avanzadas, en las que no menos
del 90% de la poblacién mantiene este tipo de vinculo con el sistema financiero.
La expansidén del acceso a los servicios financieros para cubrir a una poblacién
mas amplia es muy costosa. La mayoria de las actividades que desemperian las
instituciones financieras han sido realizadas tradicionalmente por sus sucursa-
les. Sin embargo, el costo de abrir una sucursal en lugares con escasa poblacién
o donde imperan condiciones geograficas o de seguridad dificiles es tan one-
roso que supera el beneficio de incluir méas personas en las lineas de actividad
de lainstitucion. Y es aqui donde la tecnologia puede desempenar un papel cru-
cial. Las TIC cuentan definitivamente con el potencial de reducir los costos de
la expansion de los servicios financieros y ampliar los beneficios de la inclusién
financiera, sobre todo entre la poblacion mas pobre.

Los hogares pueden tener acceso a servicios financieros mediante varios
tipos de mejoras tecnoldgicas. El desarrollo de Internet ha permitido a muchas
familias en todo el mundo aprovechar los beneficios de la banca en linea, como
el pago de las facturas de los servicios publicos y las transferencias de dinero.
La conduccion de operaciones bancarias por medio del teléfono celular es un
mecanismo muy difundido y en expansién en el mundo financiero. Este puede
ayudar areducir la exclusién financiera, ya que ofrece servicios a grupos de bajos
ingresos que tienen acceso a un teléfono mévil pero no a servicios financieros.
Las TIC también pueden ser una herramienta muy util para brindar informa-
cioén y ayudar a las personas a tomar mejores decisiones financieras. Por ejem-
plo, se pueden realizar campafas de educacién financiera con ayuda de las
TIC, o enviar recordatorios a las personas para que ahorren dinero y asi pue-
dan alcanzar sus metas. Los gobiernos también pueden aprovechar las mejo-
ras de la tecnologia para identificar nuevas maneras de disefiar programas de
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subsidios paralos sectores pobres. Estas actividades respaldadas por los gobier-
nos pueden ayudar alos pobres a superar las barreras tradicionales de acceso al
sistema financiero. Mds alla de las fronteras nacionales, las TIC agilizan y aba-
ratan los envios de remesas de los trabajadores migrantes a sus familias en el
pais de origen, mejorando asi el bienestar de los hogares que las reciben.

No obstante los enormes beneficios relacionados con estas nuevas tec-
nologias financieras, hasta la fecha América Latina y el Caribe se ha quedado
a la zaga del resto del mundo en desarrollo. Todavia queda un largo camino
por recorrer antes de que los hogares mds pobres de la regién cuenten con los
medios para adquirir una computadora y sus propios servicios de Internet. En
lo que respecta a la regulacion, aun cuando no hay nada que prohiba explicita-
mente la prestacion de estos nuevos tipos de servicios financieros, existen obs-
taculos normativos que afectan la manera en que se prestan los servicios de
banca mdvil. Entre los principales problemas relacionados con la bisqueda de
socios potenciales figuran la dificultad de definir un modelo de negocios sos-
tenible con pagos por montos reducidos, la incertidumbre sobre el marco nor-
mativo de los paises, y la necesidad de contar con corresponsales no bancarios
suficientemente fiables. Con todo, en la regién se han lanzado numerosos pro-
yectos piloto que apuntan a alcanzar lo que ya lograron los paises de Asia y
Africa hace unos aos en el campo de las transacciones financieras electréni-
cas. América Latina y el Caribe tiene la ventaja de que puede aprovechar estas
enseflanzas.

Beneficios para las instituciones

En los paises donde la calidad institucional es inferior, el crecimiento econé-
mico puede ser mas lento; la desigualdad de ingresos, mayor; los conflictos
sociales, mds numerosos; y los servicios publicos, mas escasos y de menor cali-
dad. El nivel de desarrollo institucional en muchos paises de América Latinayel
Caribe es similar al promedio mundial. Aun asi, en comparacion con los paises
desarrollados la region se halla notablemente rezagada en términos de sus indi-
cadores institucionales y de gobernabilidad. Son numerosas las pruebas que
seftalan la necesidad de que los paises de la regién adopten politicas orienta-
das a mejorar su desarrollo institucional. En distintas experiencias recopiladas
en todo el mundo se ha comprobado que las TIC pueden ser herramientas muy

importantes para mejorar la calidad de las instituciones. En el caso particular
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de América Latina, la evidencia mas reciente demuestra que las TIC se estan
convirtiendo en instrumentos eficaces no solo para mejorar la eficiencia del
sector publico sino también para ayudar a la poblacion a exigir que el gobierno
rinda cuentas.

Uno de los principales resultados de la revolucion de las TIC es la difusion
mas rapida y mas transparente de informacion. En la esfera politica, la dise-
minacidn de informacion puede afectar el comportamiento politico y las deci-
siones electorales, lo cual es de suma importancia teniendo en cuenta que un
electorado mas informado y politicamente activo ofrece mas incentivos para
que el gobierno responda mejor a las necesidades de la ciudadania. Ademas,
los nuevos canales de informacion también pueden afectar la manera en que
la gente percibe sus sociedades y adapta su propio comportamiento. Esto tiene
importantes implicaciones para la politica publica, sobre todo en los paises en
desarrollo. En sociedades donde el indice de alfabetizacion es relativamente
bajo yla circulacion de periddicos limitada, las nuevas formas de comunicacion
pueden desempeiiar un papel crucial en la difusién de las ideas. A la hora de
formular las politicas, las autoridades pueden utilizar estos canales para trans-
mitir importantes mensajes sociales y econdmicos. De ahi que las TIC puedan
emplearse efectivamente como herramientas de politica publica.

El potencial en salud existe

Tanto las personas como los gobiernos desean que se disponga de servicios de
salud que presten una atencion centrada en el paciente, accesible, segura, fia-
ble, eficaz y equitativa. La aplicacion de herramientas de las TIC en este ambito
tiene el potencial de mejorar la prestacion de servicios de salud publica, su
eficacia en funcion de los costos y los resultados sanitarios en la regién. Sin
embargo, en la mayoria de los paises esta aplicacion es todavia incipiente. Para
ampliar la escala de estas herramientas se requieren incrementos significati-
vos de recursos humanos, equipos y programas informaticos e infraestruc-
tura. En esta etapa, es posible que no sea factible y/o eficiente en funcién de
los costos que América Latina y otras regiones en desarrollo reproduzcan las
soluciones adoptadas por los paises desarrollados. Lo que necesita la region
es adaptar soluciones de acuerdo con las prioridades de salud de cada pais, el
desarrollo de sus sistemas de salud publica y la infraestructura nacional actual
de las TIC.



18 ;UNMITO 0 UN SUENO HECHO REALIDAD?

Una de las prioridades de la region en esta etapa es realizar proyectos piloto
y llevar a cabo més intervenciones sanitarias integrales relacionadas con las
TIC en la atencion de enfermedades cronicas. La telemedicina se ha implemen-
tado con relativo éxito y parece ser una intervencién muy promisoria para redu-
cir costos y mejorar la atencion de los pacientes en lugares apartados.

En muchos sistemas de salud de la region, la siguiente etapa de innovacion
en materia de TIC se centrara en el uso de historias clinicas electrénicas. Esto
permitira que los sistemas sanitarios aprovechen todos los beneficios de las
innovaciones adicionales como son los sistemas de vigilancia y seguimiento de
pacientes con enfermedades crénicas, la telemedicina y los sistemas de vigilan-
cia epidemiolégica por medio de las TIC. La evaluacion cuidadosa y la divulga-
cién de los resultados de estas experiencias pioneras en la region son cruciales
para reproducir las experiencias exitosas y aprender de los errores.

Aunque en general se considera que los sistemas de salud electrénicos son
una innovacion de bajo costo para mejorar el desempernio del sistema, su apli-
cacion ha sido lenta, incluso en los paises desarrollados. La adopcién limitada
de las TIC por parte de los prestadores de servicios de salud —sobre todo de los
hospitales y las aseguradoras en Estados Unidos— puede explicarse por una
confluencia de factores: la efectividad no comprobada de las TIC en funcién de
los costos para determinados proveedores, debido a la estructura subyacente
fragmentada de la prestacién de servicios de salud y de su financiamiento; el
alto riesgo financiero que conlleva la adopcidn de nuevas tecnologias; los cos-
tos y la dificultad del cambio conductual necesario para la adopcién de estas
herramientas; las pérdidas temporales de eficiencia y los errores médicos que
podrian cometerse durante la transicion, asi como cuestiones juridicas impor-
tantes, entre ellas la obtencion de licencias y los temas atinentes a la respon-
sabilidad civil, la negligencia médica, la confidencialidad y el cumplimiento de
las normas de aseguramiento. Estas inquietudes destacan el importante papel
que le atafie al gobierno para lanzar a escala piloto y poner en practica cuanto
antes muchas de estas innovaciones observando criterios estrictos basados en
evidencia concreta.

Muchos paises de la region todavia no han superado problemas basicos
en el sector de la salud. Y aunque todavia no se haya realizado una evaluacion
seria de los costos y beneficios de varias innovaciones sanitarias, es posible
que muchas de ellas absorban demasiados recursos en comparacion con lo
que se gasta actualmente en salud publica en la region. El riesgo es que estas



POLITICAS SECTORIALES DE LASTIC 19

innovaciones —sobre todo las que tienen efectos de red— puedan ser menos
eficaces cuando se ponen en practica en sistemas fragmentados que padecen
problemas de cobertura, equidad, prestacion de servicios y financiamiento.
Por consiguiente, los responsables de formular politicas deben equilibrar la
implementacion gradual de las innovaciones sanitarias con la reforma con-
tinua de todo el sector, a fin de que se puedan materializar plenamente sus
beneficios.

¢ Moda pasajera en educacion?

En los udltimos afos se ha observado una proliferacion de investigaciones de
alta calidad sobre los efectos de las TIC en la educacién. Aun asi, estas interven-
ciones estan todavia sumidas en la incertidumbre, sobre todo cuando se trata
de iniciativas muy visibles, como el programa dirigido a dotar a cada estudiante
de una computadora portatil. La aplicacion de las TIC en el campo de la edu-
cacion puede ser muy costosa y desplazar importantes programas alternativos
en los que se obtienen buenos resultados. Dada su irreversibilidad debido a los
elevados costos iniciales, al desconocimiento de sus repercusiones y a la limi-
tada capacidad de los gobiernos para gestionar estas intervenciones complejas,
seria razonable proceder gradualmente con estas iniciativas. Si los planificado-
res proceden a dar pequeiios pasos en lugar de grandes saltos, podrian aprender
de la experiencia, evaluar los resultados generados y modificar las decisiones a
laluz de la nueva informacion.

Los estudios realizados para este libro demuestran que, en el mejor de los
casos, un mayor acceso a las computadoras en las escuelas por si solo produce
pocos resultados. Los insumos complementarios, a saber, equipos y progra-
mas informaticos adecuados, electricidad, capacitacion de docentes y respaldo
técnico y pedagdgico son fundamentales. No obstante, una y otra vez los pai-
ses tienden a concentrar todos los recursos en un solo objetivo y se dedican a
distribuir computadoras. Si se elabora un presupuesto para adquirir todos los
insumos complementarios requeridos se reducird el desperdicio de recursos y,
mejor atn, se creard una oportunidad extraordinaria para mejorar la calidad de
la educacion.

Por otra parte, ciertas aplicaciones de las TIC pueden producir resultados
sumamente positivos. Pareceria razonable entonces que los gobiernos canali-
cen el limitado acceso a las computadoras hacia estos usos mas promisorios.



20 ;UNMITO 0 UN SUENO HECHO REALIDAD?

En particular, dedicar una o dos horas por semana a capacitar a los alum-
nos en las TIC puede ser 6ptimo, dada la evidencia que existe sobre los efec-
tos significativos que tienen el desarrollo de destrezas en materia de las TIC y
las mejoras salariales que eventualmente pueden lograr en el mercado laboral
los trabajadores que las adquieren. Ademas, la instruccién asistida por com-
putadora ha demostrado que tiene un gran potencial para acelerar el aprendi-
zaje de las matematicas, un resultado deseable si se tiene en cuenta el bajisimo
nivel de rendimiento escolar en esta materia dentro de la region. En asignatu-
ras como matematicas e idiomas, en aquellos programas en los que se pueden
usar computadoras para apoyar las practicas de ensefianza, la capacitacion de
los docentes es crucial, ademas de la instruccion asistida por la informatica. En
consecuencia, debera darse prioridad a la planificacién cuidadosa de los com-
ponentes y contar con fondos suficientes para financiar insumos complemen-
tarios esenciales como es la capacitacion de los maestros.

Si bien en varias investigaciones se han demostrado los efectos nulos del
acceso a computadoras en la escuela en materia de logros educativos, en otras
se ha comprobado que un mayor acceso a las computadoras en el hogar puede
tener consecuencias negativas. En otros estudios se ha mostrado que estos efec-
tos negativos se concentran en aquellos estudiantes con menor supervision de
adultos. Las intervenciones dirigidas a incrementar el acceso a la informética
en el hogar deberan tener en cuenta seriamente estas consideraciones y poner
en practica mecanismos para asegurar su uso adecuado. Sera necesario dotar
las computadoras de programas interactivos y educativos, y organizar compe-
tencias para estimular su uso. Asimismo, se deberd bloquear todo contenido
sexual y violento.

Dificultades en el caso del medio ambiente

Las TIC pueden mejorar el comportamiento ecoldgico, la politica ambiental o
el propio medio ambiente en la medida en que influyen en las personas para
que realicen acciones que no atenten contra el entorno, permiten compilar la
informacién necesaria para elaborar politicas mas inteligentes (como la vigi-
lancia del clima), o reducen directamente el consumo de recursos naturales y la
degradacién ambiental. En este libro se examina cada uno de estos canales de
influencia, y se pone énfasis tanto en la manera en que las TIC pueden lograr un
impacto ecoldgico como en las pruebas en que se lo cuantifica.
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En diversos estudios se procura medir los beneficios del consumo de las TIC
ecoldgicas, como por ejemplo las que permiten reemplazar el papel impreso
en la comunicacion por el correo electrénico. Con todo, estos beneficios deben
sopesarse contra los costos ambientales de las TIC, especialmente en lo que se
refiere al consumo de electricidad y a la eliminacién de desechos electrénicos.
Los estudios sobre cada tecnologia ayudan a cuantificar su potencial para miti-
gar directamente las amenazas al medio ambiente, pero se requiere mas inves-
tigacion para entender las contraprestaciones que alli se producen, sobre todo
anivel agregado.

Asimismo, no hay evidencia empirica clara que muestre el impacto que
tiene la creacién y compilaciéon de informacién obtenida a través de las TIC
sobre la politica de medio ambiente, las actividades de las empresas u otros
agentes, o los resultados ambientales. En los &mbitos nacional y regional se han
invertido cuantiosos recursos para desarrollar sistemas de vigilancia apoyados
en las TIC, principalmente para hacer un seguimiento del cambio climatico, de
la deforestacion y de la vida silvestre, asi como en las tareas de auxilio cuando
se producen desastres naturales. La tarea de evaluar rigurosamente las conse-
cuencias de tales inversiones en el medio ambiente con un enfoque estadistico
es realmente formidable, pero puede realizarse mejor si se cuenta con la docu-
mentacion y los analisis cuidadosos acerca de la difusién y los usos de la infor-
macion generada por estos sistemas.

A nivel micro, la informacién producida por las TIC también puede ser de
utilidad para resolver problemas ambientales localizados. Determinar si estos
esfuerzos resuelven o mitigan tales problemas serd de vital importancia paralos
responsables de formular politicas, para quienes se ocupan de temas ambienta-
les y para aquellos funcionarios cuya tarea consiste en compilar la informacién
sobre el medio ambiente local.

Los resultados de varios experimentos aleatorios controlados recientes,
disefiados con el propdsito de determinar la eficacia de las campaiias de infor-
macion a través de las TIC para fomentar comportamientos ecoldgicos, ofrecen
poca evidencia sobre la eficacia de esa estrategia. El uso de Internet para instar
a los individuos a que reduzcan su huella ambiental tampoco parece ser una
estrategia viable, ya sea debido a la ineficacia de este medio o al acceso todavia
limitado a Internet en muchas partes de América Latina.

Por lo tanto, la utilizacion de las TIC para fomentar cambios de comporta-
miento debe asumir un papel mds directo. Actualmente estan surgiendo nuevas
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maneras de emplear las TIC para influir en las decisiones de los individuos;
tal es el caso de la tecnologia de chips inteligentes que facilita, por ejemplo, el
reembolso de préstamos para adquirir vehiculos que funcionan con gas natural,
la cual se considera muy promisoria.

A nivel nacional, los distintos actores podran ampliar el impacto ecold-
gico de las TIC adoptando politicas que alienten a particulares y a empresas
a emplear tecnologias que ya hayan probado tener impactos positivos en el
medio ambiente. Ademas, los gobiernos deberan considerar el efecto multipli-
cador de las TIC para crear sistemas mas eficientes de recopilacién de informa-
cién y de comunicaciones, lo cual puede permitir una respuesta mas rapida y
eficiente en el caso de desastres naturales y otros incidentes ecolégicos.

Si no son la panacea, entonces, ;qué hacer?

Ser sensatos y reconocer que las TIC no son un fin en si mismo. Dado que América
Latina y el Caribe esta todavia rezagada en materia de penetracion de las TIC,
las autoridades se ven tentadas a “llenarse” de equipos y programas informati-
cos relacionados con ellas, con el objetivo declarado de ponerse ala par de otros
paises para reducir la brecha digital. En este libro se demuestra que estano es la
politica correcta. Las TIC son un medio parallegar a un fin yno lo contrario. Las
politicas deben ser sensatas y congruentes con la realidad del panorama nacio-
nal. Al formularlas, es menester cuidarse de las modas pasajeras, interiorizar
las consideraciones costo-beneficio, y especialmente tener en cuenta los costos

de oportunidad. Lo mds nuevo no es necesariamente lo mejor.

Estar conscientes de que los elementos complementarios son esenciales. Las TIC
no surgen y se difunden en el vacio. La calidad de las instituciones y las regu-
laciones, las aptitudes de la poblacién y la infraestructura fisica son cruciales
para el éxito de las aplicaciones de las TIC. En resumen, las TIC no sustituyen
los elementos basicos que se requieren para funcionar en la vida cotidiana; los

complementan.

Definir metas de politica en términos de uso y no de acceso. Las metas de politica
son canales potentes para priorizar y utilizar recursos. Es por ello que se las
debe definir de manera tal que se alcancen ciertos hitos de los cuales se espera
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que surjan resultados positivos. La evidencia empirica examinada en este libro
demuestra que el acceso por si mismo no genera impacto, pero que este si se
logra a partir de ciertos tipos de uso. Por consiguiente, lo razonable seria que
los paises se propongan alcanzar metas definidas en funcién del logro de cier-
tas medidas (y tipos) de uso, en lugar de ofrecer simplemente mas acceso.

Fomentar la cooperacion para crear bienes publicos. El interés en la utilizacion
de las TIC en diferentes sectores de los paises de la regién es cada vez mayor.
Existen mecanismos importantes por medio de los cuales los paises pueden
cooperar para incrementar sus probabilidades de éxito. Para ello deben canali-
zar recursos hacia actividades que generen beneficios para todos (bienes ptbli-
cos), ya sea a través del gasto a nivel nacional o aunando recursos en el ambito
internacional. Lo primero implicaria llevar a cabo evaluaciones rigurosas a
gran escala. Estas evaluaciones generan beneficios importantes para todos los
paises de laregion, ya que demuestran qué es lo que funciona y cémo se mejora
la eficacia. Pero son costosas y pueden acarrear riesgos politicos, dado que
algunos de los resultados pueden no corresponderse con las expectativas que
al respecto se generan. Los paises (y los donantes internacionales) deben estar
en condiciones de absorber las malas noticias (resultados negativos o nulos) y
ajustar los programas y las actividades en conformidad.

Analizar la posibilidad de establecer alianzas publico-privadas. Las empresas pri-
vadas, especialmente las que producen masivamente bienes para el mercado,
estan empefadas en aprovechar al maximo las TIC en zonas urbanas y rurales
del mundo en desarrollo. Por esa razdn, se encuentran estudiando numerosas
aplicaciones innovadoras de las TIC que abarcan desde el anuncio de produc-
tos en telenovelas que se transmiten por Internet, literalmente, embarcaciones
que llevan Internet de puerto en puerto. Por distintas razones, las instituciones
multilaterales y el sector publico comparten los mismos intereses. Esta situa-
cion ofrece una oportunidad singular para que se produzca una colaboraciéon
potencialmente muy fructifera.

Fomentar la ejecucion de proyectos a gran escala para incrementar la rentabili-
dad relativa de las inversiones. La producciéon de un programa informatico, por
ejemplo para traducir del castellano al quechua, conlleva altos costos fijos que
se distribuyen entre el nimero de computadoras en que se va a utilizar. En los
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programas pequenos, la produccidn de software especializado no es econémi-
camente viable, pero si estos programas se expanden aumenta radicalmente
la rentabilidad de la inversion. Por ejemplo, si se trata de un programa que ha
distribuido un millén de computadoras portatiles en un pais, es perfectamente
aceptable gastar US$10 por computadora en software (tratdndose de una parte
infima del costo total de la adquisicion). Esto representa una cifra de US$10
millones, lo cual evidentemente constituye un presupuesto suficiente para
financiar el desarrollo de programas informaticos sofisticados.

Esta ecuacidn de costo-beneficio es similar a la creacion de una vacuna.
Su produccién implica altos costos fijos y el resultado final es incierto. Una vez
desarrollada la vacuna, se requieren numerosos experimentos para verificar su
eficacia. Pero cuando ya se ha producido y probado, los costos marginales de
utilizarla son insignificantes. Los paises podrian aunar recursos para desarro-
llar (y probar) diferentes programas informaticos y producir un inventario gra-
tuito de software ya probado. ; Cémo pueden ponerse de acuerdo para financiar
estas actividades? La solucion puede estar en las instituciones multilaterales,
cuyo mandato consiste en financiar actividades para promover el desarrollo
de toda la region. ;Qué mejor asignacion de fondos que contribuir a producir
ciertos bienes publicos que seran de utilidad para la mayoria de sus miembros?

Reconocer que una golondrina no hace verano. Lo mejor que se puede extraer de
toda evaluacion son las ensefianzas aplicables a politicas futuras, como bien lo
explica Ravallion (2008). Es natural desear que las conclusiones de una inves-
tigacion no sean demasiado especificas sino que se puedan aplicar para orien-
tar la practica en otros entornos. Pero esto no sucede con frecuencia. Un caso
especial que ilustra el problema general de la validez externa se relaciona con
el denominado escalamiento. Cuando un programa piloto se ejecuta a mayor
escala pueden cambiar muchas cosas: los insumos para la intervencion, los
resultados y la intervenciéon misma. El impacto real del escalamiento puede
diferir de los resultados del ensayo porque la composicién socioeconémica de
la participacion en el programa varia con la escala. Los resultados del ensayo
podrian sobreestimar o subestimar el impacto cuando se trabaja a mayor escala.

Por todas estas razones, los responsables de formular politicas no deben
conformarse con evaluaciones limitadas de las TIC. Con el fin de determinar
coherentemente qué funciona y qué no funciona, se deberian repetir los experi-
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mentos aleatorios de largo plazo en diferentes contextos y escalas. Esto reviste
particular importancia tanto para evaluar su efectividad en el desarrollo como
para asegurar la fiabilidad de las aplicaciones de las politicas. Una critica comtn
que se hace a los experimentos aleatorios controlados es que tienen poca vali-
dez fuera del ejercicio especifico en el que se llevan a cabo. Sin embargo, su
réplica en diferentes contextos y escalas contribuira en gran medida a mejorar
su aplicabilidad general y su efectividad en el desarrollo.



26

¢UNMITO 0 UN SUENO HECHO REALIDAD?

Notas

1

Para efectos de este libro, se considera que las TIC constituyen la aplicacion
de tecnologias tradicionales y modernas de comunicaciones y computacion
ala creacion, ala gestion y al uso de la informacion. Esta definicién abarca el
equipo ylos servicios que facilitan la captura, el procesamiento, el despliegue
y la transmisién de informacién por medios electrdnicos, e incluye informd-
tica, Internet, servicios de telecomunicaciones electrénicas y de visualiza-
cién y otros servicios afines, asi como el equipo audiovisual que se emplea
para ello.

Roller y Waverman (2001) y Waverman, Meschi y Fuss (2005), entre otros,
estudiaron el vinculo macroeconémico que existe entre las TIC y el creci-
miento econdémico. Si bien establecieron una asociacién positiva entre
ambos, los resultados no son definitivos y atin no queda claro si son las TIC
las fuerzas que impulsan el crecimiento econémico o si es el crecimiento eco-
némico el que impulsa el uso de las TIC. Por otra parte, tampoco queda claro
si existe o no otra variable que no se haya incluido en su trabajo empirico y
que pueda explicar los hallazgos de los autores. Si bien se considera que estos
y otros hallazgos relacionados son promisorios, la evidencia es todavia insu-
ficiente.

El idioma de alrededor del 80% de los sitios Web del mundo es el inglés
(Kenny, 2006).

En un experimento natural, la asignacion del tratamiento ha sido determi-
nada “por la naturaleza” y no “diseniada” por los investigadores.



LA REGION EN

EL MUNDO DIGITAL:
UNA HISTORIA DE TRES
BRECHAS

El concepto de brecha digital ha ido evolucionando con el tiempo. La expresion
surgié en la década de los afios noventa cuando la difusién desigual de las tec-
nologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) entre los distintos pai-
ses —y dentro de estos— creé inquietudes en el sentido de que sus ventajas
podrian limitarse a aquellos actores ya privilegiados, con lo cual se agudizarian
las desigualdades existentes.

En la etapa inicial de difusion de las TIC, los investigadores abordaron sim-
plemente el tema del acceso a estas tecnologias. Por consiguiente, la mayoria
de las publicaciones en ese periodo se centr6 en la diferencia entre “los que tie-
nen” y “los que no tienen”. Sin embargo, una vez que comenzé a aumentar el
nivel de adopcidn de las TIC se hizo evidente que la capacidad de usarlas, y por
lo tanto, de gozar de los beneficios que pueden ofrecer, variaba considerable-
mente entre quienes tenian acceso a ellas. Es decir, se comprob6 que no basta
con tener acceso a las TIC para aprovechar plenamente su potencial; también
se necesita saber usarlas.

En consecuencia, en muchos de los estudios la idea de acceso se amplié
hasta convertirse en sinénimo de uso. Sin embargo, el acceso depende princi-
palmente de los recursos, mientras que el uso estd relacionado con la demanda
(Di Maggio, Harggitai, Celeste y Shafer, 2004). De este modo, los conceptos de
oportunidad y decisidn se fusionaron dentro del mismo analisis, con el riesgo
de que se puedan producir resultados engaiiosos. Surgieron entonces nue-
vos enfoques de analisis en la bibliografia sobre el tema. La Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) reconocié este cambio
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conceptual, y en 2001 definié la brecha digital como “la diferencia que existe
entre individuos, hogares, empresas y zonas geograficas en los distintos nive-
les socioecondmicos, tanto en materia de oportunidades de acceso a las TIC
como al uso de Internet para realizar una gran variedad de actividades” (OCDE,
2001, p. 5). Entre tanto, Di Maggio y Hargittai (2001) incorporaron el concepto
de desigualdad digital, que no se refiere exclusivamente a las diferencias en el
acceso sino también a los patrones de uso de estas tecnologias. Posteriormente,
se definieron las llamadas brechas de primer orden y de segundo orden, las cua-
les guardan relacion con dos tipos de desigualdad: en el acceso ala tecnologiay
en la capacidad de usarla (Riggins y Dewan, 2005). La definicién de brecha digi-
tal ha seguido evolucionando y en la actualidad abarca también los resultados
del uso de estas tecnologias. La Unién Internacional de Telecomunicaciones
(UIT) ha sefnialado que la transicién de un pais hacia una sociedad informati-
zada puede describirse mediante un modelo de tres etapas (UIT, 2009a, 2010).
La primera corresponde a lo que se ha denominado como la preparacién para
las TIC y que denota el nivel de infraestructura de red y el acceso a las tecnolo-
gias. La segunda guarda relacion con la intensidad del uso de las TIC, es decir,
con la medida en que son utilizadas por la comunidad en general. La tercera
estd vinculada con el impacto de estas tecnologias, es decir, con la capacidad de
obtener beneficios adecuados mediante su uso eficaz.

En relacién a como se defina la brecha digital variara la unidad de medicion
mas apropiada. Mas atin, en aras de describir adecuadamente el panorama no
basta con definir el concepto de brecha tecnoldgica (y la manera de estimarla)
sino que ademads se requiere determinar su alcance. Las diferencias en la difu-
sion de las TIC no solo pueden evaluarse en el ambito internacional —o sea,
entre continentes y paises— sino también entre regiones o entre grupos de indi-
viduos dentro de un mismo pais.

En este volumen se examinan los distintos efectos del uso de las TIC en
las sociedades de América Latina y el Caribe. Este capitulo se centra exclusiva-
mente en las dimensiones de acceso y uso de la brecha digital para cinco tec-
nologias: telefonia fija, telefonia movil (o celular), computadoras personales,
conexiones de Internet y banda ancha. Este enfoque se explica principalmente
con base en la disponibilidad de datos y en el hecho de que permite establecer
comparaciones internacionales. Sin embargo, al analizar las diferentes brechas
tecnoldgicas es importante hacer dos salvedades. Primero, en el andlisis no se
hace ningtn ajuste segtin la calidad del acceso y del uso para tener en cuenta,
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por ejemplo, la capacidad de procesamiento de informacién de una tecnologia.
Segundo, a medida que se acelera el ritmo de innovacién de las TIC se comer-
cializan nuevas invenciones —asi como versiones radicalmente mejoradas
de tecnologias ya conocidas—, lo cual altera continuamente los patrones de
acceso y uso de las TIC. Por ejemplo, las estadisticas sobre el acceso a Internet
de banda ancha usadas en este capitulo guardan relaciéon con el niimero total
de suscriptores con acceso fijo, incluidos aquellos que usan discado, médem
para cable, lineas de suscripcion digital (DSL, por sus siglas en inglés) y lineas
arrendadas (UIT, 2009b, 2009c¢). Sin embargo, tales cifras no reflejan la impor-
tancia creciente del acceso mévil de alta velocidad a Internet, cuya difusién en
la region se inici6 en 2007 con el otorgamiento de licencias para sistemas movi-
les de tercera generacion (3G). Los datos iniciales parecen indicar que esta tec-
nologia se esta propagando de manera acelerada y que podria transformar las
modalidades de acceso a Internet y a banda ancha en América Latina.'

En este estudio se examina la posicion relativa de la region con respecto a
estas tecnologias en tres niveles de analisis: la brecha global, principalmente
entre los paises miembros de la OCDE y los paises de América Latina y el
Caribe; la brecha intrarregional, entre los distintos paises de la region; y la bre-
chainterna, dentro de los paises que a ella pertenecen.

La brecha de acceso

La adopcion de las TIC puede relacionarse con varios factores, entre ellos, las
diferencias de precios, el ingreso, la infraestructura, las externalidades de la
red y las regulacion (Madden, Coble-Neal y Savage, 2004; Chinn y Fairlie 2006,
2010). Las diferencias entre los paises con respecto a estos factores fundamen-
tales afectan la evolucion de la brecha digital.

En el grafico 2.1 se observan las tendencias de las TIC en América Latina y
el Caribe a partir de 1995. En el panel a se muestran los niveles de penetracién
de las tecnologias telefonicas, mientras que en el panel b se ilustran otras TIC
con niveles mucho mas bajos de penetracion. La difusion de la telefonia mévil
aumento vertiginosamente entre 1998 y 2008, mientras que la telefonia fija
siguid una trayectoria relativamente plana durante el mismo periodo. En cuanto
a las computadoras personales, Internet, y la banda ancha fija y mévil, todos
los niveles de penetraciéon muestran una tendencia ascendente, aunque por lo
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Grafico 2.1 Tendencias de las TIC en América Latina y el Caribe, 1995-2008
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Fuente: UIT (2009b, 2009c).

Notas: la nota b del cuadro 2.1 contiene una lista de los paises de América Latina y el Caribe.

Se usan dos escalas, una para la telefonia mévil y fija, y otra para las computadoras, Internet, banda ancha fija y banda ancha
mévil. Telefonia fija = Lineas principales de teléfono (fijas) por cada 100 habitantes. Telefonia mévil = Suscripciones a teléfo-
nos celulares por cada 100 habitantes. Internet = Suscripciones a Internet por cada 100 habitantes. Banda ancha = Suscripcio-
nes a banda ancha por cada 100 habitantes. Computadoras = Nimero de computadoras personales por cada 100 habitantes.
Los datos disponibles de la UIT sobre el nimero de computadoras por cada 100 habitantes son limitados para el periodo pos-
terior a 2006. En el caso de algunos paises, los datos se extrapolaron e interpolaron a fin de crear un conjunto uniforme de
observaciones para distintos periodos y paises. En los casos en que habia datos disponibles sobre usuarios de Internet pero
no sobre suscriptores, se usé la tendencia de la razén entre estas variables para deducir datos sobre suscriptores a Internet.
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Cuadro 2.1 Suscripciones a las TIC y nimero de computadoras personales

América América
Latinay Latina y
TIC el Caribe OCDE? Brecha el Caribe® OCDE Brecha
(Suscripciones por cada 100 habitantes)
Telefonia 1998 2008
Telefonia mévil 34 25,7 22,3 86,3 1148 28,5
Telefonia fija 18,1 51,1 33.0 21,1 43,8 22,7
Internet 0.8 4,7 39 6.9 27,3 204
2000 2008
Banda ancha fija 0,03 11 1,0 6.2 24,7 18,5
2002 2008
Banda ancha mévil 0,0 0,03 0,03 1.9 29,7 27,8
(Numero de computadoras personales por cada 100 habitantes)
1998 2006
Computadoras 55 24.8 19,3 11.3 54,4 43,1

Fuente: célculos de los autores con base en UIT (2009b, 2009c).

2 Los paises miembros de la OCDE son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Grecia, Hungrfa, Irlanda, Islandia, Italia, Japdn, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelandia, Paises Bajos,
Polonia, Portugal, Reino Unido, Reptblica de Corea, Republica Eslovaca, Suecia, Suiza y Turquia. México se incluye entre
los pafses de América Latina y el Caribe, no en la OCDE.

®La region de América Latina y el Caribe comprende a Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Belice, Bermuda, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras,
Jamaica, Martinica, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Per(, Repdblica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, Santo Tomé y
Principe, San Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

general siguen siendo muy bajos. No obstante la proliferaciéon de las TIC en la
region desde 1995, la brecha frente a los paises de la OCDE sigue existiendo,
dado que en estos tltimos también se han registrado progresos (cuadro 2.1).

En términos de brechas de acceso, las tendencias se pueden resumir de la

siguiente manera:

e Las brechas en las tasas de penetracion de la telefonia movil y fija se estan
reduciendo, si bien las tendencias relacionadas con estas dos tecnologias
son muy distintas. En el caso de la telefonia fija, la brecha se ha venido redu-
ciendo continuamente desde 1995. En los paises de la OCDE se observa
una disminucién absoluta del nimero de lineas telefénicas fijas por cada
100 habitantes (de 51,1 en 1998 a 43,8 en 2008), mientras que en los paises
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de América Latina y el Caribe el nimero de lineas fijas registré un leve
aumento (de 18,1 a 21,1 entre 1998 y 2008). En consecuencia, la brecha se
redujo debido a que los usuarios de la OCDE han reemplazado sus teléfo-
nos fijos por teléfonos mdviles, y no a la propagacion de la telefonia fija
en América Latina y el Caribe. En cambio, la brecha en el area de la telefo-
nia movil o celular se amplié a fines de los afos noventa y alcanzo6 un nivel
maximo de 53 suscripciones por cada 100 habitantes en 2002, reduciéndose
constantemente desde entonces. En los dltimos afios, la adopcion de esta
tecnologia en los paises de América Latina y el Caribe ha tenido un ritmo
extraordinario (las suscripciones por cada 100 habitantes aumentaron de
3,4 en 1998 a 86,3 en 2008), creando grandes oportunidades para el uso de
los teléfonos moviles en la prestacion de servicios empresariales y socia-
les.” La penetracion de la telefonia mévil en los paises de la OCDE también
se expandié considerablemente durante el mismo periodo (de 25,7 a 114,8),
pero mientras que alli solo se multiplicé por menos de cinco entre 1998 y
2008, en América Latinay el Caribe se multiplicé por 25. Con todo, la brecha
de acceso a ambas tecnologias telefonicas entre la region y los paises de la
OCDE sigue siendo amplia.

e En términos del acceso a computadoras, la brecha entre América Latina y
los paises de la OCDE se esta ampliando. Si bien en la regién el nimero de
computadoras personales por cada 100 habitantes aumenté de 5,5 a 11,3
entre 1998 y 2006, en los paises de la OCDE el incremento fue de 24,8 a 54,4
en el mismo periodo. Por lo tanto, la diferencia entre las tasas de penetra-
cién creci6 de 19,3 a 43,1 computadoras por cada 100 habitantes.?

e La brecha digital en suscripciones a Internet y a banda ancha esta aumen-
tando considerablemente. Si bien el niimero de suscriptores de Internet en
laregion aument6 de 0,8 a 6,9 (por cada 100 habitantes) entre 1998 y 2008, la
tasa de suscripcion en los paises de la OCDE aumentd en el mismo periodo
de 4,7 a 27,3. En consecuencia, la brecha entre las dos regiones alcanzé un
nivel sin precedentes de 20,4 suscriptores en 2008. La diferencia se esta
acentuando aun mas aceleradamente en el caso de la banda ancha fija, pues
en los paises de la OCDE la difusion de esta tecnologia es mas veloz: la tasa
de penetracion en América Latina y el Caribe ascendid de 0,03 a 6,2 suscrip-
tores por cada 100 habitantes entre 2000 y 2008, mientras que en los paises
de la OCDE aument? de 1,1 a 24,7 en el mismo periodo.* La brecha digital
en el area de la banda ancha mévil estd creciendo mas rapido atn, princi-
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palmente debido a la inclusién tardia de esa tecnologia en América Latina
y el Caribe. En efecto, mientras que en la regién las tecnologias de banda
ancha moévil empezaron a difundirse en 2007, y llegaron a la cifra de 1,9 sus-
criptores por cada 100 habitantes en 2008, para entonces la tasa media de
penetracion en los paises de la OCDE ya habia alcanzado 29,7, aproximada-
mente el mismo nivel que la banda ancha fija en la misma OCDE.

La brecha digital global

Labibliografia sobre la difusién tecnoldgica sugiere que, en general, la adopcion
de las nuevas tecnologias sigue una trayectoria en forma de S. Tras un periodo
inicial de crecimiento acelerado, y una vez superado el punto de inflexién, la
adopcion de una tecnologia se estabiliza o alcanza un punto de saturaciéon
(Hall, 2006). De hecho, esto podria constituir una buena noticia para los pai-
ses de América Latina y el Caribe: dado que la regidn se encuentra en las eta-
pas iniciales de la curva de difusion, podria cerrar la brecha en unos pocos
anos. Desafortunadamente, una evaluaciéon mas profunda de esta hipoétesis
arroja resultados menos optimistas, pues los parametros para medir la difusién
podrian no ser los mismos para todos los paises (Chong y Micco, 2003). Tales
parametros dependen de la capacidad de innovacion y absorcion, que a su vez
estd profundamente enraizada en las caracteristicas idiosincrasicas de los sis-
temas nacionales de innovacién.’ De modo que no existen garantias de que los
paises recuperen el terreno perdido frente a otros; incluso si lo lograran, no hay
nada que asegure que esto vaya a ocurrir en un plazo razonable.®

Para determinar a qué ritmo los paises de América Latina y el Caribe estan
cerrando la brecha digital frente al resto del mundo, valdria la pena tratar de
establecer cuanto tiempo le tomaria a un pais tipico de la regién alcanzar los
niveles actuales de difusion en los paises de la OCDE con base en dos parame-
tros: la brecha de la penetracion actual y el ritmo histérico con que ese pais lati-
noamericano o del Caribe tipico ha logrado difundir la tecnologia a partir del
momento en que se encuentra comercialmente disponible.” Al dividir la diferen-
cia actual de la penetracion por el ritmo de difusién histdrico en cada uno de los
paises se obtiene una idea de cudnto tiempo necesitaria un determinado pais
para alcanzar el nivel actual de difusion en la OCDE. Esta cifra indica la mag-
nitud de los rezagos con base en dos supuestos: primero, que el ritmo de difu-
sion sigue siendo el mismo, y segundo, que los paises de la OCDE no seguiran
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Grafico 2.2 Tiempo requerido para que la region de América Latina y el Caribe alcance
los niveles actuales de las TIC existentes en los paises de la OCDE
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Fuente: célculos de los autores basados en la UIT (2009b, 2009c).

Notas: los datos sobre computadoras son de 2006 (o el dltimo afio para el cual hay cifras disponibles) y 1996 (o el Gltimo afio
para el cual hay cifras disponibles). Las cifras de América Latina y el Caribe son la mediana de la region. Los datos sobre los
paises de la OCDE solo se incluyen si los paises ya eran miembros de la organizacién. Si la afiliacion se inici6 entre enero y
junio, los datos incluyen ese afio. Si la afiliacién se inici6 entre julio y diciembre, los datos incluyen el periodo que comienza
el afo siguiente. En los datos sobre la penetracion en la OCDE en 1998 no se incluye la Reptblica Eslovaca. Las brechas de
penetracion en América Latina y el Caribe se calculan derivando el ritmo anual de adopcién usando el primer periodo en que
la tecnologia estuvo disponible en el pafs (Fija: 1960; Movil: 1980; Internet: 1988; Banda ancha: 1998; Computadoras: 1975).
Si un pafs no registré datos para el primer periodo, se usaron los datos méas antiguos disponibles.

avanzando (ya alcanzaron el punto de saturacion). Si bien estos supuestos pue-
den sesgar los rezagos estimados en ambas direcciones, este enfoque puede
facilitar la comprension de las implicaciones dindmicas de la brecha digital.

El anélisis tiempo-distancia pone de relieve la persistencia de la(s) brecha(s)
digital(es) e indica que hay pocas probabilidades de que la region alcance los
niveles actuales de los paises de la OCDE dentro de un plazo razonable. En el
grafico 2.2 se resume la relacion tiempo-distancia necesaria para un pais tipico
(mediano) en 1998 y 2008. La unica tecnologia en que la regién esta ganando
terreno es la de telefonia movil. Su rezago se redujo de aproximadamente 180
anos en 1998 a solo nueve afios en 2008. También se esta presentando conver-
gencia en el area de la telefonia fija, aunque con mas lentitud; el tiempo nece-
sario para alcanzar a los paises de la OCDE se redujo de unos 97 afios en 1998 a
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alrededor de 70 en 2008. Pero en otras TIC la regién no parece estar alcanzando
ala OCDE, y en algunos casos la brecha incluso se ha ampliado: en materia de
computadoras, el rezago se ha ampliado de 130 a alrededor de 142 afios, y en
Internet de 75 a 80 afios. El rezago de América Latina en el campo de la banda
ancha (fija) es de unos 50 afos, lo que se explica por tratarse de una tecnologia
relativamente nueva.

¢Qué factores retrasan la difusion de las TIC en la region? Un examen de los
precios de las TIC ofrece algunos indicios. En el modelo de difusién de equilibrio
se da por supuesto que el determinante principal de la difusién de nuevas tecno-
logias es el cambio en el costo de adquirirlas a lo largo del tiempo. A medida que
disminuye el costo de adquisicién (ajustado por calidad), aumenta el nimero
de usuarios. Hasta hace poco no se disponia de cifras internacionales compara-
bles sobre el costo de las TIC. El informe més reciente de la UIT (UIT, 2010) con-
tiene informacion de corte transversal sobre precios denominados en ddlares de
EE.UU. (segtn la paridad del poder adquisitivo, PPA) de paquetes de servicios
fijos, mdviles y de banda ancha. En 2006 se publicé informacion relacionada con
el precio de las suscripciones a Internet (UIT, 2006). No existen datos internacio-
nales sobre el precio de las computadoras. Ademas de las diferencias absolutas
de precios, la capacidad de acceso a las TIC depende de los precios en relacién
con el ingreso nacional (UIT, 2010). En el grafico 2.3 se ilustran las tasas de pene-
tracion de las TIC en comparacion con los precios como porcentaje del ingreso
mensual per cdpita para el conjunto de paises de los cuales se dispone de datos.

La correlacion es clara: a medida que se reducen los precios relativos de las
cuatro TIC, aumentan las tasas de penetracion. Al parecer, la relacion entre las
tasas de penetracion y la capacidad de compra es fuertemente no lineal. En la
mayoria de los paises, el costo de las TIC no supera el 10% del ingreso per capita
mensual. Tal es el caso de los paises que ocupan la delantera en la regiéon, como
Argentina, Brasil, Chile y Costa Rica (para todas las tecnologias). Sin embargo,
en varios paises pobres el costo de las TIC representa una parte importante del
ingreso per capita mensual, lo cual constituye un fuerte obstdculo para poder
adquirirlas. En Nicaragua, por ejemplo, los cargos por teléfonos méviles alcan-
zan un 17% del ingreso per capita mensual, mientras que los de banda ancha
ascienden casi a un 40%. En promedio, en América Latina y el Caribe los cos-
tos de los servicios de telefonia fija y celular representan alrededor del 4% del
ingreso mensual (para un pais promedio de la OCDE equivalen al 1% y 0,8%
respectivamente). Los costos de Internet y banda ancha se elevan al 15% y 27%



36 LAREGIONEN EL MUNDO DIGITAL: UNA HISTORIA DE TRES BRECHAS

del ingreso mensual respectivamente (para un pais promedio de la OCDE son
del 2,2% y 1,3%; la cifra relativa a Internet corresponde a 2004).

Esta profunda brecha en materia de capacidad de compra implica que
para muchos paises, sobre todo para los mas pobres, la existencia de cambios
marginales en los precios de las TIC tendran un efecto muy limitado en sus
tasas de penetracion. Estas tasas solo aumentan cuando los precios represen-
tan menos del 5% del ingreso per capita mensual (véase el grafico 2.3). En los
paises donde el costo es cercano al 20% o mas del ingreso se podrian reque-
rir cambios radicales de las politicas de precios (y de las regulaciones para el
sector).

Los precios de las TIC dependen de la interaccidon entre la oferta y la
demanda. La demanda tiende a ser una funcion de factores que captan el valor
de cada uno de los servicios de las TIC para los consumidores, tratese de hoga-
res o empresas. Tales factores incluyen el ingreso, la educacién y la edad del
consumidor (Goolsbee y Klenow, 1999; Forman, Goldfarb y Greensten, 2003).
Por su parte, la oferta de servicios de las TIC puede estar afectada por varios
elementos, entre ellos la inversidn en infraestructura y el margen de utilidades,
que a su vez dependen del nivel de competencia, del tamario del mercado y de
la calidad de las intervenciones regulatorias (UIT, 2010).%

Con base en estas consideraciones, los niveles de difusion de las TIC se pue-
den modelar como una funcién de un conjunto de variables que captan las fluc-
tuaciones en la oferta y la demanda. Se supone que la tasa de penetracion de
las TIC en un pais determinado esté relacionada con cinco factores: i) el nivel
de ingreso per capita; ii) el stock de capital humano, medido por el promedio de
anos de escolaridad; iii) la densidad de poblacidn; iv) la calidad del marco regu-
latorio, y v) el nivel de apertura comercial.’

El analisis empirico aplicado a la misma muestra de paises del grafico 2.3
indica que la mayoria de los factores identificados es determinante importante
de la difusién tecnoldgica en todos los paises. El ingreso per capita y el capital
humano tienen un fuerte efecto positivo en la difusién de todas las tecnologias,
lo cual no es sorprendente.'’ Por otra parte, la densidad demografica tiene un
efecto positivo —aunque limitado— en todas las tecnologias, con excepcion de
los teléfonos moviles, donde el efecto es ligeramente negativo. Por el lado de la
oferta, este resultado se debe a que el costo de proveer infraestructura de tele-
comunicaciones en un pais con mayor densidad de poblacién es mas bajo. Por
el lado de la demanda, los efectos de red pueden ofrecer mayores beneficios
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Grafico 2.3 Relacion entre el precio de las TIC como porcentaje del ingreso mensual y

acceso a las mismas

a. Telefonia fija, 2008
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Internet y banda ancha.
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para el consumidor. Se observa que la calidad del marco regulatorio de un pais
es un factor relevante de la difusion de todas las tecnologias. No obstante, es
sorprendente que los resultados relacionados con la apertura del comercio
sean poco claros; de hecho, la difusion de los teléfonos fijos, las computadoras y
los servicios de banda ancha se reduce con la apertura comercial. Este hallazgo
es compatible con los de algunos estudios previos (Daude, 2010).

Estos resultados indican cuéles son los principales factores que pueden
contribuir a la brecha digital global, aunque no permiten determinar la impor-
tancia relativa de cada uno. Un andlisis complementario proporciona una idea
mas clara al respecto. En el cuadro 2.2 se resume la contribucién de cada una
de las variables explicativas a las diferencias que se registran entre las tasas de
penetracion de un pais promedio de la OCDE y un pais promedio de América
Latina y el Caribe. El factor mas importante en todas las tecnologias es la dife-
rencia en el ingreso per cdpita, que explica el 44,6% de la brecha en los teléfo-
nos moviles y hasta el 78,7% de la de computadoras personales. En la brecha de
teléfonos moviles tiene una menor importancia, lo cual puede deberse a que el
costo relativo del acceso a esa tecnologia es mas bajo.

Las diferencias en el capital humano yla calidad del marco regulatorio con-
tribuyen considerablemente a la brecha tecnoldgica. Las diferencias en edu-
cacion explican el 7,9% de la brecha en computadoras y el 30% en teléfonos
moviles. Las diferencias en la calidad del marco regulatorio explican el 12,2% de
la brecha en computadoras y el 30% en teléfonos mdviles. La calidad del marco
regulatorio contribuye con 2,7 puntos porcentuales (alrededor del 16%) a la bre-
cha de la penetracién de Internet y con 2,9 puntos porcentuales (alrededor del
25%) a la de banda ancha entre ambas regiones. Estos resultados parecen con-
firmar la importancia de la regulacién como factor determinante de la difusién
de Internet (Estache, Manacorda, Valleti, 2002). La densidad de poblacién y la
apertura del comercio tienen poco efecto en estas brechas.

En resumen, la brecha digital que existe entre América Latina y el Caribe
y los paises de la OCDE es un fenémeno persistente con fuertes variaciones
entre una tecnologia y otra. Incluso en los casos en que la brecha de las tasas
de penetracion entre ambas regiones se esta reduciendo, si el ritmo de difusion
sigue siendo el mismo, es poco probable que América Latina y el Caribe logren
dar alcance a los paises de la OCDE dentro de un plazo razonable (con la posi-
ble excepcién de la telefonia mévil). En gran medida, la persistencia de este
rezago se debe a ciertas variables que evolucionan lentamente, como el ingreso
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Cuadro 2.2 Tasas de penetracion de las TIC y descomposicion de la brecha entre
América Latina y el Caribe y los paises de la OCDE

Telefonia  Telefonia Banda
fija movil Computadoras Internet ancha
(1) (2) (3) (4) (5)
Brecha total en la tasa 304 43,1 37,7 19,7 14,1
de penetracion
Componente explicado? 28,9 48,8 337 16,7 1,7
Contribucién de:
Ingreso (PIB) per capita 19,1 21,8 26,6 12,6 79
(66,0%) (44,6%) (78,7%) (75,6%) (67,1%)
Afios de escolaridad 6.2 14,7 2,1 1,4 1,4
(21,4%) (30,0%) (7,9%) (8.4%) (12,1%)
Densidad de poblacion 0,1 0.1 0,1 0,1 0,1
(0.3%) (-0,1%) (0,3%) (0.7%) (0.6%)
Calidad del marco regulatorio 39 14,7 4.1 2,7 2.9
(13,4%) (30,0%) (12,2%) (16,1%) (25,0%)
Apertura comercial 0,4 0.6 -0,2 0,0 0,2
(-1,5%) (1.3%) (-0.4%) (-0,2%) (—2,0%)
Componente no explicado 1,5 5,8 4,0 29 24

Fuentes: célculos de los autores con base en UIT (2009b,2009c); Barro y Lee (2000); Banco Mundial (2010a, 2010b).
2 El componente total explicado no es igual a la suma de las contribuciones de las variables debido a la existencia de efec-
tos de tiempo no presentados.

y la educacion. ;Significa esto que no se puede hacer nada para salvar la brecha
digital en el corto plazo? La respuesta es negativa. El efecto de la regulacion en
las tasas de adopcion parece indicar que pueden lograrse importantes mejoras
en el corto plazo si se aplican reformas normativas adecuadas, sobre todo en
las tecnologias de nueva generacién como la telefonia mévil y la banda ancha.

La brecha digital en la regidn

La importancia del ingreso, la educacién y la calidad del marco normativo
como factores determinantes de la difusion de las TIC en los paises de América
Latina y el Caribe sugiere que también pueden existir diferencias muy marca-
das en las tasas de penetracion entre los paises de una misma regién. Los datos
disponibles confirman esta hipdtesis (grafico 2.4). Argentina, Uruguay, Chile y
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Grafico 2.4 Diferencias en las suscripciones a las TIC dentro de América Latina y el Caribe
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(continda en la pagina siguiente)

México encabezan la region en el rubro de suscripciones a Internet y banda
ancha, mientras que los paises de bajos ingresos, como Honduras, Nicaragua
y Guatemala, se sittian entre los que tienen el menor nivel de difusion. Costa
Rica, Uruguay y Argentina ocupan la delantera en lo que se refiere a un mayor
ntimero de lineas de teléfono fijo, en tanto que Bolivia, Nicaragua y Haiti tienen
las tasas de penetracién mas bajas. Argentina, Panama4 y El Salvador estdn a la
vanguardia en materia de suscripciones a servicios de telefonia mévil, mientras
que Bolivia, Guyana y Haiti estan en los ultimos lugares.



LABRECHADE ACCESO 41

Grafico 2.4 Diferencias en las suscripciones a las TIC dentro de América... (continuacidn)

c. Suscripciones a Internet y a banda ancha d. Ndmero de computadoras personales por
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Fuente: UIT (2009b, 2009c).

Notas: por motivos de espacio, los siguientes paises no se incluyeron: Antigua y Barbuda, Bahamas, Cuba, Dominica, Gra-
nada, Martinica, Saint Kitts y Nevis, Santo Tomé y Principe y San Vicente y las Granadinas. Los datos sobre estos paises se
incluyeron en los promedios regionales para América Latina y el Caribe. Tecnologia mvil: los datos méas antiguos disponi-
bles sobre Santo Tomé y Principe que no son iguales a cero son de 2002. Internet: los datos més antiguos disponibles sobre
Ecuador y Guyana son de 1999; los datos sobre Colombia, Dominica, Haiti, Martinica, Nicaragua y Paraguay son de 2000;
los de Saint Kitts y Nevis son de 2002; los de Cuba son de 2003; los de Antigua y Barbuda y Bermuda son de 2004; los de
Uruguay son de 2005, los de Jamaica de 2006. Los datos mas recientes disponibles sobre Saint Kitts y Nevis son de 2006,
y sobre Martinica, de 2007. Computadoras: los datos mds antiguos disponibles sobre Costa Rica, Cuba y Honduras son de
1997; los de Granada, Guyana, Martinica, Panama, Paraguay, Saint Kitts y Nevis y San Vicente y las Granadinas son de 1998;
los de Dominica y El Salvador son de 1999; los de Antigua y Barbuda, Reptblica Dominicana, Haiti, Santo Tomé y Principe
y Suriname son de 2001; los de Bahamas son de 2002. Los datos més recientes disponibles sobre Bermuda, Dominica, Gra-
nada, Martinica y Saint Kitts y Nevis son de 2004; los de Argentina, Bahamas, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Guyana, Jamaica, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Santo Tomé y Principe, San Vicente y las Granadinas,
Suriname, Uruguay y Venezuela son de 2005.
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El sector de telefonia mévil es el tnico en que los paises de Centroamé-
rica se han mantenido a la altura del promedio del resto de América Latina y el
Caribe. En esta tecnologia, factores como la falta de infraestructura, el costo y
el ingreso podrian ser menos limitantes para los paises de bajos ingresos. Mien-
tras que exista infraestructura de red y esté al alcance de los consumidores, el
acceso a la telefonia celular exige muy poca inversion inicial (los teléfonos pue-
den ser muy baratos) y no requiere necesariamente de suscripcion (la regién
cuenta con un amplio surtido de tarjetas telefénicas prepagas).

También existe una marcada disparidad entre los paises en cuanto al acceso
a computadoras personales (grafico 2.4, panel d). Costa Rica, donde existen
mas de 20 computadoras por cada 100 habitantes, esta a la cabeza de la region,
seguida por Brasil, Belice, Chile, México, Trinidad y Tobago, y Uruguay. En el
otro extremo, Bolivia, Guatemala, Honduras y Reptblica Dominicana cuen-
tan con menos de cinco computadoras personales por cada 100 habitantes. En
general, el ritmo de adopcién de las TIC varia considerablemente entre paises.
El diferencial de difusién dentro de la regién (calculada como el rango inter-
cuartil de las tasas de penetracion) ha aumentado para todas las tecnologias,
salvo la telefonia fija. Este incremento en la heterogeneidad es especialmente
importante en el caso de las tecnologias mas recientes, sobre todo en la telefo-
nia mévil y la banda ancha.

La brecha digital dentro de los paises de la region

El tercer aspecto de la brecha digital —la brecha interna— se observa dentro los
paises mismos. La penetracion de las TIC varia considerablemente segtin los
niveles de ingresos y educacion, entre las zonas rurales y las urbanas, y entre los
distintos grupos étnicos. En este capitulo, la brecha interna se examina exclu-
sivamente con base en los ingresos. Estos tltimos influencian fuertemente el
acceso a las TIC; por consiguiente, las disparidades en los ingresos en un pais
podrian dejar a un importante sector de la poblacién al margen de la revolucion
digital, incluso en aquellos paises que estan cerrando la brecha digital general
(macro).

En el grafico 2.5 se compara el porcentaje de hogares con acceso a las TIC
en su residencia segun el nivel de ingresos.!! Las tasas de penetracién son mayo-
res en las categorias mas altas de ingresos en todos los paises. A medida que se
reducen los ingresos, la proporciéon de hogares con acceso a las TIC decrece



Grafico 2.5 Porcentaje de hogares con acceso a las TIC en su residencia por quintil de ingresos
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a. Acceso a una linea de teléfono fijo
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b. Acceso a un teléfono movil

Chils | —

Costa Rica

Brasil

Colombiai
Paraguayi

Meéxico

Ecuador
Panama
Nicaragua

Honduras

América Latina
y el Caribe

Guatemala
El Salvador
Bolivia

Uruguay

Venezuel BN

% 50 75
Porcentaje de hogares

[OQuntil 2 OQuintil 1

(continda en la pagina siguiente)

acentuadamente. En América Latina y el Caribe (especialmente en los paises
situados a la vanguardia, como Brasil, Chile, Uruguay, Costa Rica y México), la
presencia de las TIC en los hogares mas ricos es mas o menos similar a la de un
pais tipico de la OCDE (con excepcidn de la telefonia mévil). No obstante, en los
paises pobres, como Nicaragua o Guatemala, el acceso de los hogares a las TIC
es muy limitado (y a veces insignificante, como en el caso de Internet), incluso

en las categorias de ingresos mas altas.
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Grafico 2.5 Porcentaje de hogares con acceso a las TIC en su residencia por... (continuacién)

c. Acceso a Internet d. Acceso a una computadora

Brasil Costa Rica
Chile Brasil
Uruguay Chile
Costa Rica México

México Uruguay

Panama Ecuador
Colombia América Lat@na
. A y el Caribe
América Lat!na Colombia
y el Caribe
Ecuador Panama
Venezuela Bolivia
Bolivia Venezuela
Paraguay Paraguay
El Salvador Guatemala
Honduras Honduras
Guatemala El Salvador
Nicaragua Nicaragua
0 20 40 60 0 10 20 30 40 50 60 70
Porcentaje de hogares Porcentaje de hogares

M Quintil 5 M Quintil 4 [ Quintil 3 dQuntil 2 OQuintil 1

Fuente: OSILAC (2010).

Nota: los datos son de 2008 o del Ultimo afio para el cual se dispone de cifras.

Lineas de teléfonos fijos: los datos sobre Bolivia, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Uruguay y Venezuela
son de 2007, y los datos sobre Chile, Guatemala y Nicaragua son de 2006.

Telefonia mévil: los datos sobre Bolivia, El Salvador, Honduras, México, Panamd, Paraguay, Uruguay y Venezuela son de
2007, y los datos sobre Chile, Guatemala y Nicaragua son de 2006.

Internet: los datos sobre Bolivia, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Uruguay y Venezuela son de 2007, y los
datos sobre Chile, Guatemala y Nicaragua son de 2006.

Computadoras: los datos sobre El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Uruguay y Venezuela son de 2007; los
datos sobre Chile, Guatemala y Nicaragua son 2006; y los datos sobre Bolivia son de 2005.



LABRECHADELUSO 45

Las diferencias en las tasas de penetracion entre los quintiles superior e infe-
rior varian de una a otra tecnologia, y segin si se calculan en términos absolutos
orelativos. Aunque las brechas en las tasas absolutas de penetracion de la telefo-
nia fija y mévil se redujeron en promedio entre comienzos de 2000 y 2008, la dife-
rencia ha crecido en el drea de las computadoras personales e Internet. A la luz
de estas tendencias, los indicadores absolutos de desigualdad pueden ser enga-
nosos. Por ejemplo, segtin los datos mas recientes, Paraguay, Honduras y Guate-
mala registran la menor brecha interna de Internet en la region. Sin embargo, la
magnitud de esa brecha puede atribuirse a los bajos niveles de adopcion de esa
tecnologia para todas las categorias de ingresos en esos paises. En otras pala-
bras, no se puede concluir que en esos paises el acceso a Internet depende en
menor medida de los ingresos que en otros paises de América Latina y el Caribe.

Este problema se puede abordar también mediante un andlisis de las tasas
relativas de penetracion, las cuales indican si los hogares adinerados tienen
mayores probabilidades de tener acceso que los hogares pobres. Usando medi-
das relativas de desigualdad, se observa que el acceso a Internet de los hogares
situados en el quintil de ingresos mas alto en Ecuador es aproximadamente 100
veces superior al de los hogares en el quintil mas pobre. Lo mismo ocurre en
el caso de las computadoras en Bolivia. La variacién de las tasas de adopcion
dentro del pais mismo es mucho mayor que en los paises de la OCDE."? El ana-
lisis de las tasas relativas de penetracion indica que en el pais promedio de la
region, la brecha interna se esta reduciendo en los ambitos de la telefonia mdvil,
las computadoras y, en menor medida, la telefonia fija. En cambio, es indudable
que esa brecha se esta ampliando en materia de acceso a Internet.

La brecha del uso

Para cosechar los frutos de la revolucion de las TIC no solo se necesita tener
la posibilidad de acceder a ellas: también se requiere poder usarlas de manera
eficaz y productiva. En la actualidad, la mayoria de los paises en desarrollo
siguen estancados en la etapa de acceso (UIT, 2010). La brecha de uso frente
a los paises desarrollados adquirira mayor relevancia a medida que aumente
la penetracion de las TIC. No obstante, el andlisis de la magnitud actual
de esta brecha —entre América Latina y el Caribe y los paises de la OCDE, y
dentro de la regién— presenta ciertas dificultades debido a la falta de datos. La
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unica manera eficaz de calcular la intensidad real del uso de las TIC en un pais
es reunir informaciéon mediante las encuestas de hogares. Sin embargo, solo
recientemente se ha comenzado a incluir preguntas al respecto en las encues-
tas nacionales, especialmente en los paises en desarrollo, y en su mayoria se
restringen al uso de Internet. Ademas, el nivel de comparabilidad internacional
entre las encuestas es bajo.

Por lo general, los datos internacionales sobre usuarios de Internet son el
resultado de estimaciones basadas en el nimero de suscripciones,' no en el
numero efectivo de usuarios, lo cual podria producir resultados sesgados. En
el grafico 2.6 se comparan las estimaciones del niimero de usuarios de Inter-
net en varios paises de América Latina (en negro) y Europa (en gris) realizadas
por la UIT con informacién obtenida de las encuestas de hogares para el mismo
ano. Se presenta la diferencia simple entre los datos de la UIT y los datos de las
encuestas. En algunos casos, tales diferencias son considerables, con niveles
maximos de mas de 10 puntos porcentuales en ambas direcciones. Por ejemplo,
la UIT estim6 que en Italia el 49,4% de la poblacién usé Internet en 2008, aun-
que los datos de Eurostat (2009) indican que solo un 37% lo hizo. En el caso de
Ecuador, la UIT estima que en 2008 solo el 9,7% de la poblacién usé Internet,
aunque los resultados de la encuesta nacional de hogares indican que esa cifra
es superior al 25%; asi, la diferencia entre los dos datos es de alrededor de 16
puntos porcentuales.

En el grafico 2.6 se observa también que en la mayoria de los paises europeos
el niumero de usuarios de Internet calculado con base en la informacién de las
autoridades reguladoras se sobrestima sistematicamente, mientras que para la
mayoria de los paises de América Latina y el Caribe esa cifra se subestima (con la
excepcion de Brasil y Costa Rica, dos de los paises que se encuentran adelante en
ese ambito). Esto podria deberse a que en la regidon los centros de acceso ptiblico
proveen servicios de Internet a la poblacién en una proporcién mucho mayor
que en Europa, donde el acceso es esencialmente privado. Es evidente que al cal-
cular la magnitud de la brecha digital en el uso de Internet con base en los datos
dela UIT o de las encuestas de hogares se obtienen diferentes resultados. En par-
ticular, si se calcula con los datos de la UIT, la brecha de uso entre los paises de la
OCDE y América Latina y el Caribe podria sobrestimarse. El cdlculo de la brecha
intrarregional en el uso de Internet también podria ser demasiado elevado. Si la
UIT subestima las tasas de utilizacidn en los paises con menor difusion tecnolé-

gica, el diferencial intrarregional efectivo serd menor.
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Grafico 2.6 Estimaciones de usuarios de Internet: datos de la UIT versus los de las
encuestas de hogares, 2006—2008
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Fuentes: célculos de los autores basados en la UIT (2009b y 2009c), OSILAC (2010) y Eurostat (2009).

Notas: en las encuestas de hogares las unidades estan constituidas por el porcentaje de individuos. Los datos corresponden
a 2008, excepto en el caso de Chile (2006) y Honduras, México, Panamd y Paraguay (2007). En los casos de Brasil y Costa
Rica, los datos de la UIT son de 2007, y los datos de OSILAC son de 2008.

Los microdatos obtenidos de las encuestas de hogares no solo permiten
hacer una evaluacion correcta de la brecha de uso de Internet entre paises, sino
también un andlisis de las modalidades de uso. En el caso de América Latina y
el Caribe, con la informacion existente para algunos paises se pueden examinar
dos aspectos importantes: dénde y cémo se usa Internet.

La informacién disponible muestra que en el pais promedio de América
Latina y el Caribe Internet se usa principalmente en los centros de acceso
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publico, seguidos por los establecimientos comerciales. Las escuelas (y otros
establecimientos donde se imparte educacion) son los lugares donde menos
se usa, mientras que el hogar y el lugar de trabajo se ubican en el medio (véase
el gréfico 2.7). Esto contrasta con el patrén predominante en Europa, (UE15),"
donde el uso de Internet se concentra en el hogar y en el lugar de trabajo, y es
marginal en los establecimientos comunitarios. No obstante, la importancia del
lugar de uso cambia radicalmente cuando se comparan los paises de ingresos
altos de América Latina y el Caribe con los méas pobres. En los paises de ingre-
sos altos, como Chile, Costa Rica y Uruguay, el uso en el hogar y el lugar de tra-
bajo es tan importante como en los establecimientos puiblicos. Sin embargo,
en los paises de ingresos bajos, como Nicaragua y Honduras, predomina el uso
en establecimientos publicos o comerciales. Estos hallazgos respaldan la per-
tinencia de las soluciones de acceso publico subvencionado o comercial (tele-
centros y cibercafés) para reducir la brecha digital de uso de Internet en los
paises mas pobres de la region.

En el pais promedio de América Latina y el Caribe, los ciudadanos emplean
Internet sobre todo para obtener informacién y para comunicarse. Los dos
tipos menos frecuentes de uso son el comercio electrénico (compras o pedi-
dos de bienes y servicios) y el gobierno en linea. El uso de Internet como fuente
de entretenimiento o de educacién/capacitacion se ubica en el medio (véase el
grafico 2.8). El uso de Internet se concentra en sus aplicaciones mds basicas, lo
cual confirma que su potencial para contribuir a la creacién de una sociedad de
la informacion no se ha materializado plenamente. En Europa también predo-
mina el uso para comunicarse y obtener informacién; sin embargo, Internet se
emplea igualmente con fines mas complejos, en particular con propésitos edu-
cativos y de interaccién con las autoridades publicas.'®

Aunque la intensidad de las distintas tipologias de uso varia entre los pai-
ses de América Latina y el Caribe, la importancia relativa de las diversas aplica-
ciones es muy similar. En casi todos los paises Internet se usa principalmente
para obtener informacién y para comunicarse. En algunos de ellos, como Bra-
sil, Ecuador, Costa Rica y Uruguay, el uso de Internet con fines educacionales
reviste cierta importancia.

¢Varian el lugar y tipo de uso de Internet de acuerdo con el nivel de ingresos en
un pais (brecha interna)? En el grafico 2.9 se observa cémo el patrén de uso segiin
el lugar en un pais promedio de América Latina y el Caribe cambia de acuerdo
con el quintil de ingresos de los hogares. Los datos reflejan lo que se registra en
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Grafico 2.7 Lugar de uso de Internet (en porcentaje de individuos)
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Fuente: CEPAL e ICA (2010).

Notas: los datos son de 2008 o del dltimo afio para el cual estén disponibles. El promedio para América Latina y el Caribe
se calcula con las cifras de los paises indicados en el grafico que notifican datos. Ecuador no notifica datos sobre “estable-
cimientos comerciales” y Per( y Paraguay no registran datos sobre “centros de acceso ptblico”. Las variables de Eurostat
usadas para Europa son las siguientes: hogar = “En los Gltimos tres meses he usado Internet en casa” (2008); lugar de tra-
bajo = “En los Gltimos tres meses he usado Internet en el trabajo (distinto del hogar)” (2008); establecimientos educativos
= "En los dltimos tres meses he usado Internet en un centro educativo” (2008); centro de acceso pblico= “En los Gltimos
tres meses he usado Internet en una biblioteca pdblica” (2008); local de acceso comercial = “En los Gltimos tres meses he
usado Internet en un café Internet” (2008).

el ambito internacional: en los hogares de mayores ingresos el uso de Internet
tiene lugar principalmente en la residencia y en el lugar de trabajo, mientras que
en el caso de los hogares mas pobres estos dos sitios practicamente no tienen
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Grafico 2.8 Tipo de uso de Internet (en porcentaje de individuos)
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Fuente: OSILAC (2010).

Notas: los datos son de 2008 o del dltimo afio para el cual estén disponibles. Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Paraguay
y Uruguay no declaran datos sobre “interaccion con las autoridades piblicas”, y El Salvador declara que el uso de Inter-
net con ese proposito es del 0%. Las variables de Eurostat usadas para Europa son: entretenimiento = “En el curso de los
(ltimos tres meses he usado Internet para realizar actividades de entretenimiento relacionadas con la obtencién y difusién
de material audiovisual” (2008); obtencién de informacion = “He usado un motor de bisqueda para encontrar informacién”
(2007); comunicacion = “En el curso de los Gltimos tres meses he usado Internet para comunicarme con otros” (2008); edu-
cacion formal o actividades de capacitacion = “En el curso de los Gltimos tres meses he usado Internet con fines de capaci-
tacion y educacion” (2008); compra o pedido de bienes y servicios = “En el curso de los dltimos tres meses he usado Internet
para comprar o encargar bienes o servicios” (excluidos acciones y servicios financieros) (2005); interaccién con las autori-
dades publicas = “En el curso de los Ultimos tres meses he usado Internet para comunicarme con las autoridades pdblicas”

(2008).



LABRECHADELUSO 51

Grafico 2.9 Lugar de uso de Internet segin quintil de ingreso per capita de los hogares
en América Latina y el Caribe (en porcentaje)
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Fuente: OSILAC (2010).

Notas: los datos son de 2008 o del tltimo afio para el cual estén disponibles. Los datos sobre los siguientes paises y afios
se promediaron: Brasil (2008); Chile (2006); Costa Rica (2008); Ecuador (2008); El Salvador (2007); Honduras (2007); México
(2007); Nicaragua (2006); Panamé (2007) y Paraguay (2008). Existen varias excepciones: hogar: los datos sobre Brasil son de
2005; trabajo y establecimiento educativo: los datos sobre Paraguay son de 2007; centro de acceso publico: no se usaron
datos sobre Paraguay; local de acceso comercial: no se usaron datos sobre Ecuador.

relevancia. Con todo, la tasa de uso de Internet entre los individuos situados en
los niveles mds altos y mas bajos de ingresos varia poco en lo que respecta a los
puntos de acceso compartidos (por ejemplo, escuelas, establecimientos publicos
y comerciales). Esto denota dos tendencias concurrentes: los miembros de hoga-
res de ingresos altos emplean Internet cada vez menos en esos lugares pues tie-
nen acceso en su residencia y en el lugar de trabajo; entre tanto, los miembros de
hogares pobres lo usan cada vez mas en centros de uso comunitario.

¢Como varia el uso de Internet segin los ingresos? En el grafico 2.10 se
observa que los patrones de uso son sumamente estables entre los distintos
quintiles. La obtencién de informacion y la comunicacion son los fines predo-
minantes en todos ellos. Dado que en este grafico se ordenan los distintos tipos
de uso de acuerdo con su complejidad, se observa que en general la intensidad
del uso disminuye cuando aumenta la complejidad (por ejemplo, la intensidad
del uso para obtener informacion es mayor que para participar en el gobierno
en linea).
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Grafico 2.10 Patrones de uso de Internet segin el quintil de ingreso per capita de los
hogares en América Latina y el Caribe (en porcentaje)

30+

25

20

Porcentaje de la poblacion total
que usa Internet
o
1

10+
5_
04 :I:l_|
Quintil 5 Quintil 4 Quintil 3 Quintil 2 Quintil 1
M Entretenimiento [ Obtencion de informacion
& Comunicacion [ Educacion formal o actividades de capacitacion
[JCompra o pedido de bienes y servicios @ Interaccion con autoridades publicas

Fuente: OSILAC (2010).

Notas: los datos son de 2008 o del dltimo afio para el cual estén disponibles. Los datos se normalizan dividiendo cada tipo
particular de uso por la suma de todos los usos en el quintil. Los datos de los siguientes paises y afios se promediaron: Bra-
sil (2008); Chile (2006); Costa Rica (2008); Ecuador (2008); EI Salvador (2007); Honduras (2007); México (2007); Nicaragua
(2006); Panamé (2007) y Paraguay (2008). Hubo varias excepciones. En la variable obtencién de informacion: Brasil (2005),
Paraguay (2008), El Salvador (sin datos); en compras o pedidos de bienes y servicios: no habfa datos disponibles sobre
Panama y Paraguay para el primer quintil, ni tampoco para El Salvador para el primer y el segundo quintil; en interaccién
con las autoridades pdblicas: los datos de los siguientes paises y afios se promediaron: Brasil (2008), Chile (2006), El Salva-
dor (2007), México (2007) y Panama (2007). No habfa datos disponibles sobre Panama para el primer y el segundo quintil, ni
tampoco sobre El Salvador para el primer, segundo y tercer quintil.

Sin embargo, lacomparacion de los patrones del uso entre los distintos quin-
tiles muestra dos hallazgos interesantes. El primer hallazgo es que a medida
que disminuye el nivel de ingreso aumenta la proporcion de usuarios que con-
sultan Internet para fines educativos o de capacitacion. Esto podria deberse a
que Internet complementa la educacién, sobre todo para quienes tienen menos
acceso a este tipo de tecnologia. Si eso es asi, el potencial de Internet para redu-
cir las diferencias en educacidon puede ser enorme. Otra explicacion seria que,
en muchos casos, los miembros de los hogares pobres tienen acceso gratuito a
Internet solamente en los establecimientos educativos que estan conectados a
la red. En caso tal, el uso estaria claramente correlacionado con la aplicacién
educativa.
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El segundo hallazgo interesante es que a menor ingreso también disminu-
yen los tipos de uso mas avanzados. Estos tltimos, como por ejemplo el comer-
cio o el gobierno electrénicos, son mucho mas frecuentes en el quintil superior.
Esto podria deberse a otras desigualdades, como la falta de capital humano, las
limitaciones de liquidez (para las operaciones de comercio electrénico se nece-
sita tarjeta de crédito) o a una situacién de empleo informal (que podria dificul-
tar la interaccion con las autoridades publicas).

Los patrones de uso de Internet en la regiéon también varian considerable-
mente segin la edad del usuario. En general, la mayor proporcién de los usua-
rios oscila entre los 15 y los 24 afios de edad, y es menor entre los que se sitiian
en el grupo de mayor edad (65 afios o mas). El lugar de uso también varia entre
los distintos grupos de edad. En general, los mas jovenes usan Internet con fre-
cuencia en la escuela, en los centros de acceso publico y en los establecimientos
comerciales. Pero a medida que aumenta la edad de los usuarios, los usos en el
hogar y en el lugar de trabajo se vuelven relativamente mas frecuentes. Final-
mente, las personas de 65 aflos o mas usan Internet casi exclusivamente en el
hogar (véase el grafico 2.11).

Evidentemente, la falta de acceso a Internet en el hogar no es sinénimo de
falta de uso. Distintos modelos de negocios (puntos de acceso colectivo a Inter-
net, como los cibercafés, los telecentros, las escuelas y las bibliotecas) ofrecen una
oportunidad de uso a las personas que de otra forma no podrian costear el servi-
cio. En cuanto al tipo de uso, solo una pequeia fraccién de la poblacién (normal-
mente la mas adinerada) emplea Internet para realizar transacciones de mercado
o para interactuar con las autoridades. Sin embargo, se presenta un crecimiento
constante en el uso para propdsitos educativos cuando disminuyen los ingresos
del hogar (para aquellos individuos que son usuarios). Este hallazgo pareceria
sugerir tanto la importancia potencial de la educacién para cerrar la brecha digi-
tal como las posibilidades de Internet como insumo educativo para los pobres.

¢ Perdieron las empresas de la region el tren de la revolucion de
las TIC?: la brecha en los negocios electrénicos

La revolucion de las TIC no solo ha cambiado la vida y los habitos de los indivi-
duos y los hogares, sino que ademas ha transformado radicalmente la manera
de hacer negocios. Las TIC pueden beneficiar a las empresas principalmente de
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Grafico 211 Usuarios y lugar de uso de Internet por grupo de edad (en porcentaje)
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Fuente: OSILAC (2010).

Notas: los datos corresponden al dltimo afio para el cual estén disponibles. Los datos mds recientes disponibles sobre
Meéxico, Perd y Uruguay son de 2009; sobre Brasil, Costa Rica, El Salvador y Paraguay son de 2008 (con excepcion del uso
de Internet en el hogar, en cuyo caso los dltimos datos disponibles sobre Brasil son de 2005); los datos sobre Honduras y
Panamé son de 2007; sobre Chile y Nicaragua, de 2006, y sobre Reptblica Dominicana, de 2005. No habia datos disponi-
bles sobre el uso de Internet en establecimientos comerciales en Ecuador, ni sobre el uso de Internet en centros de acceso
plblico en Paraguay y Pert. Los datos corresponden al porcentaje de la poblacién total en cada grupo de edad; dado que un
individuo puede usar Internet en varios lugares distintos, estos no cubrirdn necesariamente el 100%.

dos maneras: aumentando la eficiencia de los procedimientos internos, lo cual
puede mejorar la productividad, y ampliando el alcance de mercado tanto en
el &mbito nacional como internacional, con nuevos enfoques de marketing y
comercializaciéon, como el comercio electrénico.

En 1987 Robert Solow, ganador del Premio Nobel de Economia, sefial6 que
“los efectos de la era informatica se ven por todas partes excepto en las estadis-
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ticas de productividad” (Solow, 1987, p.36). Los tiempos han cambiado y hoy
existe un consenso general en el sentido de que la adopcién de las TIC mejorala
productividad en el largo plazo,'® tanto en la economia en general (nivel macro)
como en las empresas (nivel micro). En el contexto de la contabilidad del cre-
cimiento, existe abundante bibliografia donde se ha demostrado claramente
que hay un vinculo entre la aceleracion del aumento de la productividad y las
TIC (véase, por ejemplo, Oliner y Sichel, 1994 y 2002). En particular, Jorgenson
(2001) ha sostenido que la acentuada disminucion de los precios relativos del
equipo para estas tecnologias es la clave para comprender el resurgimiento del
crecimiento econémico en Estados Unidos a partir de 1995. Posteriormente,
Jorgenson y Vu (2005) ampliaron este anélisis y sefialaron que la inversién en las
TIC ha sido el motor de la economia mundial desde 1995.

Con todo, la contribucién de las TIC al aumento de la productividad varia
ampliamente entre los paises y las ramas de actividad, lo cual indica que su adop-
cion en si no basta para aprovechar al maximo su potencial. Ademas, estas dife-
rencias enlarelacion entrelas TIC y el incremento de la productividad corroboran
la hipétesis de que estas tecnologias complementan otros tipos de inversion,
como por ejemplo las destinadas al capital humano y al cambio organizacional.

Una mirada a las empresas parece confirmar esta hipétesis: las TIC actian
como un “factor habilitador” que les permite usar nuevos procesos, los cua-
les a su vez redundan en mejores resultados, en la medida en que vayan acom-
paflados de reformas organizacionales complementarias. Este es un aspecto
critico, dado que las empresas que no instrumentan estas reformas podrian ter-
minar siendo incluso menos productivas que las que no han adoptado las TIC
(Bresnaham, Brynjolfsson y Hitt, 2002). Aunque la investigacién empirica se ha
centrado sobre todo en los paises desarrollados, algunos trabajos recientes se
han enfocado también a los paises en desarrollo. Por ejemplo, un estudio com-
parativo de Brasil e India (Basant et al., 2006) no solo confirma la existencia de
un fuerte vinculo entre las TIC y la productividad en ambos paises, sino que tam-
bién demuestra que la tasa de retorno de la inversion en las TIC en estas dos
naciones es mucho mayor que en los paises desarrollados. Ademas, ciertos tipos
de reforma organizacional complementan la adopcion de las TIC. En particular,
las empresas con una estructura organica mas horizontal y menos jerarquica
tienden a cosechar mayores retornos de las TIC.

Incluso si los beneficios de las TIC son evidentes, las empresas podrian
enfrentar varias limitaciones durante el proceso de adopcion, especialmente
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las pequenas y medianas (PyME) en los paises en desarrollo. En primer lugar,
es posible que muchas empresas no puedan costear la adquisicion del equipo
y el desarrollo del software necesario para adoptar los nuevos procesos (Crespi,
Criscuolo y Haskel, 2007). En segundo lugar, en las zonas con una infraestruc-
tura de telecomunicaciones y un marco regulatorio inadecuados, el costo de
la conectividad es generalmente mas alto. En tercer lugar, la falta de conoci-
mientos en materia de TIC —y de confianza en ellas— impide a las empresas
adoptar esas tecnologias y percibir todos los beneficios que proporcionan. En
cuarto lugar, la existencia de una oferta limitada de aplicaciones adecuadas
para las operaciones de las PyME reduce claramente las ventajas potenciales
de la adopcién de las TIC en este segmento de empresas.!” En quinto lugar, en
comparacion con los paises desarrollados, los servicios provistos en linea en
los paises en desarrollo siguen siendo limitados y su regulacion se encuentra en
estado embrionario, lo cual reduce el atractivo de las TIC.

Estos elementos parecen haber inhibido la adopcién de las TIC en las
empresas de América Latina y el Caribe. Sin embargo, la falta de datos objetivos
comparables internacionalmente constituye un problema serio para la evalua-
cion del desemperio regional en términos de la brecha digital al nivel de firmas.
Tan solo unos pocos paises han realizado encuestas oficiales basadas en los
registros de las empresas, e incluso en estos casos los cuestionarios han sido
tan especificos que los datos no son realmente comparables entre paises. Ade-
mas, los aspectos de confidencialidad restringen considerablemente el acceso
a las encuestas. Los tnicos paises donde la informacion sobre el acceso de las
empresas a Internet es relativamente fiable y comparable son Argentina, Chile
y Uruguay. Las cifras de estos tres paises pueden compararse con datos simila-
res de paises desarrollados.

La magnitud de la brecha de Internet en el sector empresarial depende en
gran parte del tamario de las firmas. Mientras que en los paises desarrollados las
diferencias entre empresas grandes y pequeiias en cuanto a la penetracién de
Internet son bastante marginales (menos de 10 puntos porcentuales), en Argen-
tina, Chile y Uruguay esa brecha varia considerablemente segtin el tamaiio de la
empresa. Si bien las tasas de adopcion en empresas grandes en Uruguay y Chile
son muy similares a las de las empresas grandes en los paises desarrollados, alli
la diferencia entre las empresas grandes y las pequefias es superior a 30 puntos
porcentuales. Las empresas pequefias de la regién enfrentan una fuerte brecha

digital, no solo frente a las empresas europeas del mismo tamairio, sino también
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Grafico 2.12 Empresas con acceso a Internet por tamafio de la empresa, 2002-2004
(en porcentaje)
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Fuentes: Eurostat (2006), INDEC y SECYT (2006), Ministerio de Economia de Chile (2006), MINEC et al. (2006).

Notas: la clasificacion del tamafio de las empresas varia segin la fuente de datos. Europa (UE15): empresas pequefias (10—
49 empleados); medianas (50-249 empleados); grandes (250 o0 mas empleados). En el caso de Europa, los datos sobre las
empresas no incluyen el sector financiero. Uruguay: empresas pequefas (5—19 empleados); medianas (20-99 empleados);
grandes (100 o mas empleados). En Argentina la clasificacion estd basada en el ingreso de la empresa: pequefia (menos de
$50 millones); mediana ($50 millones—200 millones); grande (més de $200 millones). En Chile la clasificacion estd basada
en las ventas anuales expresadas en unidades de fomento (UF): pequefa (2.401-25.000 UF); mediana (50.001-100.000 UF);
mediana-pequefa (25.001-50.000 UF); grande (100.001 o méas UF). Los datos sobre empresas medianas y medianas-peque-
fias se promediaron para crear la categoria media usada con fines de comparacién.

con respecto a las empresas mas grandes en América Latina y el Caribe (véase
el grafico 2.12).

Evidentemente, las cifras sobre el acceso no captan los datos sobre uso. Sin
embargo, al emplear la variable “nivel de uso de Internet en las empresas” de la
Encuesta de Opinion Ejecutiva del Foro Econdmico Mundial se compensa hasta
cierto punto esta deficiencia. En la encuesta se levantan los datos subjetivos de
una muestra de lideres empresariales de 133 paises.'® Las respuestas obteni-
das en cada pais se combinan y agregan a fin de producir puntajes nacionales.
Por un lado, estas respuestas reflejan percepciones, lo cual incorpora un nivel
desconocido de error que podria afectar la comparabilidad. Por otro lado, la
encuesta abarca una amplia muestra de paises, lo cual permite fijar un punto de
referencia contra el cual se pueden comparar los desemperios relativos.

En el grafico 2.13 se observa que en América Latina y el Caribe el sector
empresarial se encuentra claramente a la zaga del promedio de los paises de
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Grafico 2.13 Nivel de uso de Internet en las empresas: una comparacion internacional
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la OCDE (al menos en lo que respecta a las percepciones de los empresarios).
Sin embargo, en el grafico también se percibe que existen fuertes variaciones
en laregion. Por ejemplo, mientras que los puntajes de Brasil y Chile son simi-
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lares al promedio en la OCDE, los puntajes de Paraguay y Bolivia son muy infe-
riores.

Si bien en términos relativos América Latina sigue estancada en compa-
racion con los paises de la OCDE, la pregunta es si la brecha digital al nivel
de firmas se relaciona con parametros estructurales como la productividad,
el capital humano, la calidad del marco regulatorio y la infraestructura. En el
gréfico 2.14 se resumen las respuestas a esta pregunta.'® Si bien los niveles de
productividad y de capital humano en la regiéon permitirian prever una mayor
intensidad digital en las firmas, aparentemente esa intensidad es la apropiada
dadas la infraestructura para las TIC y la calidad del marco regulatorio en Amé-
rica Latina y el Caribe. Por tanto, estos dos ultimos factores podrian constituir
restricciones validas a la intensidad del uso de tecnologias digitales en las fir-
mas de la region. Si bien es cierto que América Latina cuenta con suficiente
capital humano y productividad para sustentar un incremento en la difusiéon y
el uso de las TIC a nivel empresarial, la infraestructura y la calidad del marco
regulatorio podrian explicar el rezago de sus empresas en este aspecto.

Instantanea digital de la region

En la actualidad existen tres brechas digitales en América Latina y el Caribe. La
primera es la brecha global que existe en materia de adopcién y uso de las TIC
entre los paises de la OCDE y los de América Latina y el Caribe. Mas preocu-
pante atin es que la tendencia en materia de adopcion parece indicar que, con
la excepcidn de la telefonia ( fija y mévil), esta brecha se estd ampliando en lo
que respecta a otras tecnologias mas avanzadas (Internet, banda ancha y com-
putadoras personales).

La segunda brecha digital es la que se registra entre los paises de América
Latina y el Caribe. En algunos casos la situacién no es muy distinta a la que se
verifica en los paises menos avanzados de la OCDE, pero la mayoria se encuen-
tra muy rezagada. La excepcidn, también en este caso, es la difusién generali-
zada de la telefonia maévil.

La tercera brecha digital es la que existe dentro de los paises. Si bien la des-
igualdad digital parece estar reduciéndose, los indicadores regionales siguen
siendo superiores en varios érdenes de magnitud a los de la OCDE. La diver-

gencia en el sector empresarial es particularmente marcada. Los niveles de
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Grafico 2.14 Relacion entre la productividad, la regulacion, el capital humano y
la infraestructura y el nivel de uso de Internet en las empresas, 2008
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Notas: para facilitar la elaboracién del grafico no se incluyeron en las muestras aquellos paises en que la razén precio/
INB per capita mensual es superior al 30% en los casos de la telefonia fija y la telefonia mévil, y al 60% en los casos de
Internet y banda ancha.
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adopcion de Internet en las empresas grandes de la region no difieren mucho de
los observados en la OCDE, en tanto que las tasas de adopcion son mucho mas
bajas en las empresas pequeias y medianas.

Para promover eficazmente la difusion y el uso de las TIC en los hogares de
América Latina y el Caribe no basta con promover iniciativas limitadas orien-
tadas a las personas y a ciertas empresas. Tales iniciativas deben integrarse en
los planes de desarrollo de cada pais, al tiempo que se aplica un enfoque sisté-
mico para promover la difusién y el uso de las TIC. Desafortunadamente, este
enfoque coordinado rara vez se materializa. En las agendas digitales de los pai-
ses de la region se considera generalmente que la brecha es un problema de
acceso, y no se toma casi en cuenta el del uso, lo cual limita el potencial de
las TIC como instrumentos de inclusién social y desarrollo econémico (Peres y
Hilbert, 2009).
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Notas

! En Chile, por ejemplo, més de 330.000 clientes empezaron a usar la banda
ancha mavil en 2008 y 2009 (Anta y Albi, 2010).

2 Dada la acelerada evolucién de la tecnologia de teléfonos méviles (por ejem-
plo, con la llegada de los “teléfonos inteligentes”), el concepto de estos apa-
ratos como simples instrumentos de comunicacién esta dando paso a un
medio digital mucho mas sofisticado con multiples aplicaciones. Si bien la
brecha global en el acceso entre los paises de América Latina y el Caribe y los
de la OCDE se podria estar reduciendo, no puede desconocerse la creciente
brecha en la “calidad” si, como se prevé, las nuevas tecnologias telefénicas
se estan difundiendo con mas rapidez en los paises de la OCDE que en la
region.

3 Los indicadores internacionales de acceso a computadoras no tienen en
cuenta las diferencias en la calidad del equipo, de modo que las cifras podrian
no reflejar fielmente las desigualdades entre América Latina y el Caribe y los
paises dela OCDE en cuanto al almacenamiento de la informacién, la capaci-
dad de procesamiento y las aplicaciones. Un estudio reciente demuestra que
las diferencias per capita en la capacidad de almacenamiento en disco rigido
entre los paises de la OCDE y América Latina y el Caribe aumentaron radical-
mente de 3.780 megabits en 1996 a 750.000 megabits en 2006 (Peres y Hilbert,
2009).

* Ademés de las tasas de penetracion, considérese también el marcado rezago
de América Latina en lo que respecta a la calidad de las conexiones. Vicente
y Gil-de-Bernabé (2010) calcularon un puntaje de calidad de la banda ancha,
un indice que combina tres parametros fundamentales de desempeiio para
evaluar la calidad de una conexion (velocidad de carga, velocidad de des-
carga y latencia). Los resultados para Brasil y México, los tinicos paises lati-
noamericanos incluidos en el indice, fueron bastante mediocres (en una lista
de 42 paises, se situaron en los puestos 38 y 40 respectivamente).

® Un sistema nacional de innovacidn es “la red de instituciones en los sectores
publico y privado que inician, importan, modifican y difunden nuevas tecno-
logias” (Freeman, 1987, p. 1).

® Por ejemplo, Stoneman, Battisti y Girma (2010) observan que India tardé 90
afnos en alcanzar el nivel de teléfonos per cépita existente en Estados Unidos
en 1910.
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En este estudio, basado en Pritchett, Woolcock y Andrews (2010), se deter-
miné la tasa anual de progreso de la difusion en cada uno de los paises de la
region calculando la diferencia entre la tasa actual y la tasa inicial de pene-
tracion, y dividiéndola por el nimero de afos transcurridos desde que la
tecnologia estuvo disponible (computadoras personales, en 1975; teléfonos
moviles, en 1980; Internet, en 1988; y banda ancha, en 1998). En el caso de la
telefonia fija se usaron los valores iniciales notificados por la UIT en 1960 o
el primer arfio para el cual se disponia de datos. Asimismo, se calculé la bre-
cha digital en 2008 entre el promedio en la OCDE y cada uno de los paises de
América Latina y el Caribe, y el resultado se dividié por la tasa anual de pro-
greso de la difusion (obtenida a partir del paso anterior). Esta metodologia
provee informacion sobre el niimero de afios que cada uno de los paises de la
region necesitaria para alcanzar los niveles promedio actuales de la OCDE si
el ritmo de difusidon se mantiene igual.

La funcién de produccion de las TIC esta sujeta a economias de escala y de
alcance en las distintas areas de servicios, lo cual crea un monopolio natu-
ral que actiia como barrera de entrada al mercado. El suministro eficiente de
servicios de las TIC requiere una regulacion adecuada para mantener los pre-
cios a un nivel similar al de los costos de produccién promedios.

La apertura comercial se incluye bajo el supuesto de que en los paises con
una economia mas abierta los usuarios apreciaran un mayor grado de conec-
tividad para fines empresariales.

Este resultado coincide con la bibliografia sobre los factores que determinan
la adopcidn de las TIC mediante el uso de microdatos, en la cual se resalta la
importancia del ingreso y la educacién (véase, por ejemplo, Vicente y Lopez,
2006; Grazzi y Vergara, proximo a publicarse).

Los datos sobre la banda ancha no se incluyen pues las encuestas de hogares
aun no contienen datos sobre el acceso a esta tecnologia.

En los paises de la OCDE, el acceso a Internet de los hogares situados en el
cuartil mas alto es 2,25 veces mayor que el de los hogares situados en el cuar-
til mas bajo; la desigualdad es 10 veces menor que los promedios en América
Latina y el Caribe (Eurostat, 2009; OSILAC, 2010).

El uso del niimero de suscripciones como indicador de la difusién de tecno-
logias en un pais es objeto de debate. Estos datos del lado de la oferta reuni-
dos por operadores de Internet tienen muchas limitaciones, principalmente
debido ala doble contabilidad de individuos con mas de una suscripcion, ala
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falta de distincién entre suscripciones privadas y comerciales, a la existencia
de cuentas inactivas y al posible uso de una suscripcion entre multiples usua-
rios (véase UIT, 2010).

! Los paises miembros de la UE15 son Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca,
Espaiia, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos,
Portugal, Reino Unido y Suecia. (OCDE, 2007).

5 Cuando se compara el uso de Internet entre América Latina y el Caribe y
Europa, las cifras tienen en cuenta la duracién del uso, dado que no se dis-
pone de esa informacién. Por consiguiente, es probable que se subestime
considerablemente el tamaifio de las brechas mencionadas en esta seccion.

16 Existen unas pocas excepciones. Véanse, por ejemplo, los estudios de Gordon
(2000, 2003).

7 Los proveedores de servicios de las TIC tienden a concentrarse en elaborar
soluciones para empresas grandes y sectores tradicionales, como el finan-
ciero, los seguros, lalogistica, la agroindustrial y el comercio mayorista, mien-
tras que el suministro de soluciones para la pequefia y mediana empresa es
muy limitado. La tarea de colaborar con esta categoria de empresas es por lo
general muy compleja, pues se trata de un grupo sumamente heterogéneo y
los costos de transaccidén son muy elevados.

'8 Los datos provienen de la Encuesta de Opinién Ejecutiva del Foro Econdé-
mico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés). Las preguntas contenidas en la
encuesta se responden en una escala de 1 a 7 (la puntuacién mas alta). Las
respuestas a cada pregunta, obtenidas en las ediciones de 2008 y 2009 de la
encuesta, se combinan y agregan a fin de producir los puntajes de los pai-
ses. Para mayor informacién sobre la Encuesta de Opinién Ejecutiva, véase el
capitulo 1.1 de WEF (2010).

19 La productividad se mide por el ingreso per cdpita. Para el capital humano se

usa la escolaridad como variable sustituta. La calidad del marco regulatorio

se obtiene de los Indicadores de Gobernabilidad Mundial del Banco Mundial,

y el nivel de la infraestructura se aproxima usando el niimero de suscripcio-

nes a Internet por cada 100 habitantes.



LA TECNOLOGIA
COMO MEDIO DE
INCLUSION FINANCIERA

En las economias avanzadas la mayoria de las personas tiene cuenta bancaria:
90% de las familias, para ser mas exactos. Pero eso no ocurre en todas partes.
En un pais promedio de América Latina y el Caribe, solo el 35% de las familias
tienen cuenta bancaria.' Entre tanto, las empresas de la region sefalan siste-
maticamente los problemas que afrontan para conseguir crédito como un obs-
taculo importante para su desarrollo. Segiin las encuestas de empresas (ES, por
sus siglas en inglés) realizadas por el Banco Mundial (2010b), los negocios lati-
noamericanos ubican el acceso al crédito en el tercer lugar de la lista de las limi-
taciones para su crecimiento, después del alto grado de empleo informal y la
inestabilidad politica.

¢Por qué es importante el acceso a los servicios financieros? A nivel agre-
gado, este ultimo tiene un efecto positivo en la productividad total de los facto-
res, lo cual influye en el crecimiento del producto interno bruto (PIB). Al mismo
tiempo, el desarrollo financiero reduce la desigualdad de ingresos y ayuda a
aliviar la pobreza (Beck, Levine y Loayza, 2000; Beck, Demirgii¢-Kunt y Levine,
2007). Sin embargo, més alla de los efectos macroeconémicos favorables, el
acceso a los servicios financieros beneficia lisa y llanamente a los individuos
como tales: ayuda a superar épocas de penuria econdémica, proporciona un
seguro contra riesgos, amplia las oportunidades de hacer inversiones, reduce la
vulnerabilidad, moviliza los ahorros y facilita la compraventa diaria de bienes
y servicios.”

El desarrollo financiero es especialmente beneficioso para los pobres. En
los graficos 3.1 y 3.2 se pone de relieve un hecho muy conocido en la biblio-
grafia sobre finanzas. A medida que los sistemas financieros se desarrollan, la
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inclusiéon financiera aumenta y la desigualdad de ingresos disminuye. El
desarrollo general de los sistemas financieros produce resultados que favore-
cen alos pobres. Esto no deberia causar sorpresa, ya que la gente mas pobre es
la que tiene mayores probabilidades de enfrentarse con fuertes limitaciones de
liquidez y crédito y, por consiguiente, es mas vulnerable a los cambios repen-
tinos en sus ingresos. La profundizacion de los mercados de crédito permite a
los pobres obtener mas préstamos para facilitar el crecimiento de sus empre-
sas, sufragar gastos de atencion médica, pagar matriculas y “llegar a fin de mes”
cuando sus ingresos caen repentinamente.

El crédito no es la tnica ventaja del acceso a los sistemas financieros;
estos también proporcionan valiosos servicios de pagos que facilitan la vida
de la gente, reducen la pobreza e impulsan la productividad de las empresas.
Las familias y las empresas pueden disminuir notablemente los costos de tran-
saccion al acceder a los servicios financieros por medio de diferentes mecanis-
mos que abarcan desde una visita al banco hasta el uso de teléfonos celulares
para efectuar transacciones. Estas alternativas pueden ahorrar tiempo y liberar
mano de obra, un recurso econdmico precioso que debe utilizarse de la manera
mas eficiente posible. Por ejemplo, una firma pequeria que tenga acceso al sis-

Grafico 3.1 Desarrollo financiero y acceso a servicios del ramo (en porcentaje)
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Grafico 3.2 Desigualdad de ingresos y acceso a los servicios financieros
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tema financiero para pagar sus cuentas de servicios publicos en vez de enviar
a alguien a pagarlas personalmente, puede liberar el tiempo de ese empleado,
que a su vez puede concentrar su energia en la produccion de una mayor canti-
dad bienes y servicios. Asimismo, en vez de hacer fila en un banco para cobrar
cheques, una familia que tiene una microempresa casera puede aprovechar
mejor el tiempo para comprar insumos, producir y aumentar sus ingresos, o
simplemente disfrutar de mas tiempo libre.

No obstante estas ventajas, son muy pocas las familias de los paises en
desarrollo que establecen vinculos con el sistema financiero. Aunque las razo-
nes son muchas, en este capitulo se analiza solo una: la ampliacion del acceso
a los servicios financieros con el fin de abarcar una poblacién numerosa es
muy costosa. La mayoria de las actividades de las instituciones financieras se
realiza tradicionalmente en las sucursales. Sin embargo, tener sucursales en
lugares alejados, peligrosos o donde viven pocas personas puede ser tan one-
roso que el costo de abrir y mantener la sucursal supera los beneficios. Es aqui
donde la tecnologia, que constituye el tema central de este libro, desempeiia un
papel crucial. Las nuevas tecnologias permiten a los proveedores de servicios
explotar economias de escala. Los costos por transaccidon se pueden reducir
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drasticamente porque las operaciones se realizan por fuera de la red de sucur-
sales y las transacciones en efectivo pueden reemplazarse por transacciones
electrénicas. A medida que mejora el acceso fisico, abrir una cuenta se torna
mas sencillo, los precios bajan y la demanda aumenta, todo lo cual puede gene-
rar a su vez un gran volumen de transacciones pequenas que se traduzca en la
rentabilidad de este segmento. En resumen, las tecnologias de la informacién y
las comunicaciones (TIC) pueden desempenar un papel decisivo en reducir el
costo de ampliacion del acceso a los servicios financieros, asi como en ampliar
los beneficios de la inclusién financiera, particularmente para los més pobres.

En investigaciones empiricas y en estudios de caso especificos se han anali-
zado las principales barreras que existen para mejorar el acceso a los servicios
financieros. En una muestra de 193 paises, Beck, Demirgii¢c-Kunt y Martinez
Peria (2006) encontraron grandes diferencias en el grado de acceso fisico a ins-
tituciones financieras formales, en la documentacion necesaria para abrir una
cuenta y efectuar transacciones bancarias, y en los cargos y costos de acceso a
los servicios financieros. Estas diferencias se deben en parte a los altos costos
de transaccion relacionados con la tramitacion, el seguimiento y el cobro de
préstamos pequeiios, especialmente en zonas apartadas. A la gente que vive
en areas rurales le toma hasta un dia llegar caminando o en autobus al banco
mas cercano para efectuar una operacion financiera, a veces en condiciones
sumamente peligrosas. A fin de abordar estos problemas, hace varios afios se
introdujeron nuevos tipos de servicios financieros mdviles en algunas partes
de Africa y Asia. Ahora han surgido formas no convencionales de proporcio-
nar servicios financieros por medio de sucursales méviles, tecnologia de teléfo-
nos celulares y receptores de depésitos (como oficinas de correos, quioscos de
Internet y puntos de venta de comerciantes minoristas). Todos estos mecanis-
mos se valen de adelantos tecnolégicos para reducir los costos de transaccion y
brindar mayor acceso a la gente que vive en lugares alejados.

Hogares conectados

Es gracias a los distintos tipos de adelantos tecnoldgicos que las familias tie-
nen acceso a los servicios financieros. Por ejemplo, con el desarrollo de Internet
muchos hogares en todo el mundo pueden pagar facturas de servicios publi-
cos, transferir dinero o enviar remesas desde la comodidad de sus casas. Sin
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embargo, todavia falta mucho para que los hogares mas pobres de los paises en
desarrollo cuenten con los medios necesarios para tener una computadora y
servicio de Internet propios. Asimismo, el costo de los servicios de Internet en
las zonas rurales, donde viven muchos pobres, todavia es muy elevado. Entre
tanto, se han encontrado otras soluciones para ofrecer servicios bancarios a los
sectores menos favorecidos. Por medio de operaciones bancarias moviles, telé-
fonos celulares y otras tecnologias, muchas de las personas insuficientemente
bancarizadas ahora tienen acceso a los sistemas de pagos financieros.

Por lo general, estas iniciativas han sido impulsadas por el sector privado;
el papel del sector publico ha consistido en establecer un marco regulatorio
adecuado. A fin de complementar esa tarea y fomentar la inclusién finan-
ciera, recientemente los gobiernos han canalizado subsidios a los pobres
por medio de tecnologias nuevas. En el marco de programas importantes de
transferencias condicionadas de efectivo en la region, como Oportunidades
en México y Familias en Accién en Colombia, estos subsidios se han venido
pagando por medio de tarjetas de pagos electrénicas en cuentas bancarias
individuales o colectivas.

Otra tendencia creciente es el uso de dispositivos de punto de venta para
efectuar pagos de crédito y débito en establecimientos comerciales,® los cuales
estan adquiriendo popularidad, especialmente en Brasil, Colombia, México y
Peru. Estos dispositivos no solamente contribuyen a que las familias ahorren
en transporte, sino que ademas reducen el peligro de que quienes van al banco
sean robados, pues llevan menos efectivo.

La tecnologia puede usarse no solo para superar barreras tradicionales
que obstaculizan el acceso al sistema financiero, sino también para ayudar a
que la gente lo aproveche al maximo. Por ejemplo, los mensajes recordatorios
enviados por teléfono celular pueden ayudar a la gente a hacer depdsitos regu-
larmente, permitiéndole alcanzar sus metas de ahorro. También la pueden ayu-
dar a controlar el impulso de gastar y a reconocer la importancia de ahorrar
con el objeto de tener dinero para pagar las cosas que necesitan ahora, o las
que deseen mas adelante. De esta manera, los recordatorios via celular pueden
aumentar efectivamente la tasa de ahorro en los sectores mas pobres. Desde
un punto de vista mds general, la tecnologia puede utilizarse como medio para
comunicarse con los clientes y ayudarles a tomar decisiones financieras mejor
fundamentadas sobre sus planes de jubilaciéon o mejorar sus conocimientos
basicos de finanzas.
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Las nuevas tecnologias también pueden cruzar fronteras nacionales y faci-
litar a las personas que han migrado al extranjero el envio de remesas a sus
familias en su pais de origen, lo cual en la practica aumenta la inclusion finan-
ciera entre paises y también entre generaciones. Existe una voluminosa biblio-
grafia en la cual se han examinado las ventajas de las remesas internacionales
para las familias receptoras (Yang, 2008; Yang y Choi, 2007; Yang y Martinez,
2005). Las familias que reciben remesas tienden a ahorrar e invertir mas en bie-
nes duraderos, educacion o salud que las familias que no las reciben. Las loca-
lidades y los paises receptores también se benefician en la medida en que se
reduce la desigualdad y se fomenta el crecimiento econémico. Los servicios
bancarios méviles (que se abordan a continuacién) podrian usarse en el mer-
cado de remesas a fin de reducir los costos de transaccién y de oportunidad, y
de esa forma aumentar los montos de las remesas que se envian a los paises de

origen de los remitentes.

Servicios bancarios moviles: la banca al alcance de todos

Los servicios bancarios sin sucursales, como se conocen mas cominmente los
servicios bancarios méviles, usan puntos de venta de terceros y la tecnologia
disponible para ofrecer servicios basicos de depdsitos, transacciones y pagos.
Por lo general, las operaciones estdn respaldadas por una institucion de depé-
sito autorizada por el gobierno. Los clientes pueden acudir a las oficinas banca-
rias o acceder a los servicios por medio de tarjetas de pago o teléfonos méviles
(Ivatury y Mas, 2008). Los servicios bancarios sin sucursales evolucionaron a
partir de los cajeros automaticos y las camionetas bancarias. La cobertura cre-
ciente de Internet y el desarrollo de la tecnologia inaldmbrica han dado lugar al
surgimiento de servicios bancarios por Internet, de agentes bancarios que ope-
ran en el marco de relaciones contractuales con comercios minoristas reconoci-
dos, y de transacciones bancarias por medio de teléfonos méviles (Mas, 2008a).

En su calidad de mecanismo de inclusién financiera, los servicios banca-
rios moviles han estado creciendo a un ritmo muy acelerado en todo el mundo.
Desafortunadamente, no se dispone de datos fidedignos que permitan hacer
comparaciones validas entre paises, pero los servicios bancarios via celular
constituyen una ruta muy prometedora en muchas naciones de Asia y Africa,
entre ellos Bangladesh, Filipinas y Sudafrica.
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La gran popularidad de los teléfonos méviles en los paises desarrolla-
dos y en desarrollo ha impulsado los servicios financieros méviles.* En todo
el mundo, la gente tiene mas teléfonos celulares que cuentas bancarias. En el
grafico 3.3 se muestra la relacion entre el crecimiento de los servicios financie-
ros moviles y la penetracion de los teléfonos celulares en diversos paises, entre
ellos varios de América Latina y el Caribe. La linea de 45° indica los puntos en
los cuales la penetracion de los teléfonos celulares es igual a la de las cuentas
bancarias. El hecho de que haya tantos paises por debajo de estalinea, especial-
mente de América Latina, indica que alli los teléfonos celulares son mucho mas
populares que las cuentas bancarias.

Son varias las razones por las cuales la gente no posee una cuenta ban-
caria. Y si bien el solo hecho de tener teléfono celular no cambia los factores
importantes que subyacen a esa decisidn, si puede resolver un problema que
restringe la inclusion financiera: las limitaciones de infraestructura convencio-
nal en las instituciones del ramo. En muchos lugares, los obstdculos geografi-
cos hacen maés dificil llegar a los sectores mas pobres. Piénsese en un caficultor
que vive en las montafias de Colombia, a cientos de kilémetros del pueblo
mas cercano. A pesar de que su producto es muy valorado en el mundo, a este

Grafico 3.3 Acceso a servicios financieros y a teléfonos celulares
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caficultor le resultaria muy dificil establecer vinculos con el sistema financiero
porque es improbable que haya una sucursal bancaria o un cajero automatico
en las proximidades. El caficultor tiene pocos incentivos para tener cuenta ban-
caria, y los bancos tienen atin menos incentivos para abrir sucursales mediante
las cuales se puedan atender las necesidades de unos pocos caficultores en una
zona alejada. Sin embargo, la tecnologia puede superar esta limitaciéon y armo-
nizar los intereses de ambas partes.

Hasta hace poco, el caficultor tenia que ir al pueblo mas cercano, proba-
blemente a varias horas de su finca, a vender su café. Lo cobraba en efectivo,
se guardaba el dinero en el bolsillo y ahorraba hasta que llegaba el momento
de vender la siguiente cosecha. De vez en cuando volvia al pueblo y usaba una
parte de ese efectivo para comprar fertilizante o algiin otro insumo, ademas de
los suministros bdsicos para su familia. Siempre existia la posibilidad de que le
robaran el dinero, que lo perdiera, que se le arruinara con la lluvia o que lo gas-
tara impulsivamente.

Los servicios bancarios méviles pueden mejorar enormemente el estilo de
vida de este caficultor, que ahora probablemente tiene teléfono celular dado
que la industria cafetera colombiana se ha sumado a la tendencia creciente de
combinar los servicios financieros con la telefonia mévil. En 2009 la Federacion
Nacional de Cafeteros de Colombia, el Banco Interamericano de Desarrollo, la
proveedora de celulares Telefénica y el Banco de Bogota impulsaron un pro-
yecto piloto para ofrecer servicios financieros al sector cafetero. En el &mbito de
los servicios bancarios moviles, el mecanismo utilizado es muy sencillo.

Los caficultores venden el café en la cooperativa mas cercana. El producto
de la venta se deposita en una cuenta bancaria que cada caficultor abre en el
banco y puede manejar por medio de su teléfono celular. Los caficultores com-
pran suministros e insumos para la produccién en negocios locales utilizando
su cuenta bancaria a través del teléfono celular. De esta forma no solo se elimi-
nan los riesgos de manejar dinero en efectivo, sino que ademas se reducen los
costos de transaccion considerablemente, en la medida en que los caficultores
se ahorran el viaje al pueblo mas cercano para comprar bienes y servicios.

Seguin el Grupo Consultivo de Ayuda a los Pobres (CGAP, por sus siglas en
inglés), los servicios bancarios sin sucursales ayudan a reducir los costos de
transaccion por lo menos en un 50%, en comparacioén con los canales bancarios
habituales. En Filipinas, una transaccién comin efectuada por medio de ser-
vicios bancarios sin sucursales podria costar alrededor de US$0,50, casi US$2
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menos que en el sistema tradicional, y en Perti US$0,53 menos (Ivatury y Mas,
2008).5

Para los caficultores colombianos, asi como para millones de personas en
los paises en desarrollo, los teléfonos méviles pueden ofrecer servicios banca-
rios de varias formas. La mayoria de las instituciones bancarias permite a los
clientes usar el teléfono celular o una linea telefénica para manejar su cuenta.
Por ejemplo, siguiendo las instrucciones en ments activados por voz se puede
consultar el saldo, transferir dinero entre cuentas o pagar facturas de servicios
publicos. Pero los servicios bancarios mdviles verdaderamente innovadores no
se limitan a estos “aditivos” sino que ofrecen maneras de transformar el uso
de los teléfonos méviles a fin de aumentar la inclusién financiera. El programa
para caficultores es solo un ejemplo. La idea fundamental es que el teléfono
celular pueda funcionar como mecanismo para efectuar pagos (en estableci-
mientos comerciales o para recibir remesas) y, en el largo plazo, reemplace
otros medios de pago como el efectivo y las tarjetas de débito. La diferencia
principal es que con el teléfono celular se puede mantener una reserva de valor
conectandolo a una cuenta bancaria o un monedero electrénico. Con el mone-
dero electrdnico, los usuarios “cargan” el teléfono con una cierta cantidad de
dinero que pueden usar para hacer compras en un establecimiento comercial o
en otra entidad participante, como si fuera una tarjeta de débito.

Las cuentas bancarias y los monederos electrénicos estan sujetos a distin-
tos tipos de normas. Las cuentas bancarias estan reguladas por las superinten-
dencias de bancos o por los bancos centrales. En cambio, con los monederos
electrénicos no es preciso tener cuenta bancaria y, por lo tanto, no estan nece-
sariamente regulados y/o supervisados por las autoridades bancarias. General-
mente se les aplican normas diferentes para limitar la cantidad de dinero que
puede asignarse al teléfono.

El servicio de dinero mévil es otra forma de utilizar la tecnologia de los telé-
fonos celulares en las transacciones financieras. Los clientes pueden transfe-
rir dinero a establecimientos comerciales o a otras personas por medio de un
mensaje de texto. En la practica, los comercios minoristas pequefios pueden
actuar como sucursales bancarias: sus teléfonos estan vinculados a una cuenta
de dinero movil.

En Kenia, este sistema, llamado M-PESA, se ha expandido con rapidez y es
administrado por Safaricom, el operador de telefonia mévil mas grande del pais.
Actualmente cuenta con 9,5 millones de usuarios (el 23% de la poblacién). Las
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transferencias efectuadas por medio del sistema equivalen al 11% del PIB cada
ano. Teniendo en cuenta que solo cuatro millones de personas tienen cuenta
bancaria en Kenia, esto constituye un paso enorme hacia la inclusion finan-
ciera. El sistema ha crecido en forma notable —atrajo a un millén de clientes
en los primeros 10 meses de funcionamiento— y demuestra que los servicios
bancarios mdviles responden a una necesidad directa de la poblacién. Antes
de que surgiera el sistema M-PESA, el 77% de los kenianos guardaban el dinero
“debajo del colchén” y alrededor del 11% afirma que perdié sus ahorros o que se
los robaron (Jack y Suri, 2010). Segiin Morawczynski y Pickens (2009), las fami-
lias que usan el sistema M-PESA no solo pueden transferir dinero de forma mas
segura, rapida y econémica, sino que también han logrado aumentar sus ingre-
sos entre el 5% y el 30%. Asimismo, existen indicios de que ademads de facilitar
las transacciones individuales, el sistema M-PESA posibilita las transferencias
de dinero entre generaciones, lo cual ayuda a compensar la falta de un sistema
de seguridad social que funcione bien: el 41% de las transferencias de dinero
que se efectiian por medio del sistema M-PESA estan destinadas a los padres y
el 8% a los hijos.

Otro ejemplo muy conocido es el de Sudafrica, donde se ha implantado un
servicio financiero mévil llamado WIZZIT que se anuncia como “un banco en
su bolsillo”. WIZZIT funciona como banco virtual (no tiene sucursales) y ofrece
un mecanismo para que las personas insuficientemente bancarizadas o no
bancarizadas puedan hacer pagos a otras personas, transferencias y compras
prepagadas por teléfono celular. El servicio también proporciona a los clien-
tes una tarjeta de débito Maestro para pagar en tiendas minoristas. WIZZIT no
exige que el usuario mantenga un saldo minimo, y cobra un cargo por abono
y un cargo por transaccion que varia de acuerdo con el tipo de operacién. En
un estudio realizado por el CGAP se hizo una encuesta entre 515 sudafricanos
de bajos ingresos, 214 de los cuales son usuarios del servicio WIZZITy a quie-
nes se les pregunt6 cdmo usaban los servicios bancarios méviles y su opinién
sobre ellos (Ivatury y Pickens, 2006). Los encuestados declararon usar el servi-
cio WIZZIT porque es conveniente, barato y seguro.’®

El caso asidtico por excelencia es el de Filipinas, donde los servicios son
suministrados por dos companias: SMART Communications y GLOBE Telecom.
SMART Money vincula el teléfono del usuario a una cuenta de efectivo. Con el
servicio SMART, los usuarios de teléfonos celulares tienen acceso a su cuenta
en el Banco de Oro, empresa asociada al producto. Los clientes pueden depo-
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sitar y retirar efectivo, transferir crédito y efectivo, hacer compras sin efectivo,
pagar facturas, inscribirse en servicios de depésito directo por medio de la pla-
nilla de su empleador y recibir remesas internacionales. La compaifiia competi-
dora, GLOBE Telecom, ofrece un servicio denominado G-Cash, cuyo esquema de
negocios es el mismo de SMART Money e incluye servicios tales como el pago de
impuestos sobre la renta y del importe anual de la matricula comercial, trans-
ferencias de cuentas bancarias a G-Cash por medio de cajeros automaticos y el
pago por Internet de entradas de cine, compras y juegos. Una de las diferencias
significativas entre las dos compariias es la disponibilidad de servicios de tarje-
tas de débito: mientras que SMART Money combina el servicio con una tarjeta
de débito MasterCard, G-Cash por el momento no lo hace.’

En el caso de Ruanda, el servicio conocido como Me2U permite transferir
minutos de uso de teléfonos celulares. En vista de la fungibilidad del tiempo
de emision (o en antena), los minutos se han usado como cuasi moneda en el
pais y el servicio se ha convertido en un mecanismo importante de distribu-
cion de riesgos. Por ejemplo, en febrero de 2008 un terremoto de magnitud 6
sacudi6é algunas zonas del pais, y dejé un saldo de 43 muertos, mas de 1.090
heridos y 2.288 viviendas destruidas, ademas de ocasionar apagones y el cierre
de las escuelas regionales. Con el servicio Me2U, la poblacién pudo responder
con rapidez al desastre. Incluso antes de que llegara la asistencia oficial a las
regiones afectadas, la gente de otras partes del pais habia transferido minutos
alas regiones afectadas. Seguin los calculos de Blumenstock, Eagle y Fafchamps
(2010), después del terremoto el valor agregado adicional de los minutos de uso
transferidos ala gente en las regiones afectadas lleg6 a alrededor de RWF 13.500
(US$27). Aunque este aumento es moderado en términos absolutos, es signifi-
cativo en comparacion con el promedio de RWF 8.480 (US$17) en la region afec-
tada, y en relacién con el ingreso promedio anual en Ruanda, de alrededor de
US$1.000.

Incluso en el caso mas estudiado (el servicio M-PESA de Kenia) subsisten
interrogantes con respecto a los efectos de los servicios bancarios méviles en
el crecimiento agregado de la economia. En teoria, podrian fomentar el creci-
miento al posibilitar el procesamiento mas rapido y confiable de las transac-
ciones corrientes. Asimismo, al agilizar el otorgamiento de préstamos, podrian
facilitar un movimiento mas eficiente del capital, y propiciar actividades eco-
nomicas que de lo contrario tal vez no se realizarian. Debido a la falta de eva-
luaciones formales sobre los efectos agregados de los servicios bancarios sin
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sucursales, no se puede hacer un diagndstico general de los efectos de esos usos
innovadores de la tecnologia en la ampliacion de la cobertura del sector finan-
ciero.

En ningtin pais de América Latina se prohibe terminantemente proporcio-
nar servicios financieros por medio de teléfonos celulares. Sin embargo, tres
bloques regulatorios influyen en la forma en que se proporcionan los servicios
bancarios méviles: la regulacion de los corresponsales no bancarios, las normas
en materia de lavado de dinero y las normas relativas a la emision de dinero
electrénico.

Los corresponsales no bancarios son instituciones no bancarias tipo esta-
blecimientos comerciales o tiendas de articulos de primera necesidad que
ofrecen ciertos servicios bancarios. Este mecanismo innovador ha surgido en
muchos paises, entre ellos Brasil, Colombia, México y Peru. Por ejemplo, en una
tienda local de articulos de primera necesidad un cliente podria recibir dep6-
sitos y transferirlos a un banco o retirar dinero de su cuenta. En la practica, lo
unico que se necesita es un dispositivo de punto de venta que conecte el esta-
blecimiento comercial con una red bancaria. También se requiere modificar la
regulacion financiera a fin de que un tercero distinto a un banco, en este caso la
tienda, pueda manejar depdsitos.

El asunto no es trivial, ya que los depdsitos son uno de los activos mas pro-
tegidos en las sociedades modernas. Todo el sistema de regulacién prudencial
y supervision tiene como fin salvaguardarlos. La normativa tiende a ser muy
estricta con respecto a quién puede manejar depositos, cémo deben manejarse
y como deben asegurarse para reducir el riesgo, especialmente para las familias
menos informadas. No obstante la importancia de esta normativa, en la mayo-
ria de los paises se ha dado cabida a los corresponsales no bancarios, supedita-
dos a ciertas disposiciones de seguridad.

Brasil acumula mas de una década de experiencia con corresponsales no
bancarios. Con este sistema, creado aproximadamente en el afio 2000, las ins-
tituciones financieras pueden ofrecer numerosos servicios financieros a través
de quioscos de loteria, oficinas de correos, farmacias y similares usando un dis-
positivo de punto de venta instalado in situ. Actualmente, los establecimientos
comerciales que desempenan funciones de corresponsales no bancarios pue-
den ofrecer servicios de transacciones y pagos a personas que no tienen cuenta
bancaria. Algunos pueden aceptar depésitos, autorizar retiros de cuentas de
ahorro y efectuar otras transacciones financieras, como la administracién de
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fondos de inversiones. El sistema se ha profundizado tanto que se ha autorizado
a algunas instituciones a usar corresponsales para recibir solicitudes de prés-
tamos y de tarjetas de crédito. Un estudio del Banco Mundial muestra que los
corresponsales no bancarios constituyen una estrategia eficaz para impulsar los
servicios financieros orientados a segmentos sociales pobres que viven en zonas
alejadas en Brasil. El sistema ha logrado reducir el alto costo variable de las tran-
sacciones pequenas y los costos fijos de tener sucursales bancarias en zonas con
baja densidad de poblacién (Kumar, Nair, Parsons y Urdapilleta, 2006).

Entre las economias emergentes, el cuarto pais con el mayor nimero de
corresponsales no bancarios es Perti. Los agentes no bancarios o “cajeros corres-
ponsales” surgieron en 2005. En la red de agentes predominan cuatro bancos
grandes de la zona metropolitana de Lima (el 51% del total de los agentes). Los
bancos no cobran ningtin cargo a los clientes por el uso de los cajeros corres-
ponsales. Segtin Mas (2008b), la experiencia peruana también ha sido fructifera,
ya que la penetracién bancaria ha llegado a un 16% adicional de la poblacién
del pais en poco mas de dos anos.

A fin de examinar las oportunidades que existen de ofrecer servicios ban-
carios moéviles en América Latina, el Fondo Multilateral de Inversiones (Fomin)
del Banco Interamericano de Desarrollo realiz6 una encuesta entre institucio-
nes financieras y operadores de telecomunicaciones maviles en seis paises de
la regién (Bolivia, Brasil, Ecuador, Republica Dominicana, México y Perti). La
encuesta contenia preguntas sobre el suministro de servicios mdviles, las barre-
ras regulatorias y legislativas, y las estrategias comerciales. Segin el Fomin,
entre los principales problemas relacionados con los posibles socios (como
bancos, compaiiias telefénicas, instituciones de microfinanzas, redes mino-
ristas y otros corresponsales no bancarios potenciales) figuran la dificultad de
definir un modelo de negocios sostenible en el contexto de numerosos pagos
por montos pequerios, la incertidumbre relacionada con el marco regulatorio y
la necesidad de contar con suficientes corresponsales no bancarios confiables.

Las normas en materia de lavado de dinero imponen otra limitacién muy
importante al desarrollo de los servicios bancarios moéviles en la region. El
lavado de dinero es un motivo de gran preocupacion en todo el mundo en gene-
ral, y en América Latina y el Caribe en particular, debido a su vinculo con el
narcotrafico. La normativa por lo general impone limites al monto de las tran-
sacciones que no requieren supervision de una autoridad local. Sin esta nor-
mativa, existe un gran riesgo de que los narcotraficantes y los terroristas usen
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los servicios bancarios mdviles para transferir fondos a sus operaciones loca-
les. Este problema es atin mayor en los paises donde la mayoria de las lineas
de teléfonos celulares son prepagas y no se exige la plena identificacion de los
titulares. Eso pone de relieve la necesidad de desarrollar la industria de los ser-
vicios bancarios moviles tinicamente con la promocion de teléfonos celulares
que pertenezcan a personas determinadas cuya identidad pueda establecerse
con absoluta certeza.

Por dltimo, las normas que imponen limites al dinero electrénico son
sumamente importantes e influyen principalmente en la posibilidad de crear
servicios bancarios moéviles por medio de sistemas de monederos electrénicos.
Cuando los servicios bancarios mdviles estdn vinculados a una cuenta banca-
ria, se rigen por las normas que se aplican a los depésitos en las instituciones
financieras. A fin de proteger los depdsitos, las instituciones financieras deben
tomar varias medidas —que encarecen las operaciones—, como conocer al
cliente antes de abrir una cuenta, pagar una prima de seguro por los depésitos
o mantener una parte de los depdsitos “congelada” en lo que se conoce como
el encaje legal. Las entidades no bancarias no tienen que pagar estos costos
porque no estan reguladas. Eso puede crear una distorsién: a dos entidades
que ofrecen un servicio similar se les aplica una normativa diferente que puede
influir en el costo del suministro del servicio y en el uso de los fondos.

En algunos paises, las normas relativas a la creacién de dinero electrénico
han dado lugar a prohibiciones estrictas con respecto al tipo de instrumentos
que pueden servir de base para el crecimiento de los servicios bancarios movi-
les. En Colombia, solo los bancos pueden actuar como intermediarios en todas
las operaciones similares a los dep6sitos. Eso ha limitado la expansion del uso
de teléfonos celulares como monederos electrénicos o instrumentos similares.

No existe un modelo regulatorio tinico que guie el desarrollo de los servicios
bancarios moviles. Lo importante es que los reguladores conozcan y compren-
dan los riesgos con que se enfrentan y busquen una forma adecuada de abor-
darlos. El fortalecimiento de los servicios bancarios mdviles beneficia a varias
partes. Tanto las familias como los establecimientos comerciales se benefician
con el aumento de los ahorros, la mejor administracién del dinero y el creci-
miento del volumen de ventas. Los bancos sacan provecho en la medida en que
captan clientes nuevos por un conducto de bajo costo, aumentan la producti-
vidad de sus empleados y reducen los costos de transacciéon con una inversion
pequeiia en tecnologia e infraestructura. Los operadores de teléfonos méviles
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también ganan con el aumento de la demanday de la lealtad de sus clientes con
sus servicios y marcas. En ese sentido, es necesario que los reguladores esta-
blezcan un marco normativo acertado para que el resto de la sociedad también
pueda aprovechar las ventajas de la red de servicios bancarios moéviles.

El pago de subsidios con tarjetas de débito

Es posible que el pago de transferencias monetarias por medio de cuentas ban-
carias sea la politica publica mas eficaz en funcién de los costos y con el mayor
potencial para incluir a los sectores que tradicionalmente no han estado banca-
rizados. En varios paises de América Latina, especialmente en Argentina, Bra-
sil, Colombia, México y Pertl, existen programas de transferencias monetarias de
amplia cobertura en los que se usa el sistema financiero para efectuar sus pagos.
Los gobiernos pueden depositar los montos en las cuentas bancarias de los bene-
ficiarios, quienes a su vez pueden retirar esos fondos usando tarjetas de débito
emitidas por los bancos o dispositivos méviles. Los pagos electrénicos reducen
los costos de transaccién para los beneficiarios, como por ejemplo el tiempo que
desperdician haciendo fila para recibir los pagos, el tiempo que tardan en hacer-
los efectivo, el riesgo de que les roben el dinero o de que lo gasten con dema-
siada rapidez en actividades cotidianas, y el riesgo de tratar con un funcionario
publico corrupto que exija un soborno a cambio del subsidio del beneficiario.

Con la vinculacién directa de las transferencias monetarias a las cuen-
tas bancarias se reducen los costos relacionados con la corrupcién y los actos
delictivos, asi como el tiempo que los beneficiarios tienen que pasar en las ofi-
cinas publicas para recibir las transferencias. Sin embargo, solo con medios de
pago electrénicos, como una tarjeta de débito o un dispositivo mévil, es posible
eliminar los costos de transaccion relacionados con el cobro de los subsidios
en efectivo. Aunque todavia no se han efectuado evaluaciones rigurosas sobre
el uso de cuentas bancarias para recibir transferencias monetarias, ya se han
extraido algunas conclusiones preliminares.

Los pocos estudios disponibles se centran en Argentina y México. Un estu-
dio reciente de Duryea y Schargrodsky (2008) sobre el Plan Jefas y Jefes de Hogar
de Argentina sefiala algunas de las ventajas que tiene para las familias recibir
transferencias por medio de cuentas vinculadas a una tarjeta de débito. Ade-
mas de ahorrar tiempo, este mecanismo ha ayudado a las familias a suavizar el
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consumo a través del tiempo y a sustituir los establecimientos informales por
los de la economia formal cuando hacen sus compras. Se trata de un programa
de transferencias monetarias que beneficia a alrededor de un millén y medio
de personas que reciben una suma equivalente a US$50 por mes. En 2004-2005
el programa pasé de los pagos en efectivo a los pagos en cajeros automaticos
por medio de tarjetas de débito. Los beneficiarios reciben una tarjeta de débito
del Banco Nacidén, un banco estatal local en el cual se les abre una cuenta de
depdsito gratuita con ese fin. Con la tarjeta de débito, los receptores de las
transferencias pueden retirar el dinero de un cajero automatico o efectuar tran-
sacciones en cualquier establecimiento comercial que tenga un dispositivo de
punto de venta. Ademas, las compras que se hacen con esas tarjetas estan exen-
tas del pago de 15 puntos del impuesto al valor agregado (IVA), que es del 21%
en Argentina.

El estudio muestra que mas del 90% de los encuestados prefiere que le
paguen con la tarjeta de débito en vez de recibir efectivo directamente. La mayo-
ria opina que este mecanismo es mas eficiente y seguro, y que se ahorra mucho
tiempo usando el cajero automatico. En promedio, toma mas de cuatro horas
cobrar en efectivo, pero solo 40 minutos encontrar un cajero automaético y reti-
rar dinero. El tiempo que se ahorra se usa para trabajar mas, especialmente en
la actividad principal de todos los integrantes de la familia, con lo cual aumen-
tan los ingresos del hogar. Asimismo, este mecanismo de pago ha reducido con-
siderablemente los sobornos y ha aumentado las compras en establecimientos
comerciales del sector formal donde se aceptan tarjetas de débito.

En México existe una gran variedad de programas a través de los cuales
se transfieren subsidios por medio del sistema financiero. El mas conocido es
Oportunidades, el programa principal de transferencias monetarias condicio-
nadas de México, que actualmente beneficia a mas de cinco millones de fami-
lias. El paso de los pagos en efectivo a las cuentas bancarias en el programa
Oportunidades ha sido gradual y comenzé en 2001. Hasta la fecha, un 20% de
los beneficiarios —alrededor de 1,1 millon de familias, principalmente en zonas
urbanas— recibe pagos por medio de cuentas bancarias abiertas en Bansefi,
institucién estatal de microcrédito. En diciembre de 2009, unas 250.000 fami-
lias habian recibido una tarjeta de cajero automatico vinculada a una cuenta
en la cual se pagaba el subsidio. Sin embargo, esta cifra estd aumentando con
rapidez y para finales de 2011 el sistema tendra varios miles mds. Al comparar
los 20.000 beneficiarios seleccionados aleatoriamente que recibieron el subsi-
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dio en una cuenta con los 20.000 titulares de cuentas de Bansefi también selec-
cionados aleatoriamente, y teniendo en cuenta las diferencias de ingresos, Seira
(2010) observé que los beneficiarios del programa Oportunidades que tenian
cuenta bancaria tendian a ahorrar mas que aquellos que no recibian el subsidio.
Los beneficiarios del programa Oportunidades que tienen cuenta en Bansefi
ahorraban en promedio mas del doble que los titulares de cuentas bancarias
comunes ($Mex 246 versus $Mex 101 al mes). Los titulares de cuentas de Opor-
tunidades también realizaban el doble de transacciones que los clientes de Ban-
sefi que no participaban en el programa Oportunidades, lo cual parece indicar
que la tasa de ahorro mas elevada era voluntaria.

En Brasil, el programa Bolsa Familia usa tarjetas electronicas para pagar
los subsidios. Los beneficiarios reciben una tarjeta de cajero automatico que
puede usarse en la extensa red del banco publico mas grande del pais, la Caja
Econdémica Federal. Por su parte, el programa colombiano Familias en Accidn,
que actualmente transfiere casi US$50 cada dos meses a méas de 2,5 millones
de familias de todo el pais, paga el subsidio por medio de cuentas bancarias
en el Banco Agrario, la tinica institucion financiera estatal de primer piso en el
pais. Hasta el momento no se han hecho evaluaciones de las repercusiones en
las familias que reciben subsidios por medio de cuentas bancarias y tarjetas de
débito en Brasil y Colombia, pero los indicios del uso de medios electrénicos
para el pago de los subsidios son positivos. De las experiencias de Argentina
y México se podria inferir que es posible que las familias pobres ahorren més,
estén menos expuestas ala corrupciény alos robos y, mas importante atn, ten-
gan mas tiempo para trabajar y, por consiguiente, para aumentar sus ingresos.
Todos estos elementos son importantes para erradicar la pobreza.

Para ahorrar, marque la letra “A”

El crédito es un camino importante para la inclusion financiera, pero no es el
unico. Los pobres también pueden ahorrar para hacer inversiones futuras. Des-
afortunadamente, incluso en lugares donde hay servicios financieros y la gente
estd dispuesta a ahorrar, las tasas de ahorro son bajas. En estudios recientes
de psicologia y economia se han comenzado a examinar formas no tradiciona-
les de ofrecer mecanismos de compromiso y recordatorios que conduzcan a la
gente a alcanzar sus metas de ahorro.
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Los teléfonos celulares pueden usarse no solo para proporcionar servicios
financieros, sino también para fomentar ciertos tipos de comportamiento y, en
particular, para ayudar a los individuos a controlar sus impulsos y a tener una
mayor disciplina financiera. Un ejemplo es el ahorro. La gente por lo general se
propone ahorrar para alcanzar una meta determinada. Sin embargo, a menudo
estos propdsitos no se cumplen porque la gente aplaza los ahorros para mas
adelante, no se preocupa por sus necesidades futuras o elige el consumo inme-
diato a expensas del futuro.

En un estudio reciente de Karlan et al. (2010) se examina el efecto de recor-
dar a los titulares de depdsitos sus compromisos con respecto a la suma que
quieren ahorrar y a la frecuencia con que deberian efectuar sus depdsitos. En
Bolivia, Peru y Filipinas se hizo un experimento mediante el cual determina-
dos bancos enviaban mensajes a los clientes para recordarles sus propdsitos de
ahorro. Los bancos enviaban el mensaje antes de la fecha prevista del depdsito
y un recordatorio con posterioridad a dicha fecha. Estas notificaciones tuvieron
un impacto positivo y sustancial en el ahorro en comparacién con los clientes
que se proponian ahorrar pero que no las recibian. En promedio, las personas
que recibian recordatorios alcanzaron sus metas de ahorro con una frecuencia
un 3% mayor y pudieron ahorrar un 6% mas.

Laliteratura econémica del comportamiento se ha centrado en gran medida
en el estudio de la inconsistencia intertemporal de las preferencias y muestra
algunos mecanismos que pueden ayudar a la gente a superar su inclinacién por
la gratificacion inmediata (O’'Donoghue y Rabin, 2001; Bryan, Karlan y Nelson,
2010, Giné, Karlan y Zinman, 2010). El modelo econémico estandar parte del
supuesto de que la preferencia relativa de una persona por el bienestar en una
fecha anterior y en una fecha posterior es la misma, es decir que las preferencias
intertemporales tienen consistencia temporal. Sin embargo, existen indicios de
que la preferencia de la gente por la gratificacion mas préxima se vuelve mas
fuerte a medida que se acerca la primera fecha. En particular, a veces es dificil
reconciliar el comportamiento relativo al consumo, el ahorro y el crédito con
los modelos tradicionales de decisiones intertemporales (Karlan et al., 2010).

Karlan et al. (2010) muestran que los recordatorios cambian las asignacio-
nes intertemporales y mejoran el bienestar de los consumidores al relacionar
las oportunidades para gastos futuros con las decisiones actuales. Segun los
autores, mitigan la “falta de atencion” a las oportunidades de consumo futuras.
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El experimento realizado por Karlan y su equipo vari6 ligeramente de un
pais a otro. Se hicieron experimentos de campo con tres bancos de Bolivia, Perd
y Filipinas. En cada experimento se abrieron en los bancos cuentas de ahorro
con distintos incentivos o grados de compromiso para animar a los titulares a
alcanzar una meta de ahorro. Algunas personas fueron seleccionadas aleatoria-
mente para recibir un recordatorio mensual por mensaje de texto o por carta,
en tanto que un grupo de control no recibia ninguna notificacion.

En Filipinas, un banco ofrecia una cuenta en la cual los clientes se com-
prometian a ahorrar una suma determinada durante un periodo establecido
(US$50 o mas en un plazo de tres meses a dos afos). El banco seleccionaba
aleatoriamente algunos clientes que tenian teléfono celular y una vez al mes les
enviaba un mensaje de texto para recordarles que ahorraran. Segun el cliente,
el texto diferia en el énfasis que ponia en las ventajas de ahorrar o en las des-
ventajas de no ahorrar. En el primer caso, el recordatorio decia, por ejemplo:
“Con depdsitos frecuentes en la cuenta de ahorro Ghandom, su suefio se con-
vertira en realidad. Un recordatorio de First Valley Bank”. El mensaje que hacia
hincapié en las desventajas de no ahorrar decia: “Si no deposita con frecuen-
cia en la cuenta de ahorro Ghandom, su suefio no se convertird en realidad. Un
recordatorio de First Valley Bank”. Algunos clientes también fueron selecciona-
dos aleatoriamente para recibir un mensaje que decia que estaban “atrasados”
si no habian depositado dinero ese mes. En algunos mensajes sobre el “atraso”
se hacia hincapié en las ventajas de ahorrar; en otros las desventajas de no
ahorrar.

En Perd, los investigadores trabajaron con un banco estatal, Caja de Ica,
donde ofrecian un producto nuevo denominado Plan Ahorro. Los clientes
seleccionaban un plazo para alcanzar una meta de ahorro determinada (seis o
12 meses) y el monto minimo de un depésito mensual. Si el cliente alcanzaba
una meta, lo premiaban con una tasa de interés del 8%, es decir, el doble de la
tasa de interés corriente para el plan de ahorros ofrecido. A ciertos clientes se
les enviaban recordatorios, algunos de los cuales incluian la meta y otros no.
Al igual que en el caso de Filipinas, el mensaje diferia segtin si se destacaban
las ventajas de ahorrar o las desventajas de no ahorrar. También se enviaban
recordatorios a las personas que se atrasaban con los depdsitos. La cobertura
de teléfonos celulares en la zona era baja, de modo que el banco enviaba los
recordatorios por correo. Se probaron dos mecanismos adicionales. Uno de

ellos consistia en enviar, ademas del recordatorio estandar, una carta sobre su
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meta particular de manera aleatoria a algunas personas del grupo que recibia
recordatorios. El otro consistia en dar a los clientes, de forma independiente y
aleatoria, un obsequio cuando abrian la cuenta: un rompecabezas de su meta,
una foto de su meta o un boligrafo. A los clientes que recibian el rompecabezas
se les daba una pieza del rompecabezas cada vez que efectuaban un depésito.

En Bolivia, los investigadores trabajaron con un banco privado, Ecofuturo,
y enviaron mensajes de texto a los clientes del programa Ecoaguinaldo. Esta
estrategia de ahorro consistia en animar a los clientes a depositar una suma
determinada todos los meses, de modo que a fin de afio ahorraran el equi-
valente a un mes de sueldo, es decir, la suma que los trabajadores del sector
formal reciben por ley a fin de afio. Al inscribirse en el programa, los clientes
indicaban cuanto ahorrarian cada mes. Si los clientes hacian todos los dep6-
sitos de los primeros diez meses, se les premiaba con una tasa de interés del
6% (el doble de lo que recibirian normalmente) y una poéliza gratuita de seguro
de vida y accidente. Los clientes fueron asignados aleatoriamente para recibir
un mensaje de texto. Algunos mensajes iban acompariados de un recordatorio
acerca de los beneficios y otros no. En el cuadro 3.1 se resumen los mensajes
enviados a los clientes de Bolivia y Pert.

Ademas de fomentar el ahorro, el uso de los recordatorios resultd ttil para
aumentar la probabilidad de que los clientes en Bolivia alcanzaran su meta
(3%). Los recordatorios por si mismos no solo surtieron efecto, sino que la
forma en que estaba redactado el mensaje también influyd. Los recordato-
rios que destacaban la meta particular del cliente —como ahorrar para pagar
la matricula de estudios— fueron doblemente eficaces en comparacién con
aquellos que no mencionaban la meta. Estos resultados constituyen pruebas
empiricas nuevas acerca de la importancia de los recordatorios en el campo de
las finanzas familiares.

Este uso innovador de la tecnologia moderna para influir en las decisio-
nes sobre los ahorros resultd eficaz, especialmente en vista del bajo costo del
envio de mensajes de texto por teléfono celular. La ventaja de enviar recordato-
rios por medio de mensajes de texto en vez de hacerlo por correo radica prin-
cipalmente en las ventajas de costo en materia tanto monetaria como laboral.
Al comparar los resultados de los experimentos en Bolivia y Pert, los investiga-
dores observaron que el banco gana alrededor de US$0,20 por cliente con los
mensajes de texto, frente a una pérdida de US$2,32 por cliente con el envio de
recordatorios por correo.
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Cuadro 3.1 Mensajesy recordatorios enviados a los clientes en Per(i y Bolivia

Peri
Estandar Ventajade Le recordamos que el dia [X] tiene que efectuar el proximo depdsito del Plan
ahorrar Ahorro. jSi hace todos los depdsitos, recibira [Y] de interés adicional como
incentivo!

Desventaja Le recordamos que el dia [X] tiene que efectuar el préximo depésito del Plan
de no Ahorro. jSi deja de hacer un depdsito, perdera el incentivo de [Y] de interés
ahorrar adicional!

Especifico Ventajade Le recordamos que el dia [X] tiene que efectuar el préximo depésito del Plan
ahorrar Ahorro. iSi hace todos los depésitos, recibird [Y] de interés adicional como
incentivo que podra usar para alcanzar su meta de ahorrar [Z]!

Recordatorio regular

Desventaja Le recordamos que el dia [X] tiene que efectuar el préximo depédsito del
de no Plan Ahorro. Si se deja de hacer un depésito, perdera el incentivo de [Y] de
ahorrar interés adicional que podria usar para alcanzar su meta de ahorrar [Z]!

Estandar Ventajade Le recordamos que el dia [W] a méas tardar tendria que haber hecho el
ahorrar depésito del Plan Ahorro. Si quiere continuar en el Plan Ahorro, debe efectuar
el depésito cuanto antes. jSi hace todos los depdsitos, recibira [Y] de interés
adicional como incentivo!

Desventaja Le recordamos que el dia [W] a méas tardar tendria que haber hecho el

) de no deposito del Plan Ahorro. Si quiere continuar en el Plan Ahorro, debe efectuar
% ahorrar el depésito cuanto antes. jSi se deja de hacer un depésito, perderd el
@ incentivo de [Y] de interés adicional!
% Especifico Ventajade Le recordamos que el dia [W] a méas tardar tendria que haber hecho el
S ahorrar depésito del Plan Ahorro. Si quiere continuar en el Plan Ahorro, debe efectuar
= el depdsito cuanto antes. jSi hace todos los depdsitos, recibira [Y] de interés
adicional como incentivo que podra usar para alcanzar su meta de ahorrar [Z]!
Desventaja Le recordamos que el dia [W] a mds tardar tendria que haber hecho el depdsito
de no del Plan Ahorro. Si quiere continuar en el Plan Ahorro, debe efectuar el
ahorrar depdsito cuanto antes. jSi deja de hacer un depdsito, perdera el incentivo de
[Y] de interés adicional que podria usar para alcanzar su meta de ahorrar [Z]!
Bolivia
Estandar Ventajade jEcofuturo le recuerda que el Ecoaguinaldo esta al alcance de su mano!
ahorrar iNo olvide los pagos de este mes! Estara un paso mas cerca de su meta de
ahorro.
(_E Desventaja Ecofuturo le recuerda: jNo deje de llegar a su Ecoaguinaldo! jNo olvide los
2 de no depdsitos de este mes! Si no hace los depdsitos, sera mas probable que no
2 ahorrar alcance su meta de ahorro.
o
= Especifico Ventajade Ecofuturo le recuerda: jMantenga el seguro de vida del Ecoaguinaldo! jNo
S ahorrar olvide los pagos de este mes! Si hace todos los pagos a tiempo, mantendra
(5]
o el seguro.

Desventaja Ecofuturo le recuerda: jNo pierda el seguro de vida del Ecoaguinaldo! jNo
de no olvide los depésitos de este mes! Si no hace todos los depésitos a tiempo,
ahorrar perderé el seguro.

Fuente: Karlan, McConnell, Mullainathain y Zinman (2010).
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Otro instrumento para proporcionar informacion ttil a los clientes a fin de
ayudarles a tomar mejores decisiones sobre sus finanzas es la tecnologia de la
informacién. Hastings, Mitchell y Chyn (2010) realizaron un experimento alea-
torio en Chile con el propdsito de determinar si la informacion sobre las dife-
rencias entre los cargos que se cobran por los fondos de pensiones influia en la
seleccidn de los trabajadores.

Chile ha sido lider mundial en la promocién de fondos de pensiones mane-
jados por administradoras privadas. En el mercado actual se registran grandes
diferencias entre los cargos que cobran las distintas compaiiias. El gobierno
de Chile adopt6 una politica en materia de informacidn segin la cual se pre-
sentan los cargos y la rentabilidad de cada fondo en comparacién con los del
fondo mds econémico. Sin embargo, algunas personas optan por fondos que
cobran cargos mas elevados. Por consiguiente, existe un gran interés en bus-
car la manera de que los participantes sepan y comprendan la forma en que
los cargos influyen en el crecimiento y el valor de sus fondos de pensiones. Una
manera de lograrlo es determinar si la gente es mds o menos sensible al monto
de los cargos en relacién a la forma en que se presente esta informacion.

En el experimento, los investigadores usaron una pagina electrénica para
calcular el saldo previsto del fondo de pensiones de cada encuestado sobre la
base del rendimiento anterior y las comisiones del fondo, asi como el salario
de cada persona, su edad y el saldo. Se computaron los saldos para cada fondo
de pensiones y se les presentaron a los entrevistados de distintas formas. A un
grupo se le mostraron los rendimientos comparados con el fondo de mas alto
costo (resaltando la pérdida relativa). Al segundo grupo se le mostraron los
rendimientos comparados con el fondo de més bajo costo (resaltando el bene-
ficio relativo).

En el experimento se observo que, al seleccionar un fondo, las personas con
menor nivel de educacion, ingresos y conocimientos de finanzas tenian mas en
cuenta los consejos de sus empleadores, amigos y compaifieros de trabajo que
las caracteristicas fundamentales del fondo mismo. Asimismo, los investigado-
res observaron que al interpretar las ventajas relativas de las distintas opciones,
esas personas respondian mas a la manera en que se presentaba la informacion
(la forma en que se “encuadraba”).

El experimento de Chile muestra que se pueden hacer campaiias de edu-
cacion sobre finanzas con la ayuda de la tecnologia de la informacién. Sin
embargo, la posibilidad de extrapolar estos resultados a otros contextos es limi-
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tada. Al usar esta tecnologia como instrumento de educacién financiera hay
que tener en cuenta las condiciones del mercado local y las probabilidades de
que la tecnologia del caso pueda adoptarse de forma adecuada.

En los Andes del norte de Pert, una organizacioén no gubernamental (ONG)
de microfinanzas llamada Arariwa hizo una prueba para determinar si se podia
usar la tecnologia de la informacion para aumentar el impacto de un programa
de conocimientos elementales de finanzas. Para ello asigné aleatoriamente dis-
tintas cuflas de radio y videos a 49 agentes de crédito de 666 bancos comunales
de 13 provincias de los departamentos de Cusco y Puno.

El programa evaluado consistia en nueve clases mensuales de 45 minutos
en las que se usaban un video de cinco a siete minutos, nueve programas radia-
les de 25 minutos que reforzaban el material presentado en las clases, y nueve
tareas para el hogar en las cuales se animaba a las familias a introducir cam-
bios en su comportamiento. Valdivia, Karlan y Chong (2010) informan que no
se usaron suficientes TIC para detectar ventajas en las tasas de ahorro, reten-
cién o amortizacidn.

La razon principal por la cual no se usaron cuias de video fue la falta de
aparatos de DVD vy televisores. Aunque algunos clientes se ofrecieron a pres-
tar su equipo a otros clientes para las clases, no demoraron en surgir inconve-
nientes. Por otra parte, los clientes rara vez escuchaban los mensajes por radio.
Fue muy dificil convencer a las emisoras locales de que reemplazaran su pro-
gramacion usual en el horario de mayor audiencia por otro tipo de contenido.
Y cuando se difundia el contenido deseado, los clientes afirmaban que no se
encontraban cerca de un aparato de radio o que no estaban escuchando. Asi-
mismo, debido a la irregularidad del suministro de electricidad, era dificil que
los mensajes llegaran a los grupos destinatarios.

Existe la necesidad de hacer una evaluacién mas rigurosa del uso de la tec-
nologia de la informacién para que la gente adquiera mayores conocimientos
elementales sobre finanzas. Solo a través de este tipo de evaluaciones se sabra a
ciencia cierta qué da resultado y que no en los distintos contextos.

Redefinir el significado de rentabilidad en las empresas
Las familias no son las inicas que pueden aprovechar los beneficios de la tecno-

logia en las operaciones bancarias; el sector empresarial también puede sacar
ventaja. En particular, el uso de Internet para las transacciones financieras
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puede aumentar considerablemente la productividad de los negocios en todo
el mundo.

En el grafico 3.4 se muestra una fuerte correlacion entre la cobertura de
Internet y el promedio de la productividad total de los factores, que es una
medida de la eficiencia con la cual una empresa usa los insumos para la pro-
duccién. Aunque es dificil establecer una relacidn causal a partir de este gra-
fico, es interesante observar cudn fuerte es esa relacion. A fin de comprender
mejor el vinculo entre la productividad y el uso de Internet, vale la pena exami-
nar los mecanismos mediante los cuales se produce.®

Una hipétesis es que Internet puede facilitar varios tipos de operaciones
y de esa forma liberar recursos valiosos que se destinarian a fines mas pro-
ductivos. Tal es el caso de las operaciones bancarias por Internet que ahorran
tiempo. En muchos lugares del mundo, las empresas tienen empleados cuyo
trabajo consiste en hacer fila en los bancos durante horas para realizar activi-
dades corrientes, tales como pagar servicios publicos, transferir fondos y firmar
comprobantes de depdsito.

Grafico 3.4 Productividad total de los factores y los usuarios de Internet
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Con los servicios bancarios por Internet, esos tramites engorrosos son cosa
del pasado, al menos en los paises donde el uso de esta TIC se ha generalizado.
En el cuadro 3.2 se compara el desempeiio de las empresas que tienen acceso
al sistema financiero en paises con distinto grado de penetracién de Internet.
La teoria es que las empresas que usan Internet para realizar operaciones ban-
carias liberardn valiosos recursos que pueden usarse para mejorar su desem-
pefo. Desafortunadamente, no se dispone de informacién sobre la forma en
que las empresas usan Internet con esos fines, de modo que es necesario medir
el uso de esos servicios de otra forma. En las encuestas empresariales (ES, por
sus siglas en inglés) realizadas por el Banco Mundial durante el tltimo decenio
en todo el mundo se indica si las empresas tienen o no cuenta bancaria. Paso
seguido se aproxima el uso de servicios bancarios por Internet por el producto
de tener cuenta bancaria y estar en un pais donde se registra un uso frecuente
de Internet. Si este ultimo es generalizado, entonces se supone que las empre-
sas que tienen cuenta bancaria probablemente usen los servicios financieros a
través de Internet.

No obstante las deficiencias de los datos y de los supuestos, algunos resulta-
dos muy interesantes confirman la hipétesis. En el cuadro 3.2 se presenta el pro-
medio de la tasa de crecimiento de las ventas de empresas de distintos tamafios
que tienen acceso a cuentas bancarias en paises con grados diferentes de pene-
tracion de Internet. En promedio, la tasa de crecimiento de las empresas que
tienen acceso al sistema financiero a través de una cuenta bancaria es mucho

Cuadro 3.2 Desempefio de las empresas y cobertura de Internet

Crecimiento de las ventas
(1) (2) (3)

Mucho uso de

Poco uso de Internet Internet Diferencia
Pequefas y medianas 0,09 0,20 0,11*
empresas (PyME)
Empresas grandes 0,06 0,22 0,16

Tarifa baja de acceso Tarifa alta de acceso

a Internet a Internet Diferencia

PyME 015 019 0,04*
Empresas grandes 0.19 0,21 0,02*

Fuente: célculos de los autores.
Nota: * indica que la diferencia entre los valores de la media es estadisticamente significativa al 1%.
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mayor en los paises con una penetracion sustancial de Internet que en los pai-
ses donde se usa poco. Esta diferencia es estadisticamente significativa en rela-
cién con las pequeiias y medianas empresas (PyME) (véase la tercera columna).

En los graficos 3.5 y 3.6 se profundiza el andlisis de la influencia del acceso
al sistema financiero en el crecimiento de las empresas y de como esa relacion
depende del desarrollo de Internet. Alli se muestra el cambio en el crecimiento
de las empresas vinculado al hecho de tener cuenta bancaria y en relacién con
distintos grados de uso de Internet (grafico 3.5) y los diversos costos del acceso
a este servicio (grafico 3.6). En efecto, se registra una fuerte relacién positiva
entre el porcentaje de la poblacidon que usa Internet y los efectos de tener cuenta
bancaria en el crecimiento de las ventas de una empresa.’ Cuanto mayor es la
penetracion de Internet, mayor es el efecto de tener cuenta bancaria en la tasa
de crecimiento de una empresa.

En el grifico 3.6 se presenta el mismo andlisis mediante otro indicador de
la penetracion de Internet: el costo del acceso en vez de la cobertura. Los resul-
tados son similares desde el punto de vista cualitativo. Si el costo es elevado, el
uso es menor. En los paises donde el costo es inferior, el efecto del acceso al sis-
tema financiero en la tasa de crecimiento de las empresas es mayor que en los
paises donde el costo es mas elevado. Ese efecto es mas notable en el caso de las
PyME que en las empresas grandes.

El uso de Internet para las operaciones bancarias reduce los costos de tran-
saccion, lo cual puede contribuir a la mejora del desempefio de las empresas,
especialmente en el caso de las PyME. Los ahorros derivados del uso de la tec-
nologia pueden tener un impacto econdmico positivo pues reducen la pobreza
y aumentan el empleo.

El mundo es un panuelo

Ma4s alld de las fronteras nacionales, la inclusién financiera permite que las
personas que viven en el exterior envien dinero a sus familiares en su pais de
origen via remesas. Existe una bibliografia voluminosa en la que se analizan los
beneficios de las remesas internacionales en el bienestar de las familias recep-
toras: estas tienden a ahorrar masy a invertir en bienes duraderos, educacion o
salud en comparacion con las familias que no reciben remesas. Las comunida-
des y los paises receptores también presentan una menor disparidad de ingre-
808 y un mayor crecimiento econémico.



PARA AHORRAR, MARQUE LA LETRA A" 91

Grafico 3.5 Efecto marginal de las cuentas corrientes o de ahorro en el crecimiento de

las ventas y los usuarios de Internet
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Grafico 3.6 Efecto marginal de las cuentas corrientes o de ahorro en el crecimiento de

las ventas y el acceso a Internet de banda ancha
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No obstante estos beneficios, los mercados de las remesas adolecen de
graves problemas de informacion y los remitentes no saben en qué medida el
dinero que envian a su pais se usa con los fines que ellos disponen. Yang et al.
(2010), junto con un banco privado, realizaron un experimento de campo con
migrantes salvadorefios de la zona de Washington, D.C. Alli se probaron varios
tipos de productos financieros que brindaban distintos grados de control sobre
los fondos enviados. Los resultados del experimento muestran que un mayor
control de esos recursos se traduce en tasas de ahorro mas elevadas y tiene
repercusiones considerables.

En un experimento conexo, Yang et al. (2009) también estudiaron sila reduc-
cién de los costos de transaccion de las remesas conducia a un aumento nota-
ble de las sumas de dinero enviadas al pais de origen. En el estudio se observé
que con una reduccién de US$1 en los costos de transaccidn, el monto de la
remesa aumentaba US$25.

Aunque ninguna de estas dos intervenciones abarcaba las TIC directa-
mente, el uso de servicios bancarios méviles en el mercado de las remesas
ofrece la posibilidad de reducir los costos de transaccion y de oportunidad y,
en consecuencia, aumenta el importe de las remesas y sus efectos en el pais de
origen. Dado que los paises de América Latina y el Caribe se encuentran entre
los principales receptores de remesas del mundo, las posibilidades que ofrecen
estas intervenciones para el desarrollo son enormes.

Internet esta cambiando lentamente otra rama de las transacciones inter-
nacionales: las donaciones y la ayuda internacionales. La asistencia oficial,
tanto bilateral como multilateral, se ha basado tradicionalmente en indicado-
res nacionales y en consideraciones de economia politica. Las donaciones de
particulares por Internet representan una revolucion en la filantropia trans-
fronteriza, ya que estos tltimos pueden elegir proyectos determinados, en vez
de paises, como beneficiarios de sus aportes. Actualmente, los flujos de asis-
tencia internacional estan dirigidos a proyectos en paises que de otro modo
no recibirian grandes cantidades de asistencia oficial internacional, como por
ejemplo Iran y Republica Democratica del Congo.

La revolucion de las donaciones por Internet, introducida por organizacio-
nes tales como Kiva y Global Giving, ha facilitado el desarrollo de un sistema
global de contribuciones que complementa la asistencia oficial actual. Al com-
parar la asignacidn de fondos de estas organizaciones con la asistencia oficial
para el desarrollo, Desai y Kharas (2009) observan que la asistencia privada se
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orienta menos a factores que corresponden especificamente a los paises y mas
hacia proyectos y personas de vanguardia de los paises en desarrollo. Estas con-
clusiones indican que la ayuda privada no compite con la ayuda oficial, sino que
la complementa. Mientras que la asistencia oficial ayuda a los paises, la asisten-
cia privada ayuda a los particulares a realizar sus proyectos.

Un pequeno problema

Las TIC pueden reducir los costos de transaccién cotidianos de las familias y
empresas. En todo el mundo, el uso de teléfonos celulares e Internet para rea-
lizar operaciones financieras puede ayudar a muchos a combatir la pobreza, a
mejorar su nivel de vida y a ser mas productivos. En muchos lugares se estan lle-
vando a cabo proyectos en los cuales se usan diferentes métodos para aumentar
las probabilidades de que los méas pobres y las empresas mas pequenas ten-
gan acceso al sector financiero a través de medios tecnoldgicos. Sin embargo, la
falta de conocimiento de los consumidores sobre los usos y las ventajas de estos
servicios constituye una barrera enorme para su difusion entre los distintos
sectores de la poblacién. Llegar a los consumidores con educacion financiera
es costoso. En la regiéon han surgido varios sistemas que van desde incentivos
dirigidos al sector privado, como ocurre con la Banca de las Oportunidades en
Colombia, hasta iniciativas del sector piblico como BanRural en Guatemala.
Hasta la fecha, los paises de América Latina y el Caribe han avanzado con
relativa lentitud en el uso de la tecnologia para fomentar la inclusion financiera.
No obstante, en la regién se han puesto en marcha numerosos proyectos que
apuntan a obtener lo que varios paises asiaticos y africanos lograron hace afios,
con la ventaja de que se pueden aprovechar las ensefianzas de estos tltimos.
América Latinay el Caribe ha aprendido ala fuerza —a través de sus crisis—
a estructurar sistemas prudenciales de regulacidn y supervision financiera. La
regulacion prudencial de los dispositivos de pagos electrdnicos es crucial para
mantener la solidez financiera. No obstante los adelantos logrados por la region
en este campo, las autoridades deben estar atentas a los nuevos tipos de acti-
vidades fraudulentas cuyos esquemas tipo Ponzi aprovechan los sistemas de
pagos electrénicos. Como sefalan Carvajal et al. (2009), y como lo muestra el
bien conocido escandalo de D.M.G. Grupo Holding en Colombia, algunos delin-
cuentes usan tarjetas prepagas, teléfonos celulares y otros mecanismos aparen-
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temente legales para estafar a la gente con planes piramidales. La cooperacion
entre las distintas autoridades —reguladores del sistema financiero, fiscales
estatales y fuerzas policiales— es de suma importancia para evitar que muchos
instrumentos ttiles para promover la inclusidn financiera pierdan credibilidad
entre el publico en general debido a que, ocasionalmente, se usan de forma ile-
gal. Es posible que en algunos paises sea mas facil lograr la cooperacion entre
las autoridades que adaptar el entorno regulatorio al futuro de la tecnologia de
punta de la banca.
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Notas

Estas cifras provienen de un estudio reciente de Demirgiic-Kunt, Beck y
Hohohan (2008).

Véase en Claessens (2006) un resumen de la evidencia sobre la importancia
de las finanzas para el bienestar econémico.

Los dispositivos de punto de venta son las maquinas que se usan en muchos
establecimientos comerciales de todo el mundo para pagar las compras elec-
tronicamente. Tienen el aspecto de una pequeria caja con pantalla y teclado,
y una ranura por la cual se puede deslizar una tarjeta de débito o de crédito.
Tres cuartas partes de los 4.000 millones de teléfonos celulares del mundo se
usan en los paises en desarrollo, segin The Economist (“The Power of Mobile
Money”, 24 de septiembre de 2009, consultado en mayo de 2010).
Desafortunadamente no se ha hecho una evaluacion apropiada de este
mecanismo. Es probable que se hagan investigaciones en el futuro y que se
propongan mejoras para la iniciativa.

Ivatury y Pickens (2006) sefialan que aunque los usuarios de WIZZIT tienen
bajos ingresos, no son las personas mas pobres de Sudafrica. Los primeros
usuarios de WIZZIT eran mas adinerados y sabian mds de tecnologia y finan-
zas que la persona corriente de bajos ingresos del pais.

7 Véase un andlisis en Wishart (2006).

Véase un andlisis detallado de los determinantes de la productividad en
Pagés (2010).

En los graficos se presenta el efecto estimado de una regresion en la cual la
variable dependiente es el crecimiento de las ventas en los tiltimos tres afios y
las variables independientes son una variable ficticia que indica sila empresa
tiene cuenta bancaria. La interaccion entre esa variable ficticia (dummy) y la
variable pais indica la penetracion de Internet (el logaritmo del porcentaje de
la poblacién que usa Internet o el logaritmo del costo del acceso a Internet);
la variable ficticia tamario indica si la empresa es pequena (menos de 20 tra-
bajadores), mediana (de 21 a 99 trabajadores) o grande (100 trabajadores o
mas). Se presenta también el efecto fijo por afio y sector del pais. Los errores
estandar de la regresion calculados con la técnica econométrica de minimos
cuadrados ordinarios se agrupan por paifs.



RECABLEADO
INSTITUCIONAL

Las instituciones moldean el comportamiento econémico y social de los dis-
tintos agentes en la sociedad. En paises con una institucionalidad débil, las
tendencias apuntan hacia un crecimiento econémico lento, una mayor desi-
gualdad econdmica, un mayor nimero de conflictos sociales, y servicios publi-
cos mas escasos y de baja calidad.

Aunque el desarrollo institucional de los paises de América Latina y el
Caribe es similar al promedio mundial, la regién se ha quedado a la zaga de los
paises desarrollados en materia de gobernabilidad (véase el grafico 4.1). Consi-
dérense los siguientes indicadores. En un indice creado por Acemoglu, Johnson
y Robinson (2001), en el cual se tienen en cuenta las diferencias entre las ins-
tituciones emanadas de distintos tipos de Estados y politicas,' la regién de
América Latina y el Caribe tiene un puntaje de 89 sobre 100, cercano al prome-
dio mundial de 85 pero muy por debajo del promedio de 99 de los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). En la
misma linea, una evaluacion realizada por el Banco Mundial sobre la rendicién
de cuentas, la regién exhibe un buen puntaje en comparacién con el promedio
mundial (59 versus 48 sobre 100), pero se encuentra bastante rezagada frente
a los paises de la OCDE, cuyo puntaje es de 89. Lo mismo ocurre con la corrup-
cién, considerada por muchos especialistas como un importante determi-
nante del desempeiio econdmico. En esta dimensidn, el promedio de la region
es nuevamente superior al mundial (57 versus 48 sobre 100), pero también
esta muy por debajo del promedio de la OCDE, que es de 86 (Banco Mundial,
2006).

El desarrollo institucional estd fuertemente relacionado con el creci-
miento econdémico. Los diversos patrones de colonizacién que se desarrolla-
ron en el mundo determinan la calidad de las instituciones actuales, lo cual a
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Grafico 4.1 Indicadores de gobernabilidad
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Nota: Los valores corresponden a 2009, excepto “riesgo de expropiacién”, que corresponde a 1995.

su vez afecta a la tasa de crecimiento econémico (Acemoglu, Johnson y Robin-
son, 2001). En el grafico 4.2 se observa que la variacion del ingreso per capita se
explica en gran medida por aquella mostrada por el riesgo de expropiacién, un
indicador de la calidad institucional. Esta relacidn positiva es particularmente
importante en América Latina y el Caribe, donde muchas empresas sefialan el
alto grado de empleo informal y la inestabilidad politica como las limitaciones
mas importantes para su desarrollo (Banco Mundial, 2010a).

El desarrollo institucional también tiene efectos negativos sobre la desigual-
dad econémica: mejores instituciones ofrecen mayores oportunidades econd-
micas a la poblacién (Chong y Gradstein, 2007). Los paises con menor desarrollo
institucional tienden a excluir una parte importante de la poblacién del desarro-
llo econdémico, lo cual conduce a una mayor desigualdad. Cabe destacar que la
calidad institucional y la desigualdad de ingresos no solo marchan paralelas sino
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Grafico 4.2 Crecimiento econdmico e instituciones
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que ademas se refuerzan mutuamente, una doble causalidad que se observa en
diversos indicadores institucionales.

La informacidon proporcionada refuerza la necesidad de disponer de poli-
ticas orientadas a mejorar el desarrollo institucional como precondicién para
lograr un desarrollo econémico donde la distribucidn del ingreso sea equita-
tiva. Sin embargo, las politicas macro globales en este campo son dificiles de
formular, dado que exigen un alto grado de voluntad politica, requieren un
periodo prolongado de profundas reformas, y sus resultados son mixtos en el
mejor de los casos. Otro enfoque consiste en centrarse en las intervenciones
que procuren cambiar el comportamiento individual y las normas sociales
que constituyen la base del desarrollo institucional. En este capitulo se pre-
senta evidencia empirica basada en experiencias recientes que apuntan en
esa direccion. En los estudios que aqui se resefian se procura establecer si las
tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) pueden ser efica-
ces para aumentar la eficiencia del gobierno, ayudar a la poblacién a exigir
que la administracién rinda cuentas, y cambiar el comportamiento social de
manera tal que se promueva el desarrollo institucional, aumenten los indi-
ces de votacion y se intensifiquen otras formas de participacién politica y
social.
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El gobierno en linea

Desde principios de los afios noventa, los gobiernos han tomado conciencia del
potencial de las TIC para mejorar la eficiencia de los procesos administrativos,
aumentar la transparencia de la funcién publica, y proporcionar servicios inno-
vadores a la poblacién. La administracion publica electrénica usa plataformas
de Internet para organizar procedimientos administrativos a nivel de gobierno.
Aunque no se han realizado estudios formales acerca de sus efectos, los paises
desarrollados tienden a usar mas este tipo de servicios, y los que mas los usan
tienden a ser menos corruptos, como se observa en los graficos 4.3y 4.4.

La revolucion de las TIC ha posibilitado una difusién mas rapida y transpa-
rente de la informacion. El sector publico ha reconocido estas ventajas y esta
empleando cada vez mas estas tecnologias para mejorar los procedimientos
administrativos y proporcionar servicios mas eficientes a los ciudadanos.

En la region hay varios ejemplos notables de sistemas de compras en linea
del sector publico. Por ejemplo, en Chile el gobierno utiliza un sistema de adqui-
siciones electrénicas para comprar bienes a las empresas privadas (http://
www.chilecompra.cl/). Los ministerios, las municipalidades, los hospitales y las

Grafico 4.3 Indice de desarrollo de la administracion plblica electronica e ingresos

= 120.000

S Jamaica
E ‘; 100.000 Guatemala
n; 'g ’ Honduras Argentina
g_E Barbados
S ¢ 80.000
S
ERS
='c  60.000
=g
=)
SE  40.000
T »
o< Suriname o
g § 20.000

E{ o Haiti — ] St : =2 I*>E\Sal\l/ad0r Bnh'vl\a : Paraguayl

0 0.1 0.2 03 04 0.5 0,6 0.7 0.8 0.9 1
Peor indice de desarrollo de la administracion pablica electrénica (EGDI) — Mejor
posible=1 EscaladeOal posible
o Resto del mundo ® América Latina y el Caribe
+ Paises desarrollados —Expon. (Resto del mundo)

Fuente: Naciones Unidas (2010) y Banco Mundial (2010).



EL GOBIERNO EN LINEA 101

Grafico 4.4 Indice de desarrollo de la administracion pablica electrdnica e indice de
percepcion de la corrupcion
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fuerzas armadas pueden usar la plataforma ChileCompra para dar curso a las
licitaciones de compaiiias nacionales y extranjeras. Otro caso que vale la pena
mencionar es el de Trinidad y Tobago, donde el Ministerio de Hacienda ha ins-
tituido un instrumento de compras en la Web (http://www.finance.gov.tt) con
el cual los proveedores pueden presentar ofertas en linea para contratos de bie-
nesy servicios.

Los gobiernos locales y las empresas pequefias también estdn aprove-
chando el potencial de las TIC para aumentar la eficiencia de los servicios de
la administracién publica. En Pert, el Instituto de Estudios Peruanos (IEP)
disefid y administra el sitio Web Municipio al Dia (http://www.municipioaldia.
com), mediante el cual se proporciona a los municipios, especialmente a los
de las zonas rurales, servicios virtuales de gestion e inversiones. En Brasil, el
gobierno provincial de Sdo Paulo implementé un programa denominado Acessa
Sdo Paulo (http://www.acessasaopaulo.sp.gov.br), el cual aborda el problema
de la exclusién digital. En este programa se proporciona acceso a Internet a
los ciudadanos de bajos ingresos por medio de los llamados Infocentros, los
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cuales transfieren los procedimientos de gestion a las comunidades benefi-
ciarias. De esta forma, estas dltimas pueden definir sus propias prioridades,
incluida la forma de usar el equipo donado por el gobierno provincial.

En México,laestrategia delaadministracion publicaelectrénica ha ampliado
notablemente el niumero de servicios en linea para los ciudadanos. Uno de sus
mayores éxitos ha sido la creacion de un portal tinico de gobierno, el cual se hizo
acreedor del Premio Reto Estocolmo 2003-2004 en la categoria de gobierno elec-
trénico, un galardén internacional que promueve usos innovadores de las TIC
para beneficio de los usuarios y de la sociedad. Sin embargo, el poco acceso de
los ciudadanos a los servicios de Internet en México limita la efectividad de estas
innovaciones (OCDE, 2005), un problema que persiste en toda la region.

La ampliacién de los servicios de la administracién publica electrénica a
las poblaciones rurales y otros grupos marginados estd ayudando a romper los
esquemas tradicionales de exclusion y abandono en la interaccién de los ciu-
dadanos con los funcionarios publicos (Bhatnagar, 2002). La encuesta sobre la
administracién publica electrénica (EDGI, por su sigla en inglés) de las Nacio-
nes Unidas puede dar seguimiento al desempeiio relativo de los gobiernos nacio-
nales de la regién en lo que se refiere al uso de las TIC (Naciones Unidas, 2010).>
Como se observa en el grafico 4.5, los paises que ocupan los tres primeros lugares
en América Latina son Colombia, Chile y Uruguay, seguidos de cerca por Argen-
tina y México. Barbados encabeza el ranking en la region del Caribe, gracias a su
buena infraestructura de telecomunicaciones y al alto grado de alfabetizacién
de los adultos y de matricula bruta, seguido por Trinidad y Tobago y Jamaica. En
general, el indice de la region del Caribe esta por debajo del promedio mundial.
Costa Rica y El Salvador encabezan las naciones centroamericanas.

En general, el uso de las TIC en la region esta contribuyendo a mejorar
muchos aspectos de la administracion publica. Sin embargo, las evaluaciones
formales de estos tipos de programas atin no han arrojado conclusiones defini-
tivas acerca de cudles son las funciones especificas, y sobre qué funciona y qué
no en el uso de estas tecnologias en la administracion publica.

Innovacion en la administracion pablica electronica

Si bien es cierto que la incidencia de la administracion publica electrénica en
América Latina y el Caribe es mayor que en muchos otros paises del mundo, la
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Grafico 4.5 indice de desarrollo de la administracion pablica electronica, 2010
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region todavia tiene un margen enorme para ampliar el alcance de sus servicios
publicos en sectores como la educacion, el empleo y el alivio de la pobreza. Para
citar dos ejemplos de otras partes del mundo, India ha adoptado una respuesta
innovadora dirigida a hacer frente ala pobreza rural y al desempleo basada enla
administracién publica electrénica: un sistema de pagos electréonicos del Plan
Nacional de Garantia del Empleo Rural en el que se utilizan tarjetas biométri-
cas inteligentes. Estas tarjetas, que sirven de documento de identidad, se usan
con un escaner de huellas dactilares para beneficio de los ciudadanos analfabe-
tos; de esta manera se aumenta la transparencia y la rendicion de cuentas en el
sistema. En Estados Unidos, en el estado de Nueva York, se usa un instrumento
de administracién publica electrénica denominado SMART 2010 (que corres-
ponde a las siglas en inglés de Tecnologia de Equiparacion de Aptitudes y Refe-
rencia) por intermedio del cual se conecta a los neoyorquinos desempleados
con las vacantes disponibles. En un centro de recursos profesionales se intro-
duce un curriculum vitae en formato electrénico en el sistema SMART 2010 del
Departamento de Trabajo de Nueva York. El programa de informatica analiza
el curriculum para determinar las aptitudes y la experiencia laboral de los can-
didatos, con quienes se comunica via correo electrénico para recomendarles
vacantes segiin su experiencia y aptitudes.

Gracias al apoyo financiero del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
en América Latinay el Caribe se han registrado recientemente ejemplos de usos
creativos de las TIC para mejorar los servicios publicos. Estos casos han sido
sometidos a una evaluacion rigurosa para determinar qué funciona y qué no en
materia de uso de las TIC en el area de los servicios publicos. Uno de estos casos
es el de La Paz, en Bolivia, donde se implementd un programa para facilitar la
renovacion de la cédula de identidad en la Direccién Nacional de Identificacién
Personal de la Policia Boliviana. Chong, Machicado y Yaiez (2010) realizaron
un experimento aleatorio del programa, comparando solicitantes asignados
aleatoriamente al proceso de renovacion digital con aquellos asignados a un
proceso de renovacién manual (véase en el recuadro 4.1 otro uso en el ambito
policial en Colombia).

En el caso boliviano, la adopcién de una tecnologia de la informacion rela-
tivamente sencilla produjo mejoras significativas en la calidad de los servicios
publicos. Concretamente, los solicitantes asignados al proceso de renovacion
digital tardaron un 35% menos de tiempo en renovar la cédula, mientras que la
probabilidad de que concluyeran la renovacion fue, en promedio, un 12% mayor
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que en el caso de las personas asignadas aleatoriamente al proceso manual.
Estos resultados son alentadores, dada la mala calidad de la atencién a la ciu-
dadania en los paises en desarrollo y sus dificultades para reformar los servi-
cios publicos.

En Colombia existe un novedoso programa destinado a uno de los grupos
mas vulnerables del pais: los desplazados internos. Colombia ha padecido uno
de los conflictos mas prolongados del mundo, durante el cual muchos despla-
zados internos han perdido sus bienes y redes sociales; el 98% vive por debajo
del umbral de pobreza y presenta tasas de desempleo mucho mas elevadas que
el resto de la poblacion. Aunque este grupo tiene derecho a participar en nume-
rosos programas sociales, alrededor del 70% de las personas que figuran en el
Registro Unico de Poblacién Desplazada (RUPD) no hace uso de los beneficios
que estos proporcionan. Blanco y Vargas (2010) condujeron un experimento
aleatorio controlado en Bogot4 a fin de evaluar el uso de los servicios de men-
sajes de texto para informar a los desplazados internos sobre su derecho a reci-
bir los beneficios del programa para la poblacién desplazada. La conclusién a
la que llegan los autores es que los mensajes de texto han resultado muy efica-
ces para conferir mas poder a los desplazados internos en su relacion con el
gobierno. En promedio, las familias que recibieron los mensajes de texto estan
mas conscientes de sus derechos que las familias en el grupo de control, aunque
esto parece variar en relacion con los beneficios que les correspondan.

Aunque las conclusiones de este estudio se aplican especificamente a
Colombia, la ensefianza general extraida es que el envio de mensajes de texto
informativos constituye una intervencion muy econémica de politica publica
que puede ampliar la cobertura de los programas sociales y beneficiar en gran
medida a los receptores, siempre y cuando todos los posibles beneficiarios ten-
gan los medios para recibirlos. Esta tecnologia también puede complementar
muy bien otras estrategias de comunicacion.

En el sistema penitenciario de Argentina se vigila electrénicamente a los
reclusos. Se trata de otro grupo vulnerable, ya que esta expuesto a la lentitud
de los procesos judiciales e incluso a violaciones de los derechos humanos. La
sociedad paga un alto precio por encarcelar a un gran nimero de personas.
Ademas de que la encarcelacion es costosa, existen indicios de que en vez de
rehabilitar a los presos, esta produce solamente delincuentes mds encarniza-
dos. Estos factores, tomados en conjunto, constituyen un fuerte argumento
a favor de considerar herramientas de vigilancia electrénica para algunos
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RECUADRO 4.1. TECNOLOGIA DE PUNTA PARA MEJORAR LA LABOR POLICIAL Y
AHORRAR DINERO EN COLOMBIA

La Policia Nacional de Colombia, con sede en Bogotd, emplea a 150.000 agentes que trabajan en 2.500
sitios permanentes en todo el pais, desde las transitadas calles de las grandes urbes hasta los poblados
més apartados de la selva. Hasta hace poco, la organizacion usaba un sistema de telefonfa con protocolo
de Internet (IP) para comunicarse por radioteléfono. Muchos de sus agentes también recurrian a sus
teléfonos maviles personales para mantenerse en contacto o usaban radiotransmisores portatiles en
las radiopatrullas.

La sefial de audio del sistema de telefonfa con IP era de mala calidad en los lugares con poca conecti-
vidad de ancho de banda, como las oficinas pdblicas en las areas rurales y las propias radiopatrullas.
Debido a estas limitaciones técnicas, la policia no podia impartir capacitacion por medio de programas
de audio o video en linea a los agentes situados en lugares alejados, ademas de que el mantenimiento
del sistema de telefonia era costoso.

La Policia Nacional necesitaba mejorar las comunicaciones en todas las dreas de la fuerza y en sus di-
versas funciones, entre ellas la administracion, las operaciones y la capacitacion. Fue por eso que adopt6
un sistema que combina en una solucién unificada las funcionalidades de los mensajes instantaneos, la
comunicacién cara a cara y la voz sobre protocolo de Internet (VoIP) con audio y videoconferencias. Todos
los usuarios del nuevo sistema tienen actualmente la capacidad de determinar la situacién y disponibilidad
de un colega, sea que se encuentre en un lugar apartado en medio de la selva o en la misma estacion de
policia. Ahora, a los agentes les resulta mas sencillo hacer una llamada o enviar un correo electrénico o
un mensaje instantaneo desde su computadora. Ademds pueden programar y realizar facilmente audio y
videoconferencias en linea. “Antes tenfamos que enviar un mensaje desde la sede a una capital regional y
ese mensaje iba en lancha por el rfo, atravesaba la selva y finalmente llegaba al destinatario. Eso tardaba
un dia entero. Ahora, con el nuevo servidor de comunicaciones, podemos comunicarnos instantaneamente
con agentes situados en lugares alejados”, dice el coronel Jairo Gordillo de la Policia Nacional de Colombia.

Uno de los principales atractivos de esta solucion innovadora es su bajo costo. Antes, los agentes que
se encontraban en sitios apartados tenian que pagar de su bolsillo las llamadas de larga distancia a sus
colegas y familiares. La Policia Nacional también redujo drasticamente los viajes entre distintas regio-
nes del pafs. Con el nuevo sistema, “ya no es necesario que un superior viaje a un lugar alejado para
reunirse con los agentes de esa region y darles 6rdenes”, dice Gordillo. “Eso significa que no hay gastos
de transporte y alojamiento. A raiz de la implementacion de esta solucion nueva podemos comunicarnos
con lugares que estan a 36 horas en coche solamente con un clic y un mensaje instantaneo”.

Ahora que han racionalizado los medios de comunicacion que tienen al alcance de la mano, los agentes
de policia y otros usuarios del nuevo sistema son mas eficientes y productivos. Gracias a que se comu-
nican con mayor rapidez, pueden combatir el delito mas eficazmente. Algunos agentes tienen teléfonos
inteligentes que usan el nuevo servidor de comunicaciones, de modo que pueden localizar delincuentes
en fuga en tiempo real y detenerlos.

Fuente: Microsoft (2009).
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delincuentes. En un ingenioso estudio de Di Tella y Schargrodsky (2009) se pre-
sentan los primeros célculos causales de los efectos del monitoreo electrénico
de convictos en las tasas de reincidencia.

Di Tella y Schargrodsky (2009) aprovecharon el hecho de que las pulseras
electrénicas utilizadas para la vigilancia escasean y que los presos son asig-
nados aleatoriamente a jueces con opiniones diferentes acerca de los reinci-
dentes para argumentar que, en efecto, las pulseras son asignadas de manera
aleatoria. Se trabajo con una muestra configurada por exconvictos con carac-
teristicas similares, de los cuales unos fueron sentenciados a cumplir su con-
dena en la carcel, mientras que a los otros se les permitié permanecer libres,
pero bajo supervision electronica. Cabe notar que la tasa de reincidencia de
los exconvictos que tuvieron que cumplir su condena en la carcel fue conside-
rable (22%), en tanto que la tasa de reincidencia de aquellos que permanecie-
ron libres, pero monitoreados electrénicamente, fue mucho mas baja (13%). Si
bien se trata de tecnologias de bajo costo prometedoras, no constituyen una
férmula magica para los servicios gubernamentales. Estas pueden y deben
complementarse con procedimientos y sistemas de comunicaciones corrien-
tes, pero sobre todo deben evaluarse continuamente, al igual que las demas

innovaciones.
Un llamado a todos los votantes

Gran parte de la informacién cotidiana que recibe la poblacién en general pro-
viene de los medios de comunicacion. La cantidad y la calidad de la informa-
cion que alli se difunde influyen tanto en la forma en que la gente percibe la
realidad como en su comportamiento. En la bibliografia sobre este tema se ha
prestado especial atencion a los efectos que tiene la exposicion a los medios en
la opinién publica, en la participacién en la vida social y politica, en el compor-
tamiento y la rendicidn de cuentas del gobierno, y en los resultados politicos.
El impacto de los medios de comunicacion en los procesos electorales
reviste especial interés. Los medios proporcionan la mayor parte de la infor-
macion que la gente usa en las elecciones y su contenido informativo influye
en el comportamiento politico. Por ejemplo, Gentzkow (2006) aproveché el
hecho de que la penetracién de la televisién en Estados Unidos fue gradual
para analizar los efectos de la exposicién a este medio en el nimero de votan-

tes. Las conclusiones de este estudio son sorprendentes: la introduccién de la
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television condujo a una disminucién significativa de la participacion de los
votantes en las elecciones. Aparentemente, la television sustituyé el consumo
de otros medios de comunicacién con un mayor contenido de informacion
politica, como la prensa escrita y la radio, los cuales incitaban a una mayor con-
currencia a las urnas por parte de los ciudadanos mejor informados. Tanto la
informacion como los efectos en el nimero de votantes fueron mayores en las
eleccioneslegislativas realizadas en los afios en los que no hubo otras elecciones
importantes, razon por la cual las legislativas recibieron poca o ninguna cober-
tura periodistica en la televisién, aunque si tuvieron una cobertura extensa en
los periddicos.

La preocupacion por la poca participacion electoral ha dado lugar a la
realizacién de camparias masivas para promover el voto. En Estados Unidos
son varias las organizaciones independientes que han llevado a cabo amplias
campafas para que la ciudadania se haga presente en las urnas el dia de las
elecciones. Ha y Karlan (2009) evaluaron diversos tipos de comunicacion tele-
fénica empleada para tal fin. Los autores asignaron aleatoriamente a los votan-
tes empadronados en Carolina del Norte y Missouri a uno de tres los tipos de
llamadas telefénicas en vivo de diferente duraciéon y contenido. Los votantes
recibieron llamadas para conseguir su voto tipo “estdndar”, “interactivas” o
“interactivas combinadas con la solicitud de movilizar a los vecinos”. ;Cuales
fueron mas eficaces? Se registré un mayor nimero de votantes entre aquellas
personas que habian recibido llamadas interactivas, mientras que la eficacia de
aquellas combinadas con la movilizacién de vecinos y las estandares fue rela-
tivamente débil. Por su parte, Nickerson (2007) evalud la efectividad del correo
electrénico como instrumento de movilizacion de los votantes. Curiosamente,
el correo electrénico no aumento las tasas de empadronamiento y/o el niimero
de votantes, a pesar de ser un método econdmico de comunicacién durante las
campaias. Sin embargo, Dale y Strauss (2009) muestran que ciertos mensajes
impersonales perceptibles, como los mensajes de texto, pueden aumentar la
probabilidad de que un elector empadronado acuda a las urnas cuando se le
recuerda que se acerca el dia de los comicios.

Con el propdsito de comparar distintos tipos de mensajes para lograr que
la ciudadania vote, Green y Gerber (2000) presentan los resultados de un expe-
rimento aleatorio de campo que se llevé a cabo en New Haven (Connecticut).
En este caso, poco antes de las elecciones de noviembre de 1998 se difundieron
mensajes no partidistas para conseguir el voto de la gente por medio de visitas
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puerta a puerta, mensajes publicitarios por correo postal y llamadas telefoni-
cas. El nimero de votantes aumenté sustancialmente como consecuencia de
las visitas puerta a puerta y ligeramente con los mensajes enviados por correo;
las llamadas telefénicas no surtieron ningtin efecto.

En las campaiias, la efectividad no es lo tinico importante; también lo es el
costo. Green y Gerber (2008) compararon la efectividad en funcién de los costos
de distintas técnicas para lograr que la gente vote en Estados Unidos. Se exa-
minaron algunas tacticas de campaiia en las cuales se usa una tecnologia avan-
zada, como el correo electrénico, para movilizar a los votantes; otras basadas
en métodos mas sencillos, como los antiguos festivales del dia de elecciones;
y algunas mas costosas, como los avisos por television, radio y prensa. Aun-
que estas estrategias diferian sustancialmente en cuanto a su implementacion,
todas tenian la misma estructura experimental. En el estudio se observé que
aunque los mensajes por correo electronico pueden llegar a un gran niimero
de personas instantdneamente a un costo unitario reducido, sus efectos en el
numero de votantes no son estadisticamente significativos. En cambio, las visi-
tas puerta a puerta pueden aumentar el nimero de votantes de manera sustan-
cial, pero a un costo mayor. Los resultados del experimento aleatorio de campo
con votantes empadronados en New Haven revelaron que la organizacion y
supervision de una campaiia de visitas puerta a puerta tienen costos fijos muy
elevados; sin embargo, incluso si el costo marginal efectivo de las visitas puerta
a puerta se duplicara, este tipo de movilizacion seguiria siendo eficaz en fun-
cién de los costos, lo cual muestra que el envio de mensajes publicitarios por
correo y las llamadas telefénicas son estrategias menos eficaces.

En América Latina y el Caribe, el nimero de votantes es generalmente alto
—cercano al 75% en promedio— comparado con el de Estados Unidos, lo cual
se debe principalmente a la existencia del voto obligatorio en varios paises de la
region, entre ellos Argentina, Pert1y Uruguay. El hecho de que el voto sea obliga-
torio plantea un conjunto diferente de problemas. En este caso, la preocupacion
no es ya el nimero de votantes sino la calidad del voto y hasta qué punto estos
votos representan plenamente las preferencias de la poblaciéon en materia de
politicas publicas. En Estados Unidos, las campaiias dirigidas a obtener el voto
del elector muestran que la difusién de la informacion y la presion social pue-
den influir en su comportamiento. Un tema interesante para investigaciones
futuras seria determinar si estos tipos de campanas son eficaces para propor-

cionar informacion ttil a los votantes, y si aquellos mejor informados pueden



110 RECABLEADO INSTITUCIONAL

elegir representantes que reflejen en mayor medida sus preferenciasy, si de esta
manera, se aumenta la legitimidad de los funcionarios electos.

El contenido de los medios de comunicacion y la difusién de la informa-
cién si influyen en el comportamiento politico y en las decisiones electorales.
La pregunta entonces es si los sesgos politicos en las noticias generan sesgos en
las decisiones electorales de los ciudadanos. Con el fin de responder a esta pre-
gunta, Dellavigna y Kaplan (2007) aprovecharon un experimento natural indu-
cido por el momento en que la cadena conservadora de noticias por television
Fox hizo su aparicidon en mercados locales de television por cable. Las compa-
fifas de televisién por cable de localidades vecinas introdujeron Fox News en
afnos distintos, creando diferencias idiosincrasicas en el acceso a esta cadena de
noticias. En el estudio se compara el cambio en el porcentaje de votos por el par-
tido republicano entre 1996 y 2000 en los condados donde se habia introducido
Fox News para el afio 2000 con aquellos donde este canal no habia aparecido. Lo
que se observa es que el aumento de la difusion de noticias con un sesgo conser-
vador influy6 en gran medida en las elecciones del afio 2000, un efecto que pudo
haber sido decisivo en los muy refiidos comicios presidenciales.

Siguiendo la misma linea de investigacion, Gerber, Karlan y Bergan (2009)
se centran en la prensa escrita y exploran la manera en que los diversos con-
tenidos noticiosos afectan el comportamiento de los votantes y las opiniones
politicas. Los autores asignaron varias personas aleatoriamente a un grupo que
recibia una suscripcion gratuita al Washington Post, a uno que recibiala suscrip-
cién al Washington Times o a un grupo de control. El Washington Post apoy06 al
candidato demdcrata a la gobernacién de Maryland, mientras que el Washing-
ton Times respaldé al candidato republicano. En el estudio se observé que las
personas asignadas al grupo que recibi6 el Washington Post tendian a votar un
8% mas por el candidato demdcrata a gobernador que las personas asignadas
al grupo de control.

La informacioén influye en los votantes; por lo tanto, es importante saber
qué informacion se difunde y de qué forma, y qué incentivos influyen en la difu-
sion de la informacidn. Por ejemplo, los politicos pueden alcanzar sus objetivos
electorales en materia de politicas de forma directa e indirecta recurriendo a
la opinidn publica para presionar a otros funcionarios ptiblicos. Asimismo, los
grupos con intereses especiales pueden financiar o presionar a los medios de
comunicacion para que den una mayor cobertura periodistica a los asuntos que
favorezcan su causa (Scartascini, 2008).
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Que conste

La cantidad de informacién de que disponen los ciudadanos puede tener un
efecto positivo en cada una de las distintas etapas del proceso de formulacion
de politicas, en la medida en que proporciona informacién tanto a los gober-
nantes como al electorado.? Los medios de comunicacién también pueden ejer-
cer una funcidén de vigilancia y ofrecer recursos adicionales para exigir que los
politicos cumplan sus promesas. Ademas, el publico puede poner su propia
situacion en perspectiva al compararla con la que se le presenta a través de los
medios de comunicacién.

Por otra parte, los medios de comunicaciéon pueden conducir a una mayor
rendicién de cuentas por parte del gobierno, ya que ayudan a informar a la
poblaciény a observar mejor la actuacion de los titulares de cargos publicos que
aspiran a la reeleccion (Besley, Burgess y Prat, 2002). Por ejemplo, Stromberg
(2001) observa que a menor cantidad de votantes bien informados, mayores
seran la corrupcion y las politicas que favorecen ciertos intereses particulares.
Chong y Yaiez-Pagans (2010) sostienen que la existencia de cadenas publicas
de radio y television esta relacionada con la presencia de mejores instituciones
porque difunden informacidn que no estd determinada por los intereses comer-
ciales de los anunciantes.

Las TIC se han convertido en una herramienta poderosa para difundir entre
el publico la informacién y los conocimientos que estan transformando la inte-
raccion de los gobiernos con los ciudadanos, y que, en consecuencia, se tradu-
cen en mejoras de la transparencia y gobernabilidad. Las TIC desempefian un
papel crucial en la organizacién y coordinacion de la accién politica al permitir
que los ciudadanos observen la actuacion de los titulares de los cargos publicos
que aspiran ala reeleccion y usen esa informacion en sus decisiones electorales,
ya sea premiandolos o castigandolos.

Uno de los primeros ejemplos de la utilidad de la informacién para sancio-
nar al gobierno estd documentado en Sen (1981, 1984). En estas obras ya clasi-
cas, Sen argumenta que en el mundo nunca se ha dado una hambruna durante
periodos de democracia. El autor sostiene que los gobiernos responden a las
necesidades de la ciudadania cuando esta puede castigar o premiar con su voto
la conducta de los funcionarios que aspiran a la reeleccién. Mas atin, la difusién
de noticias sobre hambrunas fuerza a los gobiernos a responder de forma mas
rapida y eficiente.



112 RECABLEADO INSTITUCIONAL

Besley y Burgess (2002) formalizan estas ideas afirmando que los ciudada-
nos disponen de informacién imperfecta sobre la accién gubernamental. Un
electorado mejor informado y politicamente activo opera como incentivo para
que el gobierno responda de manera mas rapida y eficiente a las exigencias de
la ciudadania. Por consiguiente, las instituciones democraticas y los medios
de comunicacién desempefian un papel importante en cuanto contribuyen
a que las preferencias de los votantes se reflejen en la formulacidn de politi-
cas publicas: cuanta mas y mejor sea la informacién de que dispone el publico,
mas probable sera que los ciudadanos detecten las ineficiencias del gobierno.
Cuando la informacion es transparente y accesible, los ciudadanos cuentan con
recursos que les permiten examinar a fondo la actuacion de la administracién
publica, lo cual se traduce en un gobierno que responde mejor las necesidades
de la ciudadania.

Enun estudio basado en el caso del New Dealenlos afios cuarenta en Estados
Unidos, Stromberg (2004) examina el impacto de la radio en el gasto publico. El
estudio se centra en la forma en que la introduccién de nuevos medios de comu-
nicacion social puede influir en las politicas publicas al modificar el nimero de
personas que estan informadas o que no lo estdn. Cuando se comparan los con-
dados de Estados Unidos que tenian mas oyentes de radio con aquellos donde
la radio todavia no habia llegado o donde habia muy pocos oyentes, Stromberg
observa que los lugares donde la gente estaba mas informada recibieron mas
fondos para aliviar la mala situacién econémica durante el New Deal.

Cabe preguntarse entonces si la informacién sobre el desempeiio de un
gobierno local influye en la participacion de los votantes en las elecciones loca-
les o en el éxito electoral de un candidato. Por lo general es dificil determinar los
efectos causales, dado que rara vez se proporciona informacidon a los votantes
sobre la actuacién de los politicos. Y dado que a menudo la informacién puede
ser manipulada politicamente si no se basa en fuentes independientes y confia-
bles, existe la posibilidad de que los ciudadanos no la tengan en cuenta o hagan
caso omiso de ella al emitir su voto (Ferraz y Finan, 2008).

En Brasil se llevé a cabo un programa de auditorias de los gobiernos locales
a través del cual se proporcionaba informacién a los votantes sobre los actos de
corrupcion de los titulares de los cargos publicos que aspiraban a la reeleccidon.
Ferraz y Finan (2008) usan este experimento natural para estudiar los efectos de
la divulgacion de la informacién sobre la corrupcion en la rendicion de cuentas
al electorado y la forma en que esta informacién influye en el comportamiento
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de los votantes ante la presencia o ausencia de medios de comunicaciéon que
difundan esa informacién al publico. La ventaja principal del programa brasi-
lefio es que el gobierno federal seleccioné aleatoriamente los municipios que
serian sometidos a auditorias. El hecho de que algunos municipios fueron audi-
tados antes y otros después de un proceso electoral permite comparar clara-
mente dos municipios con un grado parecido de corrupcién. En uno de ellos,
los informes de la auditoria estuvieron disponibles antes de los comicios loca-
les; en el otro, mas adelante en el curso del aflo. La divulgacion de los resultados
de la auditoria tuvo un impacto notorio en las probabilidades de que el titular
del cargo fuese reelegido, y este efecto fue mas pronunciado en los municipios
que contaban con estaciones de radio locales. Evidentemente, un electorado
mejor informado toma decisiones mejor fundamentadas a la hora de votar y
los medios de comunicacién locales desempefian un papel importante en el
fomento de la rendicion de cuentas en el ambito de la politica.

En ocasiones la informacion es tan escasa que incluso la divulgacion de
informacion personal sobre los candidatos puede influir en las decisiones de los
votantes. En Brasil, en 2006, tres meses antes de las elecciones parlamentarias,
la organizacién no gubernamental Transparéncia Brasil puso en su sitio Web los
antecedentes penales de todos los diputados federales en ejercicio. Gongalves
(2009) estudio el efecto de la divulgacion de esta informacion por Internet en las
probabilidades de reeleccion y en el desemperio electoral general de los diputa-
dos en ejercicio. El andlisis econométrico parece indicar que los votantes bra-
silefios usaron la informacién compilada y publicada por Transparéncia Brasil
para castigar severamente a los candidatos que tenian antecedentes penales.

Chong et al. (2010) van atin mas alld y examinan los efectos de distintos tipos
de informacién negativa y positiva sobre los aspirantes a la reeleccion a cargos
publicos en el comportamiento de los votantes en las elecciones municipales
de 2009 en México. Los autores asignaron aleatoriamente distritos electorales
de doce municipios de los estados de Jalisco, Morelos y Tabasco a uno de cuatro
grupos: el primero recibid informacién sobre el gasto general de los municipios;
el segundo recibié informacién sobre la distribucion de recursos a los pobres; el
tercero recibi6 informacién sobre los niveles de corrupcion de los alcaldes en
ejercicio; y el cuarto sirvi6 de grupo de control. La informacién distribuida pro-
venia de los informes emanados de la Auditoria Superior de la Federacion.

Lo interesante es que la informacidn sobre la corrupcion generalizada con-
dujo a una disminucién del 11% en el niimero de votantes. Tal reduccion se



114 RECABLEADO INSTITUCIONAL

observd principalmente entre los votantes del partido que estaba en el poder, y
su poca participacion se tradujo en un porcentaje menor de votos. En cambio,
la informacidn sobre el gasto general llevd a la gente a acudir a las urnas y de
esa forma el partido del candidato a la reeleccién obtuvo un mayor niimero de
votos.

La mayoria de los estudios en los cuales se establece una relacién entre los
niveles de informacidn y la participacion en la vida politica parte del supuesto
de que un electorado mejor informado tiende a ser politicamente mds activo.
Por el contrario, el caso de México muestra que en los paises donde la reelec-
cién es ilimitada y abunda la corrupcion, la informacioén y la participacién no
siempre van en la misma direccién. En esos casos, el castigo electoral para los
politicos corruptos no se debié a la participacion activa de los votantes en las
elecciones, sino que quienes aspiraban a la reeleccién perdieron apoyo porque
los votantes manifestaron su descontento absteniéndose de votar. En cambio,
aquellos candidatos a la reeleccion que habian tenido una buena actuacion en
el cargo fueron premiados con una mayor participacion del electorado. Estas
conclusiones parecen indicar que la informacion es un aspecto importante de
la buena gestién publica.

Otro ejemplo interesante acerca de la forma en que las tecnologias de la
informacion pueden aumentar la transparencia de la gestion de gobierno es
el caso de la vigilancia electrénica de las elecciones presidenciales de 2008 en
Paraguay. Para este proceso electoral, la organizacion no gubernamental Saka
(que significa transparencia en guarani) capacit6 a 4.450 voluntarios con el fin
de que informaran sobre los resultados de cerca del 70% del total de mesas de
votacion del pais en tiempo real. Los voluntarios que estaban presentes cuando
se contaron los votos comunicaron los resultados a una oficina central por
medio de mensajes de texto. En total, el sistema recibié 22.984 mensajes de
9.984 mesas electorales ese dia. Los resultados fueron introducidos de inme-
diato en el sistema y colocados en el sitio Web de Saka. En consecuencia, las
principales estaciones de radio y los canales de television pudieron comunicar
de inmediato tanto los resultados de las elecciones como las irregularidades. En
otros paises, como Burkina Faso, Ghana y Kenia, también se han usado los men-
sajes de texto para informar sobre irregularidades electorales a los medios de
comunicacion (véase el recuadro 4.2). Con estas tecnologias sencillas y econé-
micas se puede reforzar la vigilancia de los procesos electorales por parte de la
sociedad civil y aumentar la transparencia y legitimidad del proceso en general.
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RECUADRO 4.2. LA TECNOLOGIA COMO INSTRUMENTO DE MOVILIZACION SOCIAL

La adopcién acelerada de sofisticados multimedios de comunicacién por parte de una porcién conside-
rable de la poblacién mundial estd dando lugar a diversos experimentos sociales espontanecs. En la
esfera politica, el poder de persuasién, la organizacion y la coordinacién se han democratizado en todo
el mundo con la disponibilidad de los teléfonos mdviles y los mensajes de texto.

El critico y escritor Howard Rheingold (2008) ha compilado un inventario de sucesos en los cuales los
teléfonos maviles llevaron a algin tipo de movilizacién social. Rheingold recalca que “las muchedum-
bres inteligentes”—es decir, grupos de personas equipadas con dispositivos de comunicaciones de tec-
nologia de punta que les permiten actuar de manera concertada— pueden conducir al fortalecimiento
de las demacracias, empoderando a la ciudadanfa para hacer manifestaciones de protesta, dotandolos
de la capacidad de vigilar las elecciones de manera publica y econémica a fin de detectar los fraudes,
ofreciendo un mayor nimero de recursos para que los voluntarios puedan coordinar sus actividades en
pro del voto popular y dando la posibilidad de difundir informacién suprimida por regimenes autoritarios
y medios de comunicacion controlados.

En Africa se usaron los teléfonos celulares en dos ocasiones memorables para combatir el fraude elec-
toral y como instrumentos de organizacion politica. En Ghana, las elecciones de 2004 transcurrieron
sin mayores tropiezos porque se usaron los teléfonos celulares y la radio para notificar actos de fraude
electoral. En las mesas de votacién habia personas que usaban el teléfono mévil para denunciar actos
de fraude a las estaciones de radio locales, las cuales difundian las denuncias.

En las elecciones de 2002 en Kenia, el uso de teléfonos méviles contribuyd no solo a incrementar el nd-
mero de votantes sino también a dar legitimidad a los resultados. Igualmente, aumentd la transparencia
del proceso electoral, asi como la efectividad de las campafias, y redujo el fraude. La comision electoral
de Kenia y los medios de comunicacion locales usaron mensajes de texto para distribuir noticias sobre
los comicios, mientras que los votantes usaron sus teléfonos maviles para vigilar las elecciones en las
zonas mas apartadas. Las estaciones de radio locales recibieron incluso llamadas de personas que
advertfan a los oyentes sobre “el trafico en las mesas electorales”.

La experiencia en Sierra Leona es muy parecida a la de Ghana y Kenia en lo que se refiere al uso de
teléfonos mdviles como instrumento eficaz para combatir la corrupcién electoral. Durante las elecciones
de 2002, la organizacion estadounidense Search for Common Ground envié mensajes de texto a los
teléfonos celulares de los periodistas, a fin de que pudieran informar cada hora sobre los resultados
de los comicios locales, que inmediatamente se anunciaban a la opinién pdblica a través de la radio.

Fuente: Rheingold (2008).

En entornos politicos sumamente represivos también se ha observado una
mayor participacion de la sociedad civil en los procesos politicos por medio de
la tecnologia. En Cuba, por ejemplo, la bloguera Yoani Sdnchez ha demostrado
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el poder de la incipiente comunidad de blogueros de la isla y la manera en que
emplean los medios de comunicacion social. El blog de Sanchez, Generacion
Y, ha obtenido numerosos galardones internacionales de literatura y perio-
dismo, entre ellos el de la revista 7ime a los 25 mejores blogs, el Premio Ortegay
Gasset y el Premio Maria Moors Cabot de la Universidad Columbia. Los lectores
de blogs pueden mantenerse al tanto de los sucesos politicos de la actualidad
utilizando fuentes independientes gracias al anonimato que ofrece Internet.
Asimismo, en Iran, en 2009, las redes de Twitter posibilitaron la organizacién
de manifestaciones en las calles y de protestas contra la censura de los medios
de comunicacién.’

Las TIC también pueden proporcionar a la poblaciéon instrumentos para
vigilar efectivamente la accion del gobierno. Yafiez-Pagans y Machicado Salas
(2010) examinan la ineficiencia y las demoras burocriticas en la asignacién
de obras publicas. En un experimento de campo se dota aleatoriamente a los
gobiernos municipales de un sistema de seguimiento que proporciona a las
organizaciones de base informacion en tiempo real sobre la asignacion de obras
publicas. La intervencidn tiene dos objetivos: el primero es fomentar la partici-
pacion de las organizaciones de base en el examen, el seguimiento y la vigilan-
cia de la asignacion de obras publicas; el segundo es aumentar explicitamente
la probabilidad de detectar ineficiencias y retrasos burocraticos en los gobier-
nos municipales, a fin de que tales précticas resulten mas onerosas para los fun-
cionarios publicos. El experimento estd en curso y se espera que los resultados

sean muy informativos.

El cambio: uno por uno

Las tecnologias de la informacién promueven la participacion politica y la ren-
diciéon de cuentas. Sin embargo, la participacion politica no es la tinica via para
cambiar las instituciones. Como ya se sefiald, las normas sociales son un com-
ponente decisivo en todo sistema institucional. Se ha comprobado que las tec-
nologias de la informacion resultan eficaces para cambiar muchos aspectos del
comportamiento social.

Considérense los programas de televisidn, los cuales suelen reforzar mode-
los de conductay estereotipos. Los personajes generalmente poseen caracteris-
ticas propias de la vida urbana moderna que la television difunde en las zonas
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rurales. Jensen y Oster (2009) documentan la forma en que los paradigmas de
género pueden producir cambios en el comportamiento de género cuando se
difunden a través de los medios de comunicacién en India. Para ello calculan el
impacto de la introduccion de la television por cable en los indicadores subjeti-
vos de la autonomia femenina, la matricula escolar y la fecundidad, y observan
que la television por cable produjo un cambio en las actitudes de género de la
poblacion en ese pais.

En Brasil, La Ferrara, Chong y Duryea (2008) muestran la forma en que la
poblacién rural sigue los modelos de familia urbana presentados en las teleno-
velas. En los aflos setenta, el canal Rede Globo tenia practicamente el monopo-
lio de la television en el pais y lanzé una intensa campaia para transmitir su
sefial en las zonas rurales. Los programas mas populares de la television brasi-
lefia eran las novelas, cuyas tramas giraban en torno a pequeias familias urba-
nas modernas. La diferencia en el momento en que la sefial de television llegé a
cada localidad del pais ofrecié la oportunidad de calcular el efecto de las nove-
las en la fecundidad en Brasil. En el estudio se concluye que la presencia de la
sefal de Globo gener6 una disminucién significativa en las tasas de fecundi-
dad. Este efecto fue mayor para las mujeres de clase socioecondmica baja y para
aquellas que estaban en la etapa media y tardia de su edad reproductiva, lo cual
parece indicar que la television contribuyd mas a que las mujeres evitaran los
embarazos en vez de demorar el nacimiento del primer hijo, lo cual coincide
con las caracteristicas demograficas documentadas en Brasil. Estos resultados
pueden interpretarse desde el punto de vista de la exposicion no solo a la televi-
sion, sino también a la realidad particular presentada en las novelas brasilefas.

Aprovechando esa misma diferencia en el momento de la entrada de la
senal de la Rede Globo, Chong y La Ferrara (2009) estudiaron el nexo entre la
television y los divorcios en Brasil, y observaron que el porcentaje de mujeres
separadas o divorciadas habia aumentado considerablemente desde que se ini-
ci6 la transmisién de la sefial de Globo.

El contenido violento de la televisidn, el cine y otros medios de comunica-
cién modernos es un tema muy controvertido. Dahl y Dellavigna (2009) anali-
zan los efectos de las peliculas violentas en la incidencia de los delitos violentos
en Estados Unidos. Su conclusidn es sorprendente: el hecho es que las peliculas
violentas conducen a una disminucién notable de la incidencia de delitos vio-
lentos. Los autores sostienen que la criminalidad disminuye porque los posi-
bles delincuentes se sienten atraidos por las peliculas de ese tipo y van al cine a
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verlas en vez de cometer delitos. A fin de respaldar este argumento, los autores
muestran que los efectos son mucho mayores los dias en que se estrenan peli-
culas y mayores atin en las horas de la noche, si bien la criminalidad repunta en
la semana posterior al estreno.

Chong y Vargas (2010) presentan un argumento similar pero se concen-
tran mads en el contenido de los programas del medio televisivo al examinar la
relacion entre la exposicion a este y los delitos violentos. Los autores aprove-
chan la diferencia en el momento de entrada de las tres cadenas de television
mas importantes en los distintos municipios de Brasil durante un periodo de
20 afios y llegan a la conclusion de que las tasas de homicidios son mucho mas
bajas en los lugares adonde llega la sefial de television. El efecto es mayor en los
hombres de bajos ingresos. ;Como se explica este efecto positivo? Una expli-
cacion es que los televidentes permanecen en sus casas mirando television, lo
cual disminuye las oportunidades de que se cometan actos de violencia. Asi-
mismo, si se tiene en cuenta el contenido particular de las novelas comerciales
en Brasil, esta relacion podria revelar de alguna manera un nexo positivo entre
los valores progresistas y el empoderamiento que se proyectan en estos tipos de
novelas brasilefias y la incidencia de delitos violentos. Por tltimo, en el estudio
se introducen evidencias de que es el contenido de los programas, no el acto
mismo de mirar televisién en general, lo que puede estar relacionado con la
reduccion observada de delitos violentos.

El aumento en el flujo de la informacién generado por la disponibilidad
generalizada de las tecnologias de las comunicaciones también puede tener un
efecto disuasorio en los delincuentes al hacer mas dificil que los delitos no se
descubran (es decir, reduciendo las asimetrias de informacién entre los delin-
cuentes y las posibles victimas) y al aumentar el costo de los delitos (es decir,
aumentando la probabilidad de ser visto, arrestado o encarcelado). Por ejem-
plo, en Colombia los secuestros eran muy comunes a fines de los afios noventa.
Cuando Alvaro Uribe Vélez asumié la presidencia en 2002, los secuestros (y otras
formas de violencia) comenzaron a disminuir de manera significativa. Pedraza
y Montenegro (2010) afirman que las politicas de seguridad del presidente Uribe
no fueron la tinica razén de esta reduccion notable de los secuestros: la amplia-
cién de la cobertura de teléfonos méviles también influy6 sustancialmente. La
intensificacidn del efecto disuasorio y el aumento del costo de los delitos han
generado un circulo virtuoso: el clima de mayor seguridad propicia el aumento

de las inversiones en telecomunicaciones en todo el pais, lo que a su vez agiliza



EL CAMBIO: UNO PORUNO 119

la comunicacidn entre los ciudadanos y las fuerzas de seguridad, y eso redunda
en una mayor seguridad. La magnitud de los efectos es considerable: los telé-
fonos méviles han llevado a una reduccién de unos 3,6 secuestros por 100.000
habitantes.

En Estados Unidos se observa un factor de disuasion del mismo tipo. Ayres
y Levitt (1998) observaron que la adopcion del sistema de deteccion por saté-
lite para evitar el hurto de vehiculos conocido como Lojack tuvo repercusiones
positivas en los automéviles que no estaban equipados con esta tecnologia por-
que los ladrones no sabian qué vehiculos tenian el dispositivo y cuales no. Gon-
zalez-Navarro (2007) hizo un analisis similar en México y observé que la forma
en que se comercializaba el sistema Lojack en México eliminaba por completo
las repercusiones positivas en los automdviles que no estaban equipados con
esta tecnologia, pues los vehiculos que contaban con dicho sistema de protec-
cién son claramente identificables. Los robos de automéviles con Lojack dismi-
nuyeron mds del 50%. Sin embargo, los datos indican también que este efecto
disuasorio se podria haber logrado instalando este sistema en un 40% o menos
de los vehiculos. Asimismo, justo cuando el Lojack comenz6 a usarse en algunos
Estados, los robos de automéviles aumentaron drasticamente en Estados veci-
nos donde no se usaba el dispositivo.

Otra de las areas en que las TIC pueden modificar el comportamiento social
es la de la recaudacion de fondos. El uso de Internet para este fin ha tenido un
efecto importante en la distribucién de la asistencia internacional. En la actua-
lidad, hay algunas organizaciones que recaudan dinero de donantes particula-
res a través del Internet. Estos fondos generalmente se destinan a proyectos y
personas de vanguardia en paises en desarrollo. La motivacién de los donan-
tes particulares tiende a ser principalmente humanitaria; a diferencia de los
donantes oficiales, aquellos estan menos interesados en consideraciones de
politica exterior y economia politica (Desai y Kharas, 2009). En este sentido, la
asistencia privada por medio de Internet complementa la asistencia oficial para
el desarrollo; no la sustituye.

Otro campo en el cual las TIC han facilitado el intercambio de informacién
y modificado el comportamiento social es el de las proyecciones econémicas.
La informacién proporcionada por el gobierno puede usarse no solo para ela-
borar estadisticas agregadas ttiles para las empresas, sino también para mol-
dear las expectativas individuales con respecto al crecimiento econémico y a
los precios, lo cual a su vez puede influir en los habitos de consumo de la gente.



120 RECABLEADO INSTITUCIONAL

Carrillo y Emram (2009) aprovechan un experimento natural en Ecuador a par-
tir de un error de software que produjo la publicacion de cifras incorrectas sobre
la inflacién durante 14 meses, con lo cual se mostré que las familias de los pai-
ses en desarrollo recurren a las sefiales ptiblicas para informarse sobre las con-
diciones del mercado. En el estudio se indica que las sefiales publicas sobre los
precios influyen mucho en las expectativas de los hogares con respecto a los
precios, con un efecto mas marcado en los hombres de mayor edad y en las
familias con un nivel de educacién m4s alto.

Estos estudios tienen implicaciones de politica importantes, especialmente
para los paises en desarrollo. En las sociedades donde la tasa de alfabetizacion
es relativamente baja y la circulacion de periddicos es reducida, la television
desemperia un papel crucial en la difusion de ideas. Los gobernantes pueden
usar este canal para transmitir mensajes sociales y econdmicos importantes, y
por lo tanto pueden emplear tanto la television como la radio como instrumen-
tos de politica publica.

Es solo el comienzo

El desarrollo institucional es un drea en la cual América Latinay el Caribe nece-
sita hacer avances sustanciales. La creaciéon de instituciones democraticas
apropiadas permitird que los paises de la regidon crezcan con mayor rapidez,
reduzcan la pobreza y superen las desigualdades sociales. Sin embargo, las poli-
ticas tradicionales para hacer frente a las fallas institucionales no han dado los
resultados previstos en el corto plazo.

Las tecnologias de la informacién y las comunicaciones pueden ser muy
utiles para aumentar la eficiencia del gobierno. La administracion publica elec-
tronica o gobierno en linea, junto con los procedimientos digitales, pueden
facilitar la prestacion de servicios publicos. Estos adelantos pueden ayudar al
gobierno a llegar a la poblacion destinataria con mayor rapidez y efectividad y
mejorar la capacidad de la ciudadania para vigilar las acciones de sus gober-
nantes.

Las TIC complementan las medidas macro para mejorar la calidad insti-
tucional; no las sustituyen. La difusion de la informacién puede influir en la
participacion social y politica porque fomenta la rendicién de cuentas y per-

mite a los votantes disciplinar a los funcionarios que aspiran a la reeleccién.
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Los medios de comunicacion, asi como la difusién mas amplia y acelerada de la
informacion facilitada por la revolucién de las TIC, también inciden en las pre-
ferencias sociales: sus efectos se han observado en dreas que van desde las prac-
ticas reproductivas hasta el comportamiento violento y delictivo.

Las experiencias documentadas en este capitulo ilustran algunos ejemplos
del potencial de las TIC para promover el desarrollo institucional. Sin embargo,
el uso de estas tecnologias para el desarrollo es un proceso lento de ensayo
y error que puede ofrecer ensefianzas sobre qué funciona y qué no. La tnica
manera de intensificar este proceso de aprendizaje es someter las politicas nue-
vas y creativas a pruebas rigurosas.

No obstante todas sus ventajas, cabe reiterar que en este campo las TIC
tampoco pueden considerarse como una férmula magica para resolver los pro-
blemas sociales e institucionales de la region. Ciertamente, son un instrumento
importante, y a veces eficaz en funcidn de los costos, para que el gobierno se
comunique y se integre mejor con la ciudadania. Sin embargo, es necesario
respaldar estos instrumentos con una sélida reforma institucional de cardcter
nacional.
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Notas

1

En el indice se usala proteccion contra el riesgo de expropiacién como susti-
tuto de las instituciones e incluye las limitaciones a las expropiaciones reali-
zadas por el gobierno, un poder judicial independiente, la proteccion de los
derechos de propiedad y las instituciones que proporcionan acceso igualita-
rio a la educacién y protegen las libertades civiles.

El EDGI es un promedio ponderado de tres puntajes normalizados de las
dimensiones mas importantes de la administracién publica electrdnica: el
alcance y la calidad de los servicios en linea, la conectividad de las telecomu-
nicaciones y la capacidad humana.

Hughes (2010) hace un andlisis detallado del papel de los medios de comuni-
cacion en la formulacién de politicas en América Latina.

Tanto los ciudadanos como el gobierno pueden usar la informacién con
fines politicos. Hsieh et al. (2010) analizan la forma en que el Gobierno de
Venezuela us6 los nombres y los nimeros de los documentos de identidad
de los votantes que aparecian en el sitio Web de un legislador partidario del
gobierno.



FIEBRE TECNOLOGICA
EN EL SECTOR SALUD

El uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) en el
sector salud —o sistemas electrénicos de salud— ha alcanzado proporciones
epidémicas. En los paises desarrollados, estos sistemas han evolucionado ace-
leradamente, desde la publicacion de informacién médica en linea para profe-
sionales de la salud y pacientes hasta la aplicaciéon de soluciones de comercio
electrénico para facturacion, la vigilancia epidemiolégica, la supervision de
desemperio de los sistemas de salud, el apoyo logistico a la labor clinica, la ges-
tion electrénica de procesos de atenciéon médica y el apoyo al tratamiento de
pacientes con enfermedades crénicas o discapacidades. En Estados Unidos, el
mayor potencial de las TIC puede estar en la utilizacion de sistemas que mejo-
ren la comunicacién entre las instituciones de salud, apoyen las adquisiciones
y el manejo de medicamentos, y ayuden a efectuar los controles y a mejorar la
observancia del tratamiento por parte de los pacientes (Blaya, Fraser y Holt,
2010). Los teléfonos moéviles también pueden mejorar la disponibilidad opor-
tunayla calidad de los datos. No obstante, antes de que la fiebre se torne conta-
giosa, existe la necesidad urgente de que se realicen evaluaciones mas rigurosas
acerca de la eficacia en funcién de los costos de los sistemas electrénicos de
salud, en particular en los paises en desarrollo (Blaya, Fraser y Holt, 2010; Kahn,
Yang y Kahn, 2010).

En los paises en desarrollo, las TIC podrian ayudar a resolver desafios fun-
damentales del sector salud mediante aplicaciones clinicas y de salud publica.
En el grafico 5.1 se ilustran las conexiones entre los principales retos que afronta
el sector salud, las posibles soluciones que ofrecen las TIC en materia de aten-
cién clinica y salud publica, y sus impactos sociales y econdmicos potenciales.

¢Pueden las TIC mejorar los resultados de los sistemas de salud en Amé-
rica Latina y el Caribe? ;Pueden asimismo mejorar la eficacia en funcién de los
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Grafico 5.1 Aplicaciones de las TIC en el sector salud

Retos del sector salud

1. Envejecimiento de la
poblacion; incremento
de las enfermedades
crénicas no
transmisibles.

2. Nuevas enfermedades
debido a los cambios
en los estilos de vida.

3. Desigualdades
persistentes en
materia de acceso y
resultados.

4. Baja calidad; opciones
de tratamiento
restringidas.

6. Desvinculacion entre
financiamiento y
desempefio.

7. Limitaciones de
informacion acerca de
los pacientes,
estandarizacion e
intercambios.

8. Gestion del
conocimiento: historia
clinica del paciente,
examenes, solicitud de
medicamentos,
resultados de la
investigacion, etc.

5. Atencion fragmentada.

Uso de soluciones de las TIC en
salud piblica

1. Mayor conciencia acerca de los
factores de riesgo, comportamientos
y opciones de tratamiento entre el
publico en general y entre los grupos
de alto riesgo.

2. ldentificacion de tendencias de
enfermedades y factores de riesgo
para la toma de decisiones.

3. Modelado de enfermedades en las
poblaciones.

4. Recoleccion y andlisis de datos
epidemioldgicos, demograficos y
sociales.

5. Rastreo y sistematizacion de la
informacion del paciente y el
proveedor; permite el pago por
resultados en los servicios de salud
publica.

6. Acceso a investigaciones,
publicaciones y bases de datos.

7. Mejor vigilancia epidemioldgica.

Uso de soluciones de las TIC en la
atencion clinica

1. Comunicacién més fluida entre
pacientes y profesionales.

2. Apoyo a diagnéstico y tratamiento en
tiempo real.

3. Apoyo a controles y coordinacién de
la atencion de los pacientes que
padecen enfermedades crénicas.

4. Prestacion de servicios por medio de
la telemedicina, independientemente
de la distancia y el tiempo.

5. Estandarizacion de pedidos, gestion
de inventarios y entrega de
medicamentos e implementos
médicos.

6. Vigilancia de la calidad y seguridad
del entorno de atencién de los
pacientes.

Impacto potencial de
las innovaciones de
las TIC

1. Mejor atencién y
mejores resultados de
salud como
consecuencia de
diagnésticos y
tratamientos mas
precisos y basados en
pruebas.

2. Identificaciény
respuesta mas rapida
a brotes de
enfermedades
infecciosas.

3. Mayor eficiencia en
funcién de los costos
(recuperacion méas
rapida, menores tasas
de hospitalizacion,
menos errores
médicos).

4. FEficiencia econémica
en la gestion de
insumos clave:
recursos humanos,
equipo,
medicamentos, etc.

5. Beneficios
econémicos derivados
de una poblacién mas
sana que requiere
menos
hospitalizaciones y
menos atencién
médica.

Fuente: compilacion de los autores con base en Dzenowagis (2005) y Katz (2009).
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costos del gasto en salud en la regién? ;Cudles son las barreras que impiden la
difusién de las TIC en el sector salud en América Latina y el Caribe? En este capi-
tulo se abordan estas preguntas y se establece un marco para reflexionar sobre
las conexiones que existen entre los retos que afronta el sector, las soluciones
que ofrecen las TIC y el impacto potencial de su aplicaciéon en el sistema. Se
parte de cuatro categorias amplias para agrupar las aplicaciones electrénicas
de salud (Humpage, 2010a): el aprendizaje electrdnico, los portales de informa-
cién y las aplicaciones de sistemas electronicos de salud, la telemedicina y los
registros médicos electrénicos (RME) y los registros electrénicos de salud (RSE).

El aprendizaje electronico facilita la capacitacion de los profesionales médi-
cos mediante un acceso mas expedito a publicaciones cientificas y materiales
dereferencia. En América Latina se encuentra un excelente ejemplo en la Biblio-
teca Regional de Medicina (Bireme), la cual brinda acceso a publicaciones en
linea a estudiantes de ciencias de la salud en forma gratuita o a costo reducido.
Este servicio, enfocado en la cooperacion técnica en informacion cientifica de
salud, funciona como centro especializado de la Organizacién Panamericana
dela Salud/Organizacién Mundial de la Salud (OPS/OMS). Desde su creacion en
1967, Bireme ha tenido su sede en la Universidad Federal de Sao Paulo (http://
regional.bvsalud.org/php/index.php?lang=en).

Los portales de informacion y las aplicaciones electronicas de salud ofrecen
informacion sanitaria basica en linea al publico en general a través de las TIC.
Alli se describen estrategias de prevencion sanitaria o se ofrecen respuestas alas
preguntas de los pacientes sin necesidad de que acudan a un establecimiento
de salud. El nucleo de los centros de informacion electréonicos sobre salud lo
constituye el acceso a la informacion por Internet o a través de discos compac-
tos (CD). También son comunes los sistemas de control de citas y derivaciones,
mediante los cuales se puede prestar apoyo al acceso a la atencion médicaya su
continuidad. En este capitulo se examina la evidencia internacional sobre el uso
de estos portales para promover la salud publica entre los adolescentes.

La telemedicina es el intercambio de informacién médica por cualquier
medio de comunicacidn electrénica con el fin de mejorar el acceso al conoci-
miento o a la atencién médica individual en lugares lejanos. Esta aplicacion
reduce la necesidad de desplazarse para recibir atencién e incluye el uso de telé-
fonos fijos, celulares, Internet, agendas digitales (PDA por sus siglas en inglés),
radio y television. En este capitulo se evalian las intervenciones de la teleme-
dicina en los paises desarrollados y en algunos de América Latina; asimismo se
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incluyen algunos datos, aunque limitados, sobre los costos y beneficios de una
iniciativa en pequeia escala en Per.

Los registros de salud electrénicos (RSE) y los registros médicos electroni-
cos (RME) configuran la plataforma central de una serie de aplicaciones que
ofrecen beneficios a todos los actores que participan en el cuidado de la salud:
pacientes, médicos, funcionarios de salud publica e investigadores. Una pla-
taforma integral de RSE deberia incluir herramientas administrativas clinicas
y farmacéuticas que contengan informaciéon automatizada para proveedores
y pacientes sobre férmulas médicas, solicitudes de procedimientos y agrega-
cién de datos. En los sistemas que permiten seleccionar al proveedor de servi-
cios, los RME facilitan la portabilidad, para beneficio tanto de los proveedores
como de los pacientes. Los RSE bien disefiados mejoran la eficiencia y la preci-
sion de las historias médicas, evitan la duplicacién de procedimientos y permi-
ten una mejor gestion de inventarios en las farmacias (Fraser et al., 2006; CBO,
2008). Un RME también puede ser un simple registro electrénico (en lugar de
un grafico en papel) de la historia del paciente, con informacién sobre resul-
tados de examenes, medicamentos y antecedentes generales. Por ultimo, una
plataforma de RME que permita hacer una agregacion rapida de datos puede
ser una herramienta importante para los responsables de formular politicas: la
disponibilidad de informacién precisa y oportuna tiene un potencial evidente
para mejorar la asignacion de recursos y hacer mas expedita la respuesta del
gobierno. Por todas estas razones, los RSE y los RME se cuentan entre las inter-
venciones de las TIC mas promisorias para mejorar la eficiencia y los indicado-
res de desempeiio del sector salud. La experiencia con los RSE y los RME en los
paises desarrollados ha demostrado en buena medida su eficacia.

La implementacion del aprendizaje electrénico y de soluciones electréni-
cas de salud en la region ha sido propiciada por la notable expansion de la infra-
estructura de las TIC en afos recientes. Por medio de Internet, computadoras,
tabletas, PDA y CD-ROM se puede actualizar la informacién a bajo costo, y pro-
porcionar capacitacion y acceso tanto a los pacientes como a los trabajadores
del sector salud.

Como senalan con frecuencia los proponentes de las TIC para el sector
salud, es posible obtener beneficios de un mejor acceso a la informacion, mien-
tras que los efectos de red los multiplican a medida que aumenta el nimero de
usuarios que adoptan estas tecnologias. Con mejores sistemas de informacion
sanitaria se fortalece la capacidad de registrar, compartir, localizar y analizar
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datos. Si bien las TIC no son una panacea para mejorar los sistemas de cuidado
de la salud, pueden ser ttiles para hacer un seguimiento de los pacientes, detec-
tar insuficiencias de cobertura, vigilar la eficacia de diferentes tratamientos y
facilitar una respuesta mas rapida de los proveedores de atencién sanitaria y
del gobierno ante una pandemia de enfermedades infecciosas.

Habida cuenta de que la aplicacion de las TIC en el sector salud se esta difun-
diendo febrilmente en toda la regiéon y en el mundo, el atractivo de aprovechar
sus aplicaciones innovadoras es cada vez mayor. Sin embargo, cabe advertir que
los beneficios de las TIC en el sector salud siguen siendo especulativos debido a
la falta de evaluaciones de impacto y de analisis costo-beneficio rigurosos. Uni-
camente nueve estudios de programas electrénicos de salud en paises en desa-
rrollo incluyen controles aleatorios y solo dos miden sus efectos en los resultados
de los pacientes (Blaya, Holt y Fraser, 2008). El propésito de este capitulo es eva-
luar la situaciéon de América Latina con miras a generar recomendaciones pre-
liminares de politica para facilitar una mayor adopcion de las TIC en el futuro.

Prioridades del sector salud en América Latinay el Caribe

Enlaregion, la atenciéon primaria ha mejorado significativamente, aunque toda-
via persisten desafios en términos de equidad y calidad. El acceso alos servicios
de salud, incluso alos basicos, no es universal y la calidad es deficiente. En Peru,
las tasas de ausentismo del personal de los centros de atencidn primaria de la
salud rondan el 25% (Chaudhury et al., 2006). En Honduras, solo las tres cuar-
tas partes de las mujeres (y solo la mitad de las mujeres pobres) que recibieron
atencion prenatal obtuvieron los servicios esenciales indicados por el Ministe-
rio de Salud: control de la presion arterial, exdmenes de sangre y orina, control
de peso y de la circunferencia abdominal, e informacién sobre posibles com-
plicaciones en el embarazo y sobre cdmo proceder en caso de una emergencia
(estimaciones del Banco Interamericano de Desarrollo con base en la Encuesta
Nacional de Demografia y Salud de Honduras, 2006). En algunos paises todavia
se registran grandes brechas de acceso y calidad entre la poblacién pobre y no
pobre, y entre los indigenas y no indigenas. En el grafico 5.2 se muestra la cali-
dad de los médicos en México por quintil de ingresos y etnicidad; ndtese que
independientemente de sus ingresos, los indigenas reciben atencién de menor
calidad (Banco Mundial, 2006).
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Grafico 5.2 Calidad de los médicos por quintil de ingresos y etnicidad en México, 2003
(percentil)
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Fuente: Banco Mundial (20086).

Enlamayoria de los servicios de salud de laregion, las brechas de cobertura
frente a los paises desarrollados se han ido cerrando, pero persisten enormes
diferencias de calidad en areas como opciones de tratamiento, herramientas de
diagnostico, tecnologia y recursos de capital humano en comparacién con los
paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econé-
micos (OCDE) y Estados Unidos.

Los paises de América Latina y el Caribe han vivido una répida transicion
epidemioldgica hacia el predominio de enfermedades no transmisibles y créni-
cas. Actualmente, las enfermedades crdnicas son la causa principal de mortali-
dad y morbilidad: representan el 68% de las defunciones y el 60% de la pérdida
de anos de vida ajustados por discapacidad (AVAD). Mientras que las enfer-
medades cardiovasculares causan el 35% de las defunciones, la combinacién
de todas las enfermedades infecciosas (paludismo, tuberculosis y otras) repre-
senta solo el 10% (OPS, 2007). Entre tanto, la diabetes afecta a 15 millones de
personas y causa 300.000 muertes por ano (Barceld et al., 2003).

El envejecimiento de la poblacidon también incrementa la carga de morbili-
dad atribuida a trastornos crénicos. Segun las predicciones para los préximos
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20 afios, practicamente se triplicaran el nimero de diabéticos, las cardiopa-
tias isquémicas y la mortalidad por accidentes cerebrovasculares (ACV) en la
region (Murray y Lopez, 1996). No obstante, se trata en gran medida de enfer-
medades prevenibles. Hasta un 80% de las cardiopatias, los ACV y la diabetes
tipo II podrian evitarse si se eliminaran factores de riesgo, se mejorara la divul-
gacion de la informacidn y se intensificara la prevencion. Ademas, la region
estd pasando por una “transicion nutricional”: la poblacion esta reduciendo su
consumo de frutas, verduras, cereales integrales y legumbres, y aumentando el
consumo de alimentos ricos en grasas saturadas, azicar, sal, cereales refinados
y alimentos procesados (Popkin, 1998; 2001). Asimismo, cabe mencionar que
entre el 30% y el 60% de la poblacién de la region ni siquiera alcanza los niveles
minimos de actividad fisica recomendados.

Si bien las enfermedades croénicas afectan a todos los grupos de la pobla-
cion, los pobres sufren relativamente mas porque tienen factores de riesgo mas
elevados, menor acceso a los servicios de deteccidn y tratamiento de enfer-
medades (Abegunde et al., 2007; Anderson, 2009) y una capacidad inferior de
afrontar las consecuencias financieras de las enfermedades crénicas (Suhrcke
et al., 2006). El acceso restringido a los servicios de salud de calidad, incluidos
los de prevencién y diagndstico, y las dificultades para adquirir medicamen-
tos esenciales contribuyen significativamente al aumento de enfermedades
crénicas (OPS, 2007). La informacién sobre las condiciones socioeconémicas
de la poblacién a través de los sistemas integrados de informacién en el sec-
tor salud puede ayudar a los trabajadores del sector a implementar una mejor
prevencion.

A medida que envejece la poblacion y cambia el perfil epidemiolédgico de la
region, es probable que aumente la presion sobre el gasto en el sector salud en
los afios préximos. Segun la OPS, para lograr el acceso universal a los servicios
de atencion de salud se debe incrementar el gasto publico en este rubro entre
un 5% y un 6% del PIB; sin embargo, en muchos paises el porcentaje asignado
al sector salud es sustancialmente menor y se ha mantenido casi igual durante
los dltimos 10 afios.! Es mads, los derechos adquiridos cobran cada vez mayor
importancia en el acceso a la atencion de salud y han provocado reacciones de
la poblacién (como las disputas con los prestadores de servicios en torno al tra-
tamiento de la infeccién por el VIH/SIDA en Colombia). A la luz de esta situa-
cion, la eficiencia del gasto y la garantia de una atencion eficiente en funcion de
los costos y basada en evidencias son esenciales.
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Los costos econdmicos y fiscales directos de las enfermedades crénicas son
cuantiosos y van en aumento. En México se estima que el presupuesto total
para el sector salud debe aumentar entre un 5% y un 7% por afo para tratar
el nimero creciente de casos de diabetes e hipertension (Arredondo, Zuiiga y
Parada, 2005). Las enfermedades crénicas también tienen efectos negativos en
el consumo, el ahorro, la oferta de mano de obra y la productividad, asi como en
la acumulacién de capital humano (Suhrcke et al., 2006).

Para responder a los desafios de la region en materia de salud, incluyendo
la necesidad de limitar la presion sobre el gasto, las autoridades coinciden en
que deben reformarse los modelos organizacionales y los mecanismos de pago
alos proveedores a fin de mejorar la disponibilidad, la calidad y la continuidad
de los servicios. En la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, en el
sector salud predominan los servicios financiados y suministrados con fondos
publicos; el gobierno es el principal asegurador y proveedor de servicios. Por lo
general, el financiamiento de los establecimientos publicos esta basado en pre-
supuestos, normas y patrones histdricos de gasto, lo que limita el espacio para
realizar una gestion mas activa de los pacientes y de las instituciones que los
atienden. El manejo de las enfermedades crénicas requiere una atencién com-
pleja durante un periodo prolongado que a su vez exige aportes coordinados de
una amplia gama de profesionales de la salud, acceso a medicamentos esencia-
les y sistemas de seguimiento, todo lo cual —en una situacién dptima— tiene
que estar inserto en un sistema que promueva la coordinacion, la continui-
dad de la atencidn y la participacion de los pacientes. Sin embargo, los siste-
mas de salud de América Latina se encuentran excesivamente fragmentados.
Hay duplicacién de unidades o establecimientos que no forman parte de una
red general y que se comunican poco entre ellos y con los pacientes. Los recur-
sos humanos representan un reto particular, y son escasos los incentivos para
prestar atencion de salud de alta calidad a los pacientes que mas la necesitan.
Los salarios guardan poca relacion con los productos obtenidos de manera efi-
ciente, como por ejemplo la cobertura o los resultados en los pacientes.

En respuesta a estos retos, muchos paises estan aplicando nuevos modelos
organizacionales —redes integradas de prestacion de servicios de salud cen-
trados en la atencion primaria— y mecanismos de pago a proveedores. Algu-
nos han conferido autonomia de gestion a los establecimientos, mientras que
alos proveedores se les ha dado un mayor niimero de incentivos. Se espera que
estos cambios mejoren el desemperfio de las instituciones publicas de servicios
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de salud (Barnum, Kutzin, Saxenian, 1995; Jegers et al., 2002). Por otra parte,
se explora la posibilidad de forjar alianzas publico-privadas en el sector salud.
Por ejemplo, el sector puiblico esta adoptando varias estrategias —como la con-
tratacion de organizaciones no gubernamentales (ONG) para prestar servicios
de atencién de salud en zonas rurales y apartadas (Guatemala y Honduras), y
la creacidon de nuevas asociaciones con instituciones privadas que permitan
ampliar el acceso a medicamentos, vitaminas y micronutrientes (Guatemala)—
con el objeto de ofrecer un mayor acceso a los servicios de salud publica, al
tiempo que se garantiza su eficiencia, equidad y calidad.

La mayoria de los paises de América Latina y el Caribe ha creado marcos
juridicos e instituciones para apoyar el desarrollo de las TIC en el sector salud.
Sin embargo, la regién todavia no sistematiza adecuadamente la informacién
sobre la aplicacion de las TIC en salud y muchos de los programas lanzados a
través de iniciativas no gubernamentales, lo cual limita el aprendizaje y la difu-
sion de las aplicaciones mas exitosas.

En 2005, la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) aprobé una resolu-
cién en la que declaraba la importancia de los sistemas electrénicos de salud e
instaba a sus paises miembros a formular planes a largo plazo para incorporar
las TIC en el 4&mbito sanitario.? En 2006, la OMS publicé los resultados de una
encuesta sobre el uso de las TIC en los paises miembros en los que se observaba
que, en 2005, tres de cada cuatro paises de la region tenian politicas nacionales
de informacion, lo cual se ubica ligeramente por debajo del promedio mundial
de alrededor del 78%. Los paises de América Latina y el Caribe estaban rezaga-
dos en la mayoria de las areas frente a los paises de ingresos altos, pero en mate-
ria deresultados parecen estar cerca de los promedios mundiales, con excepcion
del 4rea de capacitacion de estudiantes de ciencias de la salud en TIC.?

Innovaciones electrénicas: jun buen tratamiento para los males de la
region?

Prevencion y sistemas electronicos de informacion sobre salud

Internet cuenta con una capacidad significativa de recopilar y suministrar

informacion sobre cuestiones de salud en tiempo real. Los pacientes pueden
tener acceso a informacidn actualizada sobre su padecimiento, tratamientos
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médicos, costos y procedimientos de salud preventiva durante las 24 horas del
dialos siete dias ala semana. La interactividad y el anonimato les brindan nue-
vas opciones de comunicacion, la posibilidad de acceder a informacién segiin
sus necesidades y hallar nuevas fuentes de apoyo (Anderson y Klemm, 2008;
Cline y Haynes, 2001).

No obstante, el uso de Internet tiene varios inconvenientes como herra-
mienta educativa en salud. La calidad de la informacién no es uniforme y a
veces es inexacta, lo que acentiia la vulnerabilidad de los pacientes (Eysenbach
et al., 2002). Estos ultimos también estan expuestos a problemas de seguridad
y privacidad, ademas de que el acceso no siempre es equitativo, sobre todo
en los paises en desarrollo (Hong, Patrick y Gillis, 2008). Aun asi, la bibliogra-
fia sobre el tema en relacion con los paises desarrollados presenta muy pocos
casos notificados de dafios derivados del uso de informacidn de poca calidad
obtenida en Internet (Crocco, Vallasis-Keever y Jadad, 2002). Por el contrario,
son cada vez mas numerosos los estudios sobre los paises desarrollados donde
se sefialan los efectos positivos de las herramientas interactivas e informativas
de Internet en la salud, en las decisiones en materia de salud y en el bienestar
(Fox, 2007).

Por ejemplo, en la bibliografia disponible se ha documentado que la abun-
dancia y la calidad de la informacién sobre temas de salud eleva la demanda
de atencién médica preventiva (Lin y Hsieh, 1997). Pero es muy poco lo que se
sabe sobre la eficacia de las TIC para difundir informacién de contenido valioso
sobre practicas preventivas en las poblaciones vulnerables.

En algunos experimentos recientes en América Latina y el Caribe se ha tra-
tado de evaluar las ventajas de las intervenciones a través de la Web y la telefo-
nia moévil para evitar comportamientos riesgosos en los adolescentes y también
para el automonitoreo de pacientes con enfermedades crénicas.

Mensajes de texto y control del dengue en Peru

El uso de teléfonos celulares y de mensajes de texto (SMS, por sus siglas en
inglés) sugiere que las intervenciones por medio de estos mecanismos pueden
producir resultados positivos en el comportamiento, por lo menos en el corto
plazo. En el Reino Unido, el uso de mensajes de texto para recordar las citas
a los pacientes de consulta externa redujo la probabilidad de incumplimiento
(Koshy, Car y Majeed, 2008). Estos mensajes parecen ser igualmente eficaces
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para promover habitos que conduzcan a la pérdida de peso en personas con
sobrepeso (Joo y Kim, 2007; Patrick et al., 2009).

Las intervenciones a través de mensajes de texto son de bajo costo, lo cual
es conveniente para los paises en desarrollo con presupuestos de salud publica
muy ajustados. A fin de determinar su utilidad y conveniencia, Dammert, Galdo
y Galdo (2010) estudiaron su eficacia como herramienta para difundir informa-
cién preventiva sobre el dengue en el distrito de Parifias en Piura, Pert. Los auto-
res seflalan que el tratamiento de un solo episodio de dengue cuesta entre US$10
y US$25, lo que refuerza la necesidad de analizar politicas innovadoras de bajo
costo que puedan intensificar el cuidado preventivo. Cabe notar que los hoga-
res no incurren en costo alguno al recibir un mensaje de texto. El experimento se
centré en hogares en los cuales el jefe de familia o su cdnyuge eran usuarios de
teléfono celular y cuyo nivel de alfabetizacion era suficiente para leer mensajes
sencillos. El grupo participante (tratamiento) recibié mensajes de texto semana-
les con informacion relativa a la enfermedad —el ciclo de vida del mosquito, las
condiciones en las que se propaga la enfermedad, los sintomas y las estrategias
sencillas de prevencion— antes y durante la temporada de dengue. Los resulta-
dos preliminares sugieren que los hogares que recibieron mensajes incrementa-
ron el uso de mosquiteros en un 3,7% y la colocacién de mallas de alambre en las
ventanas en un 7,4%, mientras que las probabilidades de que cubrieran los depé-
sitos de agua estancada aumentaron en un 4,3%. Sin embargo, los mensajes no
tuvieron efecto en el habito de dejar llantas y/o botellas —que se pueden llenar de
agua y contribuir a propagar la enfermedad— en la parte exterior de la vivienda.

Programas de salud sexual para adolescentes en la red

Los adolescentes absorben rapidamente las nuevas tecnologias de la informa-
cién y, por consiguiente, son una poblacién objetivo natural para las interven-
ciones preventivas por medio de sistemas electrénicos de salud. En muchos
paises de laregion se estan realizando este tipo de intervenciones a través de las
cuales se entrega una computadora portatil a cada estudiante que, combina-
das con el auge de los teléfonos celulares, hacen de Internet y otras TIC —como
los mensajes de texto por celular— un vehiculo econémico y eficaz para llegar
masivamente a los jovenes.

Los programas de educacion sexual por Internet constituyen una impor-
tante aplicacion potencial de las TIC para evitar comportamientos no deseados
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o arriesgados para la salud. Los habitos sexuales riesgosos exhiben una trayec-
toria ascendente en la region, al tiempo que los adolescentes inician su activi-
dad sexual a edades cada vez mas tempranas. Si bien las tasas de fecundidad
de las adolescentes en América Latina han descendido, todavia siguen siendo
mas altas que en los paises de la OCDE, con excepcion de Estados Unidos
(Cunningham et al., 2008).

La evidencia sobre la eficacia de los programas de educacién sexual no es
concluyente. Kirby, Laris y Rolleri (2006) analizaron 83 evaluaciones de progra-
mas de educacién sexual y prevencion de la infeccién por VIH/SIDA en los pai-
ses en desarrollo y desarrollados. De 52 estudios sobre la primera experiencia
sexual, solo en un 42% se registré un aplazamiento del inicio de la actividad
sexual, mientras que en un 55% no se encontrd ningtin efecto. De 31 estudios en
los que se mide la frecuencia de la actividad sexual, solo en un 29% se encontré
una reduccion, mientras que en el 10% la frecuencia fue mayor; en el resto no
se sefalaron efectos. De 15 estudios sobre el uso de anticonceptivos, en el 40%
se registr6é un mayor uso, mientras que en el 53% no hubo efecto alguno. Si bien
los impactos en el comportamiento riesgoso son variados, cada vez hay mayor
consenso en que estos programas aumentan el conocimiento sobre practicas
sexuales seguras. Asimismo, se registran mejores actitudes en cuanto a los dere-
chos y las précticas seguras, pero los resultados son de menor magnitud y no
siempre duraderos.

Kirby (2001) observa que los programas integrales (es decir, los que incor-
poran informacién sobre el uso de condones y otras medidas anticonceptivas)
parecen funcionar mejor que los programas que solo promueven la abstinen-
cia sexual. En las iniciativas integrales no se produjo un aumento de la acti-
vidad sexual y en la mayoria de los casos se aplazo su inicio; igualmente, se
redujo la frecuencia sexual, disminuy6 el nimero de parejas sexuales y se
incrementd el uso de condones y otras medidas anticonceptivas. Los progra-
mas con mayor variedad de enfoques tuvieron efectos mads significativos en el
comportamiento.

Los programas de educacion sexual por Internet tienen ventajas en com-
paracion con los programas presenciales de enseflanza en la medida en que
son mas adaptables, la calidad es mas uniforme, permiten mayor anonimato y
confidencialidad, y los costos marginales del aumento de escala son menores.
Segtin se ha demostrado en los paises desarrollados, la ensefianza por Internet
mejora la cobertura, la participacion y la interaccion en los programas de edu-
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cacion sexual, es mds econdmica y eficaz, y los usuarios la prefieren a los pro-
gramas que exigen la presencia fisica de instructores y participantes (Paperny,
1997; Barak y Fisher, 2003).

En los paises en desarrollo existe poca evidencia sobre la eficacia de los pro-
gramas de educacion sexual en la red. Los efectos mas positivos se concentran
en la toma de conciencia y la adquisicion de conocimiento (véase Chao-hua et
al., 2006 para el caso de China). Asimismo, se han desarrollado algunos siste-
mas de informacidn sobre sexualidad a través de celulares y mensajes de texto
(véase Anta, El-Wahab y Giuffrida, 2008 para los casos de Nueva Delhi, en India,
y de Nigeria).

Un experimento de campo reciente ilustro las ventajas potenciales de los
programas de educacién sexual por Internet en Colombia (Profamilia Educa;
véase Chong et al., 2010). Este curso fue impartido aleatoriamente a 139 gru-
pos de alumnos de noveno grado de escuelas publicas en 21 ciudades colom-
bianas. El disefio experimental de esta intervencién permitié una evaluacion
rigurosa de los efectos directos en los escolares participantes, asi como los efec-
tos secundarios en aquellos que no participaron. En la evaluacion se analiza-
ron las repercusiones del programa en la mejora de actitudes, el conocimiento
y comportamiento de los adolescentes en cuanto a salud sexual, los derechos y
la sexualidad, y los efectos secundarios positivos por medio de redes sociales y
dentro de las interacciones escolares.

Segtin los resultados de la evaluacion, el curso de Profamilia produjo mejo-
ras estadisticamente significativas pero moderadas en los conocimientos y las
actitudes sexuales en la mayoria de los temas (prevencion de enfermedades de
transmision sexual o ETS, uso de condones, prevenciéon de embarazos y vio-
lencia/abuso sexual). Los efectos fueron relativamente homogéneos en ambos
géneros, aunque los varones mejoraron sus conocimientos y actitudes con res-
pecto a la violencia sexual mas que las mujeres. Los estudiantes que recibieron
instruccidn identificaron mejor las practicas sexuales seguras y arriesgadas,
los sintomas de las ETS y las situaciones de violencia/abuso sexual, y entendie-
ron la necesidad de notificar casos en que un adolescente es victima de abuso
sexual.

En el caso de las adolescentes sexualmente activas, el curso mejoré las
practicas de prevencion de embarazos y redujo notablemente los embarazos
de un 2,2% en el grupo de control a un 1,3% en el grupo de tratamiento. No se
demostraron efectos secundarios debido a la interaccion entre los alumnos que
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tomaron el curso y los que no lo tomaron pero que asistian a la misma escuela.
Esto indica que aunque con el curso se logré mejorar en el corto plazo el
conocimiento y las actitudes sobre la salud sexual, asi como ciertos comporta-
mientos sexuales en el grupo de tratamiento, los efectos secundarios en el aula
no magnifican apreciablemente el impacto de la educaciéon sexual impartida a
los adolescentes asignados al grupo de tratamiento.

Otra aplicaciéon importante del sistema electrénico de salud se verifica en el
campo del tratamiento contra el abuso de sustancias tdxicas, sobre todo entre
los adolescentes, quienes son particularmente vulnerables a su uso y abuso.
Son cada vez mas los jévenes latinoamericanos que estdn bebiendo alcohol
simplemente para embriagarse. El consumo excesivo de alcohol y la embria-
guez en los jovenes —un perfil de consumo asociado con los paises del norte de
Europa, donde se registra el consumo mds alto del mundo— se repite ahora en
paises como Brasil y Paraguay. El consumo de estupefacientes en menores de
18 afos va también en aumento en la mayor parte de la regiéon (Cunningham
et al., 2008).

En los paises desarrollados se han introducido varios programas de pre-
vencioén del consumo indebido de sustancias a través de Internet, con diferen-
tes grados de éxito (Bosworth, Gustafson y Hawkins, 1994; Marsch, Bickel y
Badger, 2007; Pahwa y Schoech, 2008; Croom et al., 2009). Muchas intervencio-
nes se centran en proporcionar informacién y promover la toma de conciencia
acerca de los factores determinantes, los efectos y las consecuencias del con-
sumo de estas sustancias, pero su impacto es limitado en los comportamien-
tos de riesgo y en el uso y abuso de sustancias, con excepcién del programa
Head On: Substance Abuse Prevention for Grades 6-8 de Estados Unidos (Marsch,
Bickel y Badger, 2007). Existen pocas evidencias sobre el éxito de programas
similares en los paises en desarrollo (Kaplan, 2006).

En una evaluacion reciente realizada por Balsa, Gandelman y Porzecanski
(2010) se analiza el impacto de un programa de prevencion de abuso de sustan-
cias tdxicas para adolescentes a través de Internet y mensajes de texto en Uru-
guay. En un experimento aleatorio de tres meses se observé que fueron pocos
los adolescentes que se conectaron al sitio Web, pero que a la mayoria se le
envié comunicaciones por medio de correos electrénicos y mensajes de texto.
El programa reforzo la toma de conciencia acerca de que ciertas sustancias son
drogas, lo que desafortunadamente no condujo a muchos adolescentes a modi-
ficar sus habitos de consumo.
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En los programas dirigidos a los adolescentes, la participacién constituye
todo un reto. Los médulos del programa estadounidense Head On: Substance
Abuse Prevention for Grades 6-8 fueron impartidos como parte del curriculo esco-
lar (Marsch, Bickel y Badger, 2007). En la evaluacién del programa de Uruguay se
observoé que solo una minoria de los miembros del grupo de intervencion visité
el sitio Web del proyecto. Los autores atribuyen esta situacion a la falta de inte-
rés en el tema, ademds del caracter no estructurado y voluntario del programa.

Con todo, las intervenciones por Internet son eficaces para elevar el nivel
de conocimientos, aunque pueden serlo menos cuando se trata de modificar
los comportamientos de los jovenes. El limitado interés que suscitaron estos
programas parece indicar que pueden funcionar mejor como parte de inter-
venciones preventivas integradas en el plan de estudios de la escuela o en otros
programas regulares en los que participan los adolescentes.

Informacion en el sistema electrénico de salud y manejo de enfermedades
cronicas

El tratamiento de enfermedades crénicas presenta un desafio cada vez mayor
para los sistemas sanitarios tanto en los paises desarrollados como en los pai-
ses en desarrollo. El cuidado exitoso de las enfermedades cronicas requiere que
el paciente cumpla constantemente con el tratamiento, que se haga un segui-
miento periédico de su evolucién y, en algunos casos, que se introduzcan cam-
bios importantes en su estilo de vida. La evidencia existente, proveniente en su
mayoria de los paises desarrollados, muestra que la mayor parte de los pacien-
tes de cancer, enfermedades crénicas y discapacidades que recurre a Inter-
net para consultar informacion sobre su situaciéon considera que obtuvo datos
valiosos. Asimismo, piensa que gracias a ello ha tomado mejores decisiones de
tratamiento, ha fortalecido su capacidad de hacer frente a la enfermedad, ha
iniciado dietas y programas de ejercicio fisico y que incluso en algunos casos
ha logrado hacer un mejor monitoreo de su condicidn, con la correspondiente
mejora de resultados en su salud (véanse Fogel et al., 2002 y Fox, 2007 sobre
pacientes con cancer; Gustafson et al., 1999 y Benotsch y Weinhardt, 2005 sobre
pacientes con infecciéon por VIH/SIDA; Broom, 2005 sobre cancer de prdstata;
Meigs et al., 2003 sobre diabetes).

En el mundo en desarrollo existen muy pocas intervenciones con sistemas
electrénicos de salud dirigidas a mejorar el acceso ala informacién y a opciones
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de tratamiento para enfermos crénicos. En Montevideo (Uruguay), Balsa y
Gandelman (2010) llevaron a cabo un experimento aleatorio para estudiar y
evaluar los efectos de una intervencién por Internet en pacientes con diabe-
tes tipo II que tenian computadora personal y acceso a Internet en su residen-
cia. Estos pacientes requieren un seguimiento constante del médico y un fuerte
apoyo para efectos de autocontrol.

La intervencién constaba de en un sitio Web disefiado especialmente por
EviMed (una empresa privada que desarrolla productos y servicios de infor-
macion y educacion para médicos en toda América Latina; véase http://www.
evimed.net/) y de una red social electrénica donde los participantes pueden
navegar libremente, bajar materiales e interactuar con otros diabéticos y espe-
cialistas. Entre los beneficios previstos de esta intervencién cabe mencionar
una mejor toma de decisiones sobre la salud y un mejor manejo de la enfer-
medad por parte del paciente. Sin embargo, en la evaluacion no se observa un
impacto significativo en el conocimiento, el comportamiento o la evolucién de
la salud de los participantes. El hecho de que los efectos hayan sido limitados
puede explicarse en parte porque solo una minoria de los pacientes se conect6
al sitio Web y porque, en general, la comunicacién con ellos se produjo a tra-
vés de correo electrénico y mensajes de texto. Curiosamente, incluso entre los
pacientes que inicialmente habian declarado tener acceso a Internet en su casa
o que usaban Internet por lo menos una vez por semana, la mayoria afirmé que
no habia accedido al sitio Web Diabetes 2.0 porque no era usuaria frecuente de
Internet. La participacion en el sitio Web esta correlacionada con el género, el
estado civil y el nivel educativo de los pacientes. Ademds, y en contraste con
muchos de los experimentos aleatorios realizados en paises desarrollados, la
participacion no era voluntaria sino que los candidatos eran seleccionados con
base en sus respuestas a una encuesta de referencia.

A diferencia de lo que ocurre con la telefonia celular, en la regién todavia
no se ha generalizado el uso de la Web e Internet. Con el fin de aprovechar la
telefonia movil se han desarrollado algunos sistemas de informacién sanita-
ria por ese medio. A través de mensajes de texto se envian notificaciones y
alertas a los celulares de los pacientes periddicamente o por solicitud expresa,
se les proporciona informacidn instantdnea sobre el tiempo de espera y se
les envian recordatorios de citas o consejos de salud. Segun se ha notificado,
estas aplicaciones han reducido el tiempo de espera y la inasistencia a las citas
médicas y a las consultas en hospitales (Anta, El-Wahab y Giuffrida, 2008);
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aun asfi, no se dispone de evaluaciones de impacto para medir tales observa-
ciones.

Chong, Field y Torero (2010b) proporcionan el ejemplo de una iniciativa en
curso para promover el uso de Internet y las herramientas en linea. La mal-
nutricion y, en particular, la anemia, son preocupantes en las zonas rurales de
la region. Los bajos niveles de hierro en los escolares se traducen en un des-
empeiio académico deficiente y en una baja productividad cuando ingresan a
la fuerza laboral. Sin embargo, la distribucién directa de hierro cominmente
ha generado dificultades de sostenibilidad aparentemente infranqueables.
Los investigadores realizaron un experimento aleatorio controlado con estu-
diantes de nivel secundario en areas rurales del norte de Pert, cuyo propésito
era ensenarles los beneficios del consumo de hierro a través de una campana
de informacién por Internet y otros medios. La campafia consistié en trans-
mitir mensajes en video utilizando: i) una personalidad popular (un futbolista
famoso) que invita a consumir suplementos de hierro; ii) una personalidad poli-
tica que también promueva el consumo de suplementos de hierro, y iii) un men-
saje placebo que recomienda la higiene oral. A fin de poder atribuir claramente
la distribucién de las pastillas se equip6 el centro de salud local con suplemen-
tos de hierro; todos los estudiantes que los solicitaban los recibian en forma
gratuita. Posteriormente, se registraban los solicitantes en una base de datos
controlada por la enfermera, quien verificaba el documento de identidad de
cada estudiante contra una fotografia archivada en la base de datos maestra. El
centro de salud dirigido por una enfermera era el tinico lugar donde se podian
obtener las pastillas de hierro; en los mensajes donde se recomendaba el con-
sumo de suplementos de hierro se daba la direccién del centro.

Los estudiantes que recibieron el video que invitaba al consumo de hie-
rro se mostraron mucho mds dispuestos a recoger las pastillas en el centro de
salud que los que recibieron el mensaje placebo. Los que recibieron el mensaje
del futbolista famoso se mostraron atin mas dispuestos a recoger las pastillas
y lo hicieron con constancia a lo largo del tiempo. Cabe destacar que las califi-
caciones y los resultados de las pruebas cognoscitivas mejoraron significativa-
mente y que se redujeron los niveles de anemia, sobre todo en los estudiantes
que regresaban con regularidad al centro de salud. En pocas palabras, la inter-
vencién demostro que existe una relacion causal entre la informacién transmi-
tida a través de las TIC y la manera en que se envian los mensajes, por un lado,
y los resultados positivos de salud, por el otro.
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Los dispositivos para cumplir compromisos y las TIC

Existen dispositivos que permiten a las personas honrar y hacer un seguimiento
de los compromisos contraidos voluntariamente con respecto a su propio com-
portamiento futuro. Dado que el riesgo de que no se cumpla el plan se origina
en el individuo mismo (y no en cambios de precios o en el comportamiento de
terceros), este mecanismo solo lo afecta a él/ella (no a los demads). Un “com-
promiso fuerte” puede conllevar una sancién o una bonificacién monetaria; un
“compromiso blando” simplemente representa un costo psicoldgico.

Uno de los ambitos importantes en que se pueden utilizar estos dispositivos
de cumplimiento de compromisos es el manejo y la superacién de una adiccion.
Bernheim y Rangel (2004) documentan la capacidad de los adictos de manejar
las sefiales que desencadenan su comportamiento adictivo. Por ejemplo, quie-
nes han dejado de fumar recientemente evitan los bares, los restaurantes y, en
general, otros entornos que pueden generarles sefiales complementarias que
aumenten sus probabilidades de fumar. Todos estos son ejemplos de un com-
promiso “blando’. Algunos adictos también recurren a compromisos “fuertes”.
Por ejemplo, se sabe que los alcohélicos utilizan ciertos farmacos que inhiben el
metabolismo —como el Antabus (disulfiramo)—, los cuales modifican tempo-
ralmente los procesos fisioldgicos que metabolizan el alcohol, y producen una
reaccion fisica muy desagradable al consumirlo. Algunos estudios de campo
demuestran que las tasas de retencion del Antabus son bajas, a menudo infe-
riores al 20% (Galanter y Kleber, 2008).

En un estudio de campo realizado en Filipinas, los investigadores Gine, Kar-
lan y Zinman (2008) disefiaron y pusieron a prueba un programa de compromisos
voluntarios denominado Committed Action to Reduce and End Smoking (CARES)
orientado a reducir y eliminar el tabaquismo. En esta iniciativa, un banco filipino
ofrecia a los fumadores la oportunidad de abrir una cuenta de ahorro con el pro-
posito expreso de darles un incentivo para dejar de fumar. Seis meses después
de abrir la cuenta se les exigi6 a los participantes que se hicieran una prueba de
deteccion de subproductos de la nicotina, con lo cual ponian en riesgo su saldo en
el banco. Sila persona pasabala prueba, se le devolvia el dinero; si no la pasaba, el
banco donaba el dinero a una institucion de beneficencia. Los resultados sugie-
ren que la intervencion ayudo a los participantes a dejar de fumar. Los estimados
sobre “intencién de tratar” indican que el tener acceso al contrato de compro-
miso aumentd la probabilidad de pasar la prueba a los seis meses en un 3,1%
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para toda la muestra, y en un 4,3% para quienes notificaron que querian dejar
de fumar en algiin momento de sus vidas. Los efectos del tratamiento CARES se
comparan favorablemente con los que se observaron en la terapia de sustitucién
de nicotina en experimentos aleatorios controlados en otros escenarios (Stead
et al., 2008). La tasa de adopcién del tratamiento CARES (11%) también se com-
para favorablemente con la de la terapia de sustitucién de nicotina (Bansal et al.,
2004; Tipones y Fernandez, 2006), lo que sugiere que los contratos de compro-
miso podrian ayudar a corregir la subutilizacion de los tratamientos para dejar
de fumar en las iniciativas de salud puiblica (Cokkinides et al., 2005; Orleans 2007).

En un experimento reciente en América Latina (Karlan y Zinman, 2010) se
analizo la eficacia del sistema stickK.com, lanzado en enero de 2008. Se trata
de un portal en la Web a través del cual se ayuda a los usuarios a suscribir una
promesa juridicamente vinculante (un contrato de compromiso) con el fin de
cumplir una meta; en aras de garantizar su éxito se fijan mecanismos de recom-
pensa, multa, reforzamiento y rendicion de cuentas. En este portal las personas
pueden crear contratos de compromiso que los incentiven a alcanzar diferen-
tes metas personales, desde hacer ejercicio con regularidad hasta perder peso,
dejar de fumar, mantener un comportamiento “ecoldgico” (véase el capitulo 7) y
completar tareas administrativas o laborales.

En 2010 el Programa stickK analizé la eficacia del portal stickK.com en una
muestra de 356 usuarios, de los cuales 128 (27,5%) fueron seleccionados de una
direccion IP latinoamericana conocida. La mayoria de los compromisos estu-
diados incluian metas relacionadas con la prevencion de problemas de salud
(véase el gréfico 5.3).

Aunque la mayoria de los contratos todavia esta vigente, el progreso veri-
ficado hasta la fecha ha sido decepcionante. De los 304 compromisos esta-
blecidos se completaron 65 (21,4%) y 239 siguen pendientes (78,6%). Como se
demuestra en el cuadro 5.1, la mayoria de los contratos fracaso.

En el marco de una iniciativa conjunta de stickK y el Banco Compartamos
—una institucion privada de banca multiple mexicana especializada en micro-
finanzas— se analiza el papel que desempeian los contratos de compromiso en
promover comportamientos beneficiosos entre los empleados de Compartamos.
Estos ultimos tienen acceso a un portal personalizado a través de Internet para
celebrar y mantener contratos de compromiso. El objetivo principal del programa
es determinar si la oferta de contratos a los empleados puede mejorar su bienes-
tar y, en consecuencia, elevar el desempeiio y la productividad de la compaiiia.
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Grafico 5.3 Compromisos en el marco del Programa stickK, 2010 (porcentaje)

Mantener el peso, 0,2 Correr una maratén, 0,7

Hacer ejercicio con

reqularidad, 26,7 Meta personalizada, 20,2

No aplica, 0,9 ————

Dejar de fumar, 1,9 Perder peso, 43,4

Fuente: Karlan y Zinman (2010).

Cuadro 5.1 Exito de los compromisos en el Programa stickK, 2010

Categoria de éxito Nimero de compromisos Porcentaje
Total 304 100
Fracaso (0%) 202 67
Bajo (< 75%) 54 18
Alto (>=75%) 48 16

Fuente: Karlan'y Zinman (2010).

Ademas de los datos de las encuestas y de los contratos de stickK, también
hay informacion proveniente de Compartamos sobre la productividad, el ausen-
tismo ylarotacion del personal. Se espera que la celebracion de este tipo de con-
tratos guarde una correlacion positiva con los indicadores de productividad, ya
que su cumplimiento puede conducir a mejorar el bienestar mental y fisico de
los participantes en la medida en que los ayuda a alcanzar sus metas. La evi-
dencia preliminar indica que la celebracién de un contrato esta negativamente
correlacionada con el porcentaje de empleados que no lo cumplen (aunque el
resultado no es estadisticamente significativo); positivamente correlacionada
con la productividad (es decir, la aumenta, aunque el resultado tampoco es esta-
disticamente significativo); y negativamente correlacionada con el ausentismo
(especificamente, aumenta el tiempo en el trabajo en un 1% o en 4 horas).

El predictor més evidente de la adopcién de un contrato fue el uso sema-
nal de Internet. Cada hora adicional de uso de Internet en la semana se tra-
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duce en una probabilidad un 1,5% mas alta de celebrar un contrato. El ingreso
del hogar esta positivamente correlacionado con la aceptacion del contrato, lo
mismo que la salud fisica y los niveles de energia. En otras palabras, cuanto mas
sanas sean las personas y mas energia tengan, es mas probable que participen
en stickK.

Conexidn entre los pacientes y los profesionales de la salud:
sistemas de control, evaluacién y seguimiento de pacientes

Intuitivamente, se podria pensar que los sistemas de salud electrénicos deben
mejorar los resultados de salud en el corto plazo y evitar las complicaciones
de las enfermedades cronicas en el largo plazo. Las TIC facilitan la comunica-
cion fluida y frecuente entre los pacientes y los proveedores y, en las aplicacio-
nes mas avanzadas, apoyan el control constante de la salud de los pacientes,
asi como el ajuste oportuno del tratamiento. Por ejemplo, los dispositivos mas
nuevos para atender la diabetes ofrecen a los proveedores de servicios médi-
cos acceso en tiempo real a las mediciones del nivel de azticar en la sangre de
los pacientes, permitiéndoles ajustar el medicamento y ofrecer orientaciones
sobre cambios de estilo de vida. Las computadoras que de manera automatica y
continua controlan la condicién de un paciente, asi como los protocolos de tra-
tamiento y la atencién médica, son un ejemplo practico de la manera en que las
TIC pueden ofrecer formas totalmente nuevas de cuidado en el futuro.

En el caso de las cardiopatias, Bondmass et al. (1999) y Jerant, Rahman y
Thomas (2001) sostienen que el control y tratamiento de los pacientes a través
de sistemas de las TIC pueden aportar beneficios clinicos y econémicos signi-
ficativos. En una poblacién de pacientes estadounidenses con insuficiencia
cardiaca congestiva (ICC), Roglieri et al. (1997) estiman los beneficios de los con-
troles telefénicos quincenales y del envio de mensajes semanales, y encuentran
una reduccion del 63% en los reingresos de todos los pacientes en un periodo de
un afno, asi como estancias promedio mds breves en el hospital y un menor uso
de la sala de urgencias. Chetney (2003) evalta una tecnologia de video interac-
tivo para la atencién en el hogar de pacientes con ICC y observa que se reduje-
ron las hospitalizaciones en un 82% y el uso de la sala de urgencias en un 77%.

Las nuevas tecnologias para el control clinico continuo y remoto han gene-
rado beneficios muy significativos para los pacientes. En casos de hipertension,
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la vigilancia de la presién arterial en el hogar ha sido eficaz para controlarla,
asi como para diagnosticar hipertensién por “efecto bata blanca™, identificar
dafios en drganos, perfeccionar la prediccién de la morbilidad relacionada con
estaenfermedad, mejorar el seguimiento del tratamiento por parte del paciente,
y facilitar el ajuste mas rdpido de la terapia (Asmar y Zanchetti, 2000; Artinian,
Washington y Templin, 2001). En relacion con la diabetes, Harno, Kauppinen-
Makelin y Syrjéldinen (2006) evaluaron una aplicacién electrénica de salud con
un sistema de manejo de diabetes y un enlace para atencion en el hogar. Estos
autores encontraron niveles notablemente mas bajos de hemoglobina glicada
en sangre (HbAlc, que mide el control del azicar en la sangre durante varios
meses), presion arterial, colesterol y glucosa en sangre en ayunas en el grupo de
estudio versus el grupo de control, y menos visitas a médicos y enfermeras de
los pacientes vinculados al estudio.

En los paises en desarrollo, la utilizacion de nuevos dispositivos de segui-
miento y control es poco comun, en general debido a su costo elevado o a que en
algunos casos no estan disponibles ni para los pacientes con mas recursos eco-
némicos. Sin embargo, algunas evaluaciones de sistemas que funcionan apo-
yados en teléfonos y permiten a los proveedores de servicios médicos realizar
chequeos periddicos de los pacientes pueden ilustrar el potencial de estas inno-
vaciones. En Chile se estableci6 un servicio de atencidon telefénica operado por
enfermeras relacionado con episodios clinicos clave y consulta externa, entre
cuyos resultados figuran mejores niveles de glicemia, hdbitos alimenticios mas
sanos, presion arterial mas baja y una mejor percepcion de la salud por parte
del paciente (véase el recuadro 5.1). En Nicaragua, en las instituciones de salud
publica se establecié un programa de manejo de enfermedades basado en men-
sajes de texto e incentivos econdmicos en forma de crédito en tarjetas telefoni-
cas prepagas. El programa mejoré la observancia del tratamiento por parte de
pacientes a quienes se les administraban firmacos para combatir la tuberculo-
sis (Anta, El-Wahab y Giuffrida, 2008).

Telemedicina para llegar a los mas pobres
La telemedicina abarca el uso de las TIC para prestar servicios médicos a dis-

tancia (IOM, 1996; Grigsby y Sanders, 1998). Uno de los usos mas importantes
de la telemedicina concierne al apoyo al diagndstico y el tratamiento por parte
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RECUADRO 5.1 APOYO A LA ATENCION TELEFONICA EN CASOS DE
ENFERMEDADES CARDIOVASCULARES EN CHILE

En 2004, el Ministerio de Salud establecid el Programa de Salud Cardiovascular (PSCV) para pacientes
tratados a través del sistema de salud plblica. Mediante esta iniciativa se trata de identificar las carac-
teristicas de los pacientes participantes y la posibilidad de extender su cobertura mediante contactos te-
lefénicos con enfermeras en el intervalo que transcurre entre una y otra visita de consulta externa. Piette
et al. (2006) evaluaron la experiencia de 569 adultos de bajos ingresos con diabetes tipo Il tratados en
clinicas publicas de Santiago. Se realizé una encuesta entre los pacientes para determinar su grado de
participacion en el programa y su disposicién a emplear servicios de atencién telefénica; las encuestas
se relacionaron con la informacion proveniente de sus expedientes médicos.

Un tercio de los pacientes cumplio la meta de realizar dos consultas con el programa PSCV en los seis
meses anteriores a la encuesta, mientras que otro tercio (32%) realiz6 mas de tres consultas. Como
resultado de este programa aumento la satisfaccion de los pacientes. Sin embargo, un 27% cuya salud
estaba muy deteriorada considerd que el contacto con el programa habfa sido inadecuado. Muchos par-
ticipantes notificaron dificultades con los cambios de estilo de vida, y no se demostré una relacién entre
un mayor contacto con el programa y la adopcion de comportamientos mas saludables. La mayoria de los
pacientes (95%) notificd que habia sido contactada por teléfono, mientras que el 37% utilizé el teléfono
para comunicarse con su clinica. En su mayoria, los pacientes estarfan dispuestos a emplear el teléfono
para recibir mas apoyo emocional y dirigido a lograr cambios de comportamiento. Los pacientes que
exhibian el menor ndmero de consultas en el marco del programa PSCV se mostraban particularmente
inclinados a manifestar su voluntad de recurrir a la atencién telefonica.

Fuente: Piette et al. (2008).

de médicos o enfermeras a pacientes que residen en zonas remotas, o en zonas
urbanas con baja densidad de poblacion.

Entre las aplicaciones clinicas a distancia de la telemedicina figuran la ciru-
gia remota, la transmision de imagenes radioldgicas, las consultas por video inte-
ractivas y el analisis remoto continuo de datos autocontrolados. Todo ello tiene
importantes aplicaciones en enfermedades crénicas como la diabetes y la hiper-
tension, las cuales requieren controles y exdimenes constantes o periddicos.

En varios paises de América Latina se estan aplicando innovaciones de tele-
medicina. En Brasil, el gobierno patrocind un Programa Nacional de Teleme-
dicina en el cual participan actualmente unas 30 universidades e institutos de
investigacion en nueve de los 27 Estados del pais. El proyecto piloto de teleme-
dicina para atencion primaria abarca la instalacion de 900 computadoras per-
sonales, principalmente como herramientas de apoyo a las decisiones clinicas.
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Estas computadoras estdn conectadas a una red de drea amplia (WAN, por sus
siglas en inglés) y también pueden emplearse para videoconferencias. El sistema
incluye la adopcién de registros médicos electrénicos (RME) que pueden com-
partirse con otras unidades. Se esta dando prioridad a las ciudades que ya cuen-
tan con un programa de salud familiar (Programa Satide da Familia), que tengan
una poblacién inferior a 100.000 habitantes y donde existan obstaculos geogra-
ficos que dificulten la prestacion de servicios de salud. El Ministerio de Salud,
conjuntamente con el Ministerio de Educacion, ha invertido en aprendizaje a dis-
tancia para la capacitacion y educacién continua de los profesionales sanitarios.

Otro programa en Brasil es el Proyecto de Telemedicina de Belo Horizonte,
iniciado en 2003. Este programa tiene por objeto promover la educacion conti-
nua de los trabajadores de la salud en unidades de atencién primaria y moder-
nizar el sistema de salud publica. La red de telemedicina de Belo Horizonte
conecta los centros de atencidn primaria con las unidades docentes de medi-
cina, enfermeria y odontologia de la Universidad Federal de Minas Gerais. La
red utiliza videoconferencias para educacion continua, y teleconsultas entre los
especialistas y el personal de los centros de atencién primaria para obtener una
segunda opinion y analizar casos clinicos.

La red de telemedicina opera en 121 centros de atencién primaria. Se reali-
zan unas 1.500 teleconsultas por afio entre los especialistas y el personal de los
centros. En 2006, mas de 5.000 personas participaron en 75 videoconferencias
educativas. Los resultados de dos evaluaciones de proyectos muestran que con el
apoyo de la telemedicina hubo mejores resultados en los centros de salud. Alre-
dedor del 70% de los pacientes permaneci6 en unidades basicas, sin necesidad
de que se los remitiera a un especialista. El nimero de pacientes que tuvo que ser
trasladado al hospital de Belo Horizonte se redujo en un 71% (Tomasi et al., 2009).

En Pert, Martinez et al. (2007) evaluaron un programa de telemedicina en
comunidades remotas que habitan en la selva apoyado por la Fundacién EHAS
(Enlace Hispano-Americano de Salud).’ En el marco de este programa se pro-
porcionaron sistemas de telemedicina a siete centros de salud y se dot6 a 32
puestos de salud de comunicacion de voz por radio y correo electrénico en la
provincia de Alto Amazonas. Gracias al programa de telemedicina, las deriva-
ciones de pacientes a salas de urgencia se redujeron de un 11,1% a un 2,5% por
afo en los puestos de salud, y de un 14,0% a un 8,4% por aiio en los centros
de salud. Los costos fijos totales de la solucién de telemedicina ascendieron a
US$5.034 y el costo operativo promedio por solucion fue de US$334,5 por afio.
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Entre los beneficios del programa se cuentan la disminucién de los desplaza-
mientos del personal sanitario entre los puestos de salud, los centros de salud y
el hospital provincial de Yurimaguas; la reduccién de los gastos de transporte y
alojamiento relacionados con las derivaciones de los pacientes a salas de urgen-
cia; ahorros en cursos tradicionales de capacitacién, y disminucién del tiempo
invertido por los pacientes y sus familiares en idas y venidas del hospital para
derivaciones urgentes. Los ahorros directos de los costos de atencién médica
representaron el 64% del ahorro total, mientras que los aumentos de producti-
vidad fueron del 36%. El efecto econémico neto del programa de telemedicina
en Pert en un periodo de cuatro afos (a partir de 2001) fue claramente positivo:
se verificaron ahorros anuales netos por el valor de US$320.126 (con una tasa de
descuento del 5%). En el cuadro 5.2 se presentan los costos y ahorros desagrega-
dos del sistema y sus efectos netos (con tasas de descuento del 3% y 5%).
Mediante un andlisis de sensibilidad de una via en el cual se emplea una
gama de valores para la tasa de descuento y el nimero de derivaciones a la sala
de urgencias, se confirma que el programa fue econémicamente eficiente (es
decir, logr6 ahorros financieros netos) en todos los casos. Desde la perspectiva

Cuadro 5.2 Analisis costo-beneficio de un sistema de telemedicina en Per( (en délares)

Valor presente Valor presente
(tasa de descuento 3%) (tasa de descuento 5%)

Costos del sistema

Fijos 196.326 196.326
Variables 49.946 37.303
Costos totales 246.272 233.629
Ahorros para el sistema de salud
Desplazamientos del personal 56.433 54.880
Derivaciones a urgencias 201.209 195.672
Costos de capacitacion 66.218 64.396
Tiempo del personal 125.439 121.987
Aharros totales 449.299 436.935
Otros beneficios no sanitarios 120.127 116.821

Productividad de pacientes
Beneficios totales 569.426 553.756
Beneficios netos 323.154 320.126
Fuente: Martinez et al. (2007).
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presupuestaria de la red sanitaria, los costos de operacion adicionales (teléfono
y mantenimiento) del sistema de telemedicina fueron inferiores a los ahorros
directos de costos para la red de atencién de salud.

En Espaiia se emplea una aplicacion mas avanzada llamada Dermamovil,
una innovacién de Telefonica, la empresa mds importante de las telecomuni-
caciones de ese pais. Dermamdvil ofrece un sistema de diagndstico remoto de
enfermedades de la piel. Los pacientes pueden enviar a un servidor de un hos-
pital sus respuestas a cuestionarios y/o fotografias de la zona cutanea afectada.
El médico puede bajar la informacién por medio de una computadora personal
y enviar un mensaje de texto con la recomendacién médica. El sistema tam-
bién permite realizar controles continuos por solicitud. Este sistema redujo el
numero de consultas a especialistas y mejoré la calidad de la atencion médica
desde la perspectiva de los pacientes.

En la medida en que facilitan la recopilacién y transmision mas rapida e ins-
tantdnea de datos, las TIC constituyen una excelente innovacion para elevar la
eficiencia de la vigilancia epidemiolégica, sobre todo en zonas rurales. En Colom-
bia, el Departamento de Telematica de la Universidad del Cauca desarroll6 un
sistema computarizado para la recopilacidn, el envio, el procesamiento, la visua-
lizacién y la retroalimentacién de informacion epidemioldgica a nivel nacional.

Los sistemas de vigilancia epidemiolégica mencionados se desarrollan
como soluciones independientes. En el marco de una reforma integral de los
sistemas electrdnicos de salud, aquellos se disefiarian en el contexto de la uti-
lizacién de registros médicos electrénicos (RME) (véase la descripcion en la
siguiente seccién). En América Latina se encuentran varios ejemplos, como
Voxiva Alerta en Peru, que utiliza encuestas sobre enfermedades a través de
agendas digitales (PDA, por sus siglas en inglés) para recolectar datos en el
terreno y reducir el tiempo que se tarda en reunir documentos en papel (en el
primer caso la recopilacion es instantanea, mientras que en el segundo toma
hasta un mes). En Brasil se estan desarrollando sistemas similares con la parti-
cipacion de Nokia (Anta, E1-Wahab y Giuffrida, 2008).

También se pueden desarrollar soluciones de telemedicina con base en tec-
nologias de telefonia mévil. Por ejemplo, Commecare cuenta con un programa
de apoyo al diagndstico remoto (en teléfonos con plataforma Java o PDA) cuyo
objetivo es reducir el aislamiento e incrementar la confianza y la motivacion de
los profesionales, asi como la credibilidad de los trabajadores de salud comuni-
tarios (Anta, El-Wahab y Giuffrida, 2008).
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Mejor atencién, mejor control y mejores resultados con los RME

La amplia variedad de sistemas de informacién que se utilizan en el sector de
la salud lo hacen més complejo y, por lo tanto, vulnerable a fallas o a problemas
de compatibilidad e interoperabilidad (Brender et al., 2006 y Heeks, 2002, citado
en Blaya, Holt y Fraser, 2008, pp. 57 y 58). Los registros médicos electrénicos
(RME) constituyen la plataforma basica sobre la que se pueden implementar
y sustentar otros sistemas, ademads de que facilitan el lanzamiento de estrate-
gias eficaces para el seguimiento de pacientes y la administracion de medica-
mentos, tanto en paises desarrollados como en desarrollo (Fraser et al., 2006;
Martinez et al., 2007).

En Estados Unidos, el Departamento de Salud de los Excombatientes (Vet-
erans Health Administration - VA) se encuentra a la vanguardia en este campo
con la instalacién de un sistema avanzado de RME que enlaza las farmacias,
los laboratorios y todos los proveedores médicos (Perlin, Collins y Kaplowitz,
1999). Desde el punto de vista humanitario, este sistema ha sido valiosisimo
para los diabéticos y otros pacientes crénicos (Sawin et al., 2004). Desde el
punto de vista econémico, ha contribuido a incrementar la productividad en
casi un 6% por ano desde que se completé su implementacién en 1999 (Evans,
Nichol y Perlin 2006).

Enlos paises de ingresos bajos y medianos es cada vez mas comun el empleo
de RME. En varias naciones de América del Sur y Centroamérica, y por lo menos
en nueve paises africanos, los RME se implementan con programas y aplica-
ciones con plataforma de fuente abierta (OpenMRS) (Gerber, Brown y Pablos-
Méndez, 2010). En cada caso, la decisién de establecer un sistema de RME
implica encontrar el equilibrio entre los costos estimados y los beneficios espe-
rados. También se debe tener en cuenta la resistencia al cambio de los profe-
sionales de la salud y la probabilidad de que se presenten problemas técnicos.

Experiencia con los RME en el Instituto Mexicano del Seguro Social

El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) ha sido uno de los pioneros en
el establecimiento de registros médicos electrénicos (RME) en América Latina
con el lanzamiento de su sistema en gran escala en 2003. Humpage (2010b) docu-
menta esta experiencia. El costo financiero total incurrido en el desarrollo y la
instalacion del sistema del IMSS entre 2003 y 2008 ascendié a US$190 millones,
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Cuadro 5.3 Costos del registro médico electrénico del Instituto Mexicano
del Seguro Social (en ddlares)

Tipo de establecimiento Infraestructura Equipo Software Total

Centros de atencion primaria

Costo total 21.527.000 87.455.000 43.055.000 152.037.000
Por establecimiento 17.939 72.879 35.879 126.698
Por usuario (personal) 281 1.141 562 1.984
Por estacion de computadora 552 2.242 1.104 3.898
Consulta externa

Costo total 3.139.000 10.118.000 6.943.000 20.200.000
Por establecimiento 44843 144543 99.186 288.571
Por usuario (personal) 20 66 45 131
Por estacion de computadora 668 2.153 1.477 4.298
Hospitalizacion

Costo total 2.601.000 9.329.000 5.983.000 17.913.000
Por establecimiento 44845 160.845 103.155 308.845
Por usuario (personal) b5 198 127 381
Por estacién de computadora 1.351 4.846 3.108 9.305

Fuente: célculos de los autores con base en Humpage (2010b).

una suma relativamente pequefia comparada con otras iniciativas que han cos-
tado entre 20 y 30 veces mas (CINVESTAYV, 2009). También deberan conside-
rarse otros costos, como la pérdida de productividad del personal durante la
capacitacion y los incurridos en la capacitacién misma. En el cuadro 5.3 se pre-
senta un resumen de los costos de infraestructura, equipo y software del sistema
en los tres niveles de atencidn: primaria, consulta externa y hospitalizacion

Humpage (2010Db) sefiala que con el registro médico electrénico del IMSS
se han hecho grandes avances en el almacenamiento de informacidn, al tiempo
que se ha mejorado el cuidado médico y, sobre todo, la atencidn primaria. Los
datos de los pacientes se encuentran mejor protegidos, pues se cuenta con
copias de seguridad automaticas en servidores locales y en un servidor cen-
tral. Los informes del personal en tiempo real para los directores de las clinicas
han facilitado la supervisién. Las férmulas médicas y las solicitudes de licen-
cia médica remunerada se procesan con mucha mas celeridad. Los ahorros de
tiempo en la produccion de datos agregados han sido muy significativos, aun-
que no se han traducido en recortes de personal.
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El ejemplo del IMSS sugiere que la implementacion de un sistema de RME
en un hospital es una tarea mas complicada. Los hospitales tienen un mayor
numero y mas variedad de personal que las clinicas, y atienden una gama
mucho mas amplia y compleja de problemas de salud. Humpage (2010b) sos-
tiene que en el caso del registro médico electronico del IMSS los beneficios
fueron menos claros o menos uniformes en los hospitales. Alli la cobertura es
mucho mas baja que en las clinicas, y en algunos casos se carece de infraestruc-
tura suficiente para apoyar el sistema de RME. Las restricciones presupuesta-
rias han impedido su instalacion en todos ellos. Algunos hospitales ya contaban
con sus propios sistemas, de modo que tenian pocos incentivos para aprender
a utilizar uno nuevo, con sus implicaciones en materia de compatibilidad de
datos y uso de bases de datos centralizadas.

Cabe destacar que la enorme cantidad de informacién almacenada en la
base de datos del IMSS ha tenido un uso limitado para el analisis de politicas, la
investigacion médica o el seguimiento de pacientes. El potencial para la investi-
gacion y el analisis de politicas que ofrecen los datos almacenados digitalmente
puede ser uno de los beneficios mas importantes de un sistema de registro
médico electrénico como el del IMSS, sobre todo a nivel nacional. La utilizacién
de estos datos para hacer un seguimiento de la observancia del tratamiento por
parte del paciente, asegurar una alta cobertura en materia de medidas preven-
tivas poco costosas e identificar alas personas en riesgo de desarrollar determi-
nadas enfermedades es muy promisoria. No obstante, el sistema del IMSS no se
ha empleado para este tipo de analisis.

A nivel clinico, el sistema no se utiliza para analizar la informacién que se
tiene sobre el paciente mas alld del momento del examen médico. Existe un
potencial mucho mayor para beneficiarse del RME del IMSS si se emplea la
informacidn clinica y la de todo el sistema con fines de investigacién. Durante
los primeros afios se dio prioridad a ampliar al maximo la cobertura y no tanto
a aprovechar el sistema para los fines mencionados.

Recomendaciones para las politicas publicas de las TIC en salud
Tanto los individuos como los gobiernos desean que los servicios de salud estén

ampliamente disponibles, presten una atencion centrada en el paciente y sean
asequibles, seguros, fiables, eficaces y equitativos. Si bien es cierto que en la
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mayoria de los paises el sistema electrénico de salud todavia se encuentra en
estado embrionario, este puede ayudar a mejorar la atenciéon médica, la eficien-
cia en funcidn de los costos y los resultados sanitarios en la region. El escala-
miento del sistema electrdnico de salud exigira fuertes inversiones en recursos
humanos, equipo, software e infraestructura.

Es probable que en la actualidad la reproduccion de las soluciones de salud
electrénica adoptadas por los paises desarrollados no sea eficiente en funciéon
de los costos, o incluso factible, en América Latina y otros paises en desarro-
llo. La regién debe acomodarlas primero a sus prioridades de salud, a la infra-
estructura nacional de las TIC existente y al desarrollo del sistema de salud de
cada paifs.

Laimplementacién de las innovaciones en materia de TIC en la salud ya ha
demostrado su potencial. Sin embargo, lo que se sabe hasta ahora sobre su efi-
cacia es insuficiente y las evaluaciones de un conjunto pequeiio de aplicaciones
en los paises en desarrollo no son concluyentes. La mayor parte de la bibliogra-
fia disponible, sobre todo la referida a América Latina, tiende a ser mas descrip-
tiva que evaluativa, lo que pone de relieve la necesidad urgente de llevar a cabo
proyectos que permitan la recoleccion de datos y la realizacion de evaluaciones
rigurosas.

Algunos factores comunes pueden explicar los resultados mixtos de las
innovaciones electronicas en materia de salud. En primer lugar, existe gran
heterogeneidad enla adopcién y el uso de las TIC en la region. En segundo lugar,
algunas intervenciones fueron implementadas por periodos muy cortos y, en el
caso de las medidas preventivas para los adolescentes, no se incorporaron a los
planes de estudio de las escuelas. En tercer lugar, las intervenciones dirigidas
a las enfermedades crénicas no incluyeron mecanismos que faciliten un segui-
miento continuo de la condicion de los pacientes por parte de los proveedores
de salud. En cambio, en las intervenciones mas exitosas de cuidado crénico en
Estados Unidos, los proveedores han utilizado los RME, asi como herramientas
de control y seguimiento de pacientes, y en las mas avanzadas han empleado
incluso dispositivos de seguimiento de uso doméstico.

En la etapa actual, una de las prioridades de la region es lanzar a escala
piloto y poner en practica intervenciones integrales en materia de salud elec-
tronica para atender enfermos crénicos. La telemedicina se ha implementado
con relativo éxito y promete reducir costos y mejorar la atencién de pacientes
en zonas apartadas.
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Para muchos de los sistemas de salud de la region, la préxima etapa de
innovacion de las TIC consistird en implementar los RME en los subsectores
de salud publica y seguridad social, preferiblemente de manera coordinada. Es
asi como en los sistemas de salud se podran aprovechar todos los beneficios
de otras innovaciones, como el control y seguimiento de pacientes crénicos, la
telemedicina y los sistemas de vigilancia epidemioldgica con las TIC. Si se trata
de reproducir experiencias exitosas y aprender de los errores, sera crucial eva-
luar cuidadosamente y divulgar los resultados de las experiencias pioneras en la
region, como el sistema del IMSS en México y otros en los paises desarrollados.

Aunque en general se perciben las TIC en salud como una innovacién efi-
caz en funcion de los costos para mejorar el desemperfio del sistema sanitario,
su implementacion ha sido lenta, incluso en los paises desarrollados, sobre
todo en aquellos casos donde existe una alta participacion del sector privado,
como en Estados Unidos. Solo después de la reforma del sistema de salud de
2010 se espera que se produzca una utilizacion generalizada de los RME en ese
pais. Christensen y Remler (2007) sostienen que la limitada adopcién de las TIC
por parte de los proveedores de servicios de salud, y sobre todo de hospitales
y aseguradoras en Estados Unidos, puede explicarse porque no se ha demos-
trado plenamente su eficacia en funcién de los costos por diferentes razones:
la naturaleza fragmentada de la prestacion y el financiamiento de los servicios
de salud, el elevado riesgo financiero en que se incurre al adoptar nuevas tec-
nologias, los costos y la dificultad de llevar a cabo los cambios de comporta-
miento requeridos, las pérdidas temporales de eficiencia y los posibles errores
médicos durante la transicion, asi como cuestiones juridicas importantes rela-
cionadas con su implementacion. Es necesario tener en cuenta todos estos fac-
tores al considerar los incentivos o los cambios en la normativa referidos a los
sistemas electrénicos de salud. Christensen y Remler (2007) también destacan
el importante papel que puede desempeiar el gobierno en cuanto a lanzar a
escala piloto e implementar cuanto antes muchas de estas innovaciones, sobre
todo los RME, empleando para ello criterios rigurosos basados en evidencia.

Cabe hacer una advertencia con respecto a la interoperabilidad de los sis-
temas de las TIC. La experiencia de Estados Unidos sefiala la necesidad de con-
tar con normas especificas de comunicacion y tecnologia para que los sistemas
“hablen entre si”. Las normas técnicas aportan claros beneficios y desempeiian
un papel importante en lo que se refiere a mejorar la compatibilidad. También
reducen el riesgo tecnoldgico de los consumidores, dado que es menos factible
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que se produzcan incompatibilidades tecnolégicas. Asimismo, disminuyen los
costos de sustitucion de una tecnologia por otra, ya que vinculan a los usuarios
con una tecnologia especifica. Estas normas son bienes publicos regionales, y
su creacion evitaria que se cometan errores costosos y que se formen monopo-
lios de proveedores de las TIC.

Por udltimo, es importante subrayar que muchos de los paises de la region
aun no han resuelto los problemas basicos de sus sistemas de salud. Aunque
todavia no se ha realizado una evaluacion seria de los costos y beneficios de
muchas innovaciones en los sistemas electronicos de salud, la experiencia de
EHAS en Perti parece indicar que muchas intervenciones pueden no ser tan
costosas cuando se tiene en cuenta el monto que se gasta actualmente en aten-
cién de salud en la region. El riesgo es que estas innovaciones —sobre todo
cuando hay implicaciones de red, como en el caso de los registros de salud elec-
tronicos— puedan perder eficacia cuando se aplican en sistemas fragmentados
con problemas de cobertura, equidad, provisién de servicios y financiamiento.
Es por ello que los formuladores de politicas deben equilibrar la implementa-
cién gradual de las innovaciones electrénicas en materia de salud con la nece-
sidad urgente de efectuar una reforma de todo el sistema sanitario para poder
aprovechar plenamente los beneficios potenciales de la tecnologia.
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Notas

! El gasto fue de aproximadamente un 3,6% del PIB en 2004-2005.

2 Resolucién WHA58.28 de mayo de 2005.

3 La OMS emplea la definicion del Banco Mundial de paises de ingreso alto;
para mayor informacién, véase OMS (2006).

* Elevacion transitoria de la presion arterial cuando se mide en un consultorio
médico o en una enfermeria.

® EHAS también apoya proyectos en Colombia, Cuba y Ecuador, y estd ini-
ciando actividades en Bolivia. Otros grupos también aplicaron sus metodo-
logias y soluciones tecnoldgicas de telemedicina en zonas rurales de México
y Nicaragua.






ESCUELASY
COMPUTADORAS:

POR QUE LOS GOBIERNOS
DEBEN HACER SU TAREA

Los paises de América Latina y el Caribe no han logrado buenos resultados en
materia de aprendizaje estudiantil. Después de registrar avances significativos
en las matriculas preescolar, primaria y secundaria en las dltimas décadas, la
region afronta ahora la dificil tarea de garantizar que los estudiantes alcancen
niveles adecuados de aprendizaje. Los puntajes obtenidos en las pruebas inter-
nacionales estandarizadas son un indicador de la brecha existente. En el grafico
6.1 se observan los puntajes promedio de los estudiantes de 15 afos de edad
y el PIB per cépita en 2006 por pais. Los resultados obtenidos en los paises de
la region —identificados con puntos negros— son muy inferiores a los de sus
contrapartes con niveles similares de desarrollo. Por ejemplo, el PIB per capita
de Argentina, Chile y México es similar al de Letonia, Rusia y Turquia, pero en
estos ultimos los resultados son mucho mejores. En dichas pruebas, los resul-
tados de Colombia y Brasil estdn muy por debajo de los Azerbaiyan y Tailandia,
aunque tienen un PIB per cdpita similar.

Los paises de América Latina y el Caribe estan llevando a cabo diversos
tipos de intervenciones para mejorar la calidad del aprendizaje. En particular,
muchos de ellos estan adoptando activamente programas destinados a aumen-
tar el acceso de los estudiantes a las computadoras en la escuela y en el hogar.
Por ejemplo, en Uruguay se ha implementado recientemente un programa
orientado a proporcionar computadoras portatiles a todos los estudiantes de
las escuelas primarias publicas. En Perti también se han comenzado a distri-
buir computadoras portétiles a los estudiantes de escuelas primarias rurales, lo
cual ha mejorado notablemente el acceso a la tecnologia en zonas apartadas.
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Un rapido examen de los principales periddicos de la region parece indicar que
muy pronto otros paises podrian adoptar ambiciosos programas que compor-
tan el uso y la distribucién de computadoras en las escuelas.

¢Pueden las computadoras ayudar a cerrar la brecha de aprendizaje que
existe en las escuelas primarias y secundarias de América Latina y el Caribe?
En este capitulo se intenta dar respuesta a esta pregunta y llamar la atenciéon
de los formuladores de politicas educativas sobre algunos aspectos impor-
tantes respecto del uso de la tecnologia en las escuelas. En primer lugar, los
programas que apuntan a dotar a cada estudiante de una computadora por-
tatil son sumamente costosos y debido a ello pueden desplazar otras inter-
venciones potencialmente mas eficaces. En segundo lugar, el éxito de estos
programas depende en gran medida de las caracteristicas de cada proyecto
especifico. Cabe notar que existe una gran incertidumbre en cuanto a su posi-
ble impacto, sobre todo en lo que respecta a la nueva ola de programas de
gran escala dirigidos a distribuir computadoras portatiles entre los estudian-
tes para que las usen en la escuela y en el hogar. La evidencia indica que los
programas que relegan la capacitacion de los docentes y el mejoramiento de
software pueden tener un rendimiento muy bajo. Ademads, los estudiantes
podrian desatender sus deberes escolares en el hogar y dedicar su tiempo a

Grafico 6.1 Puntajes de pruebas estandarizadas e ingreso: una comparacion
internacional
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actividades en la computadora que contribuyen muy poco a mejorar su ren-
dimiento escolar. En tercer lugar, el uso de software para la instruccion asis-
tida por computadora ha mostrado resultados prometedores en el campo de
las matematicas. Por ultimo, la existencia de un mayor acceso a las compu-
tadoras para promover las aptitudes digitales —lo que no necesariamente
exige que haya una computadora para cada estudiante— puede tener un
poderoso efecto y contribuir a eliminar la brecha digital con una inversién
limitada.

¢ La proxima revolucion en la educacion?

“En mi opinidn, la industria cinematogrdfica revolucionard el sistema
educativo y en unos pocos arios reemplazard, en gran medida —si no del
todo— el uso de los libros de texto’.

—Thomas Edison, 1922

La organizacion basica del sistema de educacion primaria y secundaria en los
paises de América Latina —como también en el resto del mundo— ha evolu-
cionado relativamente poco en los tltimos 100 afios. Las escuelas primarias en
las zonas urbanas de América Latina estan organizadas por grados en los que
se sitiia a los estudiantes segtin su edad y capacidad. Los estudiantes siguen un
programa de estudios determinado a nivel nacional o local. Las escuelas tienen
al menos una clase por cada grado y un maestro por clase. En general, la escuela
estd a cargo de un director que se ocupa de las cuestiones administrativas y aca-
démicas.

En las zonas rurales la organizacion del sistema es parecida, aunque en
las areas mas remotas y con poca densidad de poblacién son mas comunes
las escuelas con varios grados en una misma aula de clase (FAO, 2004). En
estas escuelas, uno o mdas maestros imparten instruccién en la misma aula
a estudiantes de distintas edades con diferentes niveles de capacidad. En
muchos lugares de América Latina y el Caribe la infraestructura escolar es
precaria. De acuerdo con un estudio de la UNESCO (2008), por ejemplo, mas
del 10% de las escuelas de Argentina, Brasil, Paraguay y Pert carece de agua
corriente.
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La educacion secundaria también estd organizada por grados con base en
la edad yla capacidad, aunque las materias de ensefianza son mas numerosas y
complejas. Por tanto, en general se asignan docentes especializados para ense-
nar las distintas materias. A la luz de los costos y de los problemas de viabili-
dad, este tipo de organizacién de la escuela secundaria es principalmente un
fenémeno urbano.

¢Qué efectos ha tenido el surgimiento de las tecnologias de la informacién
y las comunicaciones (TIC) en la educacién publica? La definicién de los ser-
vicios y productos de las TIC que emplea la OCDE (2009) comprende compu-
tadoras y equipo periférico, equipo de comunicaciones, equipo electrénico de
consumo, sofiware y servicios de telecomunicaciones. Esto incluye desde cal-
culadoras hasta computadoras portatiles, desde radios hasta reproductores
MP3, desde televisores hasta equipo audiovisual, desde teléfonos fijos hasta
celulares, desde procesadores de palabras hasta software educativo y, desde ser-
vicios de correo electrénico hasta servicios de banda ancha. Muchas escuelas
han tenido acceso a algunas de estas tecnologias (calculadoras, radios, televiso-
res y teléfonos) desde hace tiempo, aunque curiosamente la adopcion de estas
importantes innovaciones no ha producido cambios radicales en el funciona-
miento basico del sistema escolar.

¢Puede una reduccidn exponencial del costo de las comunicaciones y las
computadoras revolucionar el funcionamiento de las escuelas y de la educa-
cién? El programa Una computadora portatil por estudiante (One Laptop per
Child - OLPC) ha tenido por objeto “crear oportunidades de educacién para los
niflos mas pobres del mundo, dotandolos de una computadora portatil resis-
tente, de bajo costo y baja potencia, equipada con software disefiado para que
el aprendizaje sea entretenido, colaborativo y autopotenciado”.! La implanta-
cion de este programa se inici6é en 2007 y hasta el momento se han entregado
cerca de un millén de computadoras en 40 paises. ;Qué posibilidades ofrecen
las computadoras para mejorar los resultados educativos en América Latina?
Un analisis de las distintas modalidades de uso de las TIC en las escuelas puede
ayudar a responder a estos interrogantes.

Las computadoras como insumo en el proceso educativo

El sistema escolar produce educacién mediante una combinacién de infraes-
tructura (edificios, aulas, pupitres, pizarrones, libros de texto y computado-
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ras) y personal (administradores y docentes). Los administradores contratan
y manejan el personal docente, en el que delegan las decisiones acerca de cudl
es la combinacién de herramientas que ofrece la infraestructura escolar que les
permitira obtener los resultados previstos en materia de aprendizaje.

En este contexto, el equipo informatico es solo otro insumo que los docen-
tes usan a su discrecion para desencadenar una reacciéon en los estudiantes,
y en definitiva, lograr resultados en materia de aprendizaje. Dados los precios
relativos de los insumos y la tecnologia de produccion, los docentes y las escue-
las eligen una combinacién éptima de insumos que les permita alcanzar sus
objetivos. Incorporar los usos mas frecuentes de las computadoras dentro de
este modelo resulta sencillo.

Laboratorios de informadtica. Estos se instalan habitualmente en salas espe-
ciales donde los estudiantes comparten las computadoras. La instruccion esta
a cargo de un maestro especializado y calificado en métodos didacticos, equipo
y software.

Los laboratorios de informadtica escolares se establecieron en las décadas
de los aflos ochenta y noventa con el fin de ofrecer a los estudiantes la posibili-
dad de adquirir aptitudes en el uso de las computadoras e iniciarlos en progra-
macion. El objetivo fundamental no era crear programadores sino desarrollar
en los estudiantes la capacidad necesaria de resolver problemas.

El aprendizaje asistido por computadora se estructurd inicialmente en
torno a los laboratorios. En el marco de este sistema, los estudiantes visitan
el laboratorio con el objetivo de usar software creado especificamente para el
aprendizaje de matematicas y lenguaje.

Computadoras en las aulas. Dada la notable caida del precio del equipo audio-
visual e informatico, muchas escuelas —sobre todo en las zonas urbanas— han
podido incorporar en el aula de clases diversas TIC, como computadoras, piza-
rras electrénicas, y por tltimo, una computadora para cada estudiante.

La mayor disponibilidad de este tipo de equipos ha permitido que los
docentes adopten estos instrumentos pedagdgicos a su propio ritmo y con
su propio sistema de planificacion de las actividades diarias. Por ejemplo,
los estudiantes pueden realizar ejercicios de diferentes temas del programa
de estudios y el docente puede registrar sus avances en la computadora para
fines de evaluacion formativa. También puede usar pizarras electronicas para
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presentardatosygraficosymanipularlainformaciénparamejorarelaprendizaje
visual.

Hasta el momento, en la presente exposicion se ha descripto el uso de
las TIC como un insumo mads en la produccién de resultados educativos. Sin
embargo, para los partidarios de la idea de distribuir una computadora para
cada estudiante, las TIC no son solo un insumo sino una forma de definir el pro-
ceso de produccion. En cierto grado, la seleccion de una determinada estrategia
tecnoldgica delimita el enfoque pedagégico y la forma en que deberan combi-
narse otros insumos, dados sus precios relativos. El modelo de una computa-
dora portatil por estudiante es un intento de romper con el sistema tradicional
de educacion en las aulas mediante un enfoque constructivista centrado en el
estudiante, que puede aprender y progresar a su ritmo.

Las TIC y la gestion del sistema escolar. Las posibilidades de las TIC en las
escuelas no se limitan a su potencial como herramienta pedagdgica. Las com-
putadoras, los teléfonos celulares y otras TIC pueden usarse para almacenar,
transmitir y analizar datos con mas rapidez que nunca antes.

Por ejemplo, la recopilacidn, la transmision y el andlisis de datos sobre
matriculas, ausentismo, calificaciones de examenes e infraestructura pueden
ayudar a los directores a detectar problemas en un aula de clase determinada,
a los administradores a identificar la existencia de una escuela ejemplar, y a
los formuladores de politicas a hacer un seguimiento de los resultados del sis-
tema educativo y de los recursos disponibles. Sin embargo, hay quienes sos-
tienen que es muy poco comun que en el sistema educativo se verifiquen los
aumentos de productividad que se obtienen en el sector comercial (véase
Carnoy, 2004), pues la mayoria de los administradores de los sistemas educa-
tivos no estan familiarizados con el uso de los instrumentos de gestion de la
informacion.

Las posibilidades de las TIC no se limitan a la supervision y el seguimiento
a cargo de organismos centralizados. En los paises donde se ha generalizado el
acceso y el uso de las TIC en el hogar, la posibilidad de usar estas tecnologias
para divulgar informacion de interés para los padres sobre las escuelas y los
estudiantes es cada vez mayor. En Chile, por ejemplo, los resultados de las prue-
bas estandarizadas de cada escuela se publican en un sitio de Internet. Esta
informacion incide en la demanda de escuelas y tiene por objeto mejorar la ren-
dicién de cuentas.
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Computadoras en las escuelas: jddnde se ubica América Latina?

En los ultimos 20 afios, los paises latinoamericanos han realizado inversio-
nes cuantiosas en proyectos de TIC destinados a suministrar computadoras y
conectividad a Internet a los estudiantes. Para documentar sistematicamente
como y cuando se han adoptado politicas nacionales sobre el uso de las TIC en
la educacion, Alvariiio y Severin (2009) hicieron una encuesta entre informan-
tes clave de una muestra de paises de América Latina y el Caribe. En el grafico
6.2 se presentan algunos patrones generales en la cronologia de adopcién de
politicas nacionales de TIC en cinco areas: laboratorios de informatica, conecti-
vidad, capacitacion de docentes en TIC, portales Web y proyectos piloto de dis-
tribucién de una computadora portatil por estudiante.

En el grafico se observan algunos patrones interesantes. Primero, la secuen-
cia de las inversiones ha sido similar en la mayoria de los paises. En general,
el primer paso ha sido el establecimiento de laboratorios de informatica. En
los paises que conforman la muestra, la introduccién de Internet en las escue-
las se inicid entre 1996 y 2005, y en el mismo periodo aproximadamente se dio
comienzo también a los programas de capacitacion de docentes en gran escala.
Seguidamente se incorporaron los portales Web, pues los gobiernos han tra-
tado de dotar de contenidos y herramientas educativas a las escuelas que ya
cuentan con conexion a Internet. En los tltimos afios, casi todos los paises de
la muestra han adoptado proyectos piloto para dotar a cada estudiante de una
computadora portdtil en las escuelas.

En 2008 se efectu6 una encuesta similar sobre el uso de computadoras en
educacion y los obstdculos que afrontan los paises del Caribe (Gaible, 2008). Alli
se observé una amplia disponibilidad de computadoras e Internet en las escue-
las, sobre todo en secundaria. Sin embargo, también se comprobé que aunque
en la mayoria de los paises existen politicas relacionadas con la adopcién de las
TIC para la educacidn, en la practica estas tienen un efecto limitado.

En el recuadro 6.1 se describen cinco programas importantes. En Chile y
Costa Rica los laboratorios de informética se incorporaron en gran escala en
las escuelas hace casi 20 aflos. A fines de los aflos noventa, Barbados puso en
marcha un programa de gran envergadura destinado a incorporar las TIC en
las aulas. Recientemente Uruguay y Pert han adoptado programas destinados
a dotar a cada estudiante de una computadora portatil. Todos estos esfuerzos
han alcanzado cobertura nacional e incluyen un componente de capacitacion
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Grafico 6.2 Cronologia de la adopcion de proyectos de TIC
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Fuente: Alvarifio y Severin (2009).

Notas: “Laboratorios” son laboratorios de informatica; “Conectividad” es la disponibilidad de una conexién a Internet en
la escuela; “Capacitacion docente” incluye los usos de TIC para fines educacionales. “Portal Web” es un portal educativo
en las escuelas. “Piloto Una computadora portatil por estudiante” es un programa piloto que tiene por finalidad distribuir
computadoras a todos los estudiantes de una escuela. En Honduras no se han llevado a cabo programas “Una computa-
dora portatil por estudiante”. En Argentina no se han adoptado programas para instalar laboratorios y/o crear conectividad.

de docentes. En todos ellos las estrategias para las zonas urbanas son distintas
alas de las zonas rurales.

Un aspecto un tanto desalentador en los programas es que se han hecho
pocos esfuerzos por evaluar los resultados de manera convincente, lo cual sor-
prende dado el alto costo de las intervenciones. La tinica excepcion ha sido
Pert, donde se realizé un experimento aleatorio controlado en gran escala de
sus programas con la colaboracion del Banco Interamericano de Desarrollo.
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RECUADRO 6.1 EXPERIENCIAS DESTACADAS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Costa Rica. En 1988, Costa Rica introdujo computadoras en las escuelas como estrategia de apoyo al
aprendizaje. Se ensefid a los alumnos el lenguaje de programacién Logo con el fin de desarrollar sus
aptitudes de ldgica y su creatividad. Con los afios se fueron adoptando diferentes lineas de accion para
poder disponer de un mayor ndmero de equipos, mejorar la capacitacion de los maestros, conectar las
escuelas a Internet e incrementar los conocimientos digitales en la poblacion. El programa presenta dos
modalidades para el equipamiento. En las escuelas urbanas se instalan laboratorios de informética, en
tanto que en las escuelas rurales se instalan directamente las computadoras en las aulas, una opcién
menos costosa que responde a economias de escala. En las escuelas urbanas de primaria se espera que
los alumnos asistan a dos clases por semana en el laboratorio de informatica: una de matematicas y
otra de lenguaje. Las clases estan guiadas por maestros especializados, con participacion variable de
los maestros regulares. Los maestros especializados reciben capacitacién intensiva, apoyo pedagdgico
y supervision directa de asesores en tecnologia para asegurar el uso productivo de las computadoras.
Se ha creado una carrera especial de maestros especializados en tecnologfa.

Chile. En 1990, el Ministerio de Educacién implement6 el programa Enlaces. Inicialmente se lanz6 a es-
cala piloto en la regién de la Araucanfa, pero se introdujo a nivel nacional en 1995, y actualmente cubre
el 98% de las escuelas primarias y secundarias financiadas con recursos publicos. Las escuelas partici-
pantes reciben computadoras, redes locales, software educativo y de productividad, y acceso gratuito
o subsidiado a Internet. A las escuelas urbanas se las dota de laboratorios de informética, y el nimero
de computadoras que se instala en cada escuela esta determinado por la matricula. En las escuelas
rurales se instalan computadoras en el aula, con un minimo de dos por escuela independientemente de
la matricula. A diferencia de Costa Rica, no hay maestros especializados. Se espera que cada maestro
aproveche el laboratorio para promover el aprendizaje de su materia en tanto mejora las aptitudes de
los alumnos en el manejo, la presentacion y la comunicacion de datos e ideas. Para tal fin, el gobierno
cred una red de universidades que proporciona capacitacion, apoyo pedagdgico y asistencia técnica.

Barbados. En 1999 se lanzo el programa Edutech, una iniciativa cuya inversion ascendia a US$213
millones, un monto elevado para un sistema escolar de solo 50.000 alumnos de primaria y secundaria.
Para 2008, los alumnos de todas las escuelas primarias y secundarias del pais tenfan acceso a compu-
tadoras y a Internet. Alrededor de un tercio de las escuelas primarias habia recibido computadoras en
laboratorios y en las aulas, en tanto que todas las escuelas de secundaria habian recibido un minimo
de 30 computadoras. El programa tiene varios componentes interrelacionados. Mejor6 la infraestructura
fisica, en parte para asegurar que las escuelas se encontraran preparadas para recibir computadoras,
y las conexiones en red. Para el componente de TIC, que originalmente representaba un tercio de la
inversion, se planeaba instalar alrededor de 9.000 computadoras en escuelas primarias y secundarias.
También se cuenta con un componente de formacién de docentes e iniciativas encaminadas a mejorar
los programas de estudio.

Uruguay. El proyecto CEIBAL (Conectividad Educativa de Informética Bésica para el Aprendizaje en Li-
nea), que contempla la asignacién de una computadora para cada estudiante, fue lanzado en 2007 con la
(continda en la pagina siguiente)




166 ESCUELASY COMPUTADORAS: POR QUE LOS GOBIERNOS DEBEN HACER SU TAREA

RECUADRO 6.1 EXPERIENCIAS DESTACADAS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(continuacion)

meta de dotar a cada alumno y a su familia de acceso continuo a una computadora, de recursos en linea
mediante conectividad inaldmbrica y de software gratuito. Para finales de 2009 la cobertura era total
para los alumnos de escuelas primarias ptblicas. En 2010 se extendié el programa a las escuelas secun-
darias. La inversion inicial de CEIBAL fue de alrededor de US$100 millones (Lasida, Peirano y Severin,
2009), cifra que representa el 17% del presupuesto nacional para educacién primaria. Las computadoras
estan disefiadas para los alumnos, son duraderas, ligeras, faciles de transportar y estan protegidas
contra el agua y el polvo. La pila dura de una a dos horas. No tienen disco duro y almacenan informacion
nicamente en tarjetas de memoria (flash memory). El sistema operativo y las aplicaciones son gratuitos
e incluyen un navegador, un procesador de textos, servicio de correo electrénico y chat, y plataformas de
audio y video. Las computadoras tienen conexién inaldmbrica a Internet y también pueden conectarse
entre ellas. Se instalé un servidor en cada escuela (son aproximadamente 2.300) para la conexion a
Internet. Con el fin de que los maestros se familiaricen con el equipo y el softwarey preparen materiales
de ensefianza, se les ofrece capacitacion dos meses antes de la entrega oficial de las computadoras a
los estudiantes. El 56,1% de los maestros recibié capacitacion para ensefiar las materias mediante las
TIC. Mas adelante se enviaron grupos de apoyo que visitaron a los maestros para ayudarlos a integrar
la instruccion en temas especificos en el programa de estudios e incrementar el uso de la tecnologfa. El
43% de las escuelas presentd innovaciones para la aplicacion de las TIC con fines educativos.

Pera. Per(i puso en practica el programa Una computadora portatil por nifio con la meta de elevar la
calidad de la educacion primaria pablica, sobre todo en zonas rurales de extrema pobreza. Unicamente el
4% de los alumnos beneficiarios vive en zonas urbanas, y el 92% asiste a escuelas con multiples grados.
La distribucion de computadoras comenzé en 2008. Para octubre de 2009 se habian distribuido 170.000
computadoras en 5.100 escuelas primarias. Todos los alumnos y los maestros recibieron una computa-
dora. Las computadoras son similares a las que se usan en Uruguay. Perd selecciond 39 aplicaciones
de software, entre ellas juegos, herramientas de medicion, un procesador de texto, chat, Wikipedia,
mapas Y software de programacion. La mayoria no tiene conexion a Internet. La capacitacion docente
consiste en un curso de cinco clases de ocho horas diarias que abarca el uso de la computadora y de
los programas instalados. Ademas, los maestros reciben 10 guias breves que describen cémo utilizar
determinado programa y un manual que explica el uso funcional de la computadora y las tareas basicas
de mantenimiento.

Las TIC en las escuelas de América Latina y el Caribe: acceso limitado y
disparejo

¢Ha sido eficaz la labor de los gobiernos en cuanto a dotar a los estudiantes de
TIC? ;En qué medida se utilizan adecuadamente estos recursos? Para responder

a estos interrogantes, en este capitulo se utilizan los datos del Segundo Estudio
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Regional Comparativo y Explicativo (SERCE), a través del cual se reunieron
datos representativos sobre estudiantes de primaria en varios paises de Amé-
rica Latina entre 2004 y 2007. En particular, en este capitulo se usan los datos
relacionados con los insumos de las TIC para estudiantes de sexto grado en 13
paises, comenzando con el acceso a computadoras en la region.

Acceso. En el panel a del grafico 6.3 se sefiala el porcentaje de estudiantes de
sexto grado que tienen una computadora en casa y en la escuela. En Argentina
y Chile, el porcentaje de estudiantes que tienen una computadora en casa es de
alrededor del 50%, mientras que en Paraguay y Guatemala es cercano al 20%. En
muchos paises, el acceso a una computadora en el hogar es limitado, aunque se
compensa con el acceso en la escuela. De hecho, muchos especialistas consi-
deran que las escuelas pueden constituir un poderoso instrumento para redu-
cir las desigualdades en materia de acceso a la tecnologia (véase, por ejemplo,
Jara Valdivia, 2008). La explicacion es simple: con una pequeia inversion—nor-
malmente, un laboratorio de informatica— muchos estudiantes que no cuen-
tan con computadora fuera de la escuela la pueden usar alli con regularidad. Lo
cierto es que en paises como Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, México y
Uruguay el acceso a computadoras en las escuelas es practicamente universal.

La conectividad a Internet tiene un vasto potencial en términos de permi-
tir que los estudiantes obtengan acceso a enormes cantidades de informacién y
puedan comunicarse y colaborar entre ellos y con expertos. En el panel b del gra-
fico 6.3 se presentan datos sobre el acceso a Internet en la escuela y en el hogar.
En la escuela este acceso oscila de manera considerable entre el 96% de los estu-
diantes en Chile a solo el 9% en Guatemala, una brecha mucho mayor que la del
acceso a computadoras. Nétese que en Cuba, si bien el acceso a computadoras
en la escuela es del 100%, practicamente no hay conectividad a Internet.

Es evidente que la existencia de una sola computadora en una escuela puede
ser interpretada como que alli se cuenta con “acceso” ala tecnologia. Pero la rea-
lidad es mas compleja. Considérese el nimero de minutos que cada estudiante
puede pasar hipotéticamente frente a una computadora semanalmente, lo cual
constituye un indicador de los recursos disponibles para los escolares (grafico
6.4)%. No obstante el acceso generalizado, el tiempo del cual disponen realmente
los estudiantes para esta actividad es relativamente limitado. Costa Rica, México
y Chile —donde los estudiantes cuentan con 40 minutos a la semana para usar
la computadora— son los paises donde hay mayor disponibilidad de tiempo.
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Grafico 6.3 Disponibilidad de las TIC en el hogar y en la escuela, 2006 (en porcentaje)
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Nota: no se dispone de datos sobre acceso a computadoras e Internet en el hogar en México.
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Grafico 6.4 Acceso potencial a computadoras, 2006
(promedio de minutos de uso por semana de una computadora por estudiante)
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Fuente: célculos de los autores con base en datos de LLECE (2008).

Paraguay es el que menos tiene (menos de 10 minutos por semana). Cabe sefa-
lar que en las escuelas ptblicas el acceso generalmente es menor que el prome-
dio nacional, que también incluye a las escuelas privadas.

¢Cudl es el tamafio de la brecha digital cuando se mide a nivel indivi-
dual? En el grafico 6.5 se explica en qué medida el acceso en el hogar y en la
escuela varia de acuerdo con la situacién socioeconémica (segun la educa-
cion de la madre del estudiante, clasificada por cuartiles definidos para cada
pais). Existe un vinculo positivo entre el acceso en el hogar y las condiciones
socioecondmicas, aunque la relacién con las escuelas es mucho mas débil. Sin
embargo, el gradiente socioecondémico de acceso en las escuelas es mas pro-
nunciado cuando se mide en funcién de la intensidad del acceso (minutos de
tiempo en la computadora disponibles para cada estudiante). Los datos sugie-
ren que la importancia de las escuelas en cuanto a reducir las diferencias en
el acceso es menos prominente cuando se toma en cuenta la intensidad del

mismo.
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Grafico 6.5 Estudiantes con acceso a computadoras segun el nivel de educacion de la
madre, 2006 (en porcentaje)
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Fuente: célculos de los autores con base en datos de LLECE (2008).

Uso. Es posible que un mayor acceso no se traduzca necesariamente en una
mayor utilizacién si las escuelas no emplean eficazmente sus recursos adicio-
nales. En términos econdémicos, un incremento en el acceso puede considerarse
como un aumento de la oferta de este insumo en las escuelas. Sin embargo, el
uso no aumentara si no hay suficiente demanda. Existen varios casos documen-
tados de escuelas que tienen computadoras pero no las utilizan.

Para analizar este tema, en el marco del SERCE se pregunt6 a los estudiantes
con qué frecuencia usaban las computadoras en la escuela. En el grafico 6.6 se
muestra la fraccion de estudiantes que en cada pais declaran que usan las com-
putadora al menos una vez por semana. Este podria ser el indicador méas impor-
tante, pues proporciona informacion sobre el uso efectivo de la tecnologia y no
sobre la cantidad o intensidad del acceso. En el grafico 6.6 se destacan las fuertes
diferencias en materia de uso semanal entre los distintos paises. En el extremo
superior se sittia Cuba, donde la mayoria de los estudiantes declara usar la compu-
tadora todas las semanas. En el extremo inferior estan Guatemala y Paraguay,
donde menos del 20% de los estudiantes usa las computadoras con regularidad.

¢Constituyen las variaciones en el uso semanal un indicio de las disparida-
des de acceso o una mayor eficiencia en el uso de la tecnologia?® Al parecer, el
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Grafico 6.6 Estudiantes que usan computadoras en la escuela al menos una vez por
semana, 2006 (en porcentaje)
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Fuente: célculos de los autores con base en datos de LLECE (2008).

acceso a las computadoras y la matricula escolar explican en buena medida las
divergencias en el uso semanal de esa tecnologia entre paises. Por tanto, tales
disparidades se pueden atribuir en gran medida a la distribucién de las compu-
tadoras en las escuelas. Cuba es un caso excepcional, pues alli los estudiantes
disponen de mucho més tiempo de uso de computadoras que los de otros pai-

ses con niveles similares de acceso.
El uso de las TIC por parte de los docentes

El acceso ala tecnologia debe estar apoyado por docentes que sepan como usarla
eintegrarla en sus actividades pedagdgicas a fin de materializar sus beneficios po-
tenciales (véase, por ejemplo, Sunkel, 2006; Bruns et al., 2009). Los cuestionarios
para maestros que forman parte del estudio SERCE contienen un resumen de las
estadisticas sobre el acceso yuso de computadoras que permite entender el acceso
y la interaccion que los maestros tienen con esta tecnologia en América Latina.
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Grafico 6.7 Uso de computadoras por parte de los docentes, 2006 (en porcentaje)
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Fuente: célculos de los autores con base en LLECE (2008).

La encuesta SERCE proporciona informacion sobre si los maestros de sexto
grado en las escuelas publicas utilizan las computadoras con regularidad. Si
responden afirmativamente, se les pregunta si las usan en sus hogares o en la
escuela. En el grafico 6.7 se presenta la informacion obtenida a partir de este
cuestionario en los 12 paises que participaron en la encuesta.

El primer resultado sorprendente es que solamente en Cuba, Chile, Costa
Rica y Uruguay mas del 80% de los docentes usa las computadoras con regula-
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ridad. Si bien esta tecnologia solo se encuentra ampliamente disponible en las
escuelas en Cuba, Chile y México, mas del 50% de los docentes la usa alli. El uso
mas frecuente es para fines de investigacion. El nimero de docentes que tiene
cuenta de correo electrénico es relativamente bajo.

Estos resultados sugieren que los docentes no estan suficientemente fami-
liarizados con las computadoras y no las usan con frecuencia en el aula. Uno
de los principales factores para que asi sea es el tipo de formacién que reci-
ben como maestros. Los gobiernos nacionales y subnacionales pueden mejorar
la capacitacion de los docentes en el empleo de las las TIC, ya que determi-
nan los estdndares minimos de competencias y conocimientos del plan de
estudios. Por ejemplo, Chile, Colombia, Costa Rica y Perti exigen que quienes se
estén preparando como maestros deben saber como usar las TIC en el aula. Sin
embargo, en paises como Argentina y México este objetivo no aparece explici-
tamente enunciado.

Es dificil determinar si las instituciones encargadas de formar alos futuros
docentes incluyen en sus programas de estudios el desarrollo de las aptitudes
para emplear las TIC en el aula. Esto se debe a que existe una gran variedad de
establecimientos que ofrecen este tipo de capacitacion, y a que pueden optar
por introducir estas destrezas como parte del programa académico especi-
fico o como parte de la ensefianza de materias mas generales. Los paises que
estén planeando desarrollar programas de TIC deberan evaluar las compe-
tencias en el uso de estas tecnologias tanto de los docentes en ejercicio de la
profesion como de los nuevos antes de emprender programas de TIC de gran
alcance.

Ameérica Latina y el Caribe: ;se esta quedando rezagada?

En el Programa para la Evaluacion Internacional de Estudiantes (PISA, por sus
siglas en inglés) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econé-
micos (OCDE) se analizan periédicamente los resultados de las muestras nacio-
nales representativas de estudiantes de 15 afios de todo el mundo. El estudio
incluye informacion sobre los estudiantes y sus escuelas; en las pruebas de 2006
(OCDE, 2006) se incluyeron seis paises de América Latina (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, México y Uruguay). Para este capitulo se promediaron la razén
computadoras por estudiantes y la razén computadoras con acceso a Inter-
net por estudiantes para cada escuela de un determinado pais. En el grafico
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Grafico 6.8 Computadoras, acceso a Internet e ingreso
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Fuente: OCDE (2006) y Banco Mundial (2010).

6.8 se observa la relacion entre estos indicadores y el PIB per capita. Cada cir-
culo representa un pais. Las lineas superpuestas son valores ajustados obteni-
dos con un modelo lineal en el que se usan todos los paises que forman parte
del estudio, salvo los latinoamericanos.

Existe una relacion positiva entre el acceso a las computadoras y a Internet,
y el PIB per capita. Si bien no se intentaba asignar una interpretacion causal a
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estas asociaciones, se puede sugerir una explicacion simple de estos hallazgos.
La demanda de insumos en el marco del proceso educativo es una demanda
derivada. Esto quiere decir que los individuos no buscan adquirir computado-
ras o textos escolares per se: quieren adquirir educacion. Si la educacién es un
bien normal, entonces a medida que aumenta el ingreso se puede esperar que
las sociedades demanden niveles de educaciéon mas elevados y que los ciuda-
danos estén mejor educados. A su vez, esta situacion afectara la demanda de la
infraestructura escolar en general y las de las TIC en particular.

Costos y beneficios de las computadoras para la educacién basica

Si bien es cierto que el costo de los productos de las TIC se ha reducido consi-
derablemente en los ultimos afios, el acceso universal a las computadoras sigue
siendo un emprendimiento de alto costo para la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe. En un extremo del espectro, la alternativa mds costosa
eslade dotar a cada estudiante de una computadora para usarla en su casay en
la escuela (el enfoque “una computadora portatil por estudiante”). Una opcién
menos costosa es la de construir laboratorios de informatica en las escuelas
donde los estudiantes pueden compartir las computadoras. En esta seccion se
cuantifican estos costos.

Para comparar el costo de los distintos proyectos de las TIC en las aulas, es
conveniente definir el concepto de costo total de propiedad (CTP), que general-
mente se usa para captar el costo total durante el ciclo de vida de una inversion
inicial. Esto incluye el costo original de la inversion, que tiene un ciclo de vida
previsto de varios afios, y los gastos recurrentes necesarios para que esa inver-
sion inicial dé frutos durante ese periodo (electricidad, mantenimiento, capa-
citacion, etc.).

Un analisis hipotético que refleja parametros promedio para la regién
ayuda a explicar las consecuencias de las distintas estrategias en materia de
costos. Supdéngase que el ministerio de educacion de un pais estd considerando
si va a proveer o no acceso universal a computadoras en las escuelas. Existen
tres alternativas. La primera es un programa estandar que consiste en entregar
una computadora portatil a cada estudiante matriculado en el sistema esco-
lar y, ademas, subvencionar un nivel minimo de capacitacion de los docentes.
La segunda es una version mejorada del enfoque anterior, en la cual no solo se
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entrega una computadora portétil por estudiante, sino que ademas se propor-
ciona software especializado para el aprendizaje y la capacitacion intensiva a
los docentes; asimismo, cuando los estudiantes terminen su formacién esco-
lar pueden quedarse con la computadora portatil. La tercera opcion consiste
en instalar un laboratorio de informaética en la escuela en el que los estudiantes
tengan dos horas de acceso por semana.

Los proyectos de las TIC por lo general comprenden la compra inicial de
grandes cantidades de equipo y software. En principio, el pais puede adqui-
rir estos recursos de manera competitiva en los mercados internacionales, de
modo que se pueden valuar usando precios internacionales. Habitualmente,
estos proyectos incluyen la capacitacion de docentes. Los costos dependeran
en gran medida de los salarios vigentes y de la intensidad de la capacitacion
(por ejemplo, las horas de capacitacion y el nimero de docentes por instruc-
tor). Dado que muchos costos son fijos (a nivel del pais, la escuela o el aula), este
analisis se basa en una escuela promedio de la regién que tiene 300 estudiantes
matriculados y 24 estudiantes por clase. En el cuadro 6.1 se indican los costos
comparativos resultantes en una escuela urbana.

Supdéngase que una computadora portatil relativamente barata cuesta
US$210 y tiene una vida ttil de cinco afios. Ademas de esto, las escuelas por lo
general necesitan otros equipos para usar plenamente las computadoras por-
tatiles (servidores, almacenamiento en discos y puntos de acceso a Internet).!
El costo anualizado del equipo asciende a casi US$62 por estudiante por afio.’
Por otra parte, el laboratorio esta equipado con computadoras mas costosas
que las que se entregan en el programa de una computadora portétil por estu-
diante y fue concebido para que los alumnos las usen de a dos en dos por cerca
de dos horas por semana. Dado que las escuelas solo estdn abiertas durante
un numero fijo de horas por dia, las mas grandes necesitaran varios laborato-
rios.® Debido a que los equipos se comparten, la inversién inicial para instalar
un laboratorio es mucho menor que la de las estrategias de una computadora
portatil por estudiante.

Todos los proyectos requieren igualmente otras inversiones iniciales (soft-
ware, capacitacion y acceso a Internet). En el caso de la estrategia de una com-
putadora portatil por estudiante basica, los costos de la capacitacion y el
software son relativamente bajos, aunque estos son mucho mas elevados en el
caso de la estrategia mejorada (una computadora portatil por estudiante +).
De hecho, esta dltima involucra un software para instrucciéon asistida por
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Cuadro 6.1. Costo total anualizado de propiedad por estudiante (en dolares corrientes)

Una computadora Una computadora

por estudiante por estudiante + Lahoratorio

Inversion

Equipo 61,9 619 71
Software 0,0 39,6 0.3
Capacitacion docente 3.2 17,4 32
Internet 0,1 0,1 0,1
Otros 1,7 1,7 1,6
Total 66.9 120,7 12,4
Corrientes

Electricidad 04 04 0.3
Capacitacion docente 48 49,2 48
Internet 1.4 1.4 14
Mantenimiento 20,3 44,6 35
Otros 0.3 0.3 0.6
Total 27,2 96,0 10,6
Costo total 94,1 216,7 230

Fuente: célculos de los autores con base en datos del programa de distribucion de una computadora portéatil por estudiante
(2010) y Vital Wave Consulting (2008).

Nota: todos los costos se calculan para una escuela de referencia con 300 estudiantes.

El proyecto una computadora portatil por estudiante + (version mejorada) es similar al proyecto estandar una computadora
potétil por estudiante, pero se diferencia de este en la intensidad de la capacitacion impartida a los docentes e incluye el
uso de software didéctico.

computadora que permite a cada estudiante aprender segtin sus propias apti-
tudes. Este software debe disefiarse especificamente para satisfacer los requisi-
tos fijados en el programa de estudios del pais y, por consiguiente, su costo es
elevado.

Estas tres estrategias también conllevan costos recurrentes que deben
cubrirse todos los afios: costos de operacion (electricidad), acceso a Inter-
net, mantenimiento y capacitacion de docentes. Como ya se sefialo, la falta de
capacitacion delos maestros es una de las principales limitaciones delos progra-
mas tradicionales de introduccién de computadoras en las escuelas. Es por esto
que en la version mejorada de esta estrategia se hace hincapié en la capacitacion
continua. Mientras que en la version tradicional un gran porcentaje de los cos-
tos se concentra en la implantacion de las computadoras y el equipo periférico,
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Grafico 6.9 Estructura de costos de tres modelos de implantacion de computadoras, 2008
(en porcentaje)
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Fuente: célculos de los autores con base en datos del programa una computadora por estudiante (2010) y Vital Wave Con-
sulting (2008) .

Nota: la distribucion se refiere al equipo de informatica, la electricidad, otras inversiones y costos recurrentes; la capacita-
cién incluye los costos de instruir a los docentes. Los servicios incluyen Internet y los costos de mantenimiento; el software
incluye el costo de programas informaticos didacticos y Microsoft. EI programa una computadora portatil por estudiante +
(version mejorada) es similar al programa estandar una computadora portatil por estudiante, pero se diferencia de este en
la intensidad de la capacitacion que se imparte a los docentes e incluye el uso de software didéctico.

en la versiéon mejorada se destina una proporcién mayor de los recursos a capa-
citacion y software (véase el gréfico 6.9).

El costo de las computadoras se ha convertido en la principal preocupacion
en el marco de los esfuerzos por dotar a cada estudiante de una computadora
en los paises en desarrollo. El costo total no solo incluye la inversién inicial,
sino también costos recurrentes anuales considerables. Los costos recurrentes
representan alrededor del 44% del costo total de propiedad en los proyectos
una computadora portatil por estudiante + y el 29% en los proyectos estandar.
En el caso de los laboratorios de informatica, los costos recurrentes ascienden
al 46% del total. La existencia de costos recurrentes elevados implica que cual-
quier proyecto universal de las TIC ocasiona un aumento permanente del gasto
en educacidn.

Un anaélisis de los costos hipotéticos ayuda a determinar el costo relativo de
cada proyecto, asi como la importancia de cada componente, aunque existen
ciertas limitaciones. En efecto, si un pais decide implementar uno de estos pro-
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yectos, los costos variaran con respecto a los indicados en el cuadro 6.1, debido
a que la configuracion especifica elegida por el pais sera distinta de la usada en
el ejemplo, y también en razén de las caracteristicas del sistema escolar y de la
infraestructura disponible en el pais. Son seis los factores que en particular pue-
den afectar la estructura de costos de estos proyectos: la distribucién de tama-
fos de las escuelas, el porcentaje de escuelas rurales, el nimero de estudiantes
por maestro, las diferencias en los salarios de los maestros, el costo de la ener-
giay el costo de la conectividad. Al combinar el caso hipotético con la informa-
cion nacional sobre estos seis factores se puede determinar el costo de ejecutar
los tres proyectos en ese pais.

En el grafico 6.10 se indica el costo total anual de propiedad por estudiante
de los tres proyectos de implantacion de las TIC como porcentaje de los gastos
corrientes anuales por alumno en educacidn primaria. Los paises se ordenan de
acuerdo con el PIB per cdpita en forma descendente. En principio, los paises que
estan en mejores condiciones podrian costear incluso el programa una computa-
dora portatil por estudiante +, que es mas costoso. En otros paises, como Argen-
tina o Costa Rica, incluso la opcién menos onerosa —la estrategia estandar en
lugar de la mejorada— normalmente implica un aumento de mas del 10% del
gasto. Dadas las caracteristicas del proyecto, este incremento seria permanente.

Beneficios de las computadoras en educacion

En 1998, el Banco Mundial publicé su primer informe regional sobre el papel de
la tecnologia en América Latina y el Caribe (Banco Mundial, 1998). El informe
contenia datos importantes relacionados con el costo de modelos tecnolégicos
alternativos aunque, dada la falta de estudios fiables, practicamente no incluia
informacidn sobre la eficacia de estas opciones. Pero la situacién ha cambiado y
en la actualidad se dispone de alguna evidencia sobre los efectos asociados con
laincorporacion de las TIC en el proceso de aprendizaje. Si bien atin existen bre-
chas importantes en los datos, la informacion acumulada puede ayudar a los
gobiernos a decidir cudl es la mejor manera de utilizar sus limitados recursos
presupuestarios.

La evidencia disponible sobre los resultados se refiere principalmente a los
efectos en el aprendizaje de materias tradicionales, como matematicas y len-
guaje. Esto es comprensible dado que las principales metas académicas de las
escuelas se relacionan con esas dos asignaturas. También existen datos relacio-
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Grafico 6.10 Costo de las TIC para educacion primaria en América Latina y el Caribe, 2008
(como porcentaje del gasto publico corriente por alumno en la educacion primaria)
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Nota: los célculos estan basados en informacién de referencia sobre escuelas y paises. EI proyecto una computadora por
estudiante + (versién mejorada) es similar al proyecto estandar una computadora por estudiante, pero se diferencia de este
en la intensidad de la capacitacion que se imparte a los docentes e incluye el uso de software didactico.

nados con otros resultados, como por ejemplo en los efectos en las aptitudes
digitales, en otras capacidades cognitivas y no cognitivas que las computadoras
podrian alterar (como el razonamiento légico), y en ciertos indicadores educa-
tivos como las tasas de asistencia y desercion escolar.
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Computadoras en las escuelas. La bibliografia cuantitativa que intenta esti-
mar el impacto de introducir computadoras en las escuelas es muy amplia.” En
los estudios normalmente se compara a estudiantes de escuelas que han reci-
bido alguna intervencion relacionada con tecnologia (grupo de tratamiento)
con estudiantes de escuelas similares que no han sido beneficiarias (grupo de
control). Los estudios cuantitativos mas rigurosos se concentran en dos areas
bien definidas. La primera drea comprende estudios destinados a estimar los
efectos asociados con un creciente acceso a las computadoras (acompaiiados
de otros insumos, como software, capacitacion de docentes y respaldo pedagé-
gico). La segunda incluye estudios que examinan los efectos asociados con un
tipo particular de uso de las computadoras en las escuelas.

En muchos de los estudios orientados a determinar si un mejor acceso a las
computadoras se traduce en mejores resultados de la educacion se han obser-
vado efectos positivos o negativos, pero por lo general no se logra descartar
estadisticamente que tales intervenciones no tengan efecto alguno. Por ejem-
plo, Barrera-Osorio y Linden (2009) emplearon un enfoque experimental para
evaluar un programa destinado a instalar computadoras en escuelas primarias
y secundarias de Colombia, y no advirtieron efectos en las dreas de matema-
ticas y lenguaje. Bet, Cristia e Ibarraran (2010) aprovecharon los importantes
cambios registrados en el acceso a las TIC entre 2001 y 2006 en las escuelas
secundarias de Pert para tratar de determinar si la penetracién de las compu-
tadoras ayud6 a reducir las tasas de repeticion de curso, y no observaron ningtin
efecto. En el mismo contexto, Cristid, Czerwonko y Garofalo (2010) compararon
dos grupos de escuelas secundarias publicas de Perti con niveles muy distintos
de acceso a las computadoras, aunque con otras caracteristicas similares, y no
observaron diferencias en los niveles de aprendizaje de matematicas y lenguaje
que puedan atribuirse al acceso diferencial a la tecnologia. En otros estudios
efectuados con el fin de analizar programas que han aumentado la disponibi-
lidad de computadoras o Internet en las escuelas de Israel, Paises Bajos, Reino
Unido y Estados Unidos tampoco se han observado efectos estadisticamente
significativos (véase el cuadro 6.2, panel a).

Estos resultados son muy distintos a lo que podria esperarse; cabria pre-
ver mas bien que un aumento de recursos produjera mejores resultados. Sin
embargo, en la bibliografia de evaluacion de la educacion se ha puesto de relieve
la existencia de muchas intervenciones en las que si bien aumentan algunos
insumos, no se producen resultados (véase, por ejemplo, Glewwe y Kremer,
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2006). Més alla de lo anterior, ;cémo puede explicarse que los incrementos en
el acceso a las computadoras no tengan efectos en los indicadores educativos?

Para que tengan efecto, estas intervenciones deben activar toda una cadena
de acontecimientos. Si uno de los eslabones de la cadena se rompe, los resulta-
dos no se materializaran. Primero, el acceso debe conducir al uso. Segundo, el
uso debe orientarse a las dreas de conocimiento evaluadas en los exdmenes (en
general, matematicas y lenguaje). Tercero, las clases en las que se usan compu-
tadoras para ensefiar matematicas y lenguaje deberian tener un efecto mayor
en el aprendizaje que la instruccién tradicional. O sea, no basta con que la ins-
truccidn asistida por computadoras tenga un efecto favorable en el aprendizaje:
el aprendizaje debera ser mas rapido que en el caso de la instruccién sin com-
putadoras. Si el aprendizaje no es mds rapido, las escuelas o los estudiantes del
grupo de tratamiento no obtendran mejores resultados académicos que los del
grupo de control. Esto se debe a que el tiempo que los maestros dedican al labo-
ratorio de informaética con los estudiantes no puede usarse para el aprendizaje
tradicional. Finalmente, los efectos deberdn ser de una magnitud tal que pue-
dan ser detectados estadisticamente. Es decir, de los estudios que dejan cons-
tancia de la inexistencia de efectos no puede concluirse que el impacto sea cero
ya que estos efectos no pueden descartarse de manera convincente. Los estu-
dios en los que no se observan efectos en muestras de gran tamafio son mucho
mas informativos que los estudios que usan muestras pequeiias, pues los pri-
meros pueden rechazar incluso los efectos menores.

¢Cual de estas explicaciones podria justificar los resultados examinados?
En el caso de Colombia, lo que ocurrié es bastante claro. Como parte de la eva-
luacion se realizé una encuesta a estudiantes y maestros en relacién con el uso
de recursos adicionales. El tiempo adicional de acceso a las computadoras se
destind a clases de computacion, en lugar de dedicarlo a ensefiar otras mate-
rias. Cristia, Czerwonko y Garofalo (2010) llegaron a una conclusién similar en
Perti. Practicamente todo el tiempo adicional de acceso a computadoras en
escuelas con alto nivel de acceso se dedicé a ensefiar destrezas digitales.

¢;Significa esto que otros programas con mejor acceso a computadoras en la
region, como los de Chile y Costa Rica, también han sido en general ineficaces
paramejorar el aprendizaje de las asignaturas tradicionales? La respuesta a este
interrogante es sumamente especulativa. Si bien esos paises fueron los prime-
ros en adoptar estas tecnologias en la region, no las insertaron en un esquema
de evaluacién riguroso. Por lo tanto, aunque estos paises han desempefnado un
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papel importante en cuanto a crear posibles modelos de intervencidon, su con-
tribucion en lo que respecta a proporcionar informacion sobre la eficacia de
esos modelos en la practica ha sido mucho mas limitada.

Si la estrategia de suministrar recursos y permitir que las escuelas los uti-
licen seguin sus propios criterios no es eficaz, ;por qué entonces no se elimina
esa opcion y se determina de antemano cémo deberdn usar las computado-
ras? Esta estrategia podria aplicarse especificando el uso de cierto software
para la instruccion asistida por computadora. Este software tiene la finalidad
de fomentar el aprendizaje en areas académicas especificas, como el algebra en
tercer grado o las destrezas de lectura en quinto grado. El atractivo de este soft-
ware radica en que permite evaluar los conocimientos iniciales del estudiante,
adecuar el contenido y los ejercicios a sus necesidades especificas y ofrecer
retroalimentacion continua a los estudiante sobre el progreso alcanzado (véase
Skinner, 1954). Con esa tecnologia, los estudiantes contarian con la asistencia
de un tutor digital personal.

Un ejemplo de este tipo de intervencion es el programa Mads tecnologia,
implementado por la Municipalidad de Guayaquil (Ecuador) en 2005. Con este
programa se busca mejorar la calidad de la educacion en las escuelas publicas
de esa ciudad. Para lograr esa meta se suministra infraestructura informatica,
acceso a Internet, capacitacion y software para instruccién asistida por com-
putadora. El software —que es el elemento esencial del programa— fue creado
como una plataforma de aprendizaje de matematicas y lenguaje. Tanto su con-
tenido como los ejercicios se seleccionan con base en una evaluacion inicial de
cada estudiante.

Los resultados de un experimento aleatorio controlado sugieren que el
programa M4ds tecnologia fue muy eficaz para mejorar los resultados de los
examenes de matematicas, aunque no se lograron avances estadisticamente
importantes en lenguaje (Carrillo, Onofa y Ponce, 2010). El progreso de los estu-
diantes en matematicas fue bastante significativo de acuerdo con los estanda-
res de evaluacion de la educacion, y las perspectivas son favorables en lo que
respecta al posible uso de computadoras en las escuelas. Cabe sefialar que los
estudiantes incluidos en el proyecto debian dedicar tres horas por semana al
uso del software. Por consiguiente, los avances logrados podrian deberse en
parte al aumento del tiempo total destinado a estudiar matematicas en las
computadoras, lo que a su vez podria explicarse por el atractivo que ejerce la
tecnologia en los nifos.
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La eficacia de las intervenciones basadas en el uso de sofiware para la ins-
truccion asistida por computadora también ha sido documentada en otras
regiones en desarrollo (véase el cuadro 6.2, panel b). Banerjee et al. (2007) lle-
varon a cabo un experimento aleatorio controlado de un programa similar en
India, en el marco del cual los estudiantes de cuarto grado compartian el uso
de software por dos horas a la semana para mejorar su desempefio en mate-
maticas (una hora durante la jornada escolar y una hora después de esta). Los
resultados en materia de aprendizaje fueron extraordinarios, si bien los efectos
fueron temporales y en gran medida habian desaparecido tras un afio de haber
finalizado el programa. Con base en un experimento aleatorio controlado, Lin-
den (2008) observa que en India el reemplazo de las clases tradicionales por
el uso de software tuvo efectos desfavorables, aunque el uso de computadoras
fuera de la escuela tuvo un impacto ligeramente favorable. Estas discrepancias
en los resultados parecen estar relacionadas con la calidad de la ensefianza en
la escuela donde se adoptan los programas. En las escuelas donde la ensefianza
es eficaz, el impacto fue menor; en escuelas donde la ensefianza es deficiente,
el potencial de lograr mejoras en el aprendizaje fue mayor. En Estados Unidos,
donde el sistema educativo funcionarelativamente bien, el efecto de estas inter-
venciones ha sido escaso (Rouse y Krueger, 2004; Dynarski et al., 2007; Barrow,
Markman y Rouse, 2009).

¢Como pueden interpretarse estos resultados —generalmente satisfacto-
rios pero no siempre congruentes— y compararse con los resultados nulos de
las intervenciones que aumentan el acceso a las TIC? La primera diferencia evi-
dente entre las intervenciones orientadas al uso y las centradas en el acceso es
que las primeras tienen por finalidad modificar la manera en que se trabaja en
clase. Aunque es posible que un mayor acceso a las computadoras no produzca
cambios en cuanto a la ejecucion del proceso de enseflanza, las intervenciones
orientadas al uso lo alteran directamente. Ademas, los efectos favorables que
generalmente se obtienen en los programas basados en el uso de software para
la instruccion asistida por computadora podrian explicarse en parte debido al
aumento del tiempo total de estudio que conllevan esas intervenciones. Asi-
mismo, el hecho de que se produzcan efectos favorables en entornos donde el
aprendizaje es potencialmente débil, pero no donde se introduce software para
reemplazar tiempo de aprendizaje de alta calidad, pone de relieve el hecho de
que el efecto de introducir software en el proceso de aprendizaje estara positiva-
mente influenciado por la calidad del mismo, pero negativamente influenciado
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por la calidad de la instruccién que reemplaza. Es decir, en igualdad de cir-
cunstancias, la introduccién de software para la instruccion asistida por com-
putadora producird mayores mejoras cuando reemplaza (o complementa) un
tiempo de aprendizaje de baja calidad.

¢Afectan las computadoras a las destrezas en las TIC? ;Es significativo este
efecto? En particular, ;basta una hora de acceso a la semana para eliminar la
brecha de competencias digitales? Bet, Cristid e Ibarraran (2010) abordan estos
interrogantes y analizan una muestra de dos grupos muy similares de escuelas
secundarias de Pertd con niveles muy distintos de acceso a las computadoras.
Las escuelas del grupo de tratamiento usaron el acceso adicional fundamen-
talmente para ensefar aptitudes en las TIC. Por lo tanto, al comparar ambos
grupos de escuelas se puede obtener informacion sobre los efectos de una hora
adicional de acceso a la computadora por semana (para adquirir aptitudes digi-
tales) en la capacidad de usar las TIC. Los resultados indican que los estudian-
tes de las escuelas incluidas en los grupos de tratamiento obtienen puntajes
mucho mas altos en los exdmenes de aptitud digital. En promedio, el efecto es
mayor que la diferencia en los puntajes promedio entre nifios cuyas madres tie-
nen un nivel educativo superior a la secundaria y aquellos cuyas madres cuen-
tan con un menor nivel de instruccién. En otras palabras, incluso un acceso
moderado alas computadoras puede reducir la brecha de aptitudes digitales, al
menos en el contexto peruano en que se examino.

¢Pueden afectar las TIC el comportamiento de los estudiantes? En parti-
cular, ;pueden las computadoras mejorar la educacién de manera indirecta
al crear mayor interés en la escuela y, de esta forma, aumentar la asistencia y
reducir la desercién? Desafortunadamente, el acceso a las computadoras no
parece reducir en absoluto las tasas de desercién en Pert (Cristid, Czerwonko y
Garofalo, 2010). En India, el impacto en las tasas de asistencia y desercion es
igualmente no significativo (Banerjee et al., 2007).

Computadoras en el hogar. Si es dificil generar beneficios mediante el suminis-
tro de computadoras en las escuelas, ;podria la distribuciéon de computadoras
enlos hogares crear oportunidades para el autoaprendizaje? Hay dos maneras de
distribuir computadoras en los hogares. Una es darselas a nifios de bajos recur-
sos que de otra forma probablemente no tendrian acceso a ellas. El objetivo de
esta estrategia es promover el acceso a las computadoras en el hogar exclusiva-
mente. La otra alternativa es dar una computadora portatil a cada estudiante
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para que la use en la escuela y en la casa (la intervencién una computadora por-
tatil por estudiante). En Chile se distribuyen 60.000 computadoras a los mejores
estudiantes del 60% mas pobre de la poblacién mediante el programa Yo elijo mi
PC. En Argentina, el programa Mi PC tiene por objetivo cerrar la brecha digital al
facilitar el financiamiento y reducir los precios de las computadoras.

¢Es buena idea distribuir computadoras a los estudiantes para que las
usen en sus casas? Los defensores de esta politica sostienen que las compu-
tadoras podrian ayudarlos a adquirir aptitudes digitales para las que existe
gran demanda en el mercado laboral. También podrian facilitar el aprendizaje
mediante el uso de software educativo o el acceso a una infinidad de material
en Internet. Sin embargo, otros advierten que los nifios podrian dedicar dema-
siado tiempo a jugar en la computadora en lugar de hacer deberes escolares o
practicar deportes. Asimismo, podrian estar mas expuestos a material inapro-
piado que contiene violencia o sexo y sufrir un mayor aislamiento social.

Si bien estos argumentos son contundentes, ;dénde estan las pruebas? Es
dificil determinar el efecto causal del acceso a las computadoras en distintos
resultados educativos y sociales porque la comparacion entre los nifios que tie-
nen computadoras y los que no las tienen podria estar sesgada, dado que nor-
malmente los estudiantes con acceso provienen de hogares de mayor ingreso,
asisten a mejores escuelas y tienen padres mejor educados. En dos estudios
recientes este problema se aborda mediante instrumentos estadisticos bas-
tante ingeniosos.

En Rumania se distribuyé un nimero limitado de cupones para que las
familias con un ingreso por debajo de un cierto nivel compraran computadoras.
Los nifos pertenecientes a las familias cuyo ingreso era ligeramente inferior al
umbral determinado fueron comparados con aquellos pertenecientes a familias
con un ingreso levemente superior al umbral. Estos dos grupos de nifios eran
muy similares en varios aspectos (pues la linea divisoria entre ambos grupos
era arbitraria y practicamente aleatoria); no obstante, solo un grupo recibié el
cupdn para comprar la computadora con descuento. Por lo tanto, como sucede
en un experimento aleatorio controlado, las diferencias en los resultados para
estos nifos pueden atribuirse al hecho de tener una computadora en el hogar.
Los nifios de hogares que recibieron computadoras obtuvieron notas menores
en matematicas, inglés y rumano, aunque demostraron poseer més aptitudes
digitales y sus puntajes en un examen de capacidad cognitiva (matrices progre-
sivas de Raven) fueron mucho maés altos. La caida de los resultados académicos
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puede atribuirse a una disminucién del tiempo dedicado a los deberes escolares
y alalectura (Malamud y Pop-Eleches, 2010).

Los niflos que recibieron computadoras en el marco de este programa
habian tenido poco acceso a Internet, pues el servicio no estaba subvencio-
nado. Surge entonces la pregunta de si ese acceso por si mismo puede tradu-
cirse en mejores resultados académicos. Este asunto se aborda en un segundo
estudio centrado en el Estado de Carolina del Norte, Estados Unidos, en el que
se utilizan datos longitudinales sobre los puntajes de examenes y las variacio-
nes locales existentes al introducirse los servicios de Internet de banda ancha.
Los resultados parecen indicar que en las zonas que pasan de no tener ningtin
proveedor de Internet a tener varios proveedores los puntajes en los exame-
nes de matemadticas registran una caida moderada pero apreciable; los resulta-
dos de los examenes de lectura también fueron negativos, pero no significativos
(Vigdor y Ladd, 2010).

Computadoras en las escuelas y en la casa. En los ultimos afios, muchos
gobiernos han demostrado un enorme interés en distribuir computadoras por-
tatiles para que los estudiantes las usen tanto en la escuela como en sus casas.
Elinterés en estos programas es atin mayor en América Latina y el Caribe. Infor-
tunadamente, aparte los de estudios basados en las observaciones de los pro-
pios participantes de los programas, existen muy pocos datos cuantitativos
sobre el impacto de este tipo de iniciativas.

En 2009, un equipo técnico del Banco Interamericano de Desarrollo, con la
activa colaboracién del gobierno de Pert, inicié un experimento aleatorio con-
trolado en gran escala. Esta labor en curso tiene por objeto evaluar los efectos
del programa Una computadora portétil por nifio en el aprendizaje de mate-
maticas, castellano, y aptitudes cognitivas y no cognitivas, asi como en el com-
portamiento y en los mecanismos que ocasionan estos efectos. Se espera que
los resultados de esta evaluacidn dejen ensefianzas para otros paises que estén
contemplando la posibilidad de adoptar programas similares y permitan iden-
tificar estrategias para fortalecer el programa peruano.

El estudio cubrié una muestra de 320 escuelas en ocho departamentos.
Alrededor de las dos terceras partes de estas escuelas se asignaron al grupo
de tratamiento y el resto se incluyd en el grupo de control. Entre abril y octu-
bre de 2009, las escuelas del grupo de tratamiento recibieron una computadora
portatil para cada estudiante y cada maestro; los docentes también recibieron
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capacitacion. En noviembre de 2009 se recopilaron los datos a fin de documen-
tar los efectos de la intervencidon en el corto plazo. Para entonces las escuelas ya
habian tenido las computadoras por tres meses en promedio, aunque el tiempo
de exposicion variaba considerablemente entre ellas.

El gobierno realizé una excelente labor en lo que respecta a mantener el
disefio de la evaluacion, pues practicamente todas las escuelas incluidas en el
grupo de tratamiento recibieron computadoras, en tanto que menos del 5% de
las escuelas del grupo de control las recibieron. La capacitaciéon de docentes se
completd en mas del 80% de las escuelas, que por lo general siguieron el modelo
establecido. La falta de electricidad y otros problemas logisticos no habian
creado dificultades importantes; tampoco se habian producido casos frecuen-
tes de robo o mal funcionamiento al momento del relevamiento. Los docen-
tes usaron las computadoras fundamentalmente para sus clases de castellano,
matematicas, arte y ciencias. Las aplicaciones mas usadas fueron el procesador
de texto,la grabadora de sonido yvideo, la calculadora, el software para dibujary
Wikipedia. Alrededor del 18% de los docentes utilizé diariamente las computa-
doras para enseiar, el 33% las usé de tres a cuatro dias a la semana, el 40% las
us6 uno o dos dias a la semana, y solo el 10% no las usé. Los docentes que tuvie-
ron las computadoras por mas tiempo parecen haberlas usado con menor fre-
cuencia en la clase, lo cual indica que se necesitaria proporcionar algin tipo de
apoyo pedagogico para garantizar un uso apropiado a lo largo del tiempo.

Segtin las encuestas de padres y estudiantes, el 56% de los estudiantes llev
la computadora portatil a su casa, por lo general a diario. Los que no lo hicie-
ron lo atribuyeron al hecho de que sus padres se preocupaban de que el apa-
rato pudiera danarse, romperse o perderse. Es sorprendente que el programa
no haya afectado la asistencia y/o las expectativas sobre el progreso académico
futuro de los estudiantes. Mas sorprendente atin es que una medicién del inte-
rés de los estudiantes por asistir a clases y cumplir con sus deberes escolares
haya resultado menor en las escuelas beneficiarias respecto al grupo de con-
trol, aunque la diferencia fue cuantitativamente pequeia. Del lado positivo, el
programa tuvo un fuerte impacto en el nivel de satisfaccion de los docentes en
lo que respecta a la relacion con sus colegas, las asociaciones de padres y, en
particular, con los estudiantes. Alrededor del 49% de los docentes del grupo de
tratamiento estaba muy satisfecho con su relaciéon con los estudiantes, compa-
rado con un 34% en el grupo de control. Se espera realizar un segundo estudio
de seguimiento a fines de 2010, el cual podria suministrar evidencia importante
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sobre el efecto del programa en los puntajes de los examenes de matematicas
y castellano, y en los indicadores de aptitudes cognitivas y no cognitivas, con-
ductay expectativas.

Recomendaciones de politicas publicas: estrategias para la
implementacion de las TIC en las escuelas

“Vistanme despacio que tengo prisa’.

—Napole6n Bonaparte

Experimentar y evaluar. En los ultimos afios se han hecho numerosas inves-
tigaciones de alta calidad sobre los efectos de las TIC en la educacién. Sin
embargo, sigue existiendo una gran incertidumbre en torno a estas interven-
ciones, sobre todo en el caso de los programas de Una computadora portatil
por estudiante. Mediante evaluaciones en gran escala cuidadosamente progra-
madas y ejecutadas se puede obtener informacién muy valiosa para los gobier-
nos de la region que deseen desencadenar el potencial de las TIC para mejorar
la calidad de la educacidn.

Ampliar gradualmente las intervenciones. Las TIC para programas de edu-
cacion son costosas y podrian desplazar otras alternativas importantes que
ofrecen rendimientos significativos. A la luz de su caracter irreversible, de la
gran incertidumbre en torno a sus efectos y de los problemas de gestiéon que
crean estos programas altamente complejos, es mejor proceder gradualmente
como lo hizo Chile con su iniciativa Enlaces, cuya ejecucion duré 10 afos. Una
ampliacidon gradual permite aprovechar la experiencia adquirida y los resulta-
dos de las evaluaciones piloto para mejorar la aplicacion. También permite des-
plegar mejor los recursos, pues los directores del programa pueden centrar su
atencidn y la capacidad disponible en areas de cobertura reciente.

Planificar (y presupuestar) la adquisicion de todos los insumos necesa-
rios. Los especialistas en educacion coinciden en que el aumento del acceso a
computadoras en las escuelas por si solo tiene un rendimiento bajo. Para que
tengan éxito, los programas deberan proveer seis insumos complementarios
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esenciales: computadoras, software, electricidad, capacitacion de docentes, res-
paldo técnico y apoyo pedagégico. En muchos casos, sin embargo, los paises
se concentran demasiado en la distribucién de computadoras sin prestar sufi-
ciente atencion a las otras actividades.

Enfocar el acceso existente en aquellos usos que han demostrado ser eficaces:
el perfeccionamiento de las aptitudes digitales y el fomento de la instruccion
asistida por computadora. Ciertos usos de las TIC pueden producir resultados
muy positivos; por lo tanto, los gobiernos deberan orientar el limitado acceso
alas computadoras a los usos mas promisorios. En particular, la asignacion de
una o dos horas de capacitacion a la semana en el empleo de las TIC parece ser
una estrategia éptima, pues se ha comprobado que tiene un fuerte impacto en
las aptitudes relacionadas con las TIC y se espera que los trabajadores dota-
dos de esas aptitudes tengan mejores oportunidades en el mercado laboral. La
instruccion asistida por computadora también ofrece buenas posibilidades de
acelerar el aprendizaje de las matematicas, un factor importante dado el escaso
éxito logrado en esa materia en la regién. Asimismo, los efectos previstos serdn

mayores en zonas donde la calidad de la ensefianza es inferior.

Definir las metas de las politicas publicas en funcion del uso, no del acceso.
Las metas de las politicas publicas son poderosos catalizadores para priorizar
y emplear los recursos y, por ello, deberan orientarse a lograr ciertos hitos que
puedan generar un impacto positivo. El acceso en si no tiene mayor efecto, aun-
que ciertos tipos de uso si lo tienen. Por lo tanto, las metas que los paises esta-
blezcan deberan encaminarse a promover ciertas medidas (y tipos) de uso, mas
que a ampliar el acceso propiamente dicho.

En los programas de distribucion de computadoras para los estudiantes,
garantizar su uso adecuado en el hogar. Si bien el acceso a las computadoras
en la escuela tiene escaso efecto en el progreso académico, un mayor acceso en
el hogar puede tener incluso consecuencias negativas. Estos efectos perjudicia-
les se producen sobre todo cuando los estudiantes no tienen la debida super-
visién de los adultos. Si un programa contempla un mayor acceso en el hogar,
deberan tomarse muy en cuenta estos aspectos y adoptar los mecanismos que
estimulen un uso adecuado. En particular, las computadoras podrian equiparse
con software educativo e interactivo (se pueden organizar competiciones para
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estimular su uso). También debera bloquearse el acceso a materiales con con-
tenido de sexo y violencia.

Reconocer que las intervenciones en gran escala aumentan la rentabi-
lidad relativa de la inversion en software. La produccién de programas de
software para la instruccion asistida por computadoras supone considerables
costos fijos que se distribuyen entre las computadoras que los utilizan. En los
programas pequerios, la produccion de software especializado es econdmica-
mente inviable. Pero a medida que los programas se amplian, la rentabilidad
de la inversion en software aumenta considerablemente. Por ejemplo, en el caso
de un programa en el marco del cual se han distribuido un millén de computa-
doras portdtiles en un pais se justifica perfectamente gastar US$10 en software
por computadora (una porcién muy pequeiia del costo total de propiedad). Este
costo asciende a US$10 millones, un presupuesto lo suficientemente elevado
como para financiar el desarrollo de software avanzado. Esto no ocurre en el
caso de otros insumos como la capacitaciéon de docentes, cuyo costo depende
en gran medida de la escala de la intervencion.

Aprovechar la capacidad tecnolégica disponible para monitorear los logros
del programa. Las computadoras ofrecen la posibilidad de registrar y trans-
mitir patrones de uso. Si la intensidad y el tipo de uso determinan el posible
impacto, las computadoras pueden programarse para registrar y transmitir los
patrones de uso de los estudiantes. La privacidad del usuario puede protegerse
mediante una notificacién anénima (o sea, sin identificar al usuario). Con este
tipo de notificacién se puede hacer un seguimiento en gran escala, minucioso
y gratuito del programa. Las computadoras ofrecen también un método barato
de examinar a los estudiantes y elaborar informes inmediatos sobre las tenden-
cias de los resultados académicos finales.

Propiciar la cooperacion entre los paises para producir bienes piiblicos por
medio de los bancos de desarrollo u otras fuentes. Los paises comparten un
creciente interés en determinar como usar eficazmente las computadoras para
la educacidn, y pueden cooperar de varias formas para aumentar sus posibilida-
des de éxito. Una primera forma consiste en realizar evaluaciones rigurosas en
gran escala. Estas evaluaciones benefician a todos los paises de la regién pues
les indican qué estrategias funcionan y cémo aumentar la eficacia. No obstante,
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tienen un alto costo, imponen ciertas restricciones a los gobiernos (que no pue-
den distribuir computadoras en las escuelas de control) y producen conside-
rables riesgos politicos, pues algunos resultados podrian no ser los esperados.
Perui lleva la delantera en la regién en este sentido con el experimento alea-
torio en gran escala del programa Una computadora portatil por estudiante.
Otros paises deberian seguir ese ejemplo a fin de obtener informacién sobre
los impactos de los distintos modelos en diferentes contextos educacionales y
sociales.

Una segunda forma de cooperacion consistiria en destinar recursos para
generar software para la instruccion asistida por computadora. La producciéon
de este tipo de software es semejante a la de una vacuna en el sentido de que
comporta cuantiosos costos fijos y el resultado final es incierto. Asimismo, una
vez desarrollada, se requieren numerosas pruebas para garantizar su eficacia.
Sin embargo, tras las etapas de produccién y prueba los costos marginales de
su uso adicional son insignificantes. Los paises podrian combinar sus recur-
sos para desarrollar (y someter a prueba) diversos tipos de software y preparar
un inventario gratuito de los programas informaticos ya probados. ; Cémo pue-
den ponerse de acuerdo los paises para financiar estas actividades? Los bancos
de desarrollo serian la solucién. Dado que estas instituciones tienen la misién
de financiar actividades destinadas a promover el desarrollo en toda la regién,
;qué mejor forma de asignar sus fondos que destinarlos a producir ciertos bie-
nes publicos que benefician a la mayoria de sus miembros regionales?
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Notas

1

2

http://www.laptop.org/en/ consultada en abril de 2010.

Esto se calcula tomando como base una semana escolar normal de 25 horas
y dando por supuesto que en todas las escuelas la asignacion del tiempo de
uso de las computadoras es eficiente, de modo que estas se utilicen continua-
mente.

Por otro lado, en algunos paises como Cuba esto podria deberse a que se
garantiza el acceso semanal a todos los estudiantes, mientras que en otros
paises estos resultados podrian explicarse por las diferencias en la frecuencia
del uso entre los distintos grupos.

Se puede solicitar a los autores un cuadro en que se indican detalladamente
todos los supuestos usados para calcular este presupuesto.

Como es la norma en la bibliografia sobre el tema, los costos anuales se cal-
cularon de acuerdo con la férmula:

[r(1+r)”]

[(Q+r)" =11

donde c es el costo del activo, r es la supuesta tasa social de descuento del
10%, y n es la vida ttil prevista del activo (cinco afios).

A diferencia de los programas de distribuciéon de una computadora portd-
til por estudiante, la instalaciéon de un laboratorio de informatica requiere
otros gastos, ademas de las computadoras, como la adecuacién de una sala
y la instalacién de una red. Se emplean los siguientes supuestos: las clases
tienen un maximo de 24 estudiantes, y estos usan el laboratorio dos horas
por semana para adquirir aptitudes digitales bdsicas o para complementar el
aprendizaje de matematicas y lectura; los integrantes de la clase comparten
el uso del laboratorio; las computadoras son utilizadas por dos estudiantes
simultaneamente; el laboratorio estd abierto cuando los estudiantes estan
en la escuela (unas 30 horas por semana). El nimero de computadoras en
cada laboratorio y el nimero de laboratorios necesarios en una escuela pue-
den calcularse con base en estos supuestos. Por ejemplo, si la escuela tiene
40 estudiantes, bastara con un laboratorio con 10 computadoras; si tiene 250
estudiantes, se necesitara un laboratorio con 12 computadoras; una escuela
de 500 estudiantes requerira dos laboratorios con 12 computadoras en cada
uno.
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7 En los numerosos estudios sobre el tema se han documentado casos intere-
santes, como el del proyecto piloto denominado the hole in the wall (el agujero
en el muro). El nombre del proyecto se debe a que, para estudiar la hipdte-
sis de que hasta los nifios desfavorecidos pueden adquirir aptitudes digitales
por cuenta propia, se empotré una computadora con acceso a Internet en un
muro de ladrillos de un tugurio (Mitra, 2003).



LAS TIC:
;AYUDAN O PERJUDICAN
AL MEDIO AMBIENTE?

¢Coémo afectan las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC)
el medio ambiente? ;En qué medida exacerban el deterioro ambiental y hasta
dénde lo pueden mitigar? La evolucion de la tecnologia ha dado lugar a posibi-
lidades aparentemente ilimitadas de consumo, a medida que las nuevas formas
de comunicacion derriban los obstaculos de las distancias geograficas y florece
el comercio. Desafortunadamente, estos sucesos no han estado exentos de cos-
tos sobre el medio ambiente, como el agotamiento de los recursos y la contami-
nacidn de los bienes comunes. Llama la atencidn, sin embargo, que las mismas
TIC que han impulsado estos resultados pueden también crear oportunidades
para atenuar los problemas ambientales acuciantes y fomentar el crecimiento
sostenible.

En este capitulo se examina la relacion entre las TIC y el medio ambiente en
América Latina, y se presenta un panorama general de los mecanismos que per-
mitirfan aprovechar estas tecnologias en favor de las causas ambientales en la
region y en todo el mundo. Aligual que el resto de este libro, el presente capitulo
se basa en evidencia empirica sdlida y en evaluaciones de impacto. Hasta ahora,
la evidencia concreta de los efectos de las TIC en el medio ambiente es escasa,
por lo cual es preciso realizar evaluaciones rigurosas para establecer o refutar la
validez de los argumentos acerca de que las TIC facilitan la proteccién ambien-
tal. Aunque se estan realizando experimentos y evaluaciones, en América Latina
existen limitaciones sustanciales para el aprovechamiento exitoso de las TIC
con fines ambientales a través de campafas informativas. En cuanto a otros
usos de estas tecnologias, la evidencia es mas alentadora, aunque todavia se
requiere realizar un mayor nimero de investigaciones cada vez mas rigurosas.
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La huella ambiental de América Latina

Desde una perspectiva global, las naciones de América Latina contribuyen al
deterioro ambiental y al cambio climético en menor proporcién que muchos
otros paises. Sin embargo, el desarrollo econémico, las estructuras demograficas
cambiantes, el consumo creciente y el aumento del comercio mundial han alte-
rado la naturaleza y magnitud de los problemas ambientales de la region. Si bien
es cierto que su huella ambiental puede ser relativamente pequeiia, también
lo es que su selva amazonica y su enorme sector agricola son particularmente
aptos para mitigar el cambio climético mediante la preservacion de los bos-
ques y el mejoramiento de las practicas agropecuarias (Chisari y Galiani, 2010).
Ademas, América Latina es especialmente vulnerable a los efectos adversos del
cambio climatico, lo que obliga a la regién a asumir un papel activo en la con-
servacion del medio ambiente (UIT, 2009; Chisari y Galiani, 2010; PNUMA, 2010).

En el grafico 7.1 se observan la evolucién de algunos indicadores de desa-
rrollo econdmico y las emisiones de carbono en América Latina que captan los
cambios anteriormente descritos.

Aunque la huella ambiental de América Latina resulta pequefia en compa-
racion con la de otras regiones, es posible prever que esta aumente. En el tiltimo
decenio, la region ha registrado una tasa de crecimiento anual del PIB del 3% en
promedio, una de las mas elevadas desde los afios setenta. Entre 1970 y 2010, su
poblacidn total aument6 un 51% (PNUMA, 2010), en tanto que la urbana pasé
del 61% al 79% (de 1975 a 2008), lo que la convierte en la region mas urbanizada
del mundo (Banco Mundial, 2010a).

En el Global Environmental Outlook on Latin America and the Caribbean
(2010) [Panorama Ambiental Global sobre América Latina y el Caribe (2010)] del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) se mencio-
nan los aspectos demograficos y la modificacion de los patrones de consumo
como los principales motores del cambio ambiental en la region. En 35 afios, el
consumo promedio de electricidad per cédpita se ha cuadruplicado, pasando de
427 a 1.688 kilovatio/hora. Las emisiones de carbono per capita también han
aumentado a un ritmo constante, pasando de 1,99 toneladas métricas en 1975
a 2,65 toneladas métricas en 2008. El consumo de fertilizantes practicamente
se duplico, pasando de 89 Kg. a 146 Kg. por hectarea de tierra arable en el quin-
quenio que va de 2002 a 2007 (Banco Mundial, 2010a). Ademas del crecimiento
del consumo interno, la region sigue dependiendo sustancialmente de la expor-
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Grafico 7.1 Indicadores econdmicos y ambientales en América Latina (afio de
referencia: 1990)
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Fuente: Banco Mundial (2010a).

tacion de materias primas y recursos naturales; excluyendo a México,! aproxi-
madamente el 73% de los productos que exporta la region son derivados de
recursos naturales (PNUMA, 2010). En el informe del PNUMA se concluye que
este modelo de crecimiento econdmico es particularmente perjudicial para los
ecosistemas y el medio ambiente.

En muchos casos, los Estados no cuentan con la capacidad de proporcionar
una infraestructura efectiva que permita reducir las amenazas ambientales de
este crecimiento, en especial en los centros urbanos. Por ejemplo, la generacion
de desechos sdlidos per capita se ha duplicado en los dltimos 30 afios sin que
ese aumento haya sido acompaiiado por la creacién de infraestructura y servi-
cios para enfrentar el problema (PNUMA, 2010).

América Latina tendrd que adaptarse a los efectos de los problemas ambien-
tales cada vez mas graves que tiene por delante. Por ejemplo, en los ultimos
afos la region ha sido victima de desastres naturales vinculados a la variabili-
dad climética mds frecuentes e intensos. El Banco Mundial (2001) calcula que
las pérdidas econémicas atribuibles a estos desastres se multiplicaron por ocho
entre 1961-1970 y 1986-1995, y prevé que seguiran aumentando. En muchos
casos, estos desastres naturales encontraron desprevenidos a los Estados.
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Ante las presiones crecientes, el concepto de sostenibilidad ambiental se
haido incorporando lentamente en las instituciones, las politicas publicas y las
practicas empresariales de toda la regiéon (Ocampo y Martin, 2003). En los dlti-
mos 20 aflos, la mayoria de los paises latinoamericanos ha aprobado leyes sobre
medio ambiente y ha creado instituciones ambientales en los niveles nacional
y subnacional.

Sin embargo, existen muchos problemas ambientales que no se abordan ade-
cuadamente debido a vacios legales, falta de voluntad politica y una comprension
limitada de lo que esta en juego por parte de las organizaciones de la sociedad
civil y el puiblico en general. Un punto de partida para abordar estos problemas
ambientales es estimular el interés y la conciencia de la ciudadania (Banco Mun-
dial, 2010b). La rapida expansion de las TIC podria ofrecer una via efectiva para
crear conciencia y atenuar las presiones ambientales por otros conductos.

Las TIC y el medio ambiente: mitigar, vigilar y adaptarse

Las TIC abarcan una amplia gama de tecnologias con usos sumamente diver-
sos que van desde el correo electronico y la telefonia celular hasta los progra-
mas informaticos de relevamiento cartografico de los sistemas de informacion
geografica. No debe sorprender entonces que exista una relaciéon multidimen-
sional entre estas tecnologias y el medio ambiente. A partir de analisis previos
(Labelle, Rodshcat y Vetter, 2008; Houghton, 2009; Ospina y Heeks, 2010), en
el presente capitulo se adopta un marco para conceptualizar la relaciéon entre
las TIC y el medio ambiente en el que se definen tres categorias principales de
impacto ambiental: mitigacidn, vigilancia y adaptacion. La mitigacion se refiere
a la reduccion de los efectos que deterioran el medio ambiente; la vigilancia
alude al potencial de las TIC para recabar y distribuir informacién importante
sobre el medio ambiente; y la adaptacion remite a la capacidad de las personas
de adaptarse y responder al cambio climatico, lo que podria incluir la adopcién
de cambios de comportamiento favorables al medio ambiente.

Mitigacion en ambos lados de la ecuacién ambiental

En materia de mitigacidn, las TIC tienen dos efectos contrastantes. El primero
es el efecto directo (negativo) de la huella ambiental del propio sector; por ejem-
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plo, los desechos electrénicos creados por la creciente cantidad de dispositivos
tecnoldgicos que se descartan. El segundo es el efecto indirecto (positivo) de las
TIC, o las formas en que estas tecnologias pueden atenuar los efectos ambien-
tales en otros sectores. Entre los efectos indirectos figura la desmaterializacién
por el uso de sistemas de comunicacion electrénicos; por ejemplo, el correo
electrénico, que sustituye el consumo fisico por el virtual. Asimismo, estan los
dispositivos de las TIC “inteligentes” disefiados para reducir el consumo de
energia; por ejemplo, las luces cuya intensidad disminuye automaticamente en
las habitaciones vacias.

En el informe SMART 2020 de la Iniciativa de sostenibilidad electrénica
mundial (GeSI, por sus siglas en inglés) se calcula que en 2007 el sector de las
TIC fue responsable del 2% de las emisiones totales de carbono, lo que equivale
a 830 millones de toneladas de carbono (GeSI, 2008).> Se prevé que esta cifra
aumente un 6% por ario hasta 2020. Son tres los sectores tecnoldgicos que con-
tribuyen principalmente a la huella ambiental de las TIC: los centros de datos,
las redes ylos dispositivos de telecomunicaciones, y las computadoras persona-
les y sus dispositivos periféricos (GeSI, 2008). La mayor parte del aumento de las
emisiones del sector de las TIC provendra de los paises en desarrollo y se espera
que una proporcion considerable de este efecto se origine en la difusion de las
redes moviles y las computadoras personales en China e India. Sin embargo,
la elevada tasa de urbanizaciéon de América Latina ha dado lugar a un rapido
aumento del uso de equipos de las TIC. El niimero de usuarios de Internet en la
region, por ejemplo, se multiplicd por seis entre 2000 y 2007, mientras que los
mercados digitales® aumentaron en promedio un 14% por afo entre 2003 y 2005
(Boeni, Silva y Ott, 2008).

Existen varios conductos especificos a través de los cuales las TIC inciden
negativamente en el medio ambiente a lo largo de la vida ttil de la tecnologia.
En el informe GeSI (2008) se concluye que un cuarto de las emisiones atribui-
das alas TIC se genera en los procesos de fabricacion y eliminacién de equipos,
mientras que el resto lo produce el uso mismo de las tecnologias. En primer
lugar, la produccion de los aparatos de las TIC requiere la extraccion de una
cantidad sustancial de materias primas; en un estudio de la Universidad de las
Naciones Unidas se concluye que se necesitan aproximadamente 1,83 tonela-
das de materias primas para producir una computadora personal y la panta-
lla (Williams, 2004). En segundo lugar, la manufactura de los aparatos de las
TIC, como los teléfonos celulares, las computadoras y las pantallas, consumen
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grandes cantidades de energia. Por dltimo, el dispositivo es inevitablemente
descartado: cada afio se generan en el mundo entre 20 y 50 millones de tonela-
das de desechos electronicos que contienen sustancias peligrosas, como plomo
(utilizado en los tubos de rayos catddicos), cadmio (empleado en las pilas) y
mercurio (Madden y Weissbrod, 2008). Dado que en 2008 existian en América
Latina més de 165 millones de usuarios de Internet (Banco Mundial, 2010a),
existe la necesidad urgente de abordar el asunto de la eliminacién del equipo
de las TIC al cabo de su vida util. Varios estudios han revelado que los residuos
electrénicos anuales alcanzan niveles de hasta 28.000 toneladas en México,
20.000 toneladas en Argentina y 7.000 toneladas en Chile, Colombia y Peru
(Boeni, Silva y Ott, 2008). Si estos desechos no se eliminan adecuadamente ter-
minaran contaminando la atmdsfera, los cursos de agua y los suelos. Ademas
de los efectos ambientales de la produccion y disposicion final de las TIC, el uso
de los dispositivos de esta tecnologia tiene consecuencias atin mayores para
el medio ambiente, en particular como resultado de las grandes cantidades de
electricidad que requiere para su funcionamiento.

Las empresas dedicadas a las TIC estan empezando a tomar medidas para
hacer frente a sus propias emisiones de carbono. Por ejemplo, Telef6nica, una
empresa lider en telecomunicaciones con fuerte presencia en el mercado lati-
noamericano, abrié en 2008 su Oficina de Cambio Climatico. Actualmente
cuenta con 30 proyectos relacionados con el tema y se ha comprometido a
reducir su consumo de electricidad de la red en un 30% y el de sus oficinas en
un 10% para 2015 (UIT, 2009). Estos esfuerzos constituyen un buen comienzo,
pero tendran que ser priorizados y ampliados porque es muy probable que el
crecimiento demogréfico y la mayor difusién digital en América Latina multi-
pliquen alli los efectos ambientales negativos de las TIC. Se necesitard un flujo
constante de estudios que ayuden a comprender el daiio directo que los dis-
positivos de las TIC pueden causar al medio ambiente y elaborar estrategias
para su eliminacion final segura. Un estudio que actualmente estdn llevando a
cabo los investigadores del Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT, por
sus siglas en inglés) podria ayudar a subsanar esta carencia; alli se usan peque-
fnos dispositivos de sistema de posicionamiento global (GPS) para rastrear los
residuos (particularmente, los electrénicos), a fin de comprender cabalmente
su cadena de eliminacién.* Ademads, es importante entender los cambios agre-
gados en el consumo de tecnologia, especialmente a medida que los paises de
América Latina logran niveles superiores de ingreso per capita. Esos estudios
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de alto nivel también podrian ser ttiles para entender el alcance de los efectos
generalizados de la tecnologia en el medio ambiente.

Un estudio reciente titulado Does the Expansion of ICT Carry an Environ-
mental Cost? Evidence from Brazil (Li, Lipscomb y Mobarak, 2010) da un paso
importante en los esfuerzos dirigidos a estudiar esta relacién agregada. En este
estudio se analiza la conexidn entre la difusion de las TIC y el deterioro del
medio ambiente. Los autores recolectan datos sobre la difusion de estas tecno-
logias (en especial, las tasas de propiedad de teléfonos y televisores) en Brasil
y realizan varias mediciones de indicadores de la calidad del agua en estacio-
nes de monitoreo en rios, entre las cuales figuran oxigeno disuelto, turbiedad,
demanda bioquimica de oxigeno, demanda quimica de oxigeno, nivel de bac-
terias coliformes fecales, total de bacterias coliformes y niveles de nitratos y
nitritos en el agua. El oxigeno disuelto, la turbiedad, la demanda bioquimica de
oxigeno y la demanda quimica de oxigeno son medidas generales de la salud de
un rio (por ejemplo, los mayores niveles de oxigeno son indicativos de un medio
acudtico mas sano). La presencia de bacterias coliformes fecales y el total de
bacterias coliformes indican el nivel de aguas negras, a menudo vinculado al
volumen de poblacion, mientras que la presencia de nitratos y nitritos refleja la
escorrentia de fertilizantes en los rios, probablemente producto de las activida-
des agricolas.®

Los resultados sugieren que existe una correlacion negativa entre la difu-
sion de las TIC y el estado sanitario general del agua, aunque esta relacion
todavia no es estadisticamente significativa. Ademas, la correlacion entre la
difusién de estas tecnologias y la contaminacion no indica que la incrementen
de manera causal; puede ser simplemente que la difusion de las TIC se asocie a
otros factores, como la expansion de la electricidad, de otras tecnologias o de la
propia industrializacién, que son las principales responsables de las variacio-
nes en la calidad del agua. En efecto, los autores observan que es posible que las
presas hidroeléctricas que generan la electricidad necesaria para el funciona-
miento de los teléfonos y televisores tengan un efecto directo en la calidad del
agua. Pareceria que el crecimiento de las TIC se asocia al desarrollo industrial
(aumento de la poblaciéon y mayor intensidad de las actividades agricolas), asi
como a sus efectos ambientales generales.

La evaluacion del verdadero efecto causal de un mayor uso de las TIC en el
medio ambiente exige examinar un factor de la adopcién de tales tecnologias
que no afecte directamente la calidad del agua. Los autores muestran que la
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electrificacion impulsa la adopcion de estas tecnologias; sin embargo, dado que
es probable que la propia electrificacion esté correlacionada con otros factores
de crecimiento asociados a la contaminacidn, los autores construyen un pro-
nostico del nivel de electrificacion basado en las caracteristicas geograficas
que determinan que ciertas zonas sean mas aptas para construir presas hidro-
eléctricas. Dado que es improbable que esas caracteristicas geograficas causen
directamente variaciones en la calidad del agua, los autores pueden predecir el
crecimiento del uso de las TIC empleando la electrificacién pronosticada para
examinar luego la manera en que esta proyeccion del grado de uso de la tecno-
logia se correlaciona con la calidad del agua.

Este examen de la relacion causal entre la cobertura telefénica y la calidad
del agua no revel6 que fuera estadisticamente significativa. Sin embargo, dado
que el control de la calidad del agua se ha generalizado hace poco, el andlisis se
realizé a partir de una muestra muy limitada.

Si bien los resultados de este estudio son restringidos —se centran en un
conjunto limitado delas TIC y de efectos ambientales y no muestran de manera
concluyente que haya o que no haya impacto de la expansion de las TIC en la
salud del medio ambiente—, el estudio mismo si representa un importante paso
hacia el uso de metodologias de investigacion robustas para comprender mejor
los efectos causales de las TIC en los indicadores ambientales.

Asimismo, las TIC tienen un impacto ambiental positivo que puede com-
pensar con creces sus efectos negativos. Sin embargo, que la balanza se incline
hacia los aspectos positivos dependera de que los gobiernos y la sociedad civil
puedan aprovechar este potencial y realizar los cambios necesarios en mate-
ria de legislacion y comportamientos. En el informe SMART 2020 (GeSI, 2008)
se argumenta que las TIC tienen el potencial de reducir las emisiones a 7.800
megatoneladas de CO, para 2020, lo que equivale a cinco veces su contribucién
a las emisiones previstas. En el informe se delinean cinco areas en que las TIC
podrian impulsar una mayor eficiencia: desmaterializacion, sistemas motores
inteligentes, logistica inteligente, edificios inteligentes y redes de electricidad
inteligentes. La desmaterializacion se refiere al uso de los medios de comunica-
cion por Internet, comercio electronico, papel electréonico, videoconferencias
y trabajo a distancia, en lugar de las alternativas actuales que emiten grandes
cantidades de carbono. Los sistemas motores inteligentes supervisan y controlan
el uso de la electricidad, lo que permite la optimizacién del rendimiento ener-
gético en numerosos procesos industriales. La logistica inteligente coordina los
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procesos separados del transporte mundial de mercancias (que representa el
14% de las emisiones del planeta) para mejorar la eficiencia energética, mien-
tras que los edificios inteligentes estan disefiados, construidos y operados para
optimizar el uso de materiales y energia. Por ejemplo, los sistemas de gestion
de edificios (BMS, por sus siglas en inglés) moderan la calefaccidn, la ilumina-
ciénylaelectricidad parano desperdiciar energia cuando se encuentren vacios.
Finalmente, las redes de electricidad inteligentes usan las TIC para transportar la
energia de manera més eficiente.

Si bien los factores que se acaban de analizar ayudaran a atenuar el cam-
bio climético en el mundo, en América Latina la promesa ambiental de las TIC
en realidad podria estar en un campo distinto al de la mitigacién. Se puede
afirmar que los dos factores criticos para el cambio ambiental en la region son
la deforestacidn y la agricultura, para lo cual las TIC son sumamente valiosas
en términos de vigilancia y adaptacién, como se analizard mas adelante en
este capitulo (Chisari y Galiani, 2010). Aun asi, también existen algunas aplica-
ciones importantes de las TIC en materia de mitigacion. Telefénica ofrece un
ejemplo interesante. Este gigante de las telecomunicaciones no solo estd empe-
flado en reducir su propio impacto directo, sino que ademas lanz¢ el Servicio
Inmotics, un sistema basado en las TIC que ayuda a las empresas a volver sus
edificios mas eficientes en funcion del uso de energia, lo que permite que las
compaiiias vinculadas al servicio reduzcan su consumo hasta en un 27% (UIT,
2009). Otro ejemplo particularmente innovador acerca de como se han apalan-
cado las TIC para mitigar el cambio climatico en América Latina tiene que ver
con el papel que desempeiia la tecnologia de la informacién en el desarrollo
del mercado de vehiculos a gas natural. En el recuadro 7.1 se ofrece el ejemplo
de Pert1, uno de los mercados més recientes y promisorios de la region. En este
contexto, las TIC ofrecen una interesante combinacion de logistica inteligente
e incentivos de comportamiento para comenzar a usar un combustible mas
eficiente.

Vigilancia y adaptacion: donde América Latina puede marcar la diferencia

En América Latina y el Caribe, las TIC pueden desempeiar un papel clave en
la vigilancia y adaptacion al deterioro ambiental, al cambio climatico y a otros
procesos ambientales. Desde la produccién y el procesamiento de conoci-
miento sobre el uso de la tierra hasta la planificacién de la preparacién en caso
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RECUADRO 7.1 LAS TIC ENERGIZAN EL EXITO DE LOS VEHICULOS A GAS NATURAL

El gas natural ofrece numerosas ventajas ambientales frente a los combustibles vehiculares tradiciona-
les, en especial en lo que se refiere a la contaminacion atmosférica. El gas natural puede reducir sustan-
cialmente las emisiones vehiculares, en especial de materia particulada, gases organicos y monoxido
de carbono, en comparacion con la gasolina y el diesel tradicionales. En América Latina, las reservas
abundantes de gas natural dan a este sustituto una ventaja econémica y estratégica frente a la gasolina
como combustible de automatores.

Con una participacion del 35% en el mercado del gas natural, no deberia sorprender entonces el cre-
cimiento del mercado de vehiculos a gas natural en América Latina, apenas superado recientemente
por Asia como lider mundial en nimero de vehiculos a gas registrados (IANGV, 2009). Argentina, Brasil,
Colombia, Bolivia y Perd, en ese orden, figuran entre los primeros 20 paises del mundo en este rubro.

Grafico 7.1.1 Millones de vehiculos a gas natural por region, 2000-2009

Millones de vehiculos a gas natural
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Fuente: IANGV (2009).

La flota de vehiculos a gas natural de Per( se estd expandiendo geométricamente gracias a la com-
binacién de una politica visionaria y un diferencial de precios atractivo en comparacién con los de la
gasolina. Las TIC han desempefiado un papel clave en este crecimiento.

La Corporacién Financiera de Desarrollo S.A. (Cofide), una empresa financiera asociada al gobierno de
Perd, ha sido un actor indispensable en el crecimiento de este nuevo mercado, gracias a la creacion de
una red de gestion de informacion digital denominada “Sistema de control de carga de gas natural ve-
hicular”. El sistema funciona a través de la instalacién obligatoria de un chip inteligente en el tanque de

(continda en la siguiente pagina)
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RECUADRO 7.1 LAS TIC ENERGIZAN EL EXITO DE LOS VEHICULOS A GAS NATURAL
(continuacion)

combustible del vehiculo a gas natural. Este chip cumple una funcién necesaria de seguridad al permitir
que la estacién de servicio compruebe en tiempo real en una base de datos centralizada que el vehiculo
ha sido certificado como apto para funcionar con gas natural y que, por tanto, se puede reabastecer de
manera segura.

Cofide también ha creado un sistema innovador para ayudar a los conductores a comprar un vehiculo a
gas natural 0 a convertir el que ya tienen para que opere con este combustible. El sistema inteligente de
reabastecimiento cuenta con un mecanismo automatico de reembolso del préstamo. Cuando los conduc-
tores abastecen su vehiculo a gas, el chip instalado en los tanques de sus vehiculos automéaticamente
aplica al precio del mismo un sobrecargo programado. Este sobrecargo se transfiere a Cofide desde el
expendio de gas y luego se remite a la institucion financiera donde se origind el préstamo, con lo cual
se permite que los conductores efectien el pago de los préstamos desde la estacién expendedora. Este
sistema reduce sustancialmente el riesgo de mora y los costos de transaccion para los clientes y las
instituciones financieras.

Dado que el gas natural es una alternativa méas econémica que la gasolina, este programa de financia-
miento ha tenido gran éxito entre quienes conducen con frecuencia y pueden lograr un ahorro signifi-
cativo de la conversion al gas natural. Una breve encuesta realizada en noviembre de 2009 en Lima por
Innovaciones para la accidn contra la pobreza (IPA, por sus siglas en inglés) entre conductores de taxi
revela que en menos de cinco afios del establecimiento de la primera estacién de gas natural, méas del
60% de los taxistas ha convertido sus vehiculos, de los cuales el 74% declara haber tomado un prés-
tamo para financiar la conversion y aprovechar la conveniencia y demas beneficios de este sistema de
reembolso que funciona con las TIC.

de desastres y la divulgacion de la informacién para propiciar conductas a favor
del medio ambiente, América Latina puede ocupar una posicidon de vanguardia.

Para la regidn, y especialmente para las selvas himedas de la Amazonia,
una de las aplicaciones criticas de las TIC en cuanto a produccién de informa-
cién se relaciona con la preservacion de dicho ecosistema, dado que es una de
las principales palancas para mitigar el cambio climatico. Entre 1990 y 2007,
la cobertura boscosa en América Latina disminuyd en 782.000 kilémetros cua-
drados, superficie superior a la de Chile (Banco Mundial, 2010a). El uso de la
tierra y la deforestacion tropical liberaron 1.500 millones de toneladas de car-
bono anuales durante el decenio de los afios noventa, lo que equivale a casi el
20% de las emisiones mundiales. Se calcula que si en el préximo siglo se reduce
la deforestacién en un 50%, disminuirian las emisiones en 500.000 millones
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de toneladas por afno (Gullison et al., 2007). Actualmente se estan empleando
aplicaciones de las TIC, tales como satélites y sensores remotos, para vigilar el
estado de la selva amazdnica; de tener éxito, estas tecnologias podrian docu-
mentar y facilitar las tareas de conservacion (Chisari y Galiani, 2010).

Otras dos areas en que las TIC pueden hacer un aporte valioso en mate-
ria de vigilancia y adaptacion son la biodiversidad y la agricultura. En Amé-
rica Latina se encuentran cinco de los 10 paises con mayor biodiversidad del
mundo (Brasil, Colombia, Ecuador, México y Pertl), y el cambio climético y el
crecimiento econdmico amenazan buena parte de esta riqueza natural (UIT,
2009). Las TIC pueden cumplir un papel importante en la vigilancia de la bio-
diversidad mediante el geomapping, una técnica de mapeo través de la cual la
recoleccién de datos se hace mediante sensores remotos, se analiza a través de
sistemas de informacién geografica (GIS, por sus siglas en inglés) y se repre-
senta cartograficamente usando herramientas de acceso gratuito como Google
Earth (Labelle, Rodschat y Vetter, 2008). La agregacion y el procesamiento efi-
cientes de esta informacién permiten tomar medidas de conservacion de la bio-
diversidad mads oportunas y eficaces.

Las TIC también pueden generar informacion importante en relacién con
la agricultura y permitir que los agricultores se adapten a los efectos del cam-
bio climdtico y procuren atenuarlos. Mungai (2005) subraya el denominado
M-vironment Framework en Kenia, una plataforma de telefonia mdvil que faci-
lita una amplia gama de iniciativas ambientales en la agricultura. Por ejemplo,
un mensaje de texto por teléfono celular reduce la necesidad de transporte al
suministrar a los agricultores informacién sobre los precios del mercado sin
tener que desplazarse, mientras que los sistemas de informacién geografica
pueden contribuir a un mejor manejo de los recursos. En América Latina, en
un estudio del Centro Peruano de Estudios Sociales (Cepes) se establece que en
el valle Huaral de Perd, los telecentros y los puestos de informacién mejoraron
la distribucién del agua de riego y ayudaron a las comunidades a adaptarse a la
escasez (Bossio, 2007).

Finalmente, las TIC pueden ayudar a los paises a reaccionar mejor a desas-
tres naturales, como los causados por los huracanes, los terremotos e incluso
las erupciones volcanicas. En estos casos, por ejemplo, las telecomunicaciones
son vitales para educar al publico, emitir mensajes de alerta temprana y tam-
bién para las operaciones de socorro (Wattegama, 2007).Tras el terremoto que
azoté a Chile en marzo de 2010, el Estado lanz6 varias iniciativas para aprove-
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char las TIC en las tareas de alerta temprana en caso de futuros desastres. En
mayo de 2010, el Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones anuncié un
nuevo sistema de alerta que utiliza una tecnologia denominada Cell Broadcast
Service (CBS) mediante la cual se envian mensajes de texto automadticos a
regiones especificadas; con ello se asegura que los mensajes lleguen aunque las
redes de celulares estén saturadas de trafico. A partir de 2012, todos los teléfo-
nos celulares de Chile tendran que incluir esta tecnologia (el 70% ya la incorpo-
ran). El Estado chileno ha adoptado varias medidas relacionadas, entre ellas un
esfuerzo educativo de alcance nacional para fomentar la comunicacién a tra-
vés de mensajes de texto en casos de emergencia, nuevos requisitos para que
las antenas no dependan de la electricidad de la red, normas mds rigurosas en
cuanto ala calidad del servicio de telefonia celular y un nuevo sistema de infor-
macion por Internet para emergencias (Morandé, 2010).

Las TIC no solamente han mostrado su utilidad en materia de alerta tem-
pranasino también en las etapas posteriores alos desastres naturales. En agosto
de 2007 estas tecnologias se activaron inmediatamente después del terremoto
de Perti; en las zonas remotas se usaron satélites para restablecer la comuni-
cacion, lo que permiti6 brindar informacion vital para las operaciones de res-
cate y socorro (UIT, 2009). Con posterioridad al terremoto de Haiti de enero de
2010, un grupo de investigadores del Instituto Karolinska y de la Universidad
de Columbia, en cooperacion con Digicel Haiti, empled teléfonos celulares para
seguir los movimientos de la poblacion, lo que aporté una descripcién muy 1til
sobre los traslados de personas y los desplazamientos internos (Bengtsson et
al., 2010).°

Ademas de contribuir a la respuesta del Estado, en situaciones de desastres
naturales las TIC también pueden ayudar a las personas a comunicarse y apo-
yarse mutuamente en lo financiero. Este fue el caso de Ruanda (Blumenstock,
Gillick y Eagle, 2010), donde sus habitantes usaron las transferencias de minu-
tos para brindar respaldo financiero a amigos y familiares en las zonas afec-
tadas por el terremoto. La realizacion de esfuerzos colectivos o crowdsourcing
—esdecir, recurrir ala ciudadania para realizar ciertas tareas— demuestra tam-
bién la capacidad de las TIC para producir y organizar conocimiento en forma
independiente en caso de desastres naturales. Una de las herramientas mas
extraordinarias en este sentido es la plataforma Ushahidi, la cual permite reca-
bar informacion de ciudadanos, organizaciones no gubernamentales y medios

de comunicacion para crear un sistema de alerta temprana ante situaciones de
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violencia y disturbios, y para desastres naturales (como la prevencién de incen-
dios forestales en Italia), asi como para facilitar la visualizacién de datos en las
etapas de respuesta y recuperacion (como el seguimiento de las respuestas a los
terremotos en Chile y Haitf).

Las TIC no solamente han sido utilizadas para producir informacién sino
también para distribuirla con el objeto de fomentar conductas favorables al
medio ambiente. La teoria econémica predice que las personas no exhiben
naturalmente una conducta favorable al medio ambiente, dado que tanto los
individuos como las empresas no se preocupan por las externalidades como el
deterioro ambiental cuando son otros los que cargan con su costo. La renuen-
cia de las personas a asumir responsabilidades por las consecuencias ambien-
tales es alin mayor debido a que los efectos en el medio ambiente son a menudo
bastante inciertos, paulatinos y geograficamente distantes (Gattig y Hendrickx,
2007). Ademds, en el mundo son escasos los mercados para bienes ambienta-
les, lo cual dificulta su valoracién precisa y su asignacion eficiente (Shogren y
Taylor, 2008).

Las soluciones econémicas tradicionales para estas externalidades y fallas
de mercado recurren con frecuencia a impuestos y subsidios para cambiar los
incentivos y alinear mejor los beneficios privados y sociales. Sin embargo, los
avances recientes en economia del comportamiento sugieren que las perso-
nas si se preocupan por factores distintos a sus propios intereses materiales.
Ello podria implicar que solo con la difusién de mensajes ambientales efecti-
vos se podrian cambiar los comportamientos. En América Latina, las TIC como
la telefonia celular, los mensajes de texto y los correos electronicos se adaptan
particularmente a ese tipo de divulgacion de informacion, en razén de su cre-
ciente prevalencia y de su eficiencia en términos de costos.

En todo el mundo existe evidencia sobre el uso de las TIC para promover
comportamientos favorables al medio ambiente a través de la divulgacién de
informacion. En Indonesia, los funcionarios estatales establecieron una base
de datos puiblica en la que se califica el grado de cumplimiento de los limites
sobre vertido de contaminantes por parte de las empresas. Un andlisis prelimi-
nar permitié comprobar que en los primeros 15 meses del programa, cerca de
un tercio de las empresas que recibieron la calificacién mas baja empezaron a
cumplir con tales limites (Afsah, Blackman y Ratunanda, 2000). En Filipinas se
realizé una intervencion similar, donde se invité a los conductores a denunciar
ante las autoridades via Internet, fax, teléfono o mensajes de texto la presencia



LASTICY EL MEDIO AMBIENTE: MITIGAR, VIGILAR Y ADAPTARSE 211

de vehiculos emisores de humo (Dongtotsang y Sagun, 2006). En Estados Uni-
dos se emprendié una campafa con sefales electrdnicas en las carreteras para
instar a los conductores a asumir comportamientos que mejoren la calidad del
aire (Henry y Gordon, 2003).

Estas intervenciones representan usos innovadores de las TIC como dispo-
sitivos de divulgacién de informacion para fomentar objetivos ambientales, y
los estudios de evaluacion en general sugieren que dan resultado. Sin embargo,
el nimero de estudios que usa metodologias de investigacion experimental es
reducido. En muchos de ellos se abordan los problemas de manera cuantita-
tiva o se emplean disefios de investigacion cuasi experimentales, por lo que no
se logra establecer de manera incontrovertible la eficacia de las campaiias.” Si
bien existe un corpus de evidencia experimental sobre las camparias de infor-
macion sobre el medio ambiente, en general este no se ocupa de las TIC y se
centra principalmente en los paises desarrollados.

Ultimamente se han realizado varios estudios que apuntan a responder
a la falta de evaluaciones rigurosas de este tipo en América Latina. En Pert y
México se ha adoptado la metodologia de experimentos aleatorios controlados
para evaluar los efectos de las campaiias de informacién sobre conductas favo-
rables al medio ambiente canalizadas mediante las TIC.

Las TIC y el reciclaje en Peru

En Pertila gestion de los desechos sélidos constituye una preocupacion cada vez
mas constante, dado que alli se producen diariamente cerca de 20.000 tonela-
das de basuras que en su mayoria se vierten en los rios y en el océano, o se arro-
jan en vertederos informales (Chauvin, 2009). Frente a este problema ha surgido
en el pais una serie de programas que apunta a reducir los efectos ambienta-
les de los desechos sélidos. Uno de ellos, administrado en Piura (al norte del
pais) por la organizacién no gubernamental nacional Prisma, brinda asistencia
y capacitacion técnica para ayudar a los recicladores informales a establecer y
lanzar pequefias asociaciones formales de reciclaje. El objetivo es incrementar
los ingresos y mejorar las condiciones de trabajo de los recicladores, ademas de
aumentar el nivel de reciclaje por parte de la ciudadania en Pert. El programa,
que empez6 en 2002, ha facilitado la creacion de varias de estas cooperativas.
No obstante el hecho de que se realiza un proceso de sondeos domiciliarios

intensivo que dura cuatro semanas, la participacion en el programa esta lejos



212 LASTIC: ;AYUDAN O PERJUDICAN AL MEDIO AMBIENTE?

de ser universal; la tasa de participacion es de solo el 34% de los hogares que
residen en las zonas atendidas por el programa. Ademads, la desercion es ele-
vada, ya que la participacion de las familias registradas disminuye y dejan de
contribuir con su material reciclable a las cooperativas.

En aras de superar estos problemas de cumplimiento se disefiaron varias
campaifas de informacion con el objeto de incrementar tanto el porcentaje de
familias que se sumaran a la iniciativa en zonas nuevas, como el nivel de parti-
cipacidn entre las ya vinculadas. En las camparias se optd por utilizar mensajes
de texto, ya que estos habian probado ser efectivos en otros contextos (Karlan,
McConnell, Mullainathan y Zinman, 2010) y constituyen una herramienta efec-
tiva en funcién de los costos para maximizar la cobertura. Cada hogar recibié
seis recordatorios mediante mensajes de texto durante cinco semanas, ademds
de las visitas regulares de Prisma. A efectos de incluir a los hogares que care-
cian de teléfonos celulares, se enviaron volantes que invitaban a la participa-
cién antes de iniciar el proceso de visitas tradicional. Dado que la investigacion
previa habia sugerido que las intervenciones que reducen directamente el costo
del reciclaje son mas efectivas, en este estudio se incluyé a un subgrupo al que
se le entregaba recipientes para almacenar el material reciclable, lo cual facilité
la comparacidn entre la eficacia de estos recipientes y la de los recordatorios via
mensajes de texto sobre la conveniencia de reciclar. El objetivo del estudio no
era solo evaluar el impacto de la camparia de informacidn, sino también enten-
der las limitaciones de las camparias basadas en las TIC en un contexto en el
que no todos los hogares disponian de teléfonos de celulares o no estaban dis-
puestos a brindar los niimeros.

El estudio se dividi6 en dos partes: una disefiada para evaluar el tema de
la adopcidn del programa y otra que se centraba en el fomento de los niveles
de participacion entre los ya incorporados a la campaiia. Se incluyé a un total
de 6.721 familias en el componente de la adopcién del programa y a 1.802 en el
de participacion. A todos los hogares se les administré una encuesta breve en
la que se recababa informacion demografica basica. Aproximadamente el 10%
de los hogares respondi6 a una larga encuesta que incluia mas preguntas deta-
lladas sobre actitudes para con la comunidad, el reciclaje y el medio ambiente.

Con base en las enseflanzas que han dejado la economia y la psicologia
social, se sometid a prueba una serie de mensajes en que se invitaba a los hoga-
res a participar en el programa de reciclaje (por ejemplo, mensajes en que se
acentuaban los beneficios ambientales del reciclaje versus los beneficios eco-
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noémicos para los recolectores, o en los que se mencionaba que muchos otros
hogares en el programa). En el estudio sobre la adopcién del programa se asig-
naron aleatoriamente los hogares que recibirian uno de los mensajes (a través
de volantes, y de texto cuando se disponia del nimero de teléfono) o al grupo
de control que no los recibiria. Los hogares del estudio sobre participacion reci-
bian o bien mensajes de texto en los que se les recordaba que al dia siguiente iba
a pasar el recolector por sus materiales de reciclaje, o un recipiente para guar-
dar el material reciclable, ninguno de estos elementos o ambos.

Los datos obtenidos a partir de las encuestas demograficas revelan algunas
de las limitaciones importantes del uso de las TIC para facilitar las campaiias
de informacién sobre el medio ambiente, las cuales deben ser ponderadas vis-
a-vis con la ventaja de su efectividad en funcién de los costos. En primer lugar,
los datos dejan en claro que la difusién de la tecnologia no es universal, en par-
ticular en los paises en desarrollo, lo cual puede limitar las posibilidades de las
TIC como medio para realizar campanas de informacion. Este fue el caso en el
contexto particular del norte de Perti, donde més de la mitad de los encuesta-
dos carecia de teléfono celular (44%) o no queria facilitar su nimero (12%).

Estos hallazgos plantean interrogantes importantes sobre las probabili-
dades de que las campaiias de informaciéon administradas por teléfonos celu-
lares logren suficiente cobertura en los paises en desarrollo. Es posible que la
tecnologia mds avanzada no sea siempre la mas conveniente; quizas sea prefe-
rible emplear otras TIC (como la radio, por ejemplo) u otros canales de comu-
nicacién. Ademas, con el envio de mensajes a través de los teléfonos celulares
se selecciona inadvertidamente una muestra particular que los recibira, lo que
podria tener implicaciones para la efectividad de la campaia. Por ejemplo,
sin son los hogares acaudalados los que predominantemente tienen celulares,
puede ocurrir que ya estén predispuestos a reciclar (tal vez por tener niveles
promedio de educacién mas elevados) o, por el contrario, que su costo de opor-
tunidad de reciclar sea mucho mas elevado, elementos ambos que podrian
afectar la receptividad de estos hogares alos mensajes que invitan a reciclar. En
la muestra del estudio existia una diferencia sustancial en términos de indica-
dores socioecondmicos e interés en los asuntos locales entre quienes dieron su
numero de celular y quienes no poseian teléfono celular o no estaban dispues-
tos a dar informacidon para contactarlos. En promedio, el primer grupo ganaba
cerca del 10% mas por dia que el segundo grupo y tendia a exhibir un nivel gene-
ral de educaciéon mas elevado.
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Grafico 7.2 Interés en reciclar en hogares con o sin teléfono celular, 2010
(en porcentaje)
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veces que el hogar entregé material reciclable.

Los grupos también diferian en su interés por recibir informacién sobre
reciclaje; los propietarios de teléfonos celulares estaban mas interesados que
quienes no los tenian. Ello podria indicar que los propietarios de teléfonos
celulares estan predispuestos a reciclar y ya lo hacen, o que son especialmente
receptivos a los mensajes sobre reciclaje. Los datos recabados del grupo de
control en el estudio sobre la adopcidn del programa permiten hacer compara-
ciones en materia de comportamiento frente al reciclaje entre los hogares que
dieron su numero de teléfono y los demads, independientemente de que se les
haya invitado o no a reciclar. En el grafico 7.2 se observa que los hogares del
grupo de control que brindaron informacién para contactarlos tendian mas a
reciclar y a participar que otros del grupo de control.

Alaluz de estas diferencias, la comparacion del resultado final del envio de
mensajes de texto a las personas que compartieron el nimero de su teléfono
celular con los mensajes enviados a las que no lo poseian o se negaron a dar el
numero produciria conclusiones errdneas. Las diferencias se atribuirian inco-
rrectamente a los mensajes y no a otros factores correlacionados con la pro-
piedad de teléfono celular y el interés de recibir mensajes de texto. Dado que

los diversos mensajes que invitaban a participar en el programa de reciclaje se
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Grafico 7.3 Material reciclable por hogar y por semana entre tratamientos, 2010
(en kilogramos)
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enviaron aleatoriamente al grupo que facilité los nimeros de teléfono y al que
no los facilitd, el estudio evita ese riesgo. Aun asi, se concluyé que ni los mena-
jes de texto ni los volantes incidieron en las probabilidades de que los hogares
se inscribieran en el programa. En cuanto al estudio disefiado para impulsar la
participacion entre los ya inscriptos, en el grafico 7.3 se observa que los recorda-
torios para reciclar via mensajes de texto no fueron particularmente efectivos
en cuanto a incrementar los niveles de participacién (medidos por la cantidad
de material reciclable entregado a los recolectores); el suministro de recipientes
demostro ser un mecanismo mucho mas efectivo para aumentar la frecuencia
y el volumen de la entrega de material reciclable.

En el estudio se subraya un aspecto practico importante cuando se eligen
las TIC como medio de comunicacidn: quienes poseen tipos particulares de tec-
nologia probablemente difieren en varios aspectos, como por ejemplo la educa-
ciény el ingreso, de quienes no los tienen. Estas diferencias podrian servir para
aumentar o reducir la efectividad del mensaje transmitido y deben tenerse en
cuenta al disefiar las campaifas de informacion.

Pese a las salvedades senialadas para el estudio de Peru, el hecho es que las
TIC permiten suministrar informacion electréonicamente y, por lo tanto, pue-
den constituir un sustituto efectivo en funcién de los costos de las camparias
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tradicionales. Con el tiempo, estas tecnologias podrian ser un medio incluso
mas eficaz para promover una conducta favorable para el medio ambiente y
para enviar otros mensajes de contenido social. A medida que las personas se
familiarizan con estos aparatos y medios electrénicos y dependen de ellos, es
posible que se tornen mas receptivas a los mensajes enviados por esta via que a
los mensajes que emplean otros canales.

Uso de bolsas de compras reutilizables en México

Si bien en el estudio de Perti no se distinguia entre los efectos de un mensaje
de texto y los de un volante, en un estudio reciente realizado en México se ofre-
cen evidencias de la eficacia relativa de los mensajes electronicos frente a los
fisicos. En el citado estudio se evaliia la efectividad de una campaia de infor-
macion llevada a cabo para inducir a quienes salen de compras a reducir el con-
sumo de bolsas de plastico desechables, fundamentalmente mediante el uso
de bolsas reutilizables. Ademads de variar el contenido especifico del llamado a
los consumidores para que lleven sus propias bolsas reutilizables a las tiendas,
en el estudio también se emple6 de manera aleatoria el mecanismo para trans-
mitir el mensaje: un grupo de supermercados usé una campaia visual basada
en letreros colocados en la entrada, en tanto que otro grupo realizé la cam-
paia mediante mensajes digitales de audio en su sistema interno de anuncios
al pablico. Este disefio permite someter a prueba directamente la eficacia rela-
tiva de cada medio.

La légica ambiental de este estudio radica en las consecuencias amplia-
mente documentadas que tiene el descarte de bolsas de plastico desechables
para el entorno. En el mundo se utilizan anualmente entre 500.000 millones y
un billén de estas bolsas, de las que la Ciudad de México consume unas 20 millo-
nes por dia (Inma, 2010). Aunque no se dispone de célculos precisos sobre el
porcentaje de bolsas de plastico que entran en la corriente de reciclaje, la gran
mayoria no se vuelve a usar y termina como material de desecho, relleno sanita-
rio o basura. Las bolsas de plastico desechadas constituyen una amenaza para
los ecosistemas porque a menudo son ingeridas por la fauna silvestre, incluso
marina, o porque al descomponerse liberan toxinas en el medio ambiente
(Derraik, 2002). El plastico degradable reduce la amenaza de las bolsas para la
vida animal. Sin embargo, en varios estudios realizados por el gobierno de Aus-
tralia se analiz6 el ciclo vital de varios tipos de bolsas de compras y se concluyé
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que las reutilizables son las que tienen menor impacto ambiental (Nolan-UIT,
Centre for Design RMIT y Eunomia Research and Consulting Ltd., 2002; Excel-
Plas Australia, Centre for Design RMIT y Nolan UIT, 2004). Este hallazgo tam-
bién fue confirmado por el propio sector de los supermercados; por ejemplo,
en un anélisis de ciclo de vida preparado por una empresa del ramo (Carrefour)
se sefala a las bolsas reutilizables como la opcién més favorable para el medio
ambiente, siempre que se empleen no menos de cuatro veces (Ecobilan, 2004).

En junio de 2009, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) exhort6 a que se prohiba en todo el mundo el uso de bol-
sas de pelicula pléstica delgada (PNUMA, 2009). Desde entonces ha surgido un
movimiento cada vez mas grande en las ciudades de los paises desarrollados
y en desarrollo que se empeiia en reducir el consumo de las bolsas de pléstico
desechables.

Los intentos de los formuladores de politicas dirigidos a disminuir los efec-
tos adversos de las bolsas de plastico descartables se centran por lo general en
dos métodos especificos. Uno de ellos se enfoca en la etapa posterior al con-
sumo, con base en iniciativas orientadas a mejorar la recoleccién de bolsas y los
servicios y las instalaciones de reciclaje. El otro consiste en fomentar la reduc-
cién de la cantidad de bolsas de plastico utilizadas a partir de iniciativas dirigi-
das a los consumidores. A través de las politicas es posible tratar de modificar
la conducta de los consumidores mediante la oferta de tecnologias nuevas y
beneficiosas, la creacion de incentivos, la promocion de valores fundamentales,
y la modificacién de estructuras institucionales, o bien mediante el cambio de
actitudes y creencias por la via de la educacion y la informacidn, o a través de
la aplicacién de normas destinadas a incidir directamente en los volimenes de
utilizacion de las bolsas de plastico (Stern, 1999).

En 2009, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal de la ciudad de México
opto por este dltimo enfoque cuando decidid prohibir el uso de bolsas de plas-
tico no degradables en la ciudad de México y sancionar a los establecimientos
comerciales que las entregaran gratuitamente. En un esfuerzo por estimular la
compra y el uso regular de bolsas reutilizables, el grupo Innovaciones para la
accion contra la pobreza, en cooperacion con Comercial Mexicana (un grupo
de hipermercados de México), lanzé y evalué una campaiia de informacién diri-
gida a fomentar el uso de bolsas reutilizables. Para ello se elabor6 una varie-
dad de mensajes a través de los cuales se informaba a la poblacién acerca de la
cifra de bolsas utilizadas en México y de su impacto ambiental, y se invitaba a
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Grafico 7.4 Numero de bolsas de compra estandar (tipo 40) usadas por
los supermercados por dia
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emplear bolsas reutilizables para mejorar el medio ambiente y hacer del mundo
un lugar més limpio para las generaciones futuras. Participaron en el estudio 199
supermercados: 69 no divulgaron informacién (grupo de control), 66 colocaron
letreros en la entrada con un mensaje escrito que invitaba a usar bolsas reutili-
zables, y 64 divulgaron el mismo mensaje por su sistema interno de audio digital.

Aunque el estudio todavia estd en curso, los resultados preliminares ya
estan disponibles. Los autores examinaron primero el impacto de la campaina
de informacion en el niimero de bolsas de plastico usadas por dia y por estable-
cimiento. En los resultados, ilustrados en el grafico 7.4, se observa que los com-
pradores expuestos a la campaiia de informacién parecen consumir un menor
numero de bolsas. Sin embargo, este analisis preliminar se realizé tinicamente
con datos parciales y las diferencias entre unos y otros no muestran un con-
traste estadistico significativo (en otras palabras, podrian ser resultado de una
probabilidad aleatoria), por lo cual se estd recabando mas informacién. Ade-
mas, no surgen diferencias claras entre la exposicion a la campaiia visual y la
exposicion a los mensajes de audio.

En cuanto a la compra de bolsas reutilizables ofrecidas por Comercial Mexi-
cana —que las tiene en venta en diversos tipos (de yute, de algodén o térmicas
y cajas reutilizables)—, los resultados iniciales sugieren que los clientes expues-
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Grafico 7.5 Nimero de bolsas y cajas reutilizables vendidas por tienda por mes
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tos a las campaias de informacién compraron en realidad menos bolsas reuti-
lizables en el periodo de estudio, como se ilustra en el grafico 7.5. También en
este caso los resultados son preliminares y las diferencias no revelan un contraste
estadistico significativo. Estos resultados iniciales podrian ser un espejismo esta-
distico o, quizas, indicar que los consumidores expuestos a la campafa empe-
zaron a usar de manera més sistematica sus propios recipientes para cargar sus
vituallas y por eso estan comprando menos bolsas reutilizables. A medida que se
disponga de una mayor cantidad de datos, se podra establecer la robustez de las
observaciones y efectuar una evaluacion de la eficacia relativa de los letreros y los
anuncios trasmitidos a través del sistema de audio digital de los supermercados.

Compromisos ambientales

Ademads de suministrar informacion, como se hizo en México y Pert, existen otras
vias por las que las TIC pueden ayudar a las personas a asumir conductas favora-
bles para el medio ambiente. Una esfera prometedora es el disefio de mecanismos
adecuados para asumir compromisos (Hepburn, Duncan y Papachristodoulou,
2010), en los cuales las TIC pueden cumplir una funcién importante en lo que se
refiere a la elaboracion de contratos y plataformas. Un mecanismo de compromiso
podria definirse como un arreglo mediante el cual la persona se compromete con
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una decision o accion futura cuyo incumplimiento quedara sujeto a sanciones.
Lo mds importante es que el contrato de compromiso apunta principalmente a
ayudar a la persona a mantener una promesa en relacion con su propio compor-
tamiento futuro cuando esa persona representa el mayor riesgo de fracaso (por
ejemplo, planear una dieta y nunca empezarla).

Estudios recientes realizados tanto en paises desarrollados como en desa-
rrollo han probado la eficacia de usar mecanismos de compromiso e incentivos
para alcanzar metas. En un experimento de campo en Filipinas (Gine, Karlan y
Zinman, 2010), por ejemplo, se ofrecid aleatoriamente a fumadores un contrato
de compromiso para dejar de fumar. Los fumadores usaron su propio dinero
como prenda de garantia y firmaron contratos mediante los cuales se compro-
metian a someterse a una prueba de deteccion de subproductos de la nicotina
seis meses después. Si pasaban la prueba, se les devolvia el dinero; si no la pasa-
ban, el dinero se donaba a instituciones de caridad. Este esquema incrementé
en 30 puntos porcentuales las tasas de cesacion, lo que lo hizo mucho maés efec-
tivo que otras intervenciones encaminadas a reducir el nimero de fumadores.
Asimismo, otros estudios han demostrado que los mecanismos de compromiso
pueden incrementar las tasas de ahorro (Ashraf, Karlan y Yin 2006; Benartzi y
Thaler 2004).

StickK, un portal de Internet para la creacion de contratos de compromiso,
ofrecié recientemente en América Latina la oportunidad de utilizar estos meca-
nismos para contribuir a la preservacién ambiental.® El proyecto se sustenta en
estudios que sugieren que cuando se combina la informacién con un compro-
miso de actuar, se estimulan las conductas favorables para el medio ambiente
de manera mas efectiva (Kazdin 2009; Wang y Katzev, 2006).

En mayo de 2010 se lanz6 en 12 paises de América Latina un sitio de Inter-
net que ofrece contratos de compromiso relacionados con comportamientos
favorables para el medio ambiente.’ Las personas tenian la oportunidad de
crear un contrato a su propia medida vinculado a temas ambientales comunes,
como el ahorro de energia y el reciclaje. En el sitio se incluia también una serie
de opciones por defecto, como por ejemplo apagar las luces al salir de las habi-
taciones, desenchufar los artefactos eléctricos y reciclar.' Las conclusiones ini-
ciales sobre el niimero de clics que se hicieron en los avisos y contratos creados
a través del sitio de StickK en Internet suministran informacién sobre el interés
que existe de contraer compromisos con conductas favorables para el medio
ambiente a través de lared.!
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Grafico 7.6 Nimero de usuarios de Internety de clics por pais
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En el grafico 7.6 se comparan el nimero total de clics con el niimero de
usuarios de Internet por pais. Claramente, el interés por los compromisos con el
medio ambiente asumidos a través de Internet se encuentra altamente correla-
cionado con la penetracion general de Internet. De la misma manera, el ntimero
de contratos de compromiso emprendidos o completados también se correla-
ciona fuertemente con la difusion de la red. Sin embargo, el niimero de contra-
tos creados hasta la fecha es muy pequerio en comparacion con el nimero de
visitas: se iniciaron 132 contratos y solo se crearon 52. Estos resultados son con-
gruentes con la nocién de que en América Latina el interés por los compromi-
sos ambientales basados en Internet es muy escaso.

A la luz del escaso éxito de la campafia de anuncios de StickK por Inter-
net, asi como de las limitaciones que tienen los mensajes de texto reveladas
en el estudio de Peru, pareceria que en América Latina sigue siendo limitado
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el uso de las TIC como medio para realizar campaiias informativas con miras
a crear un cambio de comportamiento en favor del medio ambiente. Es posi-
ble que las TIC, como los mensajes de texto, sean menos efectivas que las visi-
tas o conversaciones en persona. Asimismo, y pese a su efectividad en funcién
de los costos, las TIC tienen un alcance limitado en las zonas donde su difusion
es solo parcial. Por dltimo, la informacién transmitida por las TIC llega solo al
grupo demografico que ha adoptado esa forma particular de tecnologia y que
puede diferir sustancialmente de la poblacion en general, una advertencia que
no debe obviarse en las intervenciones que se emprendan en la regién con estas

tecnologias.

El potencial de las TIC esta por verse

Las TIC pueden incidir en las conductas y las politicas ambientales, y en el pro-
pio medio ambiente, cuando ejercen influencia en las personas para que adop-
ten actitudes favorables, bien sea al proporcionar la informacién necesaria para
contar con politicas mas inteligentes (como la vigilancia del clima), o al reducir
directamente el consumo de recursos y el deterioro ambiental. Con respecto a
los efectos directos de las TIC en materia de mitigaciéon —como la sustitucién
de las comunicaciones en papel por correos electronicos—, se ha emprendido
una serie de estudios en los que se procura cuantificar el impacto ambiental
de un consumo mas favorable para el medio ambiente facilitado por las TIC.
Sin embargo, estos beneficios deben ser sopesados frente a los costos ambien-
tales de estas tecnologias, en particular frente a los que conllevan el consumo
de electricidad y la eliminacién de residuos electrénicos. Los estudios acerca
de cada una de las tecnologias ayudaran a cuantificar su potencial de miti-
gar directamente los problemas ambientales. Se necesitan mas estudios para
determinar las contraprestaciones que puedan surgir, en especial en el nivel
agregado.

Igualmente, es escasa la evidencia acerca del impacto que pueda tener la
creacion y agregacion de informacién mediante las TIC en la politica ambien-
tal, en las actitudes de las empresas y otros agentes, y en los resultados ambien-
tales. A nivel nacional y regional se han invertido recursos considerables en la
creacion de sistemas de vigilancia basados en las TIC, especialmente en lo que
tiene que ver con el cambio climatico, la deforestacion y la flora y la fauna, y
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con la mejora de la respuesta a los desastres naturales y a las crisis humanita-
rias. La tarea de evaluar rigurosamente las consecuencias ambientales de estas
inversiones mediante criterios estadisticos es enorme; por eso, el estudio cua-
litativo de la difusion y los usos de la informacién generada por estos sistemas
puede constituir un enfoque éptimo. A escala micro, sin embargo, la informa-
cién generada por las TIC podria ser titil cuando se trata de resolver problemas
ambientales localizados. Para los formuladores de politicas que se ocupan de
los problemas ambientales, asi como para los funcionarios encargados de la
agregacion de la informacién ambiental local, es importante establecer si estos
esfuerzos dan lugar a una solucién de problemas localizados o a su mitigacion.
La investigacion estadistica rigurosa es particularmente apta para evaluar la
eficacia de la generacion de informacion en situaciones puntuales.

Los resultados de los experimentos aleatorios controlados recientes en los
que se somete a prueba la efectividad de las camparias de informacién con TIC
para inculcar conductas favorables para el medio ambiente ofrecen escasa evi-
dencia de que esta estrategia sea efectiva. Ademds, aunque el nimero de usua-
rios de tales tecnologias estd aumentando rdpidamente en la region, el uso de
Internet o de teléfonos celulares para incorporar a las personas en campairas
que apuntan a reducir la huella ambiental no es una manera eficaz parallegar a
toda la poblacion. Es por ello que el apalancamiento de las TIC para cambiar los
costos y beneficios de las decisiones frente al medio ambiente —y no solo para
suministrar informacién— serd mas efectivo si de cambiar comportamientos
se trata. Para ello estan surgiendo usos innovadores y promisorios de las TIC,
como por ejemplo la tecnologia de chips inteligentes para hacer més eficiente el
financiamiento de los vehiculos a gas natural.

Desde el punto de vista de la politica publica, es posible que los actores
nacionales puedan elevar el impacto ambiental favorable de las TIC si formu-
lan politicas que animen a la ciudadania y a las empresas a adoptar tecnologias
que tengan un efecto ambiental positivo neto probado. Ademas, los gobiernos
deberian considerar la posibilidad de aprovechar las TIC para crear sistemas
mas eficientes de agregacion de informacién y de comunicaciones que puedan
producir respuestas mas rapidas y eficaces frente a los desastres naturales y a
otros problemas ambientales. Los organismos multilaterales pueden contribuir
a este proceso al fomentar la experimentacion, los usos y las aplicaciones inno-
vadores de las TIC para la conservaciéon ambiental, y al respaldar la evaluacion
rigurosa de las nuevas ideas para reducir los impactos en el medio ambiente.
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El perfil exportador de México se asocia sobre todo (74%) con el sector de las
manufacturas.

MtCO, e se refiere a toneladas métricas de diéxido de carbono equivalente, la
medida estandar de las emisiones de CO,. GtCO,e se refiere a gigatoneladas
de di6éxido de carbono equivalente.

Los mercados digitales incluyen las TIC y los articulos electrénicos de con-
sumo.

TrashIrack Program of the SENSEable City Laboratory, Massachusetts Institute
of Technology.

La turbiedad mide la materia suspendida en el agua y se determina por la
translucidez de esta ultima. Los niveles de turbiedad aumentan con la pre-
sencia de contaminantes organicos en el agua, pero también pueden incre-
mentarse con otros contaminantes que tengan altos niveles de contenido
en suspension. La demanda bioquimica de oxigeno y la demanda quimica
de oxigeno son mediciones de la materia organica en el agua: determinan
cuanta materia organica se puede oxidar, bien sea por interaccién con un
agente quimico (demanda quimica) o a través de microbios (demanda bio-
quimica). La existencia de altos niveles de una u otra demanda sugieren volu-
menes elevados de materia organica. A su vez, estos sefialan la presencia de
escorrentia de fertilizantes, aguas servidas o desechos industriales organi-
cos. Los coliformes son bacterias asociadas a las aguas servidas. Las bacte-
rias coliformes fecales son las méas peligrosas, pues el agua que exhibe un
alto contenido de estas bacterias probablemente tenga también otros agen-
tes patdgenos. Las aguas servidas por lo general contienen méas de 10 millo-
nes de bacterias coliformes por 100 ml. Los nitratos y nitritos son nutrientes
que habitualmente provienen de la escorrentia de fertilizantes, pero también
pueden originarse en rellenos sanitarios y en el alcantarillado.

Internal Population Displacement in Haiti. Preliminary analyses of movement
patterns of Digicel mobile phones: 1 de diciembre de 2009 a 18 de junio de 2010.
Actualizacion del informe: 31 de agosto de 2010. Los autores observan que los
analisis se estdn complementando con estudios més profundos que se some-
teran a la revision de pares previa publicacion.

Geller (1981) evaliia la efectividad de los talleres en la conservacion de ener-

gia administrando cuestionarios y visitando hogares. Henry y Gordon (2003)
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usan datos de encuestas previas y posteriores a las campaias de toma de
conciencia sobre las amenazas ala calidad del aire ylos cambios de conducta
en relacion con la contaminacién atmosférica. Syme, Nancarrow y Seligman
(2000) examinan la evidencia sobre las campanas de ahorro de agua para
fomentar su conservacion en los hogares y concluyen que se requiere mas
investigacion experimental.

StickK.com fue lanzado en enero de 2008. Las personas pueden elegir entre
una amplia diversidad de objetivos a alcanzar, sean estos personales (hacer
ejercicio con regularidad, adelgazar, dejar de fumar), ambientales (conser-
var energia en la oficina) o laborales (terminar informes). StickK exige que los
usuarios realicen el seguimiento e informen acerca de su progreso semanal-
mente.

Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Reptiblica Dominicana, Ecuador.
México, Panama, Pert, Puerto Rico, Uruguay y Venezuela.

Ademas de investigar el uso general del sitio de Internet como mecanismo
para alentar conductas favorables para el medio ambiente, en este estudio
también se examind la manera en que podrian usarse las TIC para fomen-
tar la suscripcion de contratos. StickK realizé una campaia de publicidad en
Google Ad Words para poner a prueba 22 tipos diferentes de anuncios con un
maximo de 95 caracteres. Se realizé un experimento aleatorio para examinar
varias teorias acerca de cudles mensajes animan de manera efectiva alas per-
sonas a que asuman compromisos con el medio ambiente.

Los clics se definen como el niimero de veces que los usuarios pulsan en un
aviso acerca del sitio de Internet en el periodo fijado (mayo y junio de 2010).






DESARROLLO.COM:
,COMOUSARLASTIC PARA
SALIR DE LA POBREZA?

En Honduras, un cultivador de papa enciende su teléfono celular y alli recibe
un mensaje de texto en el que se le informa que el precio de su producto ha
subido en el mercado de Tegucigalpa. En los tltimos dos meses, este agricultor
ha estado recibiendo informacion al respecto dos veces por semana, y ahora
se da cuenta de que los precios que ha negociado con el mayorista han venido
mejorando paulatinamente. Dado que se trata de un productor muy pequeriio,
acostumbraba a vender sus productos directamente en su finca teniendo como
Unica referencia los precios locales, muchas veces inferiores a los que se pagan
en el mercado.

En un pequeriio pueblo de Colombia, una joven encuentra empleo en el cen-
tro comunitario local gracias a los conocimientos de hojas de calculo y proce-
sadores de texto que ha adquirido durante sus visitas diarias al telecentro local
cercano a su vivienda. En Per, otra joven —desempleada por varios meses—
también consigue trabajo tras recibir en su teléfono celular mensajes de texto
con vacantes que coinciden con su perfil laboral.

Estos ejemplos ilustran las oportunidades de generacidn de ingresos que se
pueden conseguir gracias a la difusion de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones (TIC) entre los diversos sectores de la poblacion de América
Latina y el Caribe. El presente capitulo se centra en los pobres. En el aiio 2005,
el 17% de los latinoamericanos vivia con menos de US$2 por diay el 8% lo hacia
con menos de US$1,25 por dia (Banco Mundial, 2010).

¢Qué significa ser pobre? Vivir en la pobreza no es solo carecer de dinero
para adquirir bienes y servicios valiosos; también implica no tener acceso
a los recursos necesarios para salir de ese estado de carencia y asegurarse el
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bienestar. El acceso a la informacién puede permitir que los pobres usen sus
propios conocimientos y fortalezas para evadir las trampas de la pobreza.

Existen razones convincentes para creer que la adopcion de las TIC puede
contribuir a un desarrollo econdmico significativo. Una de las formas en que
estas tecnologias pueden ayudar a lograr este fin es mediante la reduccién de
las disparidades y brechas de informacion (informacion asimétrica e imper-
fecta) en los mercados. Por ejemplo, los individuos y las empresas pueden usar
las TIC para averiguar precios de productos, buscar empleo o identificar posi-
bles compradores de sus bienes. Esto puede ser especialmente relevante para
ciertos grupos que estdn en desventaja con respecto a otros, bien sea porque
carecen de informacidn, porque su acceso a esta es tardio o porque la infor-
macion es de menor calidad. El acceso de bajo costo a informacion util puede
ayudar a las familias de bajos ingresos a hallar oportunidades econémicas y
sociales que podrian beneficiarlas. Las TIC pueden convertirse en una herra-
mienta poderosa para aliviar la pobreza, reducir la incertidumbre, promover la
inclusién y aumentar los ingresos.

Otro canal a través del cual las TIC pueden contribuir a reducir la pobreza
es mediante la produccion de bienes y servicios para esas mismas tecnologias.
El desarrollo del sector de las TIC puede ofrecer empleos y oportunidades de
generar ingresos, e incluso en algunos casos puede crear formas de ganarse
la vida totalmente nuevas. Ademas, la existencia de un sector TIC dindmico
puede facilitar y sostener una difusion generalizada de esas tecnologias en el
resto de la economia.

Se ha realizado una serie de estudios conceptuales y empiricos que apunta
a identificar los vinculos econdmicos directos e indirectos entre las TIC y la
reduccion de la pobreza. La variedad de puntos de vista sobre estas tecnologias
indica que no esta clara su incidencia en el desarrollo, especialmente cuando
no existe evidencia convincente de sus efectos (Torero y von Braun, 2006;
Harris, 2004). Algunos estudios recientes sobre el tema se centran en la reduc-
cion de los costos de la comunicacion asociados a un mayor uso de estas tec-
nologias —en particular, los teléfonos celulares— y sus efectos en el desarrollo.

La informacién es un componente clave para que los agentes econémicos
estén en condiciones de tomar decisiones 6ptimas que puedan contribuir a
reducir la desigualdad de ingresos y, a su vez, a aliviar la pobreza. En el presente
capitulo se exploran las diferentes vias a través de las cuales las TIC pueden
contribuir a que las personas incrementen sus ingresosal acceder a mas infor-
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macion, de mejor calidad y més rapidamente. Cerrar la brecha de la informa-
cion reduce las posibilidades de que quienes estén mejor informados obtengan
ganancias injustas a costa de quienes lo estdn menos, con lo cual se contri-
buye a mejorar la asignacion de los recursos, incrementar el ingreso y fomen-
tar el bienestar de quienes viven en las zonas menos aventajadas o quienes,
por su condicién socioeconémica, carecen de acceso a la informacion (Chong,
Galdo, y Torero, 2009). Es asi como en el presente capitulo se hace hincapié en
los mecanismos que ayudan a combatir la incertidumbre y a mejorar la dispo-
nibilidad de la informacion, con lo cual se crean las condiciones propicias para
lograr mayores niveles de empleo, ampliar la formacién de capital humano y
mejorar el desemperfio tanto de los mercados como de los pequefios produc-
tores.

La asimetria de la informacién y el costo de la bisqueda son particular-
mente perjudiciales en dos mercados especificos: el agropecuario y el laboral.
En el sector agropecuario, los pequefios productores habitualmente venden sus
productos conociendo solo los precios de su localidad. Los teléfonos celulares
les permiten obtener acceso a los precios de otros mercadosy les brindan infor-
macidn sobre el valor relativo de sus productos. La expansion del servicio de
telefonia movil y de los servicios publicos complementarios necesarios (recopi-
lacion, procesamiento y divulgacion de la informacién en tiempo real por parte
de los Ministerios de Agricultura y de la Produccién) brinda a los agricultores
pobres los elementos necesarios para que negocien mejores precios con inter-
mediarios y mayoristas.

Las TIC también han demostrado su valor en el desemperio de los mercados
laborales. La busqueda de empleo requiere tiempo y recursos, y puede llevar a
los trabajadores a un callejon sin salida (Mortensen, 1986). Las TIC pueden ayu-
dar a reducir el tiempo y los costos de la busqueda de empleo y, por tanto, tener
un efecto positivo en la reduccion de las tasas de desempleo. Igualmente, inci-
den en los mercados laborales al mejorar las destrezas de los que buscan tra-
bajo y, con ello, sus perspectivas de empleo.

En el caso de los sectores pobres, la telefonia es la TIC que tiene mayor
penetraciéon e impacto. Esta es importante no solo como herramienta para
mejorar el acceso a la informacidén y a las comunicaciones, sino también como
requisito previo para permitir eluso generalizado de tecnologias mas avanzadas,
como Internet, cuya penetracion sigue siendo escasa; la mayoria de sus usua-
rios se encuentra en los paises desarrollados y en los segmentos mas adinerados
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de las poblaciones de los paises en desarrollo. La telefonia mdévil, por su parte,
ha surgido como la TIC mds importante para los paises de bajos ingresos y
como la principal puerta de acceso al uso mas extendido de las TIC. Entre sus
numerosas ventajas se encuentra el que su infraestructura no requiere el cos-
toso tendido de cables que si exige la telefonia fija.

El uso de teléfonos celulares tiene beneficios econémicos tangibles, pues
mejora la eficiencia de los mercados agropecuarios y laborales, ademas de que
fomenta el bienestar de los productores y consumidores en circunstancias y
paises especificos (Jensen, 2007; Aker, 2008, 2010; Aker y Mitbi, 2010; Klonner
y Nolen, 2010). Estos efectos pueden ser particularmente notorios en lugares
donde los teléfonos moviles constituyen la primera infraestructura moderna
de telecomunicaciones. Antes de que la telefonia mévil hiciera su aparicion, las
zonas rurales de los paises en desarrollo eran las que menor acceso tenian a las
tecnologias de las telecomunicaciones, que ahora estan siendo adoptadas a un
ritmo vertiginoso.

La explosion de las tasas de penetracion de la telefonia celular en los paises
en desarrollo destaca el papel que cumple esta tecnologia como “puente digital”
que ayudard a muchos de estos paises a reducir la brecha de conectividad que
los separa de otros con una infraestructura de telefonia fija mas difundida. En el
grafico 8.1 se muestra la evolucion del niimero de suscriptores de telefonia movil
por cada 100 habitantes en el mundo desarrollado y en los paises en desarrollo.
Aunque en 2009 la difusion de la telefonia mévil en las economias desarrolladas
practicamente duplicaba la de las economias en desarrollo, se espera que en los
proximos afios esa diferencia se reduzca a medida que los mercados de telefonia
movil lleguen al punto de saturacion en las economias desarrolladas y manten-
gan su espectacular crecimiento en los paises en desarrollo.

¢Funcionan las TIC en los mercados de trabajo?

El mercado de trabajo estd repleto de informacién imperfecta y asimétrica. La
buisqueda de empleo requiere tiempo y recursos. Cuando la informacién labo-
ral es incompleta y asimétrica, el costo sustancial del intercambio sugeriria que
puede existir margen para que surjan intermediarios del mercado de trabajo,
es decir, organizaciones de terceros que faciliten el funcionamiento del mismo
(Autor, 2001; Dammert, Galdo y Galdo, 2010). Los intermediarios del mercado de
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Grafico 8.1 Suscriptores de teléfonos méviles por cada100 habitantes
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trabajo se definirian como aquellos mecanismos u organizaciones que median
en la relacidn entre el empleador y el trabajador. En este contexto, la funcion de
las TIC es clara: pueden ayudar a reducir el tiempo y el costo de la busqueda de
trabajo, con lo cual tendrian un efecto positivo en la reduccion de las tasas de
desempleo. Ello es particularmente pertinente para América Latina, una regién
caracterizada por altos niveles de informalidad pero también por una creciente
penetracién de las TIC.

Internet pone un vasto volumen de informacién al alcance de la mano de
quienes buscan empleo y de los empleadores, y puede mejorar la capacidad de
los agentes de recursos humanos para preseleccionar por esa via solicitudes de
trabajo y detectar oportunidades. También deberia reducir el costo de la bus-
queda tanto para quienes estan en pos de empleo como para los empleadores, y
por ese conducto mejorar la productividad en la medida en que permite enca-
jar las destrezas de los solicitantes con las oportunidades de empleo disponi-
bles (Pissarides, 2000).

Aunque el acceso a Internet se ha afincado en varios paises en desarrollo, el
porcentaje de hogares con conexion a la red sigue siendo bajo. En cambio, los
teléfonos celulares han sido la tecnologia de mas rapida adopcién de todos los
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tiempos en los paises en desarrollo (UIT, 2010). En los paises de América Latina
en particular, en solo cinco afos el porcentaje de hogares con acceso a telefo-
nia mévil pasé del 28% en 2003 al 74% en 2008 (CEPAL, 2009). La posibilidad de
que un tercero (el intermediario del mercado de trabajo) divulgue informacién
personalizada sobre vacantes a los desempleados via breves mensajes de texto
(SMS) podria reducir los costos de la bisqueda de trabajo, en particular cuando
la obtencién de esa informacion por otro canal habria requerido acceso a Inter-
net. El envio de mensajes de texto en los mercados de trabajo podria constituir
una opcion de politica relativamente barata, con posibles efectos positivos en
las tasas de empleo.

En distintas partes del mundo, y especialmente en los paises de Asia, quie-
nes estan en busca de empleo utilizan a este tipo de servicio. En Bangalore,
India, Babajob es un recurso mediante el cual se les envian mensajes de texto
con las oportunidades existentes a los trabajadores poco calificados que buscan
empleo. En los territorios palestinos, Souktel ofrece servicios de bisqueda de
empleo via mensajes de texto y permite que los usuarios sin acceso a Internet o
sin teléfonos sofisticados se registren y envien textos con informacién personal.
Los usuarios que luego solicitan empleo via texto reciben una lista completa de
las vacantes que coinciden con sus destrezas, la cual contiene los niimeros tele-
fénicos a los que pueden llamar para presentar las respectivas solicitudes de
empleo (Giridharadas, 2010).

Dammert, Galdo y Galdo (2010) se propusieron someter a prueba la efica-
cia de este tipo de mecanismo mediante un experimento aleatorio controlado
en Perti para analizar coémo las tecnologias de la informacién —en particular el
uso de mensajes de texto para comunicar la existencia de vacantes— pueden
reducir los obstaculos en la biisqueda de empleo e incrementar la empleabili-
dad. Su andlisis empirico se basa en un disefio experimental a partir de un pro-
grama social estatal denominado Proempleo. Este programa brinda servicios
no digitales de intermediacion a quienes buscan empleo y se presentan volun-
tariamente en cualquier oficina de intermediacidn, llenan una solicitud y res-
ponden a una detallada encuesta de trabajo. Diariamente acuden al programa
180 personas en promedio. Treinta de los aspirantes, seleccionados a diario
de manera aleatoria, son asignados a uno de tres grupos: de control, de trata-
miento no digital y de tratamiento digital. El tratamiento digital consiste en tres
meses de transmision de mensajes de texto por teléfono celular a cada persona
del grupo, a través de los cuales se les notifican las oportunidades de empleo
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que coinciden con su perfil laboral. La informacién proveniente de un estudio
de base revela que los grupos son plenamente comparables en términos de sus
caracteristicas observables, incluida su situacion laboral en ese momento y sus
antecedentes de empleo.

Dado que el plan de tratamiento dura tres meses, en la encuesta de segui-
miento se pide a las personas que informen acerca de su situacién laboral men-
sualmente a partir de la iniciacién del programa. Los resultados sugieren que el
programa de intermediacion laboral tuvo un efecto positivo de corto plazo en
las probabilidades de empleo. Asimismo, sugieren beneficios de corto plazo en
el uso dela tecnologia digital en el proceso de intermediacién laboral. A un mes
de iniciado el programa, las personas que recibieron mensajes de texto presen-
taban un 7% mas de probabilidades de emplearse que las del grupo de control.
A los dos meses, este porcentaje habia bajado al 6%, siendo apenas estadistica-
mente significativo. Después de tres meses, la cifra llegé al 3,9% y la diferencia
entre los dos grupos no era estadisticamente significativa. En el grafico 8.2 se
ilustra la tasa de empleo de los tres grupos en el primero, segundo y tercer mes
posteriores al tratamiento.

Grafico 8.2 Tasa de empleo de los participantes del programa de intermediacion laboral
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Las TIC también han demostrado ser importantes en el desempefio de los
mercados de trabajo a través de la influencia que tienen en las posibilidades
de empleo. La adquisicion de destrezas en materia de TIC, tanto en el &mbito
nacional como en el individual, puede ser decisiva para la inclusién de los gru-
pos marginados en el mercado de trabajo.

Una persona puede ser descartada para ocupar un puesto de trabajo sim-
plemente porque no puede demostrar conocimientos basicos de TIC. En este
caso, de nada servird el empefio que ponga en buscar empleo a través de Inter-
net, preparar una hoja de vida o recibir asistencia en otras areas. En un estudio
realizado por Lopez-Boo y Blanco (2010) se evaliian los efectos de la adquisi-
cion de habilidades de TIC en los mercados de trabajo de dos ciudades latinoa-
mericanas: Buenos Aires y Bogotd. Se enviaron curriculos (CV) ficticios para
posiciones vacantes reales, y se control6 por la similitud de cada una de las
variables de los CV, excepto por sexo y nivel de capacitacion en TIC de cada
aspirante. Tras enviar los CV, el estudio media si los candidatos con habilidades
de TIC recibian sustancialmente mas o menos llamadas telefénicas o correos
electrénicos para futuras entrevistas en comparacion con los candidatos que
carecian de tales destrezas. En el estudio se comprobd que cuando en el CV se
registra que la persona cuenta con destrezas de TIC, sus probabilidades de reci-
bir una respuesta aumentan alrededor del 1%. En Bogot4 esta ventaja es mucho
mayor que en Buenos Aires. La conclusion es que un conocimiento basico de las
herramientas de informatica puede generar mayores oportunidades de empleo.

Los frutos de la tecnologia en los mercados agropecuarios

El acceso a la informacidn en las zonas rurales es escaso y costoso. Los peque-
fos productores, especialmente los que viven en areas rurales pobres, tienden
a estar en desventaja porque habitualmente venden sus productos en sus pro-
pias fincas, con base iinicamente en los precios que se registran en las cercanias
de su lugar de residencia. Asi pues, cuando tratan con los intermediarios, estos
pequeiios productores carecen de informacion oportuna sobre los precios de
otros mercados. Es por eso que en las zonas rurales, el acceso cada vez mayor
a la telefonia celular, asi como a las aplicaciones y los servicios afines, podria
tener un impacto muy importante en el alivio de la pobreza. En muchos pai-
ses en desarrollo, los mercados estan dispersos y la infraestructura de comuni-
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caciones es deficiente, de modo que existen muchas probabilidades de que se
produzcan alli ineficiencias en la asignacion de bienes. Al facilitar el acceso a la
informacidn, las TIC podrian contribuir al mejor funcionamiento de los merca-
dos que no operan bien, y por ese conducto aumentar los ingresos, reducir los
precios de consumo o las dos cosas.

Existe un volumen cada vez mayor de bibliografia que ofrece evidencia en
este campo en el nivel micro. Jensen (2007) usa los datos de una encuesta para
demostrar que la adopcion de los teléfonos celulares por parte de los pescado-
res y mayoristas de Kerala —estado de India que cuenta con un sector pesquero
de gran tamafio— se asociaba a una dréstica reduccion de la dispersion de pre-
cios, la total eliminacion del desperdicio y la adhesion casi perfecta a la ley de
precio tnico. Aker (2008) aprovecha el cardcter cuasi experimental de la cober-
tura de la telefonia celular en Niger entre 2001 y 2006 para calcular los efectos
de la introduccién gradual de la tecnologia de la informacién en el funciona-
miento de los mercados. En ese pais africano, la mayoria de la poblacién esta
compuesta por cultivadores para quienes la agricultura de secano constituye la
principal fuente de ingresos. Aker (2008) comprueba que los teléfonos celulares
reducen la dispersion del precio de los granos entre los mercados en no menos
del 6,4%, mientras que la variacion de los precios disminuye en un 10%. Los telé-
fonos celulares tienen un mayor impacto en la reduccion de la dispersion de los
precios en aquellos mercados que se encuentran separados entre si por gran-
des distancias y donde las vias de transporte son de baja calidad. Este efecto
se magnifica a medida que aumenta el nimero de mercados que cuentan con
cobertura de telefonia mévil.

Camacho y Conover (2010) y Pineda Burgos, Agiiero Rodriguez y Espinoza
(2010) evaltian los sistemas de TIC para los productores agropecuarios de
Colombia y Honduras respectivamente. Se trata de intervenciones innovado-
ras dirigidas a incrementar la rentabilidad de los productores agropecuarios
de la region. Durante afios, los programas de apoyo a los agricultores y peque-
fos productores de la region se centraron en brindar asistencia técnica, crédito
e inversiones en infraestructura. En muy pocos casos apuntaban a reducir las
diferencias de informacion entre los agricultores y los mercados, lo cual permi-
tia que los intermediarios y los mayoristas sacaran ventaja de tales asimetrias.

Pineda Burgos, Agiiero Rodriguez y Espinoza (2010) evaldan si las TIC
pueden ayudar a los cultivadores de hortalizas de Honduras a negociar mejor
los precios de sus productos y a obtener mayores rendimientos. Para tal fin,
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Grafico 8.3 Razones por las que los agricultores hondurefios creen que la informacion
sobre precios fue o no beneficiosa (en porcentaje)
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los cultivadores de hortalizas que cuentan con la asesoria del Programa de
Entrenamiento y Desarrollo de Agricultores (EDA) sirvieron como muestra
representativa de este tipo de productores en Honduras. A los agricultores
del grupo tratado se les enviaron mensajes de texto con los precios de mer-
cado de verduras de alto valor de Tegucigalpa y San Pedro Sula, y luego se les
inquirié sobre los beneficios de contar con informacion de precios (véase el
grafico 8.3). Mas del 90% de los agricultores encuestados respondi6 afirmativa-
mente a la pregunta de si se habian beneficiado con la informacién que habian
obtenido.

En seis de nueve cultivos, los agricultores que recibieron informacién sobre
precios de mercado via mensajes de texto redujeron los diferenciales frente a
los precios promedio del mercado en comparacién con quienes no los recibie-
ron. Los agricultores con acceso a tales mensajes declararon haber obtenido
precios un 12,5% mas altos en promedio, gracias a que contaron con mejor
informacion de mercado. Cabe observar que el efecto de la intervencion fue
menor entre los agricultores que habian recibido asistencia técnica o entre los
agricultores con parcelas mas grandes de tierra cultivada. Esto sugiere que los
agricultores mds desaventajados aprovecharon en mayor medida los mensa-
jes de texto. Este resultado podria deberse al hecho de que los agricultores que
recibieron asistencia técnica pueden haber establecido vinculos mas sélidos

con sus compradores; de esa manera, los precios que obtienen cuando cuentan



LOS FRUTOS DE LA TECNOLOGIA EN LOS MERCADOS AGROPECUARIOS 237

con informacidén sobre el tema no varian sustancialmente (algunos producto-
res respondieron que habian negociado el precio de su produccién antes de la
cosecha). Ademas, los productores que cuentan con menor poder de negocia-
cién (en este caso, porque sembraron menos tierra) se empoderaron y se bene-
ficiaron mas con la intervencion.

Actualmente, muchos de los productos agricolas en Colombia se comercia-
lizan en forma ineficiente porque los productores carecen de informacién, en
particular sobre precios. Estos toman sus decisiones en materia de produccion
con base en fuentes de informacién informales, como familiares y/o vecinos.
En un estudio aleatorio del sector agricola, Camacho y Conover (2010) explo-
ran la manera en que el suministro de informacién a los agricultores a través
de mensajes de texto puede fomentar su bienestar. El conocimiento sobre los
precios es el resultado mas sencillo que se tiene para someter a prueba en el
experimento. En una encuesta de base dirigida a un grupo de agricultores se
evalué su conocimiento sobre el mercado preguntandoles a qué precio vende-
rian hoy su producto si tuvieran que hacerlo. Los resultados revelaron una falta
de informacién basica considerable sobre los precios, como se observa en el
grafico 8.4.

Losagricultoresseleccionadosaleatoriamente querecibieronlainformacion
fueron asignados al grupo de tratamiento, mientras que el resto fue incorporado
al grupo de control. Tras la seleccion aleatoria se realiz6 una encuesta de segui-
miento. Con este disefio experimental, en el estudio se pone a prueba la forma

Grafico 8.4 Cuénto saben los agricultores colombianos sobre precios (en porcentaje)
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en que la informacion sobre los precios, el clima y otros temas recibida a través
de mensajes de texto incide en el conocimiento de los agricultores sobre los
precios en general, los precios de venta, las decisiones de sustituir cultivos y
almacenar productos o retrasar la cosecha, reemplazar sus fuentes de infor-
macion, compartir informacién o combinar sus productos con los de otros
agricultores. En comparacion con los agricultores que no recibieron informa-
cion a través de mensajes de texto, los que si la recibieron tenian obviamente
un mejor conocimiento de los precios, lo que les dio una ventaja al negociar
con los intermediarios; en consecuencia, la dispersion en el precio esperado
de sus cosechas fue menor, aunque la diferencia en el precio de venta real fue
escasa. Los agricultores consideraron que los mensajes de texto eran utiles y
que constituian una fuente importante de informacion para sus ventas. Aunque
la pérdida de cosechas disminuyo, no se registraron variaciones sustanciales
en los ingresos de los agricultores y/o en el gasto de los hogares. En resumidas
cuentas, el estudio indica que las intervenciones tecnolégicas de bajo costo se
trasforman rapidamente en fuentes ttiles de informacién sobre precios y redu-
cen la probabilidad de pérdida de cosechas relacionadas con las condiciones
climaticas.

En el caso de Pert, Beuermann (2010) examina el impacto de instalar telé-
fonos publicos en los poblados retirados de las zonas rurales para determinar
los efectos de las tecnologias de las telecomunicaciones en la productividad
agricola y el trabajo infantil. El autor aprovecha un experimento cuasi natural
en el que el gobierno peruano, a través del Fondo de Inversiones en Telecomu-
nicaciones (Fitel), aportaba al menos un teléfono publico satelital en los 6.509
poblados rurales que hasta ese momento no contaban con ningiin servicio de
comunicaciones (telefonia fija o celular). Los principales resultados de este estu-
dio, ilustrados en el grafico 8.5, sugieren que el precio obtenido por kilogramo
de produccion agricola aumento en un 16% tras la instalacion de los teléfonos,
mientras que los costos agricolas disminuyeron en un 24%. En su conjunto,
estos efectos se traducen en un 20% de incremento de la productividad agri-
cola. Ademads, al aumentar el ingreso familiar disminuye la necesidad de que los
nifos trabajen en el campo, lo que da lugar a una reduccidon del trabajo infantil
y del trabajo agricola infantil del 26,3% y del 32% respectivamente. Cabe sefialar
que esta intervencion difiere de los estudios anteriores en cuanto a que se uti-
lizan teléfonos publicos satelitales pagos y no teléfonos celulares o kioscos de
Internet.
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Grafico 8.5 Efecto del servicio de telefonia plblica en la productividad agricola y en
el trabajo infantil en las zonas rurales de Per(i (en porcentaje)
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Fuente: Beuermann (2010).

Mas sustancia para el mercado internacional

El mejoramiento del acceso a los mercados exige que los productos ali-
menticios satisfagan requisitos cada vez mas estrictos de seguridad y calidad
en todo el mundo. Con el fin de ayudar a los ganaderos argentinos a cumplir
con estas exigencias y a mejorar su competitividad en el mercado internacional
de la carne, un proyecto respaldado por el Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID) y el Fondo Multilateral de Inversiones (Fomin) recurri6 a la tecnologia
para crear un nuevo sistema de trazabilidad de la carne argentina.

El sistema, denominado Trazar (de la palabra traceability en inglés), es un
ejemplo muy exitoso de la aplicacion de métodos basados en las TIC en las
zonas rurales, con miras a incrementar la eficiencia y el potencial de ganaderos
medianos y pequerios. Este programa utiliz6 las TIC para seguir el ciclo de pro-
duccién del ganado de la provincia de Santa Fe, Argentina, entre 2004 y 2006.
Trazar es un programa informatico accesible y manejable a través de Inter-
net con el cual se almacena toda la informacion relacionada con los animales
identificados. La trazabilidad conlleva el seguimiento de cada animal desde el
momento en que se incorpora al ganado hasta la distribucién de la carne, y es
un requisito de exportacion para mercados de alto valor, como el de la Unién
Europea (UE).
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Originalmente, el objetivo principal del programa era dotar de esta herra-
mienta a los ganaderos pequeiios y medianos para que pudieran exportar la
carne argentina de mejor calidad. El trabajo de campo comenzd con semina-
rios en Santa Fe, con el objeto de que los ganaderos conocieran las ventajas del
sistema. Asistieron mas de 100 ganaderos, pero se inscribieron solo 40. Estos
40 beneficiarios iniciales crearon una cooperativa, denominada Progan, para
comercializar sus productos. Asi agrupados, los ganaderos tenian mas poder de
comercializacion, mayores posibilidades de llegar a los mercados de alto valor,
mas capital social y un mejor conocimiento del negocio. Antes de que el pro-
grama se lanzara, muchos de estos mismos ganaderos vendian sus vacas y ter-
neros a la empresa procesadora mas cercana para su almacenamiento en frio.
Una vez que empezaron a utilizar el programa informatico Trazar y a participar
en el grupo Progan, también comenzaron a vincularse a todos los eslabones de
la cadena carnica: produccion primaria de animales, comercializacidn, indus-
trializacién y distribucién. Trazar puede considerarse otro caso de aplicacion
de métodos de TIC para ayudar a corregir las fallas del mercado originadas por
problemas de coordinacién y de asimetria de informacién.

Con el fin de evaluar el impacto de Trazar en el ingreso y bienestar de los
pequeiios productores, Galiani y Jaitman (2010) crearon un grupo de control
compuesto por 40 ganaderos de Santa Fe que antes del programa compar-
tian caracteristicas similares —en términos de escala, region, ingreso y proble-
mas— con los que se habian inscripto en Trazar. El grupo de tratamiento estaba
constituido por los 40 beneficiarios iniciales; de estos, solo 24 (60%) decidieron
seguir utilizando el programa Trazar una vez se agoté el apoyo financiero; los
restantes 16 (40%) lo abandonaron.!

De acuerdo con la evaluacién, Trazar cumplid su objetivo general de fortale-
cer la competitividad de los ganaderos en el mercado internacional de la carne,
pues les permitié cumplir los requisitos de trazabilidad de su ganado. Es mas,
desde 2005 se ha asignado a Progan una parte de la cuota Hilton (la exporta-
cién de mas alto valor a la UE). El aumento de la competitividad de los ganade-
ros ha impulsado la rentabilidad de los establecimientos pequefios y medianos
participantes. En el grafico 8.6 se observa que, al venderle a Progan, los produc-
tores obtuvieron un precio superior al que lograban cuando vendian su pro-
duccidn a la planta procesadora mas cercana. (Este diferencial representaria su
costo de oportunidad). Ademas, los miembros de Progan también participan

en las ganancias de la cooperativa. Por tanto, cuando Progan distribuye los divi-
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Grafico 8.6 Ingreso de los ganaderos de Progan (en pesos argentinos)
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Fuente: Galiani y Jaitman (2010).

dendos, el ingreso de sus miembros aumenta atin mas. En los tltimos afios, los
beneficiarios que le vendieron a Progan recibieron entre un 8% y un 20% mas
por kilogramo de carne de exportacion de alta calidad vendido, teniendo en
cuenta el mayor precio de referencia pagado por Progan y su participacion en
los dividendos de la cooperativa.

No obstante los elevados precios internacionales del producto, los tultimos
afnos han sido dificiles para la industria de la carne, en parte porque las normas
gubernamentales han cambiado constantemente. Como reaccién a las pérdi-
das, unos 60.000 productores abandonaron la actividad y muchos otros han
vendido parte de su ganado. En el cuadro 8.1 se muestra que en los afios en que
el programa estuvo vigente (de 2004 a 2006), los miembros del grupo de Trazar
aumentaron sus cabezas de ganado en un 8,8%, mientras que el grupo de con-
trol entré en la etapa de liquidacién. Una vez concluido el programa, los benefi-
ciarios iniciales también empezaron a reducir el nimero promedio de cabezas
de ganado, pero en menor medida que el grupo de control. La combinacién de
una serie de politicas equivocadas para el sector, ademas de la peor sequia de
los udltimos afios, condujo a que los pequeiios productores con mayores pro-
blemas de liquidez abandonaran el programa. En total, entre 2003 y 2010 las
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Cuadro 8.1 Principales resultados de la evaluacion de Trazar

Grupo de tratamiento Grupo de control

Ganado (cabezas)

Ganado promedio, 2003 908 816
Ganado promedio, 2006 988 804
Ganado promedio, 2010 879 690
Variacion porcentual, 2003—2006 8.8 -15
Variacion porcentual, 2006-2010 =111 14,2
Variacion porcentual, 2003-2010 -3.3 —-15,5
Empleo

Variacion promedio en trabajadores rurales 0,08 0,02

con escasa calificacion, 2003—2010 (n° de
trabajadores)

Variacion promedio en trabajadores rurales muy 1,20 0,00
calificados, 2003—2010 (n® de trabajadores)

Bienestar animal

Variacién, 2004—2010 (porcentaje de productores 70 30
que introdujo mejoras)

Calidad de los animales

Variacién, 2004—2010 (porcentaje de productores 80 0
que introdujo mejoras)

Fuente: Galiani y Jaitman (2010).

cabezas de ganado disminuyeron un 15,5% en el grupo de control y solo un 3,3%
entre los beneficiarios iniciales.

Los ganaderos tuvieron que alterar sus métodos de produccion para cum-
plir con las rigurosas normas fitosanitarias, de calidad y de bienestar animal de
los mercados de alto valor. Por tanto, la mayoria de los productores introdujo
mejoras que a su vez aumentaron la eficiencia de su produccion y sus ingresos.
Por ejemplo, empezaron a utilizar banderas para manejar el ganado, en lugar de
métodos mas agresivos e intrusivos; asimismo, mejoraron la seleccion para la
reproduccidn, redujeron el estrés de los animales para obtener una carne mejor,
y registraron sus actividades con el programa Trazar. Ello requiri6 invertir en
capacitacion y aumentar el nimero de trabajadores rurales altamente adiestra-
dos. En el grupo que utilizé el programa Trazar se produjo una sustitucion de
empleo poco calificado por empleo altamente calificado que no se registr6 en
el grupo de control.
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Cdémo reducir la brecha digital

La principal infraestructura de acceso a las TIC es la telefonia. En su calidad de
vinculo directo con las comunidades y los segmentos pobres, el teléfono cum-
ple una funcién clave (Torero y von Braun, 2006). La telefonia es importante no
solo como canal para mejorar el acceso a la informacién y a las comunicacio-
nes, sino también como requisito previo para difundir el uso de tecnologias mas
avanzadas como Internet. En la mayoria de los paises, y en especial en los paises
en desarrollo, se registra una gran brecha en la disponibilidad de las TIC entre
las zonas urbanas y las rurales. Las poblaciones rurales de las economias de
bajos ingresos a menudo carecen de acceso a telefonia fija, y si bien alli la pene-
tracion de la telefonia mévil va en aumento, sigue siendo escasa en algunos pai-
ses menos desarrollados. A fines de 2008, casi la mitad de la poblacion rural de
los paises menos desarrollados carecia de cobertura de sefial mdvil (Naciones
Unidas, 2010).

Los servicios de telecomunicaciones rurales constituyen una infraestruc-
tura fundamental en esas zonas, dado que aportan el medio para transferir
informacion en un contexto en que las alternativas son menos accesibles. La
inversion en este tipo de infraestructura puede reducir la brecha en la infor-
macion y acortar las distancias entre los agentes econémicos, con lo cual se
reducen los costos de transaccion y se fomenta la eficiencia en la asignacion de
recursos (Leff 1984; Tschang, Chuladul y Thu Le, 2002; Andrew y Petkov, 2003).
Sin embargo, y aunque desde hace tiempo se ha reconocido que la infraestruc-
tura de telecomunicaciones es un ingrediente critico para el fomento del creci-
miento econdmico, esta no ha ocupado un lugar privilegiado en la inversion de
muchos paises en desarrollo.”

En un intento por establecer un vinculo entre el acceso a los servicios de
telefonia y el ingreso de los hogares, Chong, Galdo y Torero (2009) aprovechan
un experimento cuasi natural en Peru en el que, luego de la privatizacién en
1994 de la empresa de telecomunicaciones, Telefonica del Perd, el Estado le exi-
gi6 que instalara aleatoriamente y operara teléfonos publicos en poblados rura-
les pequerios y retirados. Fue asi como se ubicaron teléfonos publicos en todo
el pais, aunque con mayor intensidad en la regién andina, donde la pobreza es
mads aguda que en la regiéon amazoénica poco poblada ubicada en el occidente,
y que la regidn costera, relativamente mas rica. Los autores diseflaron y admi-
nistraron una encuesta de hogares a una muestra representativa de poblados de
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las zonas rurales del pais. En el momento de realizar la encuesta, la mitad de los
pueblos contaba por lo menos con un teléfono ptblico instalado por la empresa
privatizada en la parte més accesible de la localidad, como por ejemplo la alcal-
dia municipal o el principal establecimiento comercial. El grupo de control
estaba conformado por los pueblos restantes, donde la ausencia de los teléfo-
nos publicos reflejaba mas una limitacion de la oferta que carencia de demanda.

A efectos de comprender mejor los canales a través de los cuales el acceso
a la telefonia publica podria incidir en los hogares, en el estudio se utilizaron
tres mediciones del ingreso per capita: el ingreso per capita total anual de los
hogares, con independencia de la fuente; el ingreso per capita no agricola, y el
ingreso per capita exclusivamente agricola. Al analizar por separado el ingreso
agricolay el ingreso no agricola se tienen en cuenta las caracteristicas de la eco-
nomia doméstica rural: el ingreso no agricola ayuda a las familias a obtener un
medio de sustento cuando el ingreso derivado de las actividades agricolas atra-
viesa por sus desaceleraciones ciclicas habituales. Como se observa en el grafico
8.7,1a existencia de un teléfono publico instalado por la empresa privatizada en
los poblados o municipios rurales se asocia con un aumento aproximado del
20% en el ingreso per cépita, del 16% en el ingreso per capita no agricola y del
18% en el ingreso per capita exclusivamente agricola.

Del mismo modo, en el afio 2000 se realizé una encuesta en cuatro depar-
tamentos rurales de la regiéon meridional de Pert para conocer la percepcion

Grafico 8.7 Efectos del acceso a la telefonia plblica en los ingresos de los hogares en
las zonas rurales de Per(
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Fuente: Chong, Galdo y Torero (2009).
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Grafico 8.8 Beneficios percibidos de la telefonia por parte de los usuarios rurales en
Per(, 2000 (en porcentaje)

Comunicacién rapida

Emergencias

Evita los viajes

Evita el aislamiento

Ahorra tiempo

Ahorra dinero

50 60 70

o
_
o
N
o
wW
o
~
=)

M Pueblo con teléfono [ Pueblo sin teléfono

Fuente: Torero y von Braun (2006).

de los usuarios acerca de los beneficios de los teléfonos publicos (Torero y von
Braun, 2006). Las familias que formaban parte de la muestra les atribuyeron
varios beneficios significativos, entre ellos, la posibilidad de comunicarse mds
rapido, evitar viajes y ahorrar tiempo y dinero (véase el grafico 8.8).
Beuermann, McKelvey y Sotelo-Lépez (2010) evaluaron el impacto de la
cobertura mévil en el bienestar de las familias de la zona rural de Pert al ana-
lizar el despliegue de la infraestructura de la telefonia mévil entre 2001 y 2007.
Aunque se demostrd que la cobertura de la telefonia maévil eleva los ingresos
y gastos de los consumidores rurales, no se registré un impacto significativo
en las utilidades de los negocios familiares. Estos resultados son importantes
para comprender los efectos globales de la telefonia mévil en el bienestar en un
entorno como el de Pert1, donde el 85% de los hogares opera una parcela familiar.
Otra estrategia ampliamente difundida para extender los beneficios de las
TIC a las comunidades mas pobres consiste en estimular los telecentros, es
decir, los establecimientos publicos donde las personas pueden tener acceso a
estas tecnologias. ;Cémo pueden los telecentros servir de apoyo a los medios
de sustento de quienes viven en la pobreza? Los telecentros pueden fomen-

tar el desarrollo de las habilidades técnicas y comerciales, brindar acceso a
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informacion fundamental, facilitar el acceso a los servicios y recursos finan-
cieros del Estado y ofrecer respaldo a las microempresas que dan sus primeros
pasos (UNCTAD, 2007).

Varios gobiernos de paises en desarrollo, como Colombia, han lanzado pro-
gramas dirigidos a brindar acceso a las TIC a través de centros comunitarios en
zonas rurales. A fines de los anos noventa, la infraestructura de telecomunica-
ciones en Colombia se concentraba en los mayores centros urbanos y a lo largo
de las principales vias. Las pequerias localidades y las zonas rurales quedaban
por fuera del alcance de los proveedores de telecomunicaciones establecidos
y tradicionales. De acuerdo con la Comisién Reguladora de las Telecomunica-
ciones de Colombia, la teledensidad media era del 17% y existian diferencias
sustanciales entre las distintas regiones (Ministerio de Comunicaciones, 2004).
En respuesta a esta situacion critica, en 1999 el Ministerio de Tecnologia de la
Informacién y las Comunicaciones de Colombia lanz6é Compartel, un programa
social de telecomunicaciones cuyo principal objetivo es permitir que las zonas
alejadas o de menor desarrollo socioecondmico se beneficien con las tecno-
logias de telecomunicaciones, como los servicios de telefonia rural e Internet.

El programa se basa en un esquema de licitacién publica mediante el cual
las compaiiias privadas compiten por el despliegue de telecentros. Los oferen-
tes pueden beneficiarse con las economias de escala al unir cientos de telecen-
tros. Asi, por ejemplo, los operadores pueden establecer telecentros manejados
por emprendedores locales que, alavez, cuenten con el respaldo de los recursos
de unared regional mayor y de una organizacién gestionada profesionalmente.
En Colombia, en asociacién con la multinacional de telecomunicaciones,
British Telecom (BT), los centros de Compartel han sido establecidos en zonas
poco pobladas, en estaciones de policia y en pequefios poblados de mas de 100
habitantes que no contaban con ningtin tipo de comunicacién. A través de los
1.393 telecentros que en 2009 operaban en todo el pais se ha brindado acceso
a la telefonia a cinco millones de colombianos. De acuerdo con una encuesta
realizada en 2006 por la Universidad de los Andes (Ministerio de Comunica-
ciones, 2007) que incluy6 922 telecentros, los estudiantes y profesores son sus
principales usuarios, junto con sectores vulnerables, como los trabajadores
desempleados y las personas discapacitadas. En el grafico 8.9 se ilustra la dis-
tribucidn de los usuarios de los telecentros de Compartel por ingreso mensual
en pesos colombianos. En general, los telecentros estan destinados a las pobla-
ciones de bajos ingresos.
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Grafico 8.9 Distribucion de usuarios de telecentros de Compartel por ingreso mensual
(en porcentaje)

30
% 27

25 N 23
20
15

10

[$a]
|
~

.

0 T T T T -

204.000

1.224.000+

<
204.000-408.000

408.000-612.000
612.000-816.000
816.000-1.020.000
1.020.000-1.224.000

Ingreso mensual en pesos colombianos
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Las personas que han usado los telecentros por un periodo mas prolongado
tienden a tener un ingreso mas elevado, luego de controlar por sus caracteris-
ticas intrinsecas, como la educacion, el empleo y los conocimientos de las TIC.
El programa ha evolucionado y actualmente incluye estrategias de banda ancha
rural para instituciones publicas, como las de ensefianza primaria y secunda-
ria de municipios desaventajados que carecen de infraestructura técnica y tie-
nen un alto porcentaje de estudiantes inscriptos. El programa también apunta
a facilitar los tramites administrativos de las oficinas de la alcaldia, las institu-
ciones de salud, los cuarteles militares y otras instituciones locales.

Otrainiciativa para reducir la brecha digital es la que emprendié en Chile Un
techo para mi pais (UTPMP), una organizacién no gubernamental que coopera
con Movistar —empresa transnacional de gran envergadura especializada en
servicios de comunicaciones, como la telefonia y la conexién a Internet— para
ofrecer viviendas a personas que habitan en barrios bajos (Fomin, 2010). El
objetivo principal del programa UTPMP es mejorar el bienestar de los hogares
y elevar las probabilidades de que las familias salgan de la pobreza y superen la
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RECUADRO 8.1 PROGRAMA DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS DE
REPUBLICA DOMINICANA

El programa Solidaridad, lanzado en 2005 por el gobierno de Republica Dominicana, ofrece transferen-
cias monetarias condicionadas a los hogares pobres para que las inviertan en educacion, salud y nutri-
cion. Las familias elegibles reciben entre US$20 y US$40 por mes si asisten a cursos de capacitacion en
nutricién, vacunan a sus hijos y se aseguran de que estos asistan a la escuela. Solidaridad cubre unas
460.000 familias, es decir, aproximadamente el 74% de la poblacién que vive en la pobreza en Republica
Dominicana.

Desde sus inicios, el sistema de pagos ha funcionado con tarjetas de débito para darle mayor transpa-
rencia al programa, reducir los costos de transaccion —como el tiempo que se gasta en hacer fila para
recibir el pago o en canjear los vales por dinero—y reducir el riesgo de portar efectivo, con lo cual se
disminuye la posibilidad de robo o de que se destine al gasto diario. La tarjeta de débito puede usarse
en la Red de Abasto Sacial, constituida basicamente por almacenes de mercancias que en la isla se
conocen como “colmados”. Como estimulo para que los comercios participen en el programa e instalen
la tecnologfa necesaria se les garantizé un nimero minimo de beneficiarios por barrio, lo que brinda a
los colmados cierto grado de influencia en el mercado local.

Los colmados varfan en términos del nimero de competidores que enfrentan, productos que venden y
niveles de calidad de sus establecimientos. De esta manera, los consumidores encuentran precios dife-
rentes por los mismos productos, pese a que residan en zonas similares. Solidaridad atraviesa una etapa
de expansion, con lo que aumentaréa el ndmero de colmados vinculados al programa.

Actualmente, los investigadores estan realizando una evaluacion experimental para analizar los efectos
de esta expansion en el nivel de competencia del mercado (Busso, Chong y Galiani, 2010). Se considera-
ran dos grupos de variables. En el primero se tienen en cuenta las caracteristicas de los colmados (precio
y calidad de los productos, inversién en bienes de capital, calidad del servicio y ventas). En el segundo
se examinan las caracterfsticas de los beneficiarios (precio pagado, consumo de la canasta basica de
alimentos, distancia del comercio méas cercano, cambios en los puntos de venta). El experimento impul-
sard la competencia del mercado en aquellos productos que ya son parte del programa, mientras que
no habria variaciones sustanciales en el mercado de los productos no autorizados. Se prevé que tras la
expansion de los lugares de venta los precios bajen, las familias dediquen menos tiempo a las compras
y mejore la calidad del servicio.

exclusion social. Habitualmente, sus beneficiarios son personas pobres prove-
nientes de barrios bajos o familias que antes compartian su techo y ahora pre-
tenden poseer su propia vivienda y un titulo de propiedad de la tierra. Dado que
los subsidios para vivienda son reducidos, los terrenos que pueden adquirirse
se limitan a aquellos ubicados en lugares apartados, menos costosos y habi-
tualmente retirados de los centros urbanos, donde se encuentra la mayoria de
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las oportunidades econémicas. En general, los beneficiarios de los programas
de vivienda terminan habitando en estructuras de mejor calidad pero en zonas
periféricas, donde enfrentan costos mas elevados en términos de tiempo, trans-
porte y acceso a servicios publicos, como la salud y la educaciéon. Ademas, el
radicarse en esas zonas podria dificultar la busqueda de empleo o el iniciar un
pequerio negocio.

En colaboracién con Movistar, UTPMP ofrece computadoras portatiles de
bajo costo a las familias que han pasado de una vivienda precaria a una cons-
truccion permanente, o que han mejorado su casa pero contintian viviendo en
un barrio pobre con escaso acceso a oportunidades. Este programa, Conec-
tando a mi Pais, se centra en las familias que residen en estructuras permanen-
tes en barrios pobres y marginados, y que carecen de una computadora en el
hogar. Las computadoras portatiles de Conectando a mi Pais incluyen conexién
a Internet a través de un médem USB, y un conjunto de herramientas sociales
y tecnoldgicas (el software Tech-0) especialmente disefiado para este programa,
que sigue en curso.

A sonar el futuro

Las TIC son un arma potencialmente efectiva para luchar contra la pobreza;
pueden contribuir a reducir las brechas de informacion, a difundir el cono-
cimiento disponible entre un sector mas vasto de la poblacién y a ampliar la
frontera de oportunidades para los mas vulnerables. Armados con mas y mejor
informacion, los pobres estaran mejor dotados para actuar en su propio bene-
ficio, mejorar sus posibilidades de ingreso y usar sus propios conocimientos y
habilidades para salir de su situacion.

La funcién que desempeiian las TIC en el mejoramiento de las condiciones
sociales y econdmicas de los paises mas pobres del mundo ha sido reconocida
por la comunidad internacional, que las impulsa con firmeza. En los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) se visualiza una alianza mundial en torno al
desarrollo que incluya entre sus metas lograr que los beneficios de las TIC estén
al alcance de todos los habitantes del planeta. Estas tecnologias pueden tam-
bién desempefiar un papel importante en la consecucion de otros propdsitos,
como la erradicacion de la pobreza extrema y el hambre. En los ODM se asig-

nan tres funciones principales a las TIC: incrementar el acceso a la informacion
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sobre el mercado y reducir los costos de transaccion para los productores agro-
pecuarios y comerciantes pobres; aumentar la eficiencia, la competitividad y el
acceso a los mercados de las empresas de los paises en desarrollo; y fortalecer
la capacidad de estos paises para participar en la economia mundial y aprove-
char sus ventajas comparativas en el costo de los factores, en particular la mano
de obra calificada.

En este capitulo se han descripto varias estrategias de las TIC que pueden
ayudar a las personas a mejorar su ingreso. Un ejemplo es el s6lido potencial de
los servicios de las TIC para reducir las asimetrias en la informacién sobre pre-
cios que afectan a los pequerfios agricultores y productores de las zonas rurales.
Estas tecnologias también pueden incidir en los mercados de trabajo al reducir
el tiempo y el costo de la biisqueda de empleo y aumentar el nivel de destrezas
de quienes lo buscan, con lo cual se incrementan sus probabilidades de conse-
guirlo. En América Latina, con sus elevados niveles de informalidad, la penetra-
cién vertiginosa de las TIC encierra una promesa especial. Las iniciativas para
reducir la brecha digital, como la telefonia rural y el servicio de Internet, tam-
bién son sumamente relevantes.

Sin embargo, las personas con mas bajo nivel de instruccién siguen en des-
ventaja y tienen escasas probabilidades de cosechar todos los beneficios de las
nuevas tecnologias, entre ellos, un mayor acceso al conocimiento y a la infor-
macion. Los pobres pueden enfrentar limitaciones especificas para lograr el
acceso a las TIC y para ponerlas al servicio de sus necesidades concretas. Estas
tecnologias no son la varita magica que pone el suefio de la riqueza y el pro-
greso al alcance de todos. Por eso es fundamental mejorar las habilidades de la
poblacidn, asi como la calidad y el nivel de la infraestructura fisica para que ese
sueflo se convierta en realidad.
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Notas

! En el grupo de tratamiento se investigé a los 40 beneficiarios del programa
sin tener en cuenta su situacion después de 2006, cuando termind el finan-
ciamiento. Incluir solo a los 24 productores que siguieron usando el sistema
después de 2006 hubiera llevado a sobreestimar los efectos del programa.
Los paises de bajos ingresos representan solo el 9% de las lineas telefoni-
cas principales del mundo, lo que equivale aproximadamente a 28 lineas por
1.000 habitantes. En cambio, los paises de ingresos elevados representan el
52% de las lineas telefénicas principales del mundo, o 585 lineas por 1.000
habitantes. En las zonas rurales de los paises en desarrollo el contraste es atin
mas marcado: menos de una linea por 1.000 habitantes (UIT, 1998).
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