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La sociedad de la informacion: una oportunidad histérica

La vertiginosa difusion de Internet y de las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones (TIC) es una
de las dimensiones del cambio de época. Estamos en
plena transicion hacia un sistema econémico y social
donde el conocimiento y la informacion seran las
fuentes principales de bienestar, de progreso y también
de consolidacion de las instituciones democraticas. Sin
embargo, el desarrollo de las tecnologias y redes digitales
al mismo tiempo puede aumentar la heterogeneidad
productiva, acrecentar las desigualdades sociales e
incluso la concentracion econémica.

(Como maximizar las oportunidades que nos ofrece
la revolucion digital y como minimizar sus riesgos? El
desafio no es meramente tecnologico, sino que se trata de
avanzar hacia una estrategia de desarrollo econdomico y
social con igualdad.

Para entender lanaturaleza de estereto es conveniente
reflexionar sobre lo ocurrido en los paises desarrollados.
En efecto, en un periodo menor al de una generacion,
la revolucion digital ha generado cambios positivos y
simultaneos en la productividad de sus economias, la
eficiencia y la cobertura de los servicios publicos y en
la organizacion social. Esto contrasta con la situacion de
los paises de América Latina y el Caribe, que si bien han
experimentado una importante difusion de las tecnologias
y redes digitales, hasta ahora no han logrado que estas
tengan un impacto significativo en la productividad y
la inclusion social. A pesar de los esfuerzos realizados
en numerosos paises de la region, el avance de las TIC

no parece revertir las brechas productivas y sociales que
marcan a América Latina y el Caribe.

En este documento se plantea que, como
consecuencia de la conjugacion de diversas tendencias
recientes en los ambitos econémico y tecnoldgico, existe
una ventana de oportunidad para que la region utilice
a las TIC para aumentar la competitividad y reducir la
desigualdad. Es una oportunidad que se fundamenta en
el actual escenario de recuperacion del crecimiento con
estabilidad econdomica de los paises de la region, los
avances obtenidos en la universalizacion de la telefonia
movil, la experiencia acumulada en materia de politicas
publicas para el desarrollo digital, especialmente en las
areas del gobierno electrénico y la educacion, asi como
en las nuevas oportunidades que ofrece el rapido proceso
de convergencia tecnologica. Todos estos factores
contribuyen a posibilitar la transicion hacia una segunda
generacion de estrategias nacionales y regionales de la
sociedad de la informacion.

Objetivos del documento

El objetivo del documento Las TIC para el crecimiento
v la igualdad: renovando las estrategias de la sociedad
de la informacion es presentar el potencial que tienen las
TIC y proponer los lineamientos de politicas que deben
considerar las estrategias de desarrollo de los paises de
América Latina y el Caribe. El eje del documento son
las politicas publicas para la sociedad de la informacion,
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respecto de las que se propone un modelo integral
que considera, entre sus principales dimensiones, la
transversalidad en los ambitos econdémico y social,
la complementariedad con los activos criticos para
asegurar la apropiaciéon de los avances tecnologicos y
los impactos en la productividad y la inclusion social
y, por ultimo, la integracion a las redes de produccion e
innovacioén internacional.

Organizacion del documento

El documento se organiza en tres partes. En la primera,
que corresponde al capitulo I, se presenta el contexto de la
sociedad de la informacion y se sefiala la existencia de una
ventana de oportunidad para la region, las consecuencias
de la convergencia tecnologica, el nivel de preparacion de
los paises y la identificacion de las principales brechas. En
la segunda parte, que comprende los capitulos Il a VI, se
examina con mayor nivel de profundidad la experiencia
de la region en los ambitos de infraestructura y acceso
a las TIC (capitulo II), de acceso y uso de las TIC en el
sector productivo (capitulo III), el gobierno electréonico
(capituloIV),las TIC enlaeducacion (capitulo V) yusos de
las TIC en materia de salud (capitulo VI). Por ultimo, en la
tercera parte, que corresponde al capitulo VII, se presenta
una segunda generacion de estrategias para la sociedad
de la informacion, destacandose el papel del Estado, un
modelo para el disefio de politicas y una propuesta con
los principales componentes de las estrategias nacionales
para la sociedad de la informacion.

Principales hallazgos

Los principales hallazgos que se sefialan en el documento
puedenorganizarseentres areas: laventanade oportunidad
que se configura para América Latina y el Caribe, los
impactos favorables de los procesos de convergencia de
las TIC y la identificacion de las principales brechas de la
region respecto de las mejores practicas internacionales.

En un contexto de réapida recuperacion de
las economias de la region tras la crisis financiera
internacional, se sostiene que la combinacion de factores
como la aceleracion de los procesos de convergencia de las
TIC, la favorable evolucion de los patrones de consumo y
uso de esas tecnologias, y la experiencia acumulada de
las politicas puiblicas generan una ventana de oportunidad
para que los paises de la region asuman un mayor
protagonismo en la sociedad de la informacion y avancen
en el desarrollo econdomico y la inclusion social.

La rapida integracion de las tecnologias de la
informacion con las de medios de comunicacion y de
telecomunicaciones se ha traducido en diversos tipos de
convergencia, como las asociadas aredes de comunicacion
(redes y servicios), a equipos de comunicacion (equipos
moéviles multimedia), a servicios de procesamiento y
aplicaciones (computaciéon en nube) y a tecnologias

web (web 2.0). Estas nuevas plataformas tecnologicas
configuran un nuevo ciclo en las TIC que se caracteriza por
un crecimiento acelerado de aplicaciones inalambricas y
moviles a costos decrecientes, que cuentan con un aumento
exponencial en la capacidad de procesamiento a través de
la computacion en nube y generan nuevos cambios en los
patrones de comportamiento de los usuarios mediante las
nuevas redes sociales asociados a la web 2.0.

Aun cuando América Latina y el Caribe se considera
una region emergente en términos de acceso y uso de las
TIC, losavances han sido insuficientes tanto paradisminuir
las brechas respecto de los paises mas avanzados, como
para mantener el liderazgo respecto de otras regiones
en desarrollo. Las principales carencias que explican el
rezago relativo de la region se relacionan con brechas de
infraestructura, brechas de activos complementarios y
brechas institucionales.

El escaso dinamismo del despliegue de la banda
anchay su deficiente calidad han llevado al surgimiento de
una nueva brecha de infraestructura en la region respecto
de los paises desarrollados, que estan implementando
ambiciosos programas de expansion. Las brechas de
infraestructura se combinan con un déficit de activos
complementarios a las TIC, que corresponden a carencias
existentes en la oferta de bienes y servicios en los &mbitos
de recursos humanos, gestion empresarial, investigacion y
desarrollo y modernizacion del Estado, que son cruciales
para asegurar una adecuada difusion y apropiacion de los
avances tecnoldgicos. En materia de politicas de TIC, se
advierte la existencia de brechas institucionales respecto
de las buenas practicas internacionales, asociadas a la
debilidad en el disefio de politicas y la institucionalidad de
los organismos encargados de las agendas y programas,
fallas de coordinacion entre organismos de gobierno y
del sector privado, restricciones presupuestarias y baja
convocatoria y adhesion de actores clave.

Consecuencias de politica

A partir de los hallazgos del documento se desprende un
conjunto de consecuencias de politica, que se desarrollan
en torno a tres ejes principales: el rol que le cabe al
Estado en la convergencia productiva con equidad, la
necesidad de un modelo integral de politicas de TIC y
los componentes fundamentales de las estrategias para la
sociedad de la informacion.

En el documento se sefala, respecto del papel del
Estado, que es tiempo de renovar las estrategias de la
sociedad de la informacion, que deben basarse en una
institucionalidad més robusta para dar soporte a las
politicas en los dmbitos de las complementariedades
sistémicas, la equidad en el acceso y uso de las
tecnologias, la gestion del espectro radioeléctrico, la
regulacion del sector de las telecomunicaciones, la
difusion de la innovacion y el desarrollo tecnolédgico,
entre otros.
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El desafio del disefio de politicas integrales se
aborda con una propuesta de modelo de politicas que
considera a las TIC desde una perspectiva sistémica,
tomando en consideracidén su naturaleza transversal,
complementaria y de integracion internacional,
teniendo como referencia la vision evolucionista de los
patrones de cambio tecnologico y sus relaciones con
el crecimiento y la inclusién social. En primer lugar,
el caracter transversal se refiere a que las TIC pueden
contribuir de manera simultdnea al crecimiento
econdémico, la modernizacion del Estado y el logro
de la equidad, asi como a crear plataformas para una
participacion eficiente en la economia mundial. En
segundo lugar, el caracter complementario se refiere
a que las estrategias de las TIC requieren una base
minima de complementariedades a nivel institucional y
de los agentes econdmicos, que deben realizar cambios
para la apropiacion de los avances tecnologicos. En
tercer lugar, el cardcter de integracion internacional
se refiere a la necesidad de articular en las estrategias
nacionales la dimension del cambio tecnologico

internacional con el proceso local de transferencia y
desarrollo de nuevas tecnologias.

Por ultimo, los lineamientos de la estrategia de la
sociedad de la informacién responden a la pregunta
(como pueden contribuir las TIC aun desarrollo inclusivo
en la regién? La propuesta es avanzar hacia el diseflo
y la implementacion a mayor escala de una segunda
generacion de estrategias. Las politicas publicas para
el desarrollo y la inclusion digital deben considerar de
manera prioritaria tres componentes: la universalizacion
del acceso a la banda ancha para el crecimiento y la
igualdad; la incorporacion y desarrollo de las TIC para
aumentar la productividad y la innovacién en el sector
productivo, y el mejoramiento de los servicios publicos
mediante el gobierno electronico y el uso de las TIC para
la educacion y la salud. El éxito de estos componentes
depender4d, entre otros factores, de la reaccion oportunay
la persistencia de los paises, del buen disefio de politicas
y de la capacidad institucional de implementacién, en un
contexto de cooperacion regional que permita potenciar
las diversas iniciativas nacionales.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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La sociedad de la informacion en América Latina

y el Caribe

A. Introduccion

El desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe
dependera cada vez mas de su capacidad para generar
el conocimiento y las competencias necesarias para
impulsar la innovacion econémica y social, asi como para
aumentar sus efectos sobre el crecimiento econdémico, la
inclusion social y la sostenibilidad ambiental. Todo esto
en un contexto en que es necesario redefinir la relacion
entre mercado, Estado y sociedad que ha prevalecido
desde hace tres décadas y que no ha logrado responder a
los desafios del desarrollo y cerrar las brechas productivas
y sociales (CEPAL, 2010a).

Lastecnologiasdelainformacionylascomunicaciones
(TIC) son herramientas estratégicas para el desarrollo cuya
adopcion impulsa la innovacion, el crecimiento economico
y la inclusion social. La incorporacion de las TIC en el
aparato econdmico genera ganancias de productividad que
se traducen en crecimiento, reduce los costos de transaccion,
con las consiguientes mejoras de la competitividad, que
resultan en el desarrollo de nuevos modelos de negocios
y el acceso a nuevos mercados, sobre todo por parte de
las unidades econdmicas de menor tamafio, y permite la
creacion de empleos mediante aplicaciones que viabilizan
el trabajo a distancia (teletrabajo), lo que aumenta la
inclusion laboral de grupos vulnerables.

Las TIC son una importante fuente de generacion
de informacion y conocimiento y, como tal, se han
constituido en pilares fundamentales para el desarrollo
economico y social. Los constantes avances de estas
tecnologias promueven innovaciones en todos los &mbitos
de la economia y la sociedad, que se traducen en beneficios

ligados no solo al crecimiento econémico, sino también
a la inclusion social, al facilitar la prestacion de servicios
como educacion, salud y gestion gubernamental. De esta
forma, la adopcion de las TIC tiene un impacto positivo en
el bienestar de la poblacidn al facilitar las comunicaciones,
ademas de posibilitar el acceso a informacion de toda indole
en Internet y a servicios sociales en linea de mejor calidad
que los tradicionales por sus caracteristicas de eficiencia y
ubicuidad (educacion, salud y gobierno electronicos).

Ademas, las TIC aceleran los procesos de transmision
de las nuevas tecnologias al conjunto del tejido econémico y
social. Asi, las TIC son el nucleo de un sistema mas amplio y
sudindmicainnovadora ha dado lugar aun nuevo paradigma
tecnoecondmico. En este paradigma la dimension mas
importante, una vez producida la innovacion, es su difusion
y la generacion de externalidades positivas en materia
de produccion y consumo, que se traducen en derrames
(spillovers) tecnologicos y de bienestar de la poblacion
(Cimoli, Hofman y Moulder, 2010; Peres y Hilbert, 2009).
Sin embargo, esta dindmica lleva asociado un desafio:
el permanente surgimiento de nuevas tecnologias y
aplicaciones que requieren un constante ajuste de politicas
afin de evitar un mayor rezago en el desarrollo digital. En el
escenario actual, con innumerables necesidades que atender
en los paises de la region, la inversion en TIC y en aspectos
relevantes para el desarrollo de la sociedad de la informacion
puede correr el riesgo de ser postergada, en contraposicion
con lo que sucede en paises mas avanzados.

De este modo, no solo se estaria cometiendo
un error en el presente, sino que ademds se estarian
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comprometiendo las posibilidades futuras de desarrollo
de los paises de la region. El cierre de la brecha digital,
ademds de ser un tema vigente, ha adquirido nuevas
dimensiones que requieren de estrategias renovadas para
la sociedad de la informacion. El desafio que enfrentan los
paises de la region de renovar sus estrategias de desarrollo
con igualdad, cobra aun mas vigencia si se considera que

los paises, una vez lograda su recuperacion econémica,
necesitan generar bases mdas soélidas de crecimiento
y mayores niveles de inclusion social. El nuevo ciclo
tecnologico asociado al paradigma tecnoecondmico
basado en las TIC ofrece la oportunidad de utilizar su
potencial transformador para agregar valor a la actividad
econdmica, del gobierno y la organizacién social.

B. Una ventana de oportunidad para América Latina y el Caribe

Larapidezyamplitud con que sehadifundido el paradigma

de las TIC en los paises desarrollados dan cuenta de un

periodo de profundas transformaciones econémicas que
se han expresado en un aumento en la productividad, una

transicion de economias industriales-manufactureras a

otras basadas en servicios, y una desverticalizacion de los

procesos de negocios, lo que permite la desagregacion de
las cadenas de valor y su deslocalizacion internacional.

Los principales impactos de las TIC se dan en el ambito
de la productividad, la innovacion y la inclusion social.
Existe una amplia evidencia en los paises desarrollados
que apoya las siguientes hipotesis:

e Laincorporacion de las TIC en el ambito productivo
es una importante fuente de crecimiento de la
productividad.

*  Enlaindustriadelas TIC existe unanueva generacion
de empresas y emprendedores con nuevos modelos
de negocios y sistemas de innovacion.

*  Laincorporaciondelas TIC enel gobiernoy los sectores
sociales mejora la eficiencia, calidad, cobertura y
transparencia de los servicios publicos y, de esta forma,
se generan mayores niveles de inclusion social.

En sus primeras fases de desarrollo, las industrias
de las TIC estuvieron concentradas en un grupo reducido
de paises avanzados; sin embargo, posteriormente se
produjo un acelerado proceso de difusion internacional.
Mas recientemente, se inici6é una paulatina globalizacion
de las industrias de hardware, software y servicios
conexos, que se realiza mediante sucesivas etapas de
deslocalizacion desde los paises desarrollados hacia
mercados emergentes, y que permite a diversos paises en

regiones en desarrollo acceder a los nuevos circuitos de
produccién e innovacion.

Los paises de América Latina y el Caribe enfrentan
desafios y oportunidades en el ambito de la sociedad de la
informacion. Hasta ahora la region se ha visto beneficiada
por el proceso internacional de difusion de las TIC mediante
el acceso y el uso de esas tecnologias; sin embargo, todavia
queda mucho por hacer. Como se vera mas adelante,
el impacto de las TIC en los paises de la region ha sido
moderado en comparacion con lo ocurrido en los paises
con mejores practicas internacionales y no ha existido una
relacion directa entre el aumento del gasto en las TIC con
respecto al PIB y el aumento de productividad, aun cuando
se han implementado desde la década de 1990 diversos
programas y estrategias de la sociedad de la informacion.

En este capitulo se argumenta que la aceleracion
de los procesos de convergencia de las TIC en el ambito
de las tecnologias, los servicios y la produccioén crea una
ventana de oportunidad para que los paises de la region
puedan desempenar un papel mas activo en la sociedad de
la informacion y asi acercarse a los paises mas avanzados.

Para ello se requiere crear una base minima de
complementariedad a nivel institucional y de los agentes
econdmicos para la apropiacion de las nuevas tecnologias
y, como se vera mas adelante, avanzar con una segunda
generacion de estrategias de la sociedad de la informacion
que contemplen iniciativas de mayor escala, integridad
y coherencia entre instrumentos y acciones. Solo asi
se alcanzara el umbral de masa critica necesario para
incrementar la productividad, acelerar la innovacion y
contribuir a un desarrollo inclusivo.

C. Tendencias internacionales de las tecnologias de la informacioén y las

comunicaciones: la convergencia

Las industrias de las TIC, que incluyen a los
sectores de hardware, software, servicios conexos y
telecomunicaciones, tienen una participacion significativa
en la economia global, al tiempo que presentan una alta
concentracion en sectores, mercados y aplicaciones. El
gasto de los usuarios finales en TIC a nivel mundial en
2009 alcanzoé a los 3,2 billones de dolares y solo una
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actividad (telecomunicaciones) representd mas del 50%
del total. Los gastos asociados a equipos y servicios de
telecomunicaciones corresponden al 59 % del gasto mundial
en TIC, mientras que los sectores financiero, publico y
manufacturero son los que mas aplican estas tecnologias,
correspondiéndoles el 22 % del total del gasto mundial al
primero y el 19% a los segundos (véase el grafico L.1).
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Gréfico 1.1
COMPOSICION DEL GASTO MUNDIAL EN TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES,

SEGUN INDUSTRIA Y SECTOR DE APLICACION, 2009
(En porcentajes)

a) Composicion del gasto por tipo de industria
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Gartner, Gartner Perspective: IT spending 2010, 2009.

Las principales fases de progreso tecnologico de
las industrias de TIC y, por ende, sus estandares se han
sucedido cada 15 afios, en promedio, desde la década de
1960, pasando de ser una industria basada en los sistemas
—grandes computadoras centrales (mainframes)— a ser
una industria centrada en las computadoras personales
(PC) en la década de 1980 y, mds recientemente, centrada
en Internet. La industria de las TIC es una de las mas
dindmicas a nivel internacional y duplica su tamafio cada
10 anos, alternandose los ciclos de alto crecimiento (del
orden del 6% al 7% como promedio anual) con los cortos
periodos de recesion, como los de los afios 2001-2002 y
2009 (con caidas del 5% como promedio anual). Superadas
las consecuencias de la reduccion de la demanda de las TIC
en 2009 asociada a la crisis internacional, se espera que
estas retomen el crecimiento a partir de 2010. En esta nueva
fase de expansion se prevén mayores tasas de crecimiento
en los componentes mas blandos de la industria, como el
software y los servicios conexos (Gartner, 2009).

Hasta hace algunos afios el desarrollo de nuevos
productos tecnoldgicos era liderado principalmente
por tecnologias duras (hardware) asociadas a la

microelectrénica. En la actualidad, los nuevos productos
dependen de una mayor integracion de componentes
de hardware y software, que se combinan en procesos
multidimensionales. En el contexto de una rapida
integracion tecnologica, hay procesos de convergencia de
diversas tecnologias que condicionaran el desarrollo de
las TIC en la préoxima década. La creciente y acelerada
convergencia entre las tecnologias de la informacion, las
tecnologias de medios de comunicacion y las tecnologias
de telecomunicaciones se concreta en diversos tipos
de convergencia: de redes de comunicacion (redes y
servicios), de equipos de hardware (equipos moviles
multimedia), los servicios de procesamiento y aplicaciones
(computacién en nube) y las tecnologias web (web 2.0).
Estas nuevas tecnologias configuraran un nuevo ciclo
en las TIC que se caracterizara por un desarrollo explosivo
de aplicaciones inalambricas y méviles, que contaran con
un aumento exponencial de la capacidad de procesamiento
mediante la computacion en nube y generardn nuevos
cambios en los patrones de comportamiento de los
usuarios y consumidores mediante las nuevas redes
sociales asociados a la web 2.0 (véase cuadro 1.1).

Cuadro 1.1
PRINCIPALES TENDENCIAS TECNQLOGICAS ASOCIADAS A LAS TECNOLOGIAS
DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES

Tipo de convergencia Tecnologia

Impacto en los paises en desarrollo

En redes Tecnologia de cable y redes méviles para

convergencia en redes y servicios.

Mayor flexibilidad de servicios, menores tarifas, desarrollo de Internet
mdyvil, nueva regulacién para la convergencia y migracion de abonados

Tecnologias moviles de tercera y cuarta generacién (3G fijos a plataformas moviles.
y 4G) inaldambricas para convergencia en red fija-movil.

En equipos de hardware Equipos méviles multimedia de 3G y 4G.

En servicios de
procesamiento de
datos y aplicaciones

Computacion en nube.

En tecnologias web Web 2.0.

Acceso a distintos servicios desde un mismo dispositivo, terminales
mdviles con varios estandares y plataformas tecnolégicas,
cambios de habitos por uso de teléfonos inteligentes.

Cambio del modelo de negocio de las TIC, acceso a nuevos servicios
de TIC, reduccién del costo de los servicios de TIC, reduccion del
costo del hardware, nuevos emprendimientos locales de TIC, nuevas
inversiones en banda ancha y centros de procesamiento de datos.

Cambios en el comportamiento de los consumidores, los
habitos de consumo de Internet y television, las relaciones
sociales y la relacién con los servicios de gobierno.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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El proceso de convergencia tiene diversas
dimensiones, pues se refiere a la combinacion de
tecnologias con industrias de distinta naturaleza, lo
que da como resultado nuevas formas de servicios
y aplicaciones de mejor calidad y eficiencia. Esta
convergencia estd motivada por avances tecnoldgicos que
hacen mas eficiente la utilizacion de plataformas nicas
para proveer un conjunto de servicios tradicionales (voz,
datos, video y radio) y no tradicionales (aplicaciones web
y contextuales) en forma simultanea. Estos procesos
requieren de nuevos marcos regulatorios que aborden la
convergencia de la industria de telecomunicaciones con la
industria de medios.

Tal como se muestra en el cuadro 1.1, el proceso de
convergencia se puede abordar desde cuatro perspectivas
complementarias: en las redes de telecomunicaciones, en
los equipos de hardware, en servicios de TIC y en las
plataformas web:

i)  La convergencia en las redes de telecomunicaciones
se expresa en dos dimensiones: por una parte, la
convergencia en redes y servicios y, por la otra, la
convergencia en redes fijas-moéviles. En primer lugar,
la convergencia en redes y servicios permite a los
consumidores acceder a multiples servicios en una
sola plataforma; por ejemplo, las redes de television
por cable permiten la prestacion de servicios de
Internet y telefonia ademas de su negocio original
que es la distribucion de sefiales audiovisuales. Las
redes moviles siguen un camino similar pues tienen
la posibilidad de proveer toda la gama de servicios
de voz, datos y audiovisuales.

i) La convergencia de redes fijas-moviles es la
transicion hacia un estado en que desaparecerd la
distincion entre ambos tipos de redes. Desde el punto
de vista de la tecnologia, la convergencia de redes
fijas-moviles se refiere a la utilizacion de tecnologias
con capacidad de ofrecer acceso de banda ancha,
tanto a usuarios residenciales y de negocios (fijos),
como a usuarios moéviles. Hay multiples tecnologias
para la convergencia de redes fijas-moviles. Pueden
ser tanto tecnologias moviles de tercera generacion
(3G) o superiores, complementadas por soluciones
inalambricas (WiFi, WiMA X ytecnologiassatelitales)
o alguna mezcla o evolucion de las anteriores.

iii) La convergencia en equipos de hardware permite a
los usuarios acceder a distintos servicios desde un
mismo aparato o terminal aunque se ofrezcan a través
de distintas plataformas. Dada la rapida evolucion
tecnologica en este campo, a corto y mediano plazo
es previsible que tenga lugar una superposicion de
funciones en los dispositivos de nueva generacion, en
losque confluyan, sinotodas,almenosunciertonimero
de las prestaciones ofrecidas individualmente por cada
uno de ellos. Por otra parte, la necesidad de acceder
y transmitir volumenes crecientes de informacion
en situaciones de movilidad de forma continua
entre diferentes tipos de redes y de modo totalmente
transparente para el usuario exige la disponibilidad
de terminales moviles que puedan operar con varios
estandares y plataformas tecnoldgicas.

iv) Otra dimension de la convergencia de los servicios
TIC es la computacion en nube, que ha surgido como
evolucion e integracion natural de los avances en
diversas areas de las ciencias de la computacion. Esta
es una tecnologia basada en Internet a través de la cual
el almacenamiento, el procesamiento y las aplicaciones
se encuentran en servidores externos, lo que ofrece
a los clientes servicios en funcion de la demanda. La
computacion en nube da cuenta de la transformacion
del modelo de negocio de la industria de TIC, que
paso6 del concepto de “TIC como producto” al de “TIC
como servicio”, mediante el que se puede proveer una
amplia gama de servicios basados en la demanda de
los usuarios, permaneciendo toda la informacién y sus
aplicaciones almacenadas en servidores externos y
generandose nuevos mercados con servicios atractivos
para los clientes en términos de la gama de oferta,
costos, escalabilidad y flexibilidad.

v) Laconvergencia en la web, denominada web 2.0, se ha
convertido en una herramienta estratégica para nuevas
aplicaciones en los ambitos econdmico y social. La
web 2.0 es el resultado de la combinacion de nuevas
tecnologias web (blogs, RSS, wikis, mashups y tags)
con nuevos modelos de negocios y tendencias de
comportamiento social. La web 2.0 corresponde a una
faseevolutivadelawebypermiteunusomasinteractivo
y colaborativo que su antecesora, enfatizandose la
interaccion social y el trabajo colectivo.

D. Preparacion de América Latina y el Caribe para la sociedad

de la informacion

Durante las ultimas décadas, el nuevo paradigma
tecnoecondmico basado en las TIC ha mostrado marcados
contrastes. Por una parte, la utilizacion de las TIC ha
contribuido al crecimiento econdémico y el desarrollo
social de los paises mas avanzados, mientras que, por otra
parte, un segmento importante de la poblacion de paises
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en desarrollo todavia no logra acceder de manera plena a
estas tecnologias y a las nuevas oportunidades que ofrecen.
La situacion de América Latina y el Caribe no es ajena
a este diagnostico general, pues se advierte la existencia
de brechas internacionales y regionales en relacion al
grado de preparacion de los paises para la sociedad de la
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informacién. A este respecto, en el cuadro 1.2 es posible
observar una significativa heterogeneidad de la region
en términos de nivel de preparacion para la sociedad de
la informacion. Mientras que el Cono Sur y el Caribe se
sitian entre las subregiones en desarrollo con mejores
indices de preparacion para la sociedad de la informacion,
Centroamérica muestra un mayor rezago relativo.

) Cuadro 1.2

INDICES MEDIOS DE PREPARACION PARA LA SOCIEDAD

DE LA INFORMACION, SEGUN REGION DEL MUNDO, CON
RESPECTO A LA ZONA LIDER MUNDIAL, 2009-2010

(Indice zona lider mundial=1)

indice de TIC del Banco
Mundial (World Bank
ICT Index, (WB-ICT)

indice de acceso a la
tecnologia digital (ICT
Development Index, IDI)

indice de
preparacién/Region

Paises de la OCDE 1,00 1,00
Europa oriental

y Asia central 0,64 0,68
América Latina

y el Caribe 0,51 0,58
Cono Sur 0,58 0,67
El Caribe 0,59 0,67
Regién andina 0,48 0,56
Centroamérica 0,23 0,48
Asia y el Pacifico

y Asia oriental 0,62 0,64
Oriente Medio y

Africa septentrional 0,55 0,63
Asia meridional 0,25 0,26
Africa subsahariana 0,24 0,25

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base
de Unién Internacional de Telecomunicaciones (ITU), Measure the Information
Society. The ICT Development Index, 2009 Edition; Banco Mundial, World
Bank Information and Communication Technology Index (WB ICT).
Comparando la dindmica de la regidon con respecto a
los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) durante el periodo 2002-2008, se
desprenden tres conclusiones en términos de velocidad de
los cambios, los énfasis en el mejoramiento de la region
y los principales rezagos, que son consistentes con el tipo
de estrategias que se han implementado en los paises de
la region (véase el grafico 1.2):

] Gréfico .2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PROMEDIO SIMPLE DE
AVANCE HACIA LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION,
POR REGION, CON RESPECTO A LOS PAISES DE
LA ORGANIZACION DE COOPERACION Y
DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE)

indice de desarrollo Subindice de Subindice de Subindice de

delas TIC infraestructura y uso de las TIC habilidades para
acceso alas TIC las TIC
M OCDE 2002 OCDE 2008 OCDE 2007

América Latina 'y
el Caribe 2002

América Latinay
el Caribe 2007

América Latinay
el Caribe 2008

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe ((;EPAL), sobre la base
de Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT), Indice de acceso a la
tecnologia digital (IDI).

*  Se observa una leve reduccion de la brecha en el
indice de desarrollo de las TIC. La explicacion
del mantenimiento de esta asimetria tiene relacion
con la situacidon de base de los paises y el disefio,
los alcances, la escala y los presupuestos de las
estrategias nacionales para la sociedad de la
informacion. Si se mantiene la actual dinamica, solo
en 2014 la region alcanzaria el nivel de preparacion
que tenian los paises de la OCDE en 2002.

 Las estrategias implementadas en la region

—enfocadas principalmente en politicas de oferta,

como programas de infraestructura y acceso— han

tenido un impacto focalizado. Estos programas,
llamados estrategias de primera generacion, han
acortado la brecha en el componente infraestructura

y acceso respecto de los paises de la OCDE, siendo

este el unico componente que converge de manera

significativa con los paises desarrollados.

*  El principal rezago corresponde al subindice de uso
de las TIC, de lo que se infiere que mas alla de los
avances de algunos paises de la region, es necesaria
una nueva generaciéon de politicas publicas que
promuevan el uso de aplicaciones avanzadas de
las TIC en el &mbito productivo, el gobierno y los
servicios sociales.

La experiencia internacional muestra que, siguiendo
diversas modalidades, las politicas publicas han
permitido avances sensibles (Dutta y otros, 2010). Asi, en
paises como China, la India y la Republica de Corea se
ha avanzado en la tltima década de manera répida en la
preparacion para la sociedad de la informacion.

Cuadro 1.3
PAISES SELECCIONADOS: AVANCE HACIA LA SOCIEDAD
DE LA INFORMACION, SEGUN DECILES DEL INDICE
DE PREPARAQION PARA LA SOCIEDAD DE LA
INFORMACION (NETWORKED READINESS
INDEX), ENTRE 2001-2002 Y 2009-2010

Palses Deciles
10 9 8 7 6 5 4 3 2 A
Colombia - 5
Jamaica v >
Costa Rica |
Panama r
Brasil .,
Chile .,
A

Republica Dominicana

El Salvador A

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base
de Foro Econémico Mundial, The Global Information Technology Report
2009-2010, marzo de 2010.

¥ Situacién en los afios 2001-2002
=» Situacion en los afios 2009-2010

En el caso de América Latina y el Caribe también
se destaca un conjunto muy diverso de paises —en
cuanto a ingreso per capita, tamafio de sus economias y
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localizacion geografica— que han mejorado el grado de
preparacion para la sociedad de la informacion mediante
la implementacion de estrategias nacionales (véase el
cuadro 1.3). Entre los paises que han avanzado hacia
mejores niveles destacan Colombia, Jamaica y Costa Rica
que en los periodos 2001-2002 y 2009-2010 avanzaron
por lo menos dos deciles en el indice de preparacion para
la sociedad de la informacion (Networked Readiness

E. Las nuevas brechas

Index, NRI). En ellos se implementaron estrategias
nacionales, destacandose el Plan Nacional de Tecnologias
de la Informaciéon y las Comunicaciones (Plan TIC)
de Colombia, el plan E-Powering de Jamaica y el Plan
Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones de
Costa Rica. Por su parte, el Brasil y Chile, aunque estan en
una posicion relativa mejor, avanzaron a menor velocidad
en los afios recientes (CEPAL 2010b).

No cabe duda de que la region actualmente tiene un
desarrollo digital significativamente superior al de una
década atras y es considerada un mercado emergente en
términos de acceso y uso de las TIC. Sin embargo, emergen
nuevas brechas con relacion a los paises avanzados y con
buenas practicas de politicas que promueven la sociedad de
la informacion. Entre las principales brechas de la region
destacanla de infraestructura de banda ancha, la de activos
complementarios necesarios para asegurar la apropiacion

de los avances tecnoldgicos y las institucionales asociadas
a la formulacion y la implementacion de politicas

En la década de 2000 los paises de América Latina
y el Caribe han aumentado su participacién en cuanto
al niimero de usuarios de Internet y han incrementado
la inversiébn para incorporar estas tecnologias (véase
el grafico 1.3). Segin comScore (2010) las principales
caracteristicas de la audiencia de Internet en la region son
los siguientes:

Grafico .3
DISTRIBUCION MUNDIAL DE USUARIOS DE INTERNET Y COMPOSICION DEL GASTO MUNDIAL
EN TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES, 2010

a) Distribucién mundial de usuarios de Internet
(usuarios Web 15+ que se conectan desde el
hogar o el trabajo y crecimiento en 2010)

América Latina 8%

__— interanual +23%

Oriente Medio - Africa 7%
interanual +15%

América del Norte 18%
interanual +9%

Asia y el Pacifico 39%

interanual +10% \

Europa 28%

/interanual +12%

b) Composicién del gasto mundial
de TIC y crecimiento en 2010

América Latina 8%

/ interanual +8,8%

América del Norte 31%
interanual +3,0%

Asia y el Pacifico 25%
interanual +2,8%

Oriente Medio - Africa 7%
interanual +5,6%

Europa 29%
interanual +2,3%

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de comScore, “State of the Internet with a focus on Latin America”, junio de 2010 y

Gartner, Gartner Perspective: IT Spending 2010, 2009.

*  América Latina es la region donde el nimero de
usuarios de Internet crecid mas rapidamente en
2009-2010 (23%), llegando a representar el 8%
de los usuarios del mundo. El Brasil, México y la
Argentina tienen 34, 15 y 12 millones de usuarios,
respectivamente.

*  Entre los principales usos de Internet destaca,
ademas de las busquedas y la navegacion, la elevada
utilizacion de las redes sociales (mas del 80% de los
usuarios), lo que facilita la diseminacion de otras
tecnologias asociadas.
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* Hay un uso creciente de los sitios de comercio
electronico (mas del 60% de los usuarios), aunque
las aplicaciones correspondientes estan todavia en
una fase incipiente.

Otro rasgo de la region es el sostenido aumento del
gasto en TIC en la ultima década, que alcanzaria al 7,8% del
gasto mundial en 2010, porcentaje superior a la participacion
de la region en el PIB mundial. Esta cifra es resultado de un
aumento sostenido, a tasas de entre un 8% y un 9% anual,
del gasto en TIC en los paises de la region luego de la crisis
tecnoldgica o de la crisis de las empresas “punto com” de
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2001-2002. En 2009, el gasto total en TIC en relacion con
el PIB de la region alcanzo al 5,9%, cifra que se acerca a los
niveles de las economias desarrolladas (Gartner, 2009).
Pese a estos avances, hay que tener en cuenta que el
aprovechamiento del potencial de aplicaciones avanzadas
y de nueva generacion depende de la capacidad de
transmision de las redes de acceso, ya que a mayor
grado de sofisticacion de las aplicaciones en términos de
diversidad de formato e interactividad, mayores son los
requerimientos de ancho de banda (véase el grafico 1.4) 1.
Gréfico .4

GRADO DE INTERACTIVIDAD SEGUN VELOCIDAD DE
TRANSMISION Y TECNOLOGIAS

+

Carteles interactivos

Telemedicina
TV de préxima generacion

Trabajo colaborativo en linea
Redes sociales

Multimedia
Interactividad
VolP
Videoconferencia

Teleducacion

Grado de interactividad

Laboratorios
virtuales
Navegacién

Correo electrénico Teletrabajo

64 Kbps — 256 Kbps 512 Kbps — 2 Mbps 20 Mbps — 1 Gbps
Ancho de banda efectivo

Banda ancha
1ra. generacién

xDSL, 3G

Tipo de acceso Banda anch:

Banda estrecha

Tecnologia tipica Par de cobre, 2G FTTx, LTE

Fuente: Bahjat El-Darwiche, “Stimulating Broadband Growth. The Role of Government
in 21st Century Infrastructure”, Booz & Company, 2009.

Con relacion a las brechas de infraestructura, como
se observa en el grafico 1.5, la regién ha comenzado a
converger con paises de la OCDE de altos ingresos en
penetracion de telefonia fija y telefonia movil, aunque
la mayor parte de la telefonia movil en la region es de
prepago y se concentra principalmente en servicios de
voz y mensajeria. Ademas, a partir de 2005 la brecha en
usuarios de Internet por cada 100 habitantes también dejo
de crecer y comenz6 a declinar lentamente, contrastando
con la situacion del acceso a banda ancha. En el caso
del acceso a la banda ancha moévil, se observa un rapido
incremento del rezago de la region respecto de los paises
de la OCDE de altos ingresos. Esto significa que, aunque
se ha cerrado la brecha en telefonia, emergié una nueva
brecha de acceso a banda ancha. La baja penetracion de
banda ancha de la region es aun mas critica en los paises de
menor desarrollo relativo, los hogares de menores ingresos
y las zonas rurales.

Otras dimensiones de la brecha de banda ancha
corresponden a deficiencias en la calidad de acceso,
medidas en términos de capacidad de transmision, largos
tiempos de latencia y altos costos. El aumento de los
abonados y suscriptores de banda ancha de la regién no ha

! Se espera que las aplicaciones de voz sobre IP (VoIP) requieran

0,032 Mbit/s como tasa de transmision; las videoconferencias y
la navegacion por la red, 2 Mbit/s; la television de alta definicion,
de 8 a 10 Mbit/s por canal, y la descarga de archivos, 4 Mbit/s
(Cisco Systems, Athens Information Technology).

ido acompaifiado por una mejor calidad de acceso (véase
el cuadro 1.4). Asi, en 2000-2007 la region aumentd su
participacion en el niimero de abonados o suscriptores
de banda ancha en el mundo del 4,4% al 8,2%, mientras
que simultaneamente disminuyd significativamente
su participacion en la capacidad de transmision total
de un 2,9% a un 1,1%. Esto afecta negativamente las
posibilidades de uso de aplicaciones mas avanzadas
(Lopez y Hilbert, 2010).

i Grafico 1.5 .

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DINAMICA DE LAS
BRECHAS DIGITALES CON RESPECTO A LOS
PAISES DE LA ORGANIZACION DE
COOPERACION Y DESARROLLO
ECONOMICOS (OCDE)
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== Telefonia fija =m=Telefonia movil =#= Internet
Banda ancha fija  =#=Banda ancha movil

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Cuadro 1.4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PARTICIPACION EN EL
TOTAL MUNDIAL DE ACCESO A INTERNET

(En porcentajes)

1993 2000 2007
Abonados o suscriptores
de banda ancha oS s 82
Capacidad de transmisién 0,2 2,9 11

Fuente: P. Lépez y M. Hilbert, “De la brecha en banda ancha al blanco mévil del ancho
de banda”, Acelerando la revolucion digital: banda ancha para América Latina
y el Caribe, Hernan Galperin, Wilson Peres y Valeria Jordan (eds.), Santiago
de Chile, Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/
Dialogo Regional sobre Sociedad de la Informacion (DIRSI), 2010.

Dadas las brechas de acceso, las deficiencias en la
calidad de la banda ancha y los problemas derivados de
la carencia de activos complementarios a las TIC, su uso
repercute escasamente en la productividad de América
Latina y el Caribe. Si bien la regién es una de las mas
dindmicas del mundo en cuanto al aumento de usuarios de
Internet y el gasto en TIC, esto no se ha traducido en una
mayor productividad, lo que ha dado lugar a un fenémeno
similar al que Solow (1987) denomind “paradoja de la
productividad”.

En un analisis comparativo del impacto del gasto en
la productividad de un amplio conjunto de paises en el
periodo 1993-2004, Cimoli y Correa (2010) identifican tres
grupos: 1) paises desarrollados que determinan la frontera
tecnoldgica, que parten con niveles altos de productividad
y en que el aumento del gasto en TIC esta asociado a un
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aumento de la productividad (14 paises de la OCDE),
ii) paises en desarrollo, entre los que se sitian los de la
region, con deficiente desempeiio en la productividad y
con una marcada brecha tecnoldgica, en que el aumento del
gasto en TIC respecto del PIB no se traduce en aumentos de
la productividad (6 paises de América Latina y el Caribe),
y iii) paises que se ubican entre los dos grupos anteriores,
que partiendo de niveles medios de productividad han
conseguido que el aumento del gasto en TIC respecto del
PIB incremente de manera significativa sus niveles de
productividad (27 paises de la OCDE) (véase el grafico 1.6).

) Gréfico 1.6
PAISES SELECCIONADOS: TRAYECTORIA DEL GASTO
EN TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES Y NIVEL DE
PRODUCTIVIDAD, 1993-2004
(En ddlares de paridad de poder adquisitivo de 2000)

70000 - = = =
60 000
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20000 ——————— 7 e et Y SEE A~ —————-

10000 - = = === mmm e m o

Gasto en ICT/PIB

4 OCDE (14 paises) W OCDE (27 paises) A América Latina (6 paises)

Fuente: M. Cimoliy N. Correa, “ICT, learning and growth: an evolutionary perspective”,
Innovation and Economic Development. The Impact of Information and
Communication Technologies in Latin America, M. Cimoli, Andre Hofman y
Nanno Mulder (eds.), Edward Elgar, 2010.

El aumento de los gastos en TIC con respecto al PIB
no necesariamente se reflejo en un mejoramiento del nivel
de productividad de los paises de la region. El desempeio
de cada pais va a depender de su estructura productiva,
la distribucion del ingreso, las complementariedades
con el sistema nacional de innovacion y los modelos
organizativos de las empresas e instituciones.

El uso de las TIC por parte de las empresas también
refleja el rezago relativo de la region; incluso las grandes
empresas tienen patrones de uso de sistemas de planificacion
de los recursos institucionales (enterprise resource
planning- ERP) y de gestion de las relaciones con los clientes
(customer relationship management - CRM) inferiores a los
prevalecientes en los paises desarrollados. Més aun, pese a los
importantes avances en el acceso a computadoras e Internet
por parte de las pequefias empresas, estas presentan un
rezago significativo con relacion a las empresas de mayor
tamafio, lo que refuerza la heterogeneidad productiva en la
region (véase el grafico 1.7).

Por tltimo, en otras areas, como la de gobierno
electronico, también resalta la falta de buenos resultados
derivada de la ausencia de complementariedades, en este
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casoasociadasalas debilidades de las estrategias nacionales
de modernizacion del Estado. En este campo, entre los
paises con mejor desempefio de la region se encuentran
algunos de América del Sur (Colombia, Chile, el Uruguay,
la Argentina y el Brasil). El resto de la region se encuentra
por debajo del promedio mundial, aunque México y Costa
Rica ocupan lugares destacados (véase el grafico L.8).

Gréfico .7
CHILE Y EL BRASIL: TIPO DE SOFTWARE UTILIZADO EN
EMPRESAS DE DIVERSOS TAMANOS

(En porcentajes)

Pequenas Medianas Mas de 250

10a49 ‘ 50 a 249

Grandes ‘

Chile, 2006

Brasil, 2009

[ Relacion con clientes y proveedores
[l Sistemas de planificacion de los recursos institucionales (ERP)
M Sistemas de gestion de las relaciones con los clientes (CRM)

B Productividad personal
B Administracion de finanzas y contabilidad
M Produccion

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base
de fuentes nacionales.

i Grafico 1.8 i
INDICE DE GOBIERNO ELECTRONICO Y PIB PER CAPITA
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base
de Naciones Unidas, The United Nations e-government Survey 2010 (ST/ESA/
PAD/SER.E/131), Nueva York, 2010. Publicacion de las Naciones Unidas,
N° de venta: E.10.1.H.2; y Banco Mundial.

La experiencia de la region a nivel productivo y de la
administracion publica muestra que avanzar en las TIC sin
queestosevinculeal desarrollo de activos complementarios
dificulta su utilizacion y redunda en desempefios pobres
en materia de productividad y servicios.

Por ultimo, en materia de politicas de TIC, en la Giltima
década los paises de la region han desarrollado un proceso
de aprendizaje altamente dindmico y que ha impuesto retos
al disefio estratégico e institucional en la medida en que este
se ve afectado por multiples factores endégenos o exdgenos.
Con matices segun cada pais, existen fortalezas y debilidades
en el enfoque de politicas, el proceso de concertacion de las



Las TIC para el crecimiento y la igualdad: renovando las estrategias de la sociedad de la informacién

mismas y en su implementacion. En la region se desarrolla
un amplio conjunto de iniciativas que, con escalas e impactos
diferentes, representan avances respecto de la situacion
inicial de los paises (CEPAL, 2010b). Estas iniciativas y los
contextos en los que se generaron, que se analizan en detalle
en los restantes capitulos, son los siguientes:

*  En materia de infraestructura y acceso, particu-
larmente a Internet en banda ancha, se analizan
experiencias en la masificacion del acceso e inclusion
respecto de las TIC y de impulso al desarrollo de
infraestructura (capitulo IT).

e En el ambito productivo, se examinan los esfuerzos
para aumentar el acceso y uso de TIC en las empresas,
impulsar la creacion de capacidades y la innovacion,
fortalecer la industria de software en la region y
promover las industrias creativas y de contenido
regionales (capitulo III).

*  Enelareadelagestion ptblica, se plantean iniciativas
para mejorar la provision de los servicios de gobierno
electrénico, aumentar el acceso y uso del mismo, y
desarrollar infraestructura de informacion territorial
(capitulo I'V).

. En cuanto a educacion, se analiza la utilizacion de
las TIC en el proceso de enseilanza-aprendizaje,
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La banda ancha: una urgencia para
Ameérica Latina y el Caribe

A. Introduccion

El desarrollo y despliegue de la banda ancha ha iniciado
una nueva fase en la revolucion digital, al permitir la
conectividad permanente, el intercambio de contenidos
multimedia e interactivos y la prestacion de servicios
en linea en todo tiempo y lugar'. Esta nueva realidad
demanda el desarrollo de aplicaciones de nueva
generacion orientadas a la prestacion de servicios cuyo
potencial estaba limitado por la velocidad de transmision
de las tecnologias existentes.

La tendencia hacia la transmision de mayores
volimenes de informacion es irreversible. La
convergencia tecnologica de redes, servicios y equipos
terminales basados en el protocolo IP, que permite
la transmision de senales digitales de voz, audio y
video en paquetes de datos bajo un tinico formato, estéd
propiciando esta situacion, haciendo de la banda ancha

! Labanda ancha consiste en el acceso a Internet de alta velocidad.

No existe una definicion sobre la velocidad de acceso que
permite calificar a una conexiéon como de banda ancha. La
Recomendacion 1.113 de la seccion de normalizacion de la Union
Internacional de Telecomunicaciones (UIT) considera banda
ancha a una capacidad de transmisiéon mayor a la velocidad
primaria de las redes digitales de servicios integrados (RDSI), es
decir, mas de 1,5 o 2 Mbps (véase [en linea] http:/www.itu.int/
rec/T-REC-1.113-199706-1/en). La Asociacion para la Medicion
de las TIC para el Desarrollo considera de banda ancha el acceso
auna velocidad no inferior a 256 kbps en al menos uno de los dos
sentidos (bajada o subida) (véase [en linea] http:/www.itu.int/
ITU-D/ict/handbook.html). En general, se toma como referencia
este ultimo valor, aunque tal velocidad es muy baja para los
requerimientos actuales.

la plataforma para la prestacion de diversos servicios,
desde los de telecomunicaciones (telefonia, TV, radio)
hasta servicios sociales, ademas de la realizacion de una
amplia gama de actividades mediante aplicaciones en
linea (de Leon, 2009). En definitiva, la banda ancha sera
una infraestructura basica para el desarrollo de los paises,
como en su momento lo fueron las redes de transporte,
carreteras y electricidad.

La ventaja fundamental de esta tecnologia radica en
que permite la realizacion de actividades en linea y en
tiemporeal. Conellaes posible mejorar lascomunicaciones
empresariales y la gestion descentralizada de negocios.
Asimismo, la provision de servicios en linea mediante
banda ancha es un medio para superar barreras geograficas
y financieras que restringen la cobertura de servicios
sociales a los pobres y marginados. En la educacion, la
banda ancha posibilita no solo la provision de servicios
a distancia, sino también el acceso a mayor volumen y
diversidad de informacion disponible libremente en la red,
asicomoaaplicacioneseducativasmultimediaque facilitan
los procesos de ensefianza y aprendizaje. En la salud,
mas alla de las mejoras en la gestion de la informacion,
facilita la prestacion de servicios médicos de diagndstico
y tratamiento a distancia. En la administracion publica,
agiliza la atencién al ciudadano, ademds de aumentar la
transparencia de los procesos y facilitar la participacion
en las decisiones colectivas. Asimismo, se abren nuevas
oportunidades, con aplicaciones que permitan la gestion
inteligente de recursos (véase el cuadro IL.1).
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Cuadro 111
EFECTOS DE LA BANDA ANCHA EN EL CRECIMIENTO ECONOMICO Y LA INCLUSION SOCIAL

Crecimiento econémico

Inclusién social

Aumento de la tasa de crecimiento de la productividad

Mayor innovacion en procesos productivos y organizativos
mediante el desarrollo de aplicaciones, acordes a las
necesidades de distintos tipos de empresas

Creacion de empleo

Desarrollo de capacidades tecnoldgicas y
productivas de individuos y empresas

Mayor sostenibilidad medioambiental por el uso de herramientas
inteligentes para la gestion de recursos energéticos y de transporte

Acceso a bienes publicos: informacién y conocimiento
de libre disponibilidad en Internet

Acceso a servicios publicos en linea: educacion, salud,
gobierno, participacion ciudadana y otros

Innovacioén en procesos de interaccién social mediante
el desarrollo de nuevas aplicaciones

Aumento del bienestar por externalidades positivas en el consumo

Mejora en la comunicacién y la atencion de catastrofes

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En este sentido, la banda ancha no debe
concebirse solo como una tecnologia o un servicio
mas de telecomunicaciones: es un elemento central y
fundamental de un nuevo entorno que facilita el desarrollo
de complementariedades estructurales, en una dinamica
que alcanza a todos los sectores sociales y productivos
en un circulo de desarrollo basado en los principios de
dinamica, eficiencia, inclusion y colaboracion, propios de
las redes. Desde esta perspectiva, se entiende por banda
ancha el entorno sistémico que esta genera, conformado
tanto por la infraestructura de redes y servicios como por
las aplicaciones y los contenidos que permite desarrollar,
asi como por las capacidades necesarias para su efectiva
utilizacién y aprovechamiento.

En ese entorno, el objetivo es lograr el maximo
aprovechamiento de los elementos del sistema a
fin de generar crecimiento econdmico y desarrollo
social. El foco es el usuario, entendido como el agente
econémico (individuo, empresa u organizacioén) de
quien depende la adopcion y el uso de estos elementos
para la realizacion de actividades en distintos d&mbitos
de accién (productivo, social, cultural, politico y otros).
Para ello, el primer requisito es tener una cobertura de
redes de telecomunicaciones con tecnologias adecuadas
a las demandas y necesidades de los usuarios, asi como
capacidad econdémica de acceso al servicio de banda
ancha y a los dispositivos que permiten la conectividad.
La dotacioén de estos elementos es una condicion basica
para acceder al contenido y las aplicaciones electronicas
de avanzada, que seran aprovechadas en mayor o menor
medida dependiendo de su naturaleza —es decir, si estan
orientadas al entretenimiento, el trabajo, el acceso a
servicios de salud o educacidn electronica, u otros— asi
como de las capacidades de uso en funcion del nivel de
educacion y formacion del usuario.

Como se muestra en el diagrama II.1, el desarrollo
de la banda ancha tiene lugar en un circulo virtuoso
en el que el mayor acceso a la conectividad y la mejor
calidad de esta —una velocidad de conexion adecuada
y equipos multifuncionales con elevada capacidad
de computo— propician la innovacién en materia de
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servicios, aplicaciones y contenidos avanzados que, al ser
mas exigentes en cuanto a la transmision, demandan a su
vez ubicuidad, velocidad y calidad de la banda ancha (de
Ledn, 2010)%. Todo esto opera en un entorno de mercado
en el que juega un papel fundamental la existencia de
politicas publicas como determinantes de la modalidad
de desarrollo de cada uno de los elementos del sistema.

Diagrama II.1
EL SISTEMA DE BANDA ANCHA
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Fuente: V. Jordan y O. de Ledn, “La banda ancha y la concrecién de la revolucién
digital”, Acelerando la revolucion digital: la banda ancha en América Latina
y el Caribe, V. Jordan, H. Galperin y Wilson Peres (coords.), Santiago de
Chile, Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)/Didlogo
Regional sobre Sociedad de la Informacion (DIRSI), 2010.

En los ultimos anos, se han efectuado diversos
estudios cuantitativos para evaluar el impacto de la banda
ancha sobre el crecimiento econdmico. Reconociendo
las diferencias metodologicas involucradas, se llega a
conclusiones que muestran un efecto positivo, aunque
moderado, de la penetracion de la banda ancha sobre la
tasa de crecimiento econdmico®. Mas aun, el efecto de la

Se entiende por servicios avanzados los servicios digitales
multimedia con elevada interactividad y calidad de imagen y sonido.
3 Qiang (2009), sobre la base de un analisis de 120 paises para el
periodo 1980-2006, seiala que por cada 10 puntos porcentuales
de incremento en la penetracion de servicios de banda ancha,
corresponde un aumento del crecimiento econéomico de 1,3 puntos
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banda ancha depende de su difusion a la poblacion y los
sectores econdmicos, asi como de la manera y proporcion
en que se combine con otras tecnologias de la informacion
y las comunicaciones (TIC) y demas variables claves para
el desarrollo (la estructura productiva, las capacidades de
la poblacion, las caracteristicas del sistema de innovacion
y las instituciones). Si ciertos sectores no hacen uso de esta
tecnologia, no solo quedan al margen de sus beneficios, sino
que su capacidad de interaccion con los que si la adoptan y
el aprovechamiento de externalidades serdn menores. De
ahi que estas tecnologias sean un activo complementario
de la creacion y difusion de conocimiento (Peres y Hilbert,
2009; Cimoli, Hofman y Mulder, 2010).

El impacto econdémico y social de la banda ancha
resulta de la utilizacioén y apropiacion de esta tecnologia
en los sectores productivos y sociales, lo que depende a
su vez de la disponibilidad de software especifico para
las necesidades de cada uno de ellos. La innovacion en
materia de aplicaciones electronicas es muy dinamica y
diversa en el ambito del entretenimiento, con el desarrollo
de juegos en linea, redes sociales, sitios de descarga de
musica, peliculas y libros, y multiples herramientas con
distinto grado de complejidad, creadas incluso para
dispositivos determinados. Estos usos tienen un efecto
en el bienestar de los usuarios y la rentabilidad del
mercado asociado; sin embargo, las aplicaciones con
mayor potencial de rentabilidad social y econémico son
las destinadas a mejorar la eficiencia y eficacia de los
servicios publicos en sectores como la educacion, la salud
y el gobierno, en los que se observa poco desarrollo. Dado
que los mercados no consideran las externalidades de red
que se generan por la prestacion de servicios electronicos
en estos sectores, se llega a situaciones suboptimas de
prestacion de servicios. Esto limita la innovacion, que a
futuro estard cada vez mas asociada a la disponibilidad
de redes de datos de alta velocidad y de las aplicaciones
avanzadas que estas soportan (OCDE, 2009).

Enmuchoscasos,lasaplicacioneselectronicasqueestos
sectores necesitan tienen caracteristicas similares a las que
se emplean para el entretenimiento y las comunicaciones,

porcentuales. A partir de una estimacion de elasticidades,
Koutroumpis (2009) sostiene que un aumento del 1% en la tasa
de crecimiento de la penetracion de la banda ancha resulta en el
incremento del crecimiento econdémico de entre el 0,026% y el
0,038%. Este analisis se realiz6 en 15 paises de la Union Europea
sobre datos correspondientes al periodo 2003-2006 (debido a
las externalidades de red, el efecto de esta tecnologia sobre el
crecimiento no es lineal, sino que sera mas que proporcional para
niveles de penetracion que alcancen una masa critica). Czernich
(2009) realizo un estudio sobre 25 paises de la OCDE para el
periodo 1996-2007 y determind que un aumento del 10% en
la tasa de penetracion de la banda ancha incrementaria la tasa
de crecimiento del PIB por habitante entre un 0,9% y un 1,5%.
LECG (2009) indica que, para paises que son asiduos usuarios de
tecnologias, como los Estados Unidos y Finlandia, un aumento
del 1% en la penetracion incrementa la productividad alrededor
del 0,1%. En paises con menores niveles de TIC, como Espana,
Grecia y Portugal, ese efecto no se produce, posiblemente por la
debilidad del ecosistema de banda ancha.

como ser: interactividad, inmediatez (comunicaciones
en tiempo real) y utilizacion de herramientas en formato
multimedia basadas en video. Por este motivo, para asegurar
la continuidad de la prestacion de servicios a la ciudadania
se requiere de estandares elevados de conectividad. En el
cuadro I1.2 se presenta el ancho de banda necesario por
tipo de aplicacion y su grado de sensibilidad a la latencia en
la transmision de datos*.

Cuadro II.2

REQUERIMIENTOS DE ANCHO DE BANDA
POR TIPO DE APLICACION

Aplicacién Rango
Llamadas de voz 64 kbps 512 kbps
Rty L
Navegacion por Internet 64 kbps 4 Mbps
Transierendia de archivos 64 kops 6 Mops
Redes sociales 512 kbps 4 Mbps
Mundos virtuales 1 Mbps 8 Mbps
Videoconferencia 1 Mbps 12 Mbps
Television o video mediante

conexiones de banda ancha 1,5 Mbps 12 Mbps
sobre el protocolo IP (IPTV)

Video bajo demanda (VOD) 1,5 Mbps 12 Mbps
Juegos en linea 2 Mbps 12 Mbps
TV de alta definicion 8 Mbps 20 Mbps
Telemedicina/Teleeducacion 20 Mbps 100 Mbps

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la
base de Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE),
OECD Information Technology Outlook 2008, Paris, 2008; Cisco Systems,
“Athens Information Technology”, y Booz & Co., “Digital Highways The Role
of Government in 21st-Century Infrastructure”, 2009.

Si bien en algunos casos las velocidades requeridas
no son tan elevadas, la banda ancha mejora la experiencia
de utilizaciéon de Internet, haciéndola mas frecuente
e intensiva, lo que facilita el aprovechamiento de los
servicios electronicos (OCDE, 2009).

Los requerimientos de conectividad de las
aplicaciones en el area de la salud y la educaciéon son
particularmente altos en cuanto a velocidad y latencia.
Ciertas aplicaciones, como el correo electronico, no
son muy sensibles a estos retardos en la transferencia
de datos, dado que el hecho de que un correo llegue
minutos antes o después no genera mayor repercusion.
En tanto, en las aplicaciones en tiempo real, esto se
traduce en la pérdida momentanea de la comunicacion,
lo que afecta la continuidad de la prestacion de servicios
bajo esta modalidad.

Si bien el caudal de innovaciones que acompafia
la revolucion digital constituye una fuente importante
de oportunidades para el crecimiento econdémico y la
reduccion de las desigualdades sociales, representa al
mismo tiempo una amenaza igualmente formidable
para los paises que no realicen los esfuerzos necesarios
para difundir el nuevo paradigma digital y adaptarlo a
sus estructuras productivas y a los procesos de gestion y

4 La latencia es la demora en la comunicacion debido a retardos en

la transmision de paquetes de datos.
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organizacion. Esto es relevante sobre todo para los paises
de la region, que encaran este fendémeno con un rezago
inherente a la naturaleza exdgena de las trayectorias
tecnologicas asociadas a €1, definidas fuera de sus sistemas
de innovacion (CEPAL, 2008).

Es previsible entonces que exista una diferencia en la
difusion de la banda ancha entre los paises mas avanzados
y los de la regién que dé origen a una brecha externa
en constante evolucion, fruto de la dinamica de estas
tecnologias. La rapidez de la innovacion en los paises
lideres y el consiguiente avance de la frontera tecnolégica
(eficiencia dindmica) es mayor que la velocidad con la
que los paises de menor desarrollo consiguen aprender,

imitar, adaptar y, de ese modo, reducir la brecha respecto
de la frontera tecnologica. Asimismo, se debe considerar
que la velocidad de adopcion de estas tecnologias esta
condicionada a factores socioecondmicos que dan origen
a brechas entre los distintos segmentos de la poblacion de
cada pais. De hecho, estos dos tipos de brecha (externa e
interna)interactian comounarestriccionalasposibilidades
de crecimiento de una economia en desarrollo.

Esta es justamente la problematica que enfrentan los
paises de América Latina y el Caribe, ya que la brecha
digital en materia de banda ancha podria profundizar
aun mas otras asimetrias ya existentes, como las de la
innovacion, la productividad y la equidad, entre otras.

B. La dinamica del desarrollo de la banda ancha

1. Fuerzas impulsoras

A pesar de presentar un rapido crecimiento, el uso
de la banda ancha aun se encuentra en una fase de
despegue que se ve acelerada por diversos factores
que actuan de manera sinérgica y complementaria.
Los distintos componentes del sistema de banda ancha
estan evolucionando como resultado de innovaciones en
materia de tecnologias de redes de acceso, servicios de
telecomunicaciones y equipos terminales, asi como de
aplicaciones interactivas, multimedia y colaborativas.
Su interrelacion genera una dindmica innovadora que
se autoalimenta y origina nuevos patrones de uso que
promueven su desarrollo. De acuerdo con Jordan y de
Leon (2010), las principales fuerzas que impulsan el
desarrollo de la banda ancha son:

a) Elaumento y la mejora de la conectividad

. A fines de 2009, en el mundo habia 490 millones de
suscripciones fijas a banda ancha y 640 millones de
suscripciones a telefonia mévil con tecnologias de
tercera generacion (3G) o superiores (UIT, 2010b).

* A nivel mundial, el promedio de la velocidad de las
conexiones residenciales a Internet ha crecido de 127
kbps en 2000 a 3,5 Mbps en 2009 (CISCO, 2010).

*  El despliegue de redes moviles de 3G y 3,5G con
capacidad de transmision de datos a mayor velocidad
y puntos de acceso WiFi (hotspots) facilitan la
masificacion de la banda ancha. La entrada de la cuarta
generacion de tecnologias de telefonia mévil (4G) hace
prever un avance aun mayor en cuanto a las velocidades
de acceso, siendo posible alcanzar velocidades de
transmision de datos de hasta 100 Mbps.

b) La aparicion de dispositivos convergentes
y moviles

e Se han desarrollado equipos multifuncionales con
capacidad de computo cada vez mayor, que permiten
generar y transmitir grandes volumenes de datos
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y videos (computadoras personales, notebooks,
smartphones, netbooks, tablet PC'y otros).

e Los terminales moviles estan adquiriendo las
caracteristicas de computadoras pequefias, con
pantallas mas grandes, mejor calidad de resolucion
y teclados tactiles con formato QWERTY. Sin
descuidar su funciéon principal, son pensados mas
para el uso de audio y video que para llamadas
telefonicas.  Simultdneamente, se desarrollan
las netbooks, que proviniendo del mundo de las
computadoras personales, adquieren alta movilidad.

c) Las aplicaciones de interés para diversos
medios de acceso

* Aumentan el desarrollo y la sofisticacion de
aplicaciones interactivas y colaborativas de atractivo
para los usuarios (Skype, YouTube, Google Docs y
Hulu.com, entre otras), quienes se han convertido
en importantes generadores de contenido y alientan
la formacién de comunidades en linea (Facebook,
Twitter, LinkedIn y otras).

e Eldesarrollo de aplicaciones web 2.0 estd cambiando
la forma de interactuar y relacionarse y, a medida
que las aplicaciones se masifican, su utilizacion esta
migrando al &mbito de las empresas y el gobierno.

* Las aplicaciones y contenidos estan disponibles
para diferentes medios de acceso, y se ajustan a
sus particularidades. Ejemplo de ello son la oferta
de aplicaciones para distintos sistemas operativos
moviles, como el i0OS del iPhone de Apple o Android,
y la adecuacion de videos al tamafio de la pantalla
de los moviles, que son de menor duraciéon que los
producidos para los medios tradicionales y con mas
acercamientos de camaras. Es de esperar que las
aplicaciones desarrolladas por terceros tengan un
mayor crecimiento en la medida que los operadores
vayan abriendo las redes mdviles para que puedan
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correr cualquier tipo de aplicaciones sobre éstas,
independientemente del sistema operativo. Tanto
el desarrollo de aplicaciones como de dispositivos
moviles continuard impulsando la banda ancha
inalambrica.

En los ultimos afios, se observaron importantes
innovaciones tecnologicas y despliegues de redes
(WiMAX, LTE, FTTH y IMS, entre otras) que
todavia no van acompafnadas de aplicaciones, por lo
que en los proximos afios se vera un mayor desarrollo
de estas empleando tecnologias conocidas en este
momento. La gran revolucion se ha de producir en
la medida en que las aplicaciones y los contenidos
se desarrollen intensamente, excediendo los avances
de las tecnologias, y se enfoquen en sectores con
rentabilidad productiva y social.

El aumento del niumero de usuarios
digitalizados a menor edad

El nimero de usuarios de Internet a nivel mundial
superd los 1.800 millones de personas en 2009 (UIT,
2010a). A medida que se masifica la penetracion de
los servicios y se facilita la conectividad mediante
diversos tipos de dispositivos, la cantidad de usuarios
de Internet se incrementa, incluyendo a generaciones
jovenes y adultas que, al estar mas expuestas a
estas tecnologias, desarrollan capacidades para su
utilizacion. Entre 2000 y 2010 el porcentaje de adultos
que usan Internet paso del 46% al 79% de la poblacion.
A la vez, los adultos hacen mas uso de la red y de
herramientas sociales (Anderson y Rainie, 2010b).
Las generaciones jovenes se conectan a mas
temprana edad. En los paises de Iberoamérica, casi
6 de cada 10 nifios obtienen su primer teléfono movil
alos 12 afios; el 45% prefiere Internet a la television,
una tendencia que se acentuia entre los adolescentes;
el 95% de los escolares de 10 a 18 afios accede a
Internet; el 83% tiene celular, y 1 de cada 2 dispone
de videoconsola (Fundacion Telefonica, 2008).
Losnativosdigitales (las personas que nacieron cuando
ya existia la tecnologia digital) son mas proclives
al uso integrado y multifuncional de dispositivos y
adaptan el uso de las tecnologias a sus necesidades
e intereses. Internet les sirve en sus tareas escolares,
pero también como herramienta de comunicacion y
entretenimiento, siendo sus actividades preferidas la
descarga de musica, videos o fotos, y la mensajeria
instantanea. Asimismo, demuestran habilidad para
el manejo de las distintas funcionalidades de los
terminales. Utilizan el teléfono celular no solo para
hablar, sino fundamentalmente para el envio de
mensajes de texto y el intercambio de fotos y videos.
A medida que las nuevas generaciones maduren,
generardn mayores cambios en la comunicacion
personal y el intercambio de informacion, en especial
cuando ingresen al mercado laboral. Los patrones de

comunicacion que los nativos digitales han adoptado por
medio del uso de la tecnologia de redes sociales y otras
herramientas tecnologicas forman parte de su estilo
de vida, y se prevé que se mantengan incluso cuando
envejezcan, adquieran responsabilidades y asciendan
en la escala econdmica. Para ellos, estas tecnologias
representan  oportunidades sociales, economicas

y politicas, por lo que el uso de estas tecnologias no

cambiaria, pero si seria distinto el tipo de contenido

que intercambian (Anderson y Rainie, 2010a).

La sinergia de este conjunto de elementos impulsa
tendencias irreversibles en cuanto a las preferencias de
consumo y repercute en los modelos de negocios de la
industria de las TIC y en el desarrollo del sector.

2. Tendencias de los medios de acceso,
los patrones de uso y los modelos
de negocios

Se prevé que, en el futuro, cinco grandes tendencias
caracterizardn la evoluciéon de la banda ancha: la
hiperconectividad basada en redes inalambricas, la
convergencia de servicios centrados en el video, la
interactividad en tiempo real, la computacion en nube
(cloud computing) y la reestructuracion de la industria
de las TIC por medio de la innovacion de los servicios y
las aplicaciones electronicos (Jordan y de Ledn, 2010).

a) Hacia la hiperconectividad basada en
redes inalambricas

Enlosultimos afios, la capacidad de ancho de banda
de las tecnologias de acceso al abonado ha presentado
grandes avances en las modalidades alambrica e
inalambrica. Este desarrollo se vio fuertemente
impulsado por la convergencia tecnologica de redes,
servicios y equipos terminales sobre la base del
protocolo IP. En este contexto, las redes de la proxima
generacion (Next Generation Networking (NGN))
basadas en este protocolo hacen viable el acceso abanda
ancha de alta velocidad y proveen las plataformas para
la convergencia de servicios al permitir que distintas
aplicaciones se monten sobre una misma red’. Con
ello, se tiende a la oferta de servicios empaquetados
(n-play), es decir que todos los servicios, incluidos
los de telefonia, se prestan a través de la banda ancha
mediante diversas tecnologias.

5 Segtin la definicion de la UIT, una NGN es una red basada en
paquetes que permite prestar servicios de telecomunicacion
y en la que se pueden utilizar multiples tecnologias de
transporte de banda ancha propiciadas por la calidad de
servicio, y en la que las funciones relativas a los servicios son
independientes de las tecnologias subyacentes relacionadas
con el transporte. La NGN permite a los usuarios el acceso
sin trabas aredes y a proveedores de servicios de su eleccion.
Soporta una movilidad generalizada que permitira la
prestacion coherente y ubicua de servicios a los usuarios.
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En lo que respecta a los medios fijos, los principales
avances se observan en el acceso por medio de par de
cobre, cable modem y fibra oOptica. La optimizacion
del par de cobre mediante la digitalizacion del bucle de
abonado telefénico (xDSL) permite llegar a elevadas
tasas de transmision con los nuevos estandares. Las redes
HFC (hibrido de fibra y cable coaxial), utilizadas por los
operadores de TV por cable, pueden alcanzar velocidades
maximas de 40 Mbps en cada canal de bajada y hasta 120
Mbps en total en la subida.

Por su parte, las tecnologias inaldmbricas han
evolucionado con las redes de 3G y 3,5G, que pueden
alcanzar velocidades méximas de 80 Mbps. Con el
desarrollo de la 4G bajo el estandar LTE (Long Term
Evolution) se alcanzarian velocidades maximas de enlace
descendente y ascendente de al menos 100 Mbps y 50
Mbps, respectivamente. El desarrollo de redes WiFi
también esta facilitando el acceso a banda ancha con la
proliferacion de puntos de conexioén en areas publicas,
como bibliotecas y plazas, que se potencia con la rapida
difusion de dispositivos WiFi como iPhone y Black Jack
de Samsung, entre otros. Incluso es posible utilizar esta
tecnologia para desarrollar una malla y asi complementar
proyectos de extension de cobertura de la red con objetivos
de universalizacion del acceso. Los accesos inalambricos,
aparte de proveer movilidad, permiten conexiones fijas de
mayor ancho de banda, por lo que es comun que, aun en
el caso de los computadores fijos, la conexion a la red sea
inaldmbrica. La tendencia hacia el acceso inalambrico
fijo o movil es irreversible y este registrard su mayor
desarrollo a partir del despliegue de la 4G.

Seobservaunatendenciaalaconectividad delusuario
en todo momento y lugar, con dispositivos multimedia
permanentemente conectados, como smartphones,
netbooks y otros. Esto, sumado a la mayor capacidad de
transmision de estas redes, hace prever un uso intensivo
de aplicaciones avanzadas y la demanda de mayor ancho
de banda.

A estos usos actuales, se debe agregar la conectividad
de los objetos y el desarrollo de redes domésticas. Mas
alla de 2014, se espera que la conectividad inalambrica se
compongade operadores deredes y deunainfinita cantidad
de dispositivos que, dotados de sensores y procesadores,
se integraran en redes privadas, incluidas las conexiones
M2M (Machine to Machine). Esto permitiria el comando
inaldmbrico de diversos tipos de dispositivos y el acceso
a datos sobre la red eléctrica a los efectos de tener un
control sobre el gasto, con herramientas como Google
PowerMeter, con la que se considera que se pueden
obtener importantes ahorros, ademas de una multiplicidad
de productos similares desarrollados por otras compaiias
para el uso en el hogar y las empresas.

De esta forma, surge la “Internet invisible”, un
concepto que se va imponiendo a medida que el uso de
conexiones a Internet pasa desapercibido para el usuario.
Por ejemplo, las nuevas aplicaciones como la web
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semantica tienden a ocultar Internet y la gran cantidad
de informacion disponible, poniendo a disposicion
solamente la informacion relevante para el requerimiento
y el contexto®. Lo mismo sucede con los nuevos
televisores que traen incluidos widgets’ y conexion a
Internet, que permiten el uso de determinadas facilidades
como correo, programacion de TV, sin que se perciba que
estas actividades se realizan por medio de Internet. La
informacion intercambiada en la web pasaria a tener el
mismo nivel que la que fluye en el entorno fisico del ser
humano. Es decir que, progresivamente, el usuario ird
integrando asuvida lo que llegay sale por Internet sin tener
conciencia de ello. El acceso a la informacion, asi como
la interactividad remota entre personas, no requeriran las
acciones especiales que son necesarias hoy en dia para
conectarse conscientemente a Internet. Se ird borrando la
diferencia entre el acceso fisico y el acceso por medio de
Internet. Eventualmente, se emplearan las redes publicas
para efectuar una parte de las comunicaciones, por lo que
la banda ancha es el soporte de esta tendencia.

b) Hacia servicios convergentes centrados
en el video

Los usuarios recurren cada vez mas a Internet para
descargar videos, programas televisivos, peliculas y
contenido en general de manera gratuita o a bajo costo,
lo que refleja una preferencia progresiva por este medio
de acceso.

La mayor calidad del contenido disponible en la red
facilita esta tendencia. Muchos proveedores de Internet
publican en la web contenido audiovisual (noticias,
seriales, peliculas) proveniente de productores de
television o radio, propietarios de los derechos de autor.
En este campo, los paises de la region enfrentan un mayor
rezago, ya que quedan excluidos debido a problemas con
los derechos de autor.

Esta transformaciéon de la calidad del contenido
en Internet supone una mayor competencia para los
operadores de TV por cable, que los estd induciendo a

6 La web semantica es un término acufiado por el director de
World Wide Web Consortium (W3C), Tim Berners-Lee,
que comprende los métodos y las tecnologias necesarias
para permitir a las maquinas entender el significado —Ila
semantica— de la informacion existente en la web. Consiste
en afiadir metadatos semanticos y ontologicos que describen el
contenido, el significado y larelacion de los datos y que se deben
proporcionar de manera formal, para que sea posible evaluarlos
automaticamente mediante maquinas de procesamiento. El
objetivo es mejorar Internet ampliando la interoperabilidad de
los sistemas informaticos usando “agentes inteligentes” (véase
[en linea] http://es.wikipedia.org/wiki/Web_sem%C3%A Intica).
Los widgets o window-gadgets (dispositivos de ventana) son
pequefias piezas de programacion que cumplen funciones
especiales bajo el comando del usuario, incluyendo la presentacion
automatica de informacion preconfigurada y existente en la red.
Los mas comunes son los que presentan la hora, el tiempo y la
informacion bursatil en la pantalla de Windows. También se
llaman aplicaciones push, ya que la informacion se presenta sin
que el usuario la solicite.
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poner en linea su programacion, gratis y bajo demanda,
ya que esta modalidad va ganando audiencia, dada la
flexibilidad del acceso a los contenidos que ofrece, al no
estar sujeta al horario de programacion. Los distribuidores
de contenido suben a la web muchos de sus programas
luego de salir al aire y recogen aproximadamente un 15%
de la audiencia que vio capitulos emitidos al aire, cifra
que, se estima, crecera en la medida en que se facilite y
mejore la transmision en linea en los televisores digitales.
De este modo, los jovenes estan dejando de utilizar el
servicio de cable, ya que solo necesitan banda ancha para
ver television (Dow Jones Newswires, 2010).

Asimismo, gracias a herramientas como el Set-top
Box (STB), de Apple TV y de Boxee, el acceso al contenido
de Internet estd dejando de realizarse desde la computadora
y comienza a efectuarse desde televisores o dispositivos
moviles, con una calidad semejante a la de la TV paga.
Esto se debe a que ambas pantallas (TV y PC) tienen
una calidad y accesibilidad similares. Ademas, pueden
conectarse entre si y ambas presentan una alta definicion.

Otra tendencia reciente, de fines de 2008, es la
incorporacion de widgets en los televisores, que permiten
recibir correos, ver videos a través de Internet, hacer
compras, obtener informacién sobre el clima, resultados
de deportes y noticias financieras, o conectarse a redes
sociales como Twitter o Facebook. Esto requiere de
acuerdos entre fabricantes de televisores y proveedores
de contenido, y otros actores como eBay, Twitter, Joost,
YouTube y otros. Los widgets son un paso intermedio
hacia el acceso total y directo a Internet para hacer uso de
las aplicaciones que el usuario desee.

Los propietarios de contenido son conscientes de los
cambios de habito de los usuarios, que buscan contenido
bajo demanda con las prestaciones de un grabador de
video digital PVR (Personal Video Recorder), lo que se
puede obtener principalmente de los servicios IPTV y
de los contenidos en linea, con una marcada tendencia
hacia el video en linea®.

Por otro lado, a medida que el acceso a los contenidos
se realiza desde Internet y las redes sociales se hacen mas
populares, la red tiende a atraer publicidad en desmedro
de los medios tradicionales, lo que marca un cambio en
los modelos de negocios de esta industria. Los primeros
afectados fueron los periddicos, que vieron reducir la
circulacion de sus ejemplares y, por ende, la publicidad
en sus medios impresos. Ahora esta tendencia esta
empezando a afectar a los operadores de cable e incluso a
los canales televisivos, dada la predileccion de los usuarios
de acceder a los contenidos en linea. Estas preferencias
estan influyendo notoriamente en el trafico de Internet,
que muestra un crecimiento sostenido marcado por el uso
de aplicaciones basadas en video (véase el grafico IL.1).

8 Internet Protocol Television (IPTV) es la denominacion de los
sistemas de distribucion por suscripcion de senales de television
y video que se realiza mediante conexiones de banda ancha
utilizando el protocolo IP.

i Grafico I1.1
COMPOSICION DEL TRAFICO DE INTERNET
(En petabytes por mes?)
45000 (T T T T T T T T T T T T T T T T
40000 - —————m -
35000 {———-------—=-—-—————————————~——~—~——— | -

30 000

25000

20 000

15 000

10 000

5000

2009 2010 2011 2012 2013 2014

VolP® B Trafico entre pares (peer-to-peer) "
 Video por Internet visto en pantalla de TV° Comunicaciones de video?
W Video por Internet visto en pantalla de PC¢ M Trafico de datos"

Juegos por Internet®

Fuente: CISCO, Cisco Visual Networking Index, 2010.
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Se estima que hacia 2014 el trafico global IP se
cuadriplicard y alcanzara los 64 exabytes por mes’. En
20009, este trafico fue de 15 exabytes mensuales, de los
cuales alrededor del 80% fue generado por los usuarios
de Internet, en tanto que el 20% restante correspondid
a las empresas. El trafico de los usuarios esta siendo
fuertemente impulsado por el transporte de video, que a
fines de 2009 representaba mas de un tercio del total, y se
espera que en 2010 sea del 40%, sin incluir el intercambio
de archivos de video entre pares (peer-to-peer). Hacia
2014, el 60% del trafico IP generado por los usuarios
corresponderd al video por Internet, en particular el video
en tiempo real (CISCO, 2010). Estos indicadores revelan
la necesidad de prever la expansion de las redes y la
busqueda de la escalabilidad y la calidad del servicio.

c) Interactividad en tiempo real: la experiencia
real en el espacio virtual

Con el desarrollo de una amplia variedad de
dispositivos y el aumento de la capacidad de ancho de
banda, las comunicaciones se hacen mas inmediatas.
Incluso el tiempo de espera de un correo electrénico
resulta excesivo en el mundo de los negocios y para los
usuarios jovenes hiperconectados. La inmediatez se torna

o El exabyte (EB) es una unidad de almacenamiento de iformacion:

1 EB = 10"8B = 1018 bytes = mil millones de gigabytes =
1 millon de terabytes.
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un requisito de la dinamica cotidiana, que se ve facilitado
por aplicaciones de comunicacion en tiempo real, como la
telepresencia o las videollamadas. Por ello, aplicaciones
mas sencillas como Twitter resultan atractivas debido a
su capacidad para la transmision instantdnea de mensajes
y llegan a ser consideradas por las grandes empresas
como un soporte de la atencion al cliente para interactuar
en forma simple y en tiempo real.

Las redes sociales impulsan esta tendencia al
modificar la forma de comunicarnos, especialmente con
el desarrollo de aplicaciones colaborativas e interactivas
de tipo visual (Visual Networking Applications') que
mejoran la experiencia de la comunicacion e interaccion
de los usuarios, al hacerla mas inmediata y cercana.

Asimismo, la experiencia de la comunicacion se
hace mas real con el desarrollo de audio y video en
alta definicion. La voz en alta definicion significard
un importante avance en las comunicaciones, que se
hace posible por la flexibilidad del ancho de banda
que permite el protocolo VoIP. Ademds de mejorar la
percepcidn del servicio para el usuario, esta tecnologia
resulta necesaria en ciertos ambientes para mejorar la
comprension de la voz (por ejemplo, centros de llamadas,
usuarios con capacidades auditivas reducidas). Skype,
Google Talk, Yahoo y Nimbuzz ya han introducido la
alta definicion en las comunicaciones de voz. Se prevé
que la generalizacion de su uso impulsara otros servicios
que requieren de capacidad de ancho de banda, como la
videoconferencia.

Con el desarrollo de la television digital, la
interactividad en la TV es uno de los servicios que se
espera genere mas ingresos y fidelidad de los clientes.
Las aplicaciones de mayor interés apuntan al video bajo
demanda (VoD)!, la videoconferencia, el acceso a guias
avanzadas de TV, capitulos perdidos o que se desean
rever, programas en vivo de grandes cadenas, estado
actual del tiempo, programas que ya no estan en el aire y
noticias'. Junto con lo anterior, los usuarios manifiestan
el interés de tener la posibilidad de ver fotos, videos
propios y trafico de informacioén en Internet en la misma
pantalla de TV, pero de una forma mucho mas simple que
en la computadora.

10 Se refiere a una clase emergente de aplicaciones de usuario
que combinan capacidades de video digital y redes sociales. Se
caracterizan por combinar el entretenimiento y la comunicacion, el
contenido personal y profesional, el video y otros medios digitales,
y las redes sociales y de para crear experiencias de inmersion, en
el momento, lugar y forma que el usuario desee. La generacion y
distribucion de contenidos adquiere una nueva dimension gracias
a las aplicaciones Web 2.0, que facilitan la interactividad, la
colaboracion y el intercambio entre los usuarios (véase Wikipedia
[en linea] http://en.wikipedia.org/wiki/Visual networking).

El VoD es un sistema que permite acceder a contenidos de video
bajo demanda a través de computadoras o televisores, usualmente
gracias al protocolo de Internet para television (IPTV).

Muchas de estas aplicaciones funcionan por medio de widgets.
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d) El desarrollo de la computacion en nube

Con la computacién en nube, el almacenamiento de
las aplicaciones pasa de los computadores a Internet o redes
privadas (NIST, 2009)". Se accede a ellas a través de un
navegador web, teléfonos inteligentes u otros dispositivos,
como si se tratara de un programa instalado localmente, lo
que permite disminuir los costos de sofiwarey distribucion
de datos (The Economist, 2009).

Millones de usuarios hacen uso de estos servicios
al interrelacionarse en redes sociales como Facebook, al
utilizar los servicios de correo electronico en Hotmail o
Yahoo mail, al chatear en Messenger o hablar por Skype,
al utilizar blogs como Twitter o ver videos en YouTube y al
buscarinformaciénen Google,entreotrasacciones. Enloque
se refiere a servicios mas complejos, uno de los principales
proveedores es Amazon, con su servicio Amazon Web
Services (AWS), cuyas caracteristicas principales son: 1) la
provision de servicios de procesamiento, almacenamiento
y otros, en forma flexible, de acuerdo a las necesidades;
ii) los servicios se pagan solo si se utilizan, sobre la base
de precios publicados y sin contratos ni compromisos
de uso en el tiempo; iii) el empleo de su infraestructura
distribuida, en la que sustenta sus propias operaciones;
iv) la posibilidad de montar cualquier aplicacion usando la
plataforma y el modelo de programacion deseados, y v) los
modulos de cobranzas, la gestion de base de datos y otros
servicios, que se pagan por uso.

A futuro, se prevé que la mayoria de la gente
accederd al software en linea y compartira informacion
mediante el uso de las redes de servidor remoto, en
lugar de depender principalmente de las herramientas
y la informacion almacenada en sus equipos personales
(Quitney y Rainie, 2010). De este modo, con mas servicios
disponibles en Internet, las funcionalidades requeridas de
los sistemas operativos y la capacidad de procesamiento
de los equipos seran menores, lo que impulsaria el
desarrollo y utilizacién de dispositivos mas compactos
cuyas prestaciones no estarian limitadas por su capacidad
de computo y almacenamiento'.

Considerando el trafico bidireccional de grandes
volumenes de informacion que los servicios en nube

La computacion en nube es un modelo de prestacion de servicios
informaticos por medio de Internet que permite acceder a
recursos compartidos, software e informacion bajo demanda
mediante computadoras y otros dispositivos. De este modo, las
inversiones en sistemas de procesamiento de informacion se
convierten en un flujo de gastos por arrendamiento de servicios
de procesamiento, almacenamiento y transporte. Los servicios
se clasifican en tres tipos: servicio de infraestructura, servicio
de plataforma y servicio de software. Las diferencias con los
servicios centralizados y gestionados son los siguientes: i) el
usuario paga por el tiempo de uso, ii) la infraestructura permite
generar economias de escala y iii) se puede utilizar cualquier
recurso en cualquier momento (véase Wikipedia [en linea] http:/
es.wikipedia.org/wiki/Computaci%C3%B3n_en_nube).
Microsoft Windows 7 se inclina por este nuevo modelo
de negocios.
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demandan, esta tecnologia requiere de conexiones
confiables de banda ancha y una relacion practicamente
simétrica entre la velocidad de bajada y la de subida.

e) Dinamica industrial de las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones centrada
en la innovacion de los servicios y
las aplicaciones electrénicas

Por otra parte, estas transformaciones estan
cambiando la naturaleza de la competencia en la industria
de la computacion (The Economist, 2009). El cambio hacia
la informatica movil y los centros de datos (computacion
en nube) estan acelerado la verticalizacion de la industria,
que abarca la produccion de microprocesadores,
hardware, sistemas operativos y aplicaciones. Microsoft,
Intel, Apple, Google y otras grandes empresas de esta
industria que durante afios se han enfocado en uno o
dos eslabones de esta cadena ahora estan cada vez mas
integradas verticalmente, dado que las nuevas formas de
computacion requieren una mayor interaccion entre los
distintos elementos. Por ejemplo, Apple esta construyendo
centros de datos y ofreciendo servicios basados en la web;
Google desarrolld el sistema operativo Android para
teléfonos inteligentes; Cisco, el mayor fabricante del mundo
de redes de datos, ha comenzado a vender servidores;
Hewlett Packard, proveedor de estas maquinas, ha entrado
al negocio de redes, y Oracle, que vende software de
negocios, compr6 Sun Microsystems, empresa fabricante
de equipos (The Economist, 2010). Sin embargo, esta no
es la unica industria que se esta transformando, producto
de los avances tecnologicos. En el inicio de la cadena
productiva de la distribucion de servicios basados en
Internet se encuentran los operadores tradicionales de
telecomunicaciones (telefonia y operadores de cable)
sobre cuya infraestructura y servicios de acceso a Internet
se ofrecen diversos servicios y contenido sobre la base de
aplicaciones electronicas de computacion en nube.

Algunos de los servicios ofrecidos bajo esta
modalidad, como Skype, que facilita comunicaciones
de voz, o Hulu.com, que permite el acceso a programas
televisivos, suponen una fuerte competencia para dichos
operadores, que ven que el negocio se focaliza en la
provisiondeserviciodebandaanchaalusuarioyenlaoferta
de servicios web en desmedro de la gestion de redes y el
transporte. Esta situacion estd marcando tres tendencias:
que la competencia en materia de telecomunicaciones
se centre en el uso de la banda ancha, la consecuente
terciarizaciéon de la operacion y el mantenimiento de
redes, y la competencia entre operadores tradicionales de
telecomunicaciones y distribuidores de contenido.

Hasta ahora, tener una red de calidad bien operada
marcaba una diferencia ante el cliente que apreciaba este
aspecto. Sin embargo, con la apariciéon de nuevos servicios
y equipos terminales, el cliente presta atencién a estos
dos aspectos considerando que la calidad de la red ya no

es mas un tema de preocupacion, mas aln, existiendo una
diversidad de redes de acceso que compiten entre si (par
de cobre, cable modem, fibra dptica y redes moviles). Los
operadores en el mundo han comenzado a terciarizar la
operacion y el mantenimiento de sus redes, lo que parece
ser una tendencia fuerte que permitird concentrar los
esfuerzos en la comercializacion y venta de los servicios,
asi como en la generaciéon de nuevas oportunidades de
negocio para sus actividades basicas o en industrias
relacionadas como las de contenidos y de aplicaciones.
Para el operador, la operacion y el mantenimiento de la
red es algo rutinario y muy informatizado como para que
sea necesario tener una injerencia directa, por lo que se
prefiere la tercerizacion (de Leon, 2010).

La principal tendencia de los operadores es
precisamente la concentracion en el drea comercial y el
aprovechamiento de un nuevo nicho de negocios basado
en la oferta de servicios electronicos, abandonando la
gestion directa de la infraestructura. En este entorno,
se perciben tendencias a la apertura de las redes, como
es el caso de Verizon en los Estados Unidos, que esta
manteniendo conversaciones con empresas integradoras
como IBM o Accenture, con proveedores de contenidos y
con proveedores de plataformas como Cisco y Microsoft.
El objetivo es dotar a la red de contenido a fin de
satisfacer la demanda de los consumidores de acceder
a una amplia gama de aplicaciones y contenidos por la
red desde cualquier terminal. En abril de 2009, Verizon
anuncio la creacion de un centro de innovacion tendiente
al desarrollo y la prueba de dispositivos y aplicaciones
sobre LTE, principalmente en el area de electronica
de consumo (camaras de video inalambricas, lectores
de libros y otros), las comunicaciones de maquina a
maquina y las aplicaciones que integren la movilidad con
las herramientas de productividad. En el mismo sentido,
AT&T ha anunciado la inauguracion de un centro para el
desarrollo de dispositivos inalambricos de banda ancha;
Qualcomm cred un centro para el desarrollo de soluciones
en la salud, al igual que Telefonica, que recientemente
present6 la Unidad Global de e-Health para el desarrollo
de aplicaciones de descentralizacion de los procesos
clinicos, atencion virtual a pacientes y videoconferencias
entre profesionales del area.

Losoperadores de telecomunicaciones estan explorando
una nueva fuente de negocios para no quedar transformados
en proveedores de canales para empresas ajenas. Ejemplo
de ello es el hecho de que en julio de 2009 CBS haya
sido la primera cadena de television abierta que se unio a
un operador de cable (Comcast), en una prueba con 5.000
clientes sobre su modelo On Demand Online Web, para ir
transfiriendo su servicio de TV por abonado a Internet. Esos
5.000 clientes podran acceder solamente a través de los sitios
comcast.net y fancast.com. Esta prueba estd principalmente
destinada a evaluar la seguridad que provee el modelo con
relacion a la proteccion de los derechos de autor, por lo que
en esta instancia se utiliza una autenticacion hasta nivel de
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suscriptor, con intenciones de migrar mas adelante el modelo
hacia el uso de otros accesos de banda ancha. Dentro de este
plan, se incluye la posibilidad futura de bajar contenido
desde Internet para reproducirlo bajo ciertas condiciones
de respeto a los derechos de autor. CBS compite de esta
manera con Hulu.com, sitio en el que NBC, ABC y Fox
han puesto contenido a disposicion. Finalmente, se destaca
que este movimiento se inscribe en el proyecto Infinity de
Comcast para poner contenido a disposicion de sus clientes
en cualquier plataforma y en cualquier momento.

Por otra parte, la mayor demanda de ancho de banda
transformaria también los modelos de comercializacion
del servicio de acceso. La tendencia parece ser la venta
de volumen de transmision de datos y no la venta de
capacidad ilimitada aplicada generalmente hoy en dia,
que puede emplearse para navegacion, comunicaciones
telefonicas y video. Es posible que progresivamente se
salga del modelo de telefonia por minuto y se comience
a realizar las llamadas empleando el protocolo IP como
parte del conjunto del flujo de datos.

3. La brecha digital: una restriccion
para el desarrollo

El cierre de la brecha digital es urgente en la medida en
que la banda ancha se perfila no solo como el soporte de
las actividades de las sociedades y economias modernas,
sino también como condicionante de la competitividad
de los paises y de la inclusion social (CEPAL, 2009). El
problema de la brecha digital no es tinicamente la falta
de acceso a los servicios de telecomunicaciones, sino su
efecto en la expansion de otras brechas que afectan a los
paises de la region en materia de produccion, innovacion,
educacion y salud. La situacién es mas preocupante en
la medida en que los paises industrializados incorporan
répidamente esas nuevas tecnologias.

La banda ancha ha experimentado un importante
desarrollo en los paises industrializados, mientras que en
los paises en desarrollo su despliegue es todavia incipiente.
En 2009, la penetracion de banda ancha fija en los paises de
la OCDE alcanzaba al 27% de la poblacion, en comparacion
con niveles de alrededor del 6% en los paises de América
Latinay el Caribe, en tanto que la modalidad movil llegaba
al 47% y el 4%, respectivamente (véase el grafico 11.2).
Asimismo, el aumento de la penetracion de Internet en la
region no va acompanado de incrementos significativos
en el ancho de banda internacional, lo que repercute en la
calidad y capacidad de transmision del servicio.

En los paises de América Latina y el Caribe, esta
tecnologia ha alcanzado elevados niveles de despliegue
y adopcién solo en los mayores centros urbanos. Por
ejemplo, en Buenos Aires, a mediados de 2009, la
banda ancha alcanzaba niveles de adopcion del 46,2%
de la poblacion (el total de la Argentina era del 9,3%),
mientras que en S3o Paulo llegaba al 11,4% (el total

30

del Brasil era del 6,0%). Fuera de las metrépolis, los
niveles de despliegue y adopcidén son menores, situacion
que empeora significativamente en las zonas rurales.
Mas alla de esta disparidad, hay también rezagos en
la adopcidn y el uso de estas tecnologias en el sistema
productivo’®.
i Grafico 1.2 i
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y PAISES DE LA
ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO
ECONOMICOS (OCDE): PENETRACION DE LAS
TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES, 2005 Y 2009
(En porcentajes de la poblacion)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/ Observatorio
para la Sociedad de la Informacion en Latinoamérica y el Caribe (OSILAC),
sobre la base de informacion de la Unién Internacional de Telecomunicaciones,
“World Telecommunication/ICT Indicators Database 2010”.

B América Latina y el Caribe

A medida que la banda ancha se hace mas relevante
en el quehacer de las sociedades, se profundizan nuevas
formas de exclusion social. La falta de acceso a estas
tecnologias en América Latina y el Caribe frecuentemente
no tiene que ver con preferencias, intereses o variables
generacionales, sino con limitaciones derivadas de factores
socioecondmicos que restringen las posibilidades de
consumo de servicios basados en las TIC y la capacidad de
su utilizacion. Esto hace cada vez mas dificil la inclusion
de los segmentos mas rezagados de la poblacion. El
grafico I1.3 refleja las diferencias existentes en los paises
de la region en términos del acceso a estos servicios entre
hogares con distintos niveles de ingreso.

La brecha digital aumenta si se consideran las
tecnologias mas nuevas. Mientras que, en el promedio
de 10 paises de la region, el acceso a la telefonia movil
en los hogares mas ricos duplica el de los hogares mas
pobres, el acceso a Internet en los hogares mas ricos
supera 37 veces el del segmento més pobre. Este dato es
aun mas alarmante si se considera que esta diferencia
ha aumentado en los ultimos dos afios.

13 Las pequenas y micro empresas exhiben niveles de penetracion
de servicio mucho menores que las grandes; su mayor deficiencia
es el poco uso de aplicaciones sofisticadas que permitan aumentos
de la productividad.
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Gréafico I1.3
AMERICA LATINA (PAjSES SELECCIONADOS): ACCESO A SERVICIOS BASADOS EN LAS TECNOLOGIAS DE LA
INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES EN LOS HOGARES, SEGUN QUINTIL DE INGRESOS
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Observatorio para la Sociedad de la Informacién en Latinoamérica y el Caribe (OSILAC), sobre la base
de informacion de encuestas de hogares de los institutos nacionales de estadisticas. Afio mas reciente disponible.

Otro aspecto relevante en materia del acceso a
Internet es la diferencia entre los hogares urbanos y
los rurales. En el grafico I1.4 se muestra no solo la
heterogeneidad existente entre los paises de la region,
sino también que, como ya se seflalo, la revolucion
digital es frecuentemente un fendmeno restringido a
las metropolis. Si se quiere aprovechar el potencial
de Internet para superar limitaciones geograficas y
expandir la cobertura de servicios sociales como la
educacioén y la salud mediante aplicaciones a distancia,
es preciso considerar el rezago en el acceso a las TIC en
zonas rurales y remotas, que deriva en muchos casos, no
solo de factores socioeconémicos, sino también de la falta
de cobertura de redes.

Ademas de disponer de infraestructura 'y
tecnologia adecuadas, otros elementos relevantes para

el aprovechamiento del potencial de las TIC son los
contenidos y aplicaciones disponibles, asi como Ila
capacidad de la poblacion para utilizarlas. Para reducir la
exclusion digital, las TIC deben integrarse a las actividades
cotidianas, poniendo énfasis en las que brindan mayores
beneficios sociales.

Enlaactualidad, si bien hay avances en el desarrollo
de contenidos, la mayor parte de estos estan en inglés y
muchas veces se refieren a temas ajenos a los intereses
y necesidades de los internautas latinoamericanos.
Algo similar ocurre en materia de aplicaciones, que
muchas veces son adaptaciones de desarrollos de paises
avanzados y que, en algunos de los paises de la region,
no se ajustan a las necesidades locales, lo que dificulta
su apropiacion.
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. _ Gréfico Il.4
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): ACCESO A
INTERNET EN HOGARES URBANOS Y RURALES
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Observatorio
para la Sociedad de la Informacién en Latinoamérica y el Caribe (OSILAC),
sobre la base de informacion de encuestas de hogares de los institutos
nacionales de estadisticas. Afo mas reciente disponible.

Ademas, se observa una utilizacion basica de las
herramientas digitales. En el grafico I1.5 se muestra
que el uso principal se da a Internet en los paises
de América Latina y el Caribe es la comunicacion,
como ocurre en los paises de Europa. Sin embargo, lo
significativo es la menor utilizaciéon de aplicaciones
en linea en los dmbitos de educacion, gobierno, banca
y comercio.

Estos hechos son preocupantes por dos razones.
La primera es que los beneficios derivados de las
aplicaciones disponibles son asimilados solo por los
segmentos de la poblacion de mayores ingresos y mayor
nivel educativo; y la segunda es que el uso basico de
aplicaciones en linea no es propicio para maximizar
el efecto econdmico y social de las TIC. De este
modo, las brechas de acceso y uso de estas tecnologias
profundizan los rezagos existentes, limitando las
posibilidades de desarrollo econdmico y social de los
paises de la region.

Gréfico 1.5
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): TIPOS DE USO DE INTERNET POR PARTE
DE USUARIOS DE 5 A 74 ANOS
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Observatorio para la Sociedad de la Informacién en Latinoamérica y el Caribe (OSILAC), sobre la base
de informacion de encuestas de hogares de los institutos nacionales de estadisticas, afio méas reciente disponible.

C. Barreras a la difusién de la banda ancha en la regién

1. La brecha de la oferta: cobertura,
calidad y precio del servicio

La penetracion por pais del servicio de banda ancha
ubica a la regioén en un nivel incipiente (véase el cuadro
I1.3). En 2008, mientras los tres paises con mayor
numero de suscriptores de banda ancha por habitante
en la region (la Argentina, Chile y el Uruguay) se
encontraban en un rango de entre el 8% y el 9%, y
el resto en valores mucho mas bajos, los paises mas
avanzados del mundo presentaban teledensidades de
entre un 20% y un 30%.
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Con estos niveles de penetracion, la region deberia
incrementar el nimero de lineas de banda ancha un 67%
(aproximadamente, 11 millones de lineas) para tener
una infraestructura coherente con su nivel de desarrollo
economico (Katz, 2009).

La baja penetracion de la banda ancha se ve agravada
por un acceso inferior al promedio fuera de las capitales y las
zonas metropolitanas. Esto revela una brecha por el lado de la
ofertaenel desplieguederedesy coberturadelosservicios que
guardarelacionconfactoresestructuralesasociadosamenores
niveles de ingresos, especialmente en las zonas rurales, en
las que la expansion de la infraestructura no resulta rentable.
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Cuadro 11.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): PENE'[RACION DEL SERVICIO DE

BANDA ANCHA SEGUN FUE

NTE DE INFORMACION, 2008

(En porcentajes)

Penetracién por habitante

Penetracion por hogar

Unién Int

ernacional de Unién Internacional de

IFElE (St iEeglErtl Telecomunicaciones (UIT) (S gl Telecomunicaciones (UIT)
Argentina @ 8,6 7,9 31,6 29,3
Brasil 55 5,3 18,8 18,9
Chile @ 9,8 8,4 37,1 30,8
Colombia @ 4.1 4,2 19,4 16,4
Costa Rica 3,9 3,9 16,7 14,2
Ecuador 2 2,1 1,5 9,4 4,6
El Salvador 1,8 2,0 7,8 7,5
Guatemala 0,2 0,2 0,9 0,9
México 77 71 32,2 28,3
Panama 5,8 4,6 23,6 23,9
Peru 71 2,5 311 10,4
Uruguay 7,3 8,6 18,3 25,3

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Raul L. Katz, “Politicas de desarrollo de banda ancha y su impacto econémico:
América Latina en el contexto internacional”, Santiago de Chile, CEPAL, 2009, inédito.

@ Corresponde al segundo y tercer trimestre de 2009.

La brecha de la oferta muestra otra faceta: la calidad
del acceso en términos de capacidad de transmision.
Para dimensionar la magnitud de la brecha de acceso, es
preciso considerar que existen diferencias significativas
en la capacidad de transmision de tecnologias de distinta
generacion. Aun si los paises de América Latina y el Caribe
alcanzaran las mismas tasas de penetracion de servicios
que las economias mas desarrolladas, es previsible que se
mantenga una brecha en la transmision de informacion
como resultado de acceder a un servicio con tecnologias mas
antiguas (por ejemplo, tecnologias moviles de 2,5G en lugar
de 3G y superiores, o cable mdédem en lugar de fibra Optica).

En el grafico 1.6 se muestra la capacidad total de
transmision (de bajada y subida) mediante las tecnologias de
cable médem y linea de suscripcion digital (DSL) en paises
de América Latina y el Caribe y la Unién Europea, a fin de
comparar los bits por segundo por habitante que se pueden
transmitir por medio de estas redes en ambas regiones.

. Gréfico 11.6 i
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y UNION EUROPEA:
CAPACIDAD TOTAL DE TRANSMISION EN BANDA
ANCHA DE LAS TECNOLOGIAS DE CABLE MODEM Y

LiINEA DE SUSCRIPCION DIGITAL (DSL), 1998-2008 ®
(En kbps por habitante)
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Fuente: Martin Hilbert, Priscila Lopez y Cristian Vasquez, “Information societies or ‘ICT
equipment societies’? Measuring the digital information processing capacity of
a society in bits and bytes”, The Information Society, vol. 26, N° 3, 2010.
@ La capacidad se calcula como el producto entre la cantidad de suscriptores a
las diferentes tecnologias y la tasa de transmisiéon correspondiente a cada una
de ellas.

Mientras que en 2008 la tasa de penetracion del
servicio en paises de Europa, en términos de suscriptores
a Internet fija por habitante, era 2,3 veces mayor que en
América Latina y el Caribe (un 26,7% comparado con
un 11,6%), la capacidad de transmision era casi 5 veces
superior: cada habitante de la Unidén Europea tenia 625
kbps a su disposicion, mientras que el promedio por
habitante en América Latina y el Caribe era de solo 128
kbps. Es decir que un habitante de la Unién Europea
disponia de 497 kbps mas que uno de América Latinay el
Caribe. Cinco afios antes, la diferencia era de solo 27 kbps
(Hilbert, Lopez y Vasquez, 2010). El contraste seria atin
mas notorio si se incluyera la capacidad de transmision
mediante fibra dptica, tecnologia apenas incipiente en la
region a mediados de 2010 (véase el capitulo I).

Esta dimension de la brecha de oferta resulta de la
baja velocidad de acceso que se ofrece en la region. En
muchos de estos paises, la mayoria de los usuarios cuenta
con una velocidad de conexion de bajada de entre 512
kbps y 1 Mbps, aunque se observa una migracion hacia
velocidades mayores que, en general, no superan los 2
Mbps (véase el cuadro 11.4).

En gran parte de los paises de la region, las ofertas
comerciales se centran en velocidades de bajada de entre
512 kbps y 1 Mbps, con velocidades de subida de 256
kbps. Estas velocidades, especialmente de subida, son
demasiado bajas para los requerimientos actuales de los
usuarios, tanto en materia laboral como de interaccion
en redes sociales. Asimismo, esta velocidad puede ser
insuficiente para tareas de voz, video, o teletrabajo que
exijan intercambio de archivos de varios megabytes, y no
es suficiente para actividades simultaneas que incluyan,
por ejemplo, voz y video. En contraste, a fines de 2008, los
paises de la OCDE registraban en promedio una velocidad
de bajada de 17 Mbps y una de subida de 5 Mbps.

Mas aun, las tarifas del servicio de acceso a banda
ancha son mas elevadas en los paises de la region que en
paises mas avanzados. Mientras que en la Republica de
Corea el consumo mensual de 100 kbps cuesta menos
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de 0,10 dolares, en algunos de los paises mas pobres de
América Latina y el Caribe ese costo supera los 14 dolares.
En la mayoria de los paises de la region, el costo esde 4 a 6
dolares, pese a que el servicio se brinda a velocidades mas
lentas (de Leon, 2009). Este es un factor determinante de la
brecha del mercado en materia de banda ancha, entendida
como la diferencia entre la penetracion del servicio en la
poblacioén y el nivel alcanzable a precios eficientes.

| Cuadro 1.4
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS):
SUSCRIPTORES DE BANDA ANCHA
SEGUN VELOCIDAD DE ACCESO,
JUNIO DE 2009

(En porcentajes)

Pais Menos de Entre 256 y Ii?[:z 5112 Entre 1y Més de

256 kbps 512 kbps Mbps 2 Mbps 2 Mbps
Argentina 2 10 39 49 0
Brasil 10 25 27 38
Colombia 3 1 59 26 0
Costa Rica 10 26 37 20 7
Chile 2 6 22 49 22
Peru 7 39 44 10

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la
base de datos de Raul L. Katz, “Politicas de desarrollo de banda anchay su
impacto econémico: América Latina en el contexto internacional”, Santiago
de Chile, CEPAL, 2009, inédito.

2. Labrecha de la demanda: asequibilidad
y uso

Entre las causas de las disparidades observadas en la
penetracion de la banda ancha destaca el bajo nivel de
ingreso de los paises de la region. En 2009, el precio
por cada 100 kbps en los paises de América Latina y el
Caribe era de 5,80 dolares, comparado con 1,30 ddlares
en los paises de la OCDE (sin incluir México), mientras
que el PIB por habitante de estos paises en 2008 superaba
los 40.000 dolares, mientras que en los paises de la
region se observaban niveles de 6.000 ddlares (datos
del Banco Mundial). La disparidad surge con toda su
fuerza al considerar los datos del grafico I1.7, en el que
se presenta la relacion entre el costo de la banda ancha
fija de 1 Mbps y el PIB mensual por habitante.

D. Conclusiones

En los paises mas avanzados, este tipo de conexion
frecuentemente representa menos del 1% del ingreso
mensual por habitante, en tanto que para muchos paises
de la region es del orden del 10% y en algunos supera el
50%. Por lo tanto, el servicio es inasequible para gran
parte de la poblacion. Este diagndstico es consistente
con estudios de uso de Internet realizados en el Brasil y
Chile, en los que el elevado costo se sefiala como una de
las principales razones para no usar Internet. En el Brasil,
el 80% de los hogares no tiene acceso a Internet. Entre
las principales causas figuran, por orden de importancia:
razones economicas, la posibilidad de acceder fuera del
hogar, la falta de necesidad o interés, la limitada cobertura
del servicio y, en menor grado, la carencia de habilidades
para su utilizacion, ademdas de preocupaciones sobre la
seguridad de sus propios datos. En Chile, el 87% de las
personas que no utilizaban Internet en 2009 no planeaban
contratar el servicio en los proximos meses, siendo larazon
principal la falta de interés y necesidad, ademas del costo '°.

Grafico 1.7
COSTO MENSUAL DE LA BANDA ANCHA FIJA DE 1 MBPS
EN RELACION CON EL PRODUCTO INTERNO BRUTO
MENSUAL POR HABITANTE, OCTUBRE DE 2009
(En porcentajes)

Rep. de Corea 4 0,04
Estados Unidos 4 0,26
Portugal 4 0,27
Nueva Zelandia - 0,43
Australia 4 0,47
Espafia 4 0,56
Suecia 4 0,57
Canada - 0,86
Trinidad y Tabago 4 1,29
México -mm 2,68
Argentina -mmm 4,87
Panamé -
Costa Rica -
Venezuela (Rep. Bol. de) -mmm 5,20
Brasil -p—
Chile -
Uruguay
Jamaica
El Salvador
Colombia
Rep. Dominicana
Ecuador
Guatemala -—— 24,07
Paraguay -——— 27,43
Perll -— 32,03

58,02
Honduras 96,41
Bolivia (Est. Plur. de) 97,68

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de
datos de Omar de Ledn, “Perspectivas de las tecnologias de telecomunicaciones
y sus implicancias en los mercados y marcos regulatorios en los paises de
América Latina y el Caribe”, Documentos de proyectos, N°271(LC/W.271),
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2009.

Debido al impacto de la banda ancha en el desarrollo
econémico y social, muchos gobiernos de paises
industrializados han puesto en marcha planes nacionales
de estimulo a la banda ancha, que se enmarcan dentro de
sus politicas de reactivacion frente a la crisis financiera
mundial. En la mayoria de esos paises, los paquetes de
estimulo estdn orientados a proveer el servicio a grupos
y comunidades desatendidos y a mejorar la calidad del
acceso en términos de cobertura y velocidad (véase el
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cuadro II.5). Uno de los objetivos consiste en alcanzar
velocidades especificas de conexion para atender

Los datos del Brasil provienen del Centro de Estudos sobre
as Tecnologias da Informagdo e da Comunicagao, “Pesquisa
sobre uso das tecnologias da informag¢do e comunicacdo
no Brasil 2008”; los datos de Chile, de la Subsecretaria de
Telecomunicaciones, “Encuesta Nacional de Consumidores
de Servicios de Telecomunicaciones”, segundo semestre
de 2009.
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adecuadamente las necesidades y los requerimientos de
uso. En ciertos casos, se definen objetivos de cobertura
a alcanzar en un periodo determinado; en otros, la meta
es el acceso universal al servicio. Cabe resaltar que estas
politicas se dan en paises donde ya se registraba una
penetracion del 26% por habitante y del 62% por hogar en
2009 (con expectativas de llegar a niveles del 69% a fines
de 2010, segiin Merrill Lynch).
Cuadro 1.5

INICIATIVAS ESTATALES PARA EL DESPLIEGUE DE
BANDA ANCHA, OCTUBRE DE 2009

(En ddlares)
Pais Periodo Monto Velocidad
Alemania 2009-2014 67 000 millones 50 Mbps
Australia 2010-2018 1130 millones 100 Mbps
Canada 2009-2012 211 millones No se especifica
Rep. de Corea  2009-2012 890 millones 1 Gbps
Espaha 2009-2012 118 millones Mas de 30 Mbps
Estados Unidos 2009-2010 7 200 millones No se especifica
Finlandia 2009-2015 291 millones 2010: 1Mbps
2016: 100 Mbps

Francia 2008-2012 22 millones y 13.000 No se especifica

millones para los

préximos 10 afios
Grecia 2009-2016 3 000 millones 100 Mbps
Irlanda 2009-2010 318 millones 1,2 Mbps
Japén 2009-2010 395 millones No se especifica
Portugal 2009-2010 1168 millones No se especifica

(linea de crédito)
Reino Unido 2010-2012 Por definir 2 Mbps
Singapur 2009-2013 710 millones Mas de 1 Gbps

Fuente: Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT), Confronting the Crisis, ICT
Stimulus Plans for Economic Growth, segunda edicién, 2009.

Por el contrario, en América Latina y el Caribe,
si bien existen planes e iniciativas que impulsan el
desarrollo de la banda ancha, no es posible rotularlos
como politicas de banda ancha, pues no se articulan
bajo una estrategia integral que abarque todo el sistema
de banda ancha, en la que se incluyan temas de redes e
infraestructura, como también de capacidades, contenidos
y aplicaciones. Los aspectos relativos al desarrollo de la
banda ancha generalmente estan incluidos en las metas
de conectividad de las agendas sobre las TIC o sobre la
sociedad de la informacion que, en sus primeras versiones,
definian objetivos de acceso a Internet y ahora se enfocan
especificamente a labanda ancha o aredes de alta velocidad
(por ejemplo, en Chile, Colombia y México).

Como las potencialidades de la banda ancha para
el desarrollo econdmico y social solo se materializaran
si una porcion sustancial y creciente de la poblacion, los
agentes productivos y la administracion publica acceden
y hacen uso de ella, su provision no debe ser restringida
por consideraciones de rentabilidad privada. Dado que los
mecanismos de mercado son insuficientes para masificar
el acceso, la intervencion del Estado mediante politicas
de universalizacion del acceso es imprescindible.

El enfoque general de la politica debe apuntar, en
primer lugar, al despliegue de infraestructura y a asegurar

las condiciones para ampliar el acceso de la mayor parte
de la poblacion, en particular los grupos y segmentos mas
vulnerables.

En segundo lugar, el ancho de banda disponible para
cada usuario debe ser lo suficientemente amplio para
permitir el uso de aplicaciones, servicios e informacion
en linea sin dificultades, de lo contrario, se restringiria
el potencial de aprovechamiento de los beneficios y las
externalidades positivas.

En tercer lugar, debe tenerse en cuenta que no se trata
unicamente delograrunamayorinversioneninfraestructura
de redes y menores costos de acceso. También es necesario
promover la adopcion y el uso efectivo de esta tecnologia y
las aplicaciones asociadas. Se debe apuntar a que la mayor
parte de la poblacion tenga las habilidades necesarias para
participar activamente de una sociedad digital, en la que los
contenidos y servicios en linea respondan a sus intereses
y necesidades. El acceso es la primera condicion, pero la
adopcion de la tecnologia en el quehacer cotidiano es lo
que permite que tenga un efecto econdémico y social. Esta
cuestion es dificil, pero también es crucial para desarrollar
un verdadero ecosistema digital.

Por ultimo, una politica de desarrollo del entorno
de la banda ancha debe contemplar la generacion de
complementariedades sistémicas en el conjunto de la
economia y la sociedad para materializar sus beneficios.
Esto implica revisar otras politicas y planes sectoriales con
objetivos concurrentes y superpuestos para uniformizarlos,
modificarlos y ponerlos en consonancia (planes de acceso
universal, estrategias nacionales sobre TIC, politicas de
innovacion, educacion, salud y gobierno electronicos,
entre otras). Por lo tanto, debe actuarse en tres campos
complementarios: el desarrollo de complementariedades,
la expansion de la infraestructura de red y el estimulo
de la demanda. A continuacion, se detallan las medidas
recomendadas para cada uno de ellos.

1. El desarrollo de complementariedades

*  Ejecutar las nuevas inversiones publicas y privadas
para el despliegue de redes con un enfoque
que implique el desarrollo compartido de esa
infraestructura con otras redes, como las de
carreteras, ductos y energia eléctrica.

*  Promover el desarrollo, la difusion y el uso de
contenidos y aplicaciones que repercutan en la
productividad y el bienestar social, mediante:

- la prestacion de nuevos servicios en linea que
impliquen un incremento del uso de la conectividad
(gobierno, salud y educacion electrénicos, TIC para
empresas); el desarrollo de soluciones multimedia
(audio y video) mas que de texto, dado los niveles
de analfabetismo que se observan en algunos
paises de la region;

- la publicacion de contenidos en idiomas locales,
que velen por el respeto a la diversidad cultural
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y lingiiistica, entendiendo que el desarrollo
sostenible y equitativo de los paises se debe basar
en el didlogo y el intercambio entre diferentes
culturas y regiones, y
- el impulso a la capacitacion digital, sobre todo en el
nivel escolar.
Desarrollar infraestructura complementaria a la
expansion de Internet para el alojamiento (hosting) de
contenidos locales y el enrutamiento de trafico local y
regional, por ejemplo, mediante la creacion de centros
de datos.
Poner en marcha politicas industriales sectoriales,
en particular de innovacion, ciencia y tecnologia,
articuladas con una estrategia integral sobre TIC.

La expansion de la infraestructura
de red

Definir el ancho de banda necesario en funcioén de

parametros ajustados a cada pais, considerando

el uso y el desarrollo de aplicaciones digitales y

combinando las tecnologias mdas eficientes para

cada realidad.

Actualizar los marcos regulatorios a la convergencia

tecnologica, poniendo el énfasis en:

- el desarrollo de redes abiertas que permitan el
impulso a la salud y la educacion electronicas, asi
como a servicios de telecomunicaciones y acceso
a Internet;

- la asignacion de recursos de propiedad del Estado
(espectro, servidumbres y nombres de dominio)
para facilitar la adopcion de nuevas tecnologias y
su masificacion, y

- el respeto al principio de neutralidad de la red.

Definir mecanismos regulatorios e incentivos

(exenciones tributarias, créditos preferentes y

otorgamiento de frecuencias electromagnéticas para

servicios de la proxima generacion) que aseguren
la provision del servicio en zonas remotas o0 poco
rentables mediante inversiones publicas y privadas.

Promover centros de acceso publico (telecentros e

infocentros,entreotros)administradospororganismos

publicos, empresas privadas u organizaciones no
gubernamentales, con autorizacion y fiscalizacion
del Estado en caso de que reciban fondos publicos.

Apoyar al despliegue de operadores de teleco-

municaciones de pequefia escala (“microtelcos”)

que combinen destrezas empresariales, iniciativas
municipales y accién comunitaria en comunidades
aisladas o pobres.

3. El estimulo de la demanda

*  Conceder subsidios al consumo privado y dinamizar
la demanda del sector publico mediante compras
estatales directas del servicio de banda ancha para
uso gubernamental.

*  Eliminar o reducir impuestos a la produccion
y adquisiciéon de equipos terminales (PC vy
smartphones, entre otros) y a equipos de red
(servidores, enrutadores y otros).

e Generar marcos normativos que aumenten la
confianza de los ciudadanos en el uso de medios
electronicos (legislacion sobre cibercrimen, firma
digital, control de los mensajes electronicos no
solicitados, proteccion de datos).

* Implementar mecanismos que induzcan a la
utilizacion de aplicaciones digitales a diferentes
niveles: 1) individual (por ejemplo, obligar a que las
inscripciones para la educacion terciaria, secundaria
y primaria se realicen progresivamente en linea,
en esa secuencia; utilizar de manera constructiva
la brecha de uso segun edad, siendo los jovenes
el motor del uso en las familias; fortalecer los
mecanismos de gobierno electronico que obligan
a realizar tramites en linea) y ii) empresarial
(discontinuar los procesos no digitales de concesion
de estimulos y de regulacion de las operaciones de
las pequefias empresas; las microempresas se deben
incluir en el uso individual).

Actuar sobre todos estos aspectos implica fortalecer
los organismos encargados de la formulacién y aplicacion
de las politicas relativas a la banda ancha, asegurando
altos niveles de coordinacién y complementacion entre
el Estado y los agentes privados y sociales. Asimismo,
es preciso concretar las propuestas con la asignacion de
recursos humanos y materiales adecuados a la dimension
de la brecha de cada pais o region. El compromiso con
el objetivo de cerrar brechas implica que la operacion
de estas politicas se ubique en los mas altos niveles
decisorios del Estado con capacidad de comprometer
recursos financieros y voluntad politica. La construccion
de consenso en las sociedades es un requisito basico para
asegurar la difusion y el uso de una tecnologia de alcance
tan amplio. Avanzar hacia la sociedad de la informacion
implica hoy universalizar el acceso y el uso de la banda
ancha para la innovacion, el crecimiento econdmico y
la inclusion social. La magnitud de la brecha y, sobre
todo, la tendencia a su ampliacion en el contexto de la
revolucion tecnoldgica en curso determinan la urgencia
y el ritmo al que se debe avanzar.
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Las tecnologias de la informacion y
las comunicaciones y la dinamica

empresarial en la region

A. Introduccion

Las tecnologias de la informacién y las comunicaciones
(TIC) estan modificando rapidamente la produccion
global, los métodos de trabajo y de negocios, y los
patrones de consumo. Los cambios asociados a estas
tecnologias que se verifican en las empresas, y en su
relaciéon con los socios, clientes y proveedores, pueden
tener un papel relevante en la mejora de la productividad
y la competitividad.

El cambio en el paradigma tecno-productivo que
se genera con la incorporacion de las TIC produce una
acelerada modificacion en los modelos de negocios a
nivel mundial, en especial en las relaciones de produccion
y en la generacidon de conocimientos. Estas tecnologias
también posibilitan cambios radicales en las estructuras
organizativas, asi como el desarrollo de nuevas formas
de aprendizaje e investigacion en las empresas. Los
cambios que se originan en la forma de hacer negocios

pueden modificar notablemente las caracteristicas de las
empresas. Al mismo tiempo, hay que tener en cuenta que
el impacto de las TIC en el desempefio de las empresas no
es automatico ni lineal.

Es necesario considerar diversos aspectos que
influyen en el proceso de adopcion de las TIC y que se
relacionan con: a) el entorno en que se desempefnan las
empresas, b) las caracteristicas de los sectores economicos
a los que pertenecen las unidades productivas y c) las
especificidades de las empresas.

A partir de estos elementos, es posible plantear algunas
hipotesis sobre las distintas etapas de incorporacion de
las TIC en que se encuentran las empresas de la region
y presentar sugerencias para el disefio de politicas e
instrumentos que permitan acelerar y mejorar el proceso
de adopcién y aprovechamiento de estas tecnologias por
parte de las empresas, en particular las de menor tamafio.

B. La difusion de las TIC en el sector productivo

1. Efectos de las TIC en el desempeio
de las empresas

En un estudio sobre empresas realizado en Dinamarca
(Lundvall, 2002), donde se vincula la caida de la

productividad de las empresas industriales con la
implantacion de TIC, se muestra que la introduccion
de estas tecnologias, sin combinarla con inversiones en
la capacitacion de los empleados, cambios en la gestion
y modificacién en la organizacion del trabajo, tuvo un
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efecto negativo sobre el crecimiento de la productividad
que dur6 varios afos. Por lo tanto, el aprovechamiento
real de estas tecnologias solo es posible si se realizan
cambios profundos en los procesos internos de las
empresas y en sus relaciones con los proveedores,
clientes y socios. Estos cambios son parte de un proceso
que no es automatico ni facil, y los costos y tiempos
de adaptacion pueden ser elevados. En el caso de las
empresas de menor tamafo, los esfuerzos necesarios
para el acceso a las TIC y su difusiéon son mayores por
la limitada utilizacion de las propias TIC y la presencia
de estructuras organizacionales relativamente simples. La
incorporacion de TIC requiere complementariedades entre
las inversiones en esas tecnologias y otras inversiones que
produzcan cambios en la empresa y en su productividad.
Estas inversiones comprenden el desarrollo de procesos, el
cambio organizacional, laadquisicion demejores habilidades
por parte de los ejecutivos y trabajadores, la obtencion
de soluciones digitales especificas y la modificacion de
métodos de trabajo, asi como la produccién de bienes y
servicios para apoyar nuevos modelos de negocios. La
adopcion de TIC no es una inversion de capital tradicional:
se trata de tecnologias de propoésito general (Bresnahan y
Trajtenberg, 1995) que no solo contribuyen directamente
a aumentar la productividad, sino que también favorecen
en forma indirecta las innovaciones complementarias
y pueden aplicarse a una amplia variedad de funciones
organizacionales y sectores productivos. En este sentido,
las TIC no se limitan a transformar las empresas, sino que
también modifican las relaciones dentro de la cadena de valor
y producen cambios en la relacion con los consumidores.

Parte del efecto de estas tecnologias es generar
beneficios y costos que son dificiles de cuantificar. El éxito
de una estrategia de incorporacion de TIC supone invertir
en forma simultdnea en cambios en la organizacion, en
innovacion en las estrategias de negocios y en formacion
de capital humano. Esas inversiones complementarias
crean activos para la empresa individual y los sectores
productivos que suelen ser intangibles e indivisibles'.

Un aspecto intrinseco a las TIC es la aceleracion
de la velocidad de transmision de la informaciéon dentro
de las empresas y en el tejido productivo en general. Sin
embargo, esto no necesariamente conduce al desarrollo
de las capacidades necesarias para crear y difundir el
conocimiento y traducirlo en mejoras en la productividad.
Desde una perspectiva evolucionista, la informacion es
solo un insumo mas, una parte del complejo proceso de
creacion de conocimiento, que depende de los recursos
con que se cuenta (tanto a nivel del individuo como de la
empresa), de las competencias que se vaya a desarrollar,
de los mecanismos para la difusion del conocimiento
tacito y de las caracteristicas estructurales que rodean
al proceso de aprendizaje (Cimoli y Correa, 2003). No

! Por ejemplo, las TIC posibilitan una baja en los costos de las

transacciones intraempresariales e interempresariales, lo que
acelera los procesos de informacion (Sah y Stiglitz, 1986).
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solo importa la cantidad de TIC, sino también los tipos
de tecnologias adoptadas y la manera en que estas se
incorporan en las empresas y modifican las rutinas y el
modelo de negocios.

Otro aspecto importante es que la relacion entre la
adopcion de TIC y los cambios organizacionales necesita de
estrategias por parte de las empresas paramejorar la habilidad
de los trabajadores a fin de incrementar la productividad?.
Esta relacion impone significativos costos de ajuste que
varian de una empresa a otra y de un sector a otro.

Los efectos en la productividad de las empresas
pueden tardar largo tiempo en materializarse y aunque
estas realicen todas las inversiones complementarias
necesarias (TIC, capacidades de los trabajadores, cambios
en la organizacion), existe una restriccion temporal para
aprender a utilizar de la manera mas eficiente los nuevos
sistemas de produccion.

Estos aspectos hacen que exista una elevada
heterogeneidad entre las empresas en la incorporacion
de TIC y en sus resultados: las grandes empresas tienden
a beneficiarse mas del uso de las TIC que las de menor
tamafo porque tienen mayores capacidades pararelacionar
y explotar las complementariedades de la inversion en
TIC (Harland y otros, 2007; Olsen y Seatre, 2007). En
cambio, las inversiones necesarias en las empresas
mas pequefias para producir cambios organizacionales
son restringidas por su escala y la complejidad de las
operaciones que hay que implementar. Asimismo, en las
empresas de menor tamaflo coexisten trabajadores con
mayor habilidad y trabajadores informales, lo que limita
la potencialidad de la adopcion de TIC. Estos resultados
fueron confirmados por un estudio sobre empresas
italianas, donde se evidencia que la adopciéon de TIC en
las empresas de menor tamafio no ha generado ganancias
de productividad (Giuri, Torrisi y Zinovyeva, 2008).

2. Barreras e incentivos a la
incorporacion de las TIC en las
empresas: entorno, especificidades
sectoriales y agentes

La heterogeneidad en la incorporacion de TIC estd
relacionada con factores asociados a caracteristicas
del entorno en que se desempefan las empresas, de las
mismas tecnologias y de los agentes y sectores.

El conocimiento y andlisis de estos factores que
facilitany dificultan el acceso de las empresas alas TIC, asi
como de aquellos que influyen en el real aprovechamiento
de esas tecnologias, son relevantes para el disefio de

Las nuevas tecnologias tienen efectos directos e indirectos
sobre la demanda laboral. Los primeros se refieren a las
capacidades requeridas para usar las nuevas tecnologias. Los
efectos indirectos se ven estimulados por coinnovaciones
organizacionales, de productos o servicios, que también podrian
repercutir en las capacidades de los trabajadores (Giuri, Torrisi
y Zinovyeva, 2008).
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politicas publicas que puedan efectivamente remover
barreras y promover un acceso y aprovechamiento menos
desigual de las tecnologias en la estructura productiva.

a) Factores externos e internos en el acceso y
uso de las TIC en las empresas

Los niveles alcanzados en educacion, ciencia
y tecnologia, asi como el desarrollo de la industria
productora de TIC y de telecomunicaciones, condicionan
e inciden, de manera favorable o negativa, en la difusion y
apropiacion de las TIC en las empresas (Lugones, Bianco
y Peirano, 2003). Estas variables son algunas de las
condiciones de entorno mas relevantes para las empresas.
A los elementos mencionados hay que agregar el marco
legal que existe en el pais y define los instrumentos
basados en TIC que pueden o deben utilizar las empresas
(firma electronica, correo electronico certificado, factura
electronica) y su nivel de seguridad.

A pesar de que el entorno influye sobre las
posibilidades de las empresas en cuanto a la adopcion de
estas tecnologias, la difusion de las TIC es un proceso
complejo en el que también estan presentes factores

que afectan la incorporacion y el uso en las empresas,
y que estan relacionados con las propias tecnologias y
con las caracteristicas de las empresas. Los primeros
se vinculan con: a) la disponibilidad de las soluciones
requeridas; b) el costo de la inversion; c) el costo
de mantencion y actualizacion de las tecnologias, y
d) el costo de entrenamiento del personal. Los factores
vinculados a las caracteristicas de las empresas incluyen:
a) las competencias especificas de los ejecutivos, técnicos y
trabajadores de la empresa; b) la estructura organizativa de
la empresa; c) la presion competitiva; d) la familiaridad del
duefo y de los ejecutivos de la empresa con la tecnologia;
e) las caracteristicas de los clientes, proveedores y socios,
y f) la percepcion de los costos y beneficios asociados a la
incorporacion de TIC?.

Estos factores adquieren distintos grados de
relevancia seglin la etapa de incorporacion de TIC en que
se encuentre la empresa (como se vera en la seccion C2),
las especificidades del sector en que opere y el tipo de
agente econémico de que se trate (microempresa, pyme
o gran empresa). Por estas razones, a continuacion se
consideran en detalles estos ultimos dos aspectos.

Diagrama 111
CONDICIONES DE ENTORNO Y FACTORES RELACIONADOS CON LAS TECNOLOGIAS
Y CON LAS CARACTERISTICAS DE LAS EMPRESAS

Factores relacionados
con las tecnologias

Disponibilidad de la
solucién requerida

Costo de la inversion

Costos de mantencién y
actualizacion de las
tecnologias

Costo de entrenamiento
del personal
Factores relacionados con las
caracteristicas de la empresa

Capacidades de los
recursos humanos
Estructura organizativa
de la empresa

Caracteristicas de clientes,
proveedores y socios

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Adopcion y
apropiacion

Marco legal

Infraestructura de

telecomunicaciones

Oferta de TIC: informatica
y servicios de alto
valor agregado

Sistema de
ciencia y tecnologia

Sistema educativo

Presién competitiva

Familiaridad
con la tecnologia

Percepcién de los costos
y beneficios

El aspecto vinculado a la familiaridad del duefio y de los
ejecutivos de la empresa con la tecnologia es mas relevante en el
caso de las empresas de menor tamafo.
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b) Heterogeneidades sectoriales en la adopcién
deTIC

El uso, la difusion y el impacto de las TIC varian
significativamente de un sector a otro, segin tres
dimensiones:

1) La “madurez” del sector. Las actividades mas
nuevas y las de mayor intensidad tecnologica
(farmacéutica, electronica, biotecnologica, de
software y de servicios financieros, entre otras)
incorporan en sus procesos productivos una mayor
cantidad de aplicaciones basadas en TIC. Al mismo
tiempo, la necesidad de realizar gastos importantes
en investigacion y desarrollo, la importancia de
innovar para poder competir y el ciclo de vida
relativamente mas corto de los productos hacen
que en esos sectores sea necesario un alto grado
de interaccion con otras empresas, proveedores y
clientes, lo que impulsalaintroduccion de soluciones
basadas en TIC que faciliten dicha interaccion. En
cambio, los sectores maduros de alta intensidad de
capital (como los del vidrio, la ceramica, el cemento
o la quimica), donde los cambios en los procesos
productivos y en los productos son mas lentos y la
competencia se basa mas en costos, pueden tener
una menor propension a realizar cambios basados
en TIC (Comision Europea, 2008).

2) El tipo de proceso productivo. Los sectores con
procesos productivos continuos que no pueden
separarse en fases distintas se caracterizan, en
general, por la presencia de empresas con una
elevada integracion vertical. Estas empresas generan
unared de relaciones con otros agentes relativamente
mas reducida, en comparacion con las que pueden
encontrarse en sectores en que los procesos
productivos pueden dividirse en muchas fases. En
estos casos, la necesidad de las empresas de trabajar
en redes es mayor y, por lo tanto, también es mayor la
necesidad de interactuar con clientes y proveedores.
Esto obliga a aprovechar las potencialidades que
ofrecen las herramientas basadas en TIC que
permiten hacer mas rapida y eficaz esa interaccion.

3) Ladiferenciaciondelos bienesy servicios producidos.
En los sectores en que un elemento importante del
patron de competencia es la diferenciacion elevada de
los productos, la introduccion de nuevas tecnologias
(asi como la interaccion con clientes y proveedores)
abre mas oportunidades de competir con éxito. En
este sentido, el impacto de las TIC no sera igual
en los sectores de servicios o de manufacturas
que producen bienes diferenciados que en otros
vinculados a los productos estandarizados.

En los estudios de la Unién Europea que abordan

las especificidades sectoriales, en particular los

del e-Business W@tch (Comision Europea, 2008),

se observa una gran preocupacion por la inclusion

de las especificidades sectoriales en el analisis del

4

uso, la difusion y el impacto de las TIC. De esos
estudios surge claramente que la difusion de las TIC
se encuentra mas asociada a las caracteristicas de la
dinamica de produccion, distribucion y consumo de
cada sector productivo.

c) Heterogeneidad entre agentes

Un aspecto central de la estructura productiva
de América Latina es la clevada heterogeneidad entre
los agentes productivos (CEPAL, 2010). En la region
existe un nucleo reducido de empresas de clevada
productividad que compiten de manera eficaz en los
mercados internacionales y que, por las caracteristicas
de los mercados en que operan, deben y pueden realizar
frecuentes cambios en sus estructuras organizativas y
productivas. Estas empresas estan en condiciones de
introducir nuevas tecnologias en sus procesos, dado que
cuentan con la informacioén y los recursos humanos y
financieros necesarios. Al mismo tiempo, los contextos
extremadamente competitivos en que se desempefan
hacen necesaria la incorporacion de nuevas tecnologias
para seguir operando con éxito.

Por otra parte, existe un porcentaje importante
de empresas de muy baja productividad que tienen
dificultades para acceder a los mercados de crédito,
tecnologia y recursos humanos, asi como a la asistencia
técnicay lainformacion. En parte debido alas restricciones
que sufren en términos de acceso a la informacion y
de recursos humanos y financieros, estas empresas
dificilmente puedan incorporar y aprovechar de manera
optima las TIC que permitan generar un cambio radical
en su competitividad. Al mismo tiempo, los costos de
produccion representan un aspecto clave para operar en
sus mercados y, por lo tanto, el contexto competitivo en
que deben actuar (en particular en una situacion de gran
apertura de las economias de la region) hace mas dificil
enfrentar inversiones en nuevas tecnologias que pueden ser
bastante onerosas y cuyos resultados no necesariamente se
materializan a corto plazo. En este sentido, las presiones
de corto plazo para reducir costos y aumentar la eficiencia
resultan relevantes e impiden el desarrollo de una vision
estratégica que permita la adopcion de TIC y, sobre todo,
su efectivo aprovechamiento mediante cambios en la
estructura y la organizacion de las empresas. Este tipo de
problema ha sido relevado también en el caso de empresas
de menor tamafio de paises desarrollados (Harindranath,
Dyerson y Barnes, 2007a). Ademas de las dos categorias
de empresas mencionadas, existen otros grupos de
empresas que se encuentran en situaciones intermedias.

Si se consideran los elementos indicados en el
diagrama III.1, se observa que muchos de ellos tienen
mayor relevancia para las empresas mas pequeiias,
sobre todo los que se relacionan con las capacidades
de los trabajadores, la estructura organizativa de la
empresa y los costos asociados a la introduccion de
TIC. Ademas, hay que tomar en cuenta que a medida
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que aumenta la complejidad de las herramientas que
se quiere incorporar, los costos aumentan, los cambios
organizativos requeridos se hacen mas complejos
y los trabajadores necesitan tener mas habilidades.
Estos aspectos repercuten no solo en el costo del

conjunto de inversiones que habra que realizar, sino
también en el proceso de aprendizaje requerido para la
implementacion y apropiacion de las nuevas TIC que
se quiere introducir. Es muy probable que este proceso
sea mas largo y complejo.

C. LasTIC en el sector productivo de la region

1. Acceso y uso de las TIC en
las empresas

La informacion sobre acceso y uso de las TIC en la region
es bastante esporadica y de dificil comparacion (no solo
de un pais a otro, sino incluso en el mismo pais) debido a
las distintas metodologias y coberturas utilizadas.

Al mismo tiempo, se observa que los datos relevados
se refieren a indicadores muy bdsicos (como acceso a
Internety cantidad de computadoras), mientras que es muy
escasa la informacion sobre aplicaciones mas complejas y
uso efectivo de las TIC por parte de las empresas.

Esto hace mas dificil comparar e identificar brechas
con paises de mayor desarrollo, donde las estadisticas
apuntan a la construccion de indicadores mas complejos. Por
ejemplo, en la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdémicos (OCDE) la informacion esta dividida en
tres bloques sobre uso de TIC, aplicaciones de TIC y, de
forma muy breve, informacion general sobre la empresa®.
En cambio, el enfoque de la Uniéon Europea consiste en el
estudio del grado de penetracion y uso de las nuevas TIC
en las empresas y, en los ultimos afios, se ha adoptado una
estrategia de generacion de informacion estadistica capaz de
dar cuenta del impacto en la productividad y competitividad
de las empresas a partir de la implementacion de TIC. De
estamanera, se quiere avanzar en mediciones de aplicaciones
mas complejas que puedan analizarse en el marco general
del desempeiio de la empresa’.

En los ultimos afios, en América Latina se han
implementado  diversas iniciativas para mejorar
la medicion de TIC en las empresas, pero estas se
concentran esencialmente alrededor de datos basicos y
atn es muy incipiente el debate sobre la construccion de
nuevos indicadores.

Los datos recolectados en los paises de la region se
refieren basicamente a la disponibilidad de computadoras,
la conexién a Intranet e Internet, las ventas y compras a
través de Internet y la dotacion de recursos humanos que
utilizan estas tecnologias. En algunos casos se incluye
informacion sobre el tipo de conexion a Internet, el tipo
de uso de dicha conexion y la disponibilidad de una
Extranet. En cuanto a las principales limitaciones en la
generacion de estos indicadores en la region, Olaya y
Peirano (2007) destacan el hecho de que ellos no apuntan
a una medicion del impacto de las nuevas tecnologias
sobre el desempeno empresarial o la competitividad de la
economia, sino que parecen concentrarse en los aspectos
referidos a las dotaciones de equipo.

En varias de las estadisticas recolectadas en la
region, la informacion se refiere Unicamente al sector
manufacturero y no abarca el conjunto de los sectores
productivos. En otros casos, las encuestas no incluyen
datos sobre las microempresas o estos datos presentan
serios problemas de representatividad, como se puede
observar en el cuadro IIL.1.

Se incluye informacion sobre uso de computadoras, personal que
las utiliza, Internet, seguridad, aplicaciones basadas en Internet,
beneficios percibidos, obstaculos e integracion con el resto de
la empresa. Finalmente, se pregunta sobre actividad, venta y
empleo. Se establecen diferencias entre el comercio electronico
(e-commerce) y los negocios electronicos (e-business), tanto a
nivel intraempresarial como interempresarial, a través de redes
mediadas por computadoras. Se excluye el uso de software
especifico (planificacion de los recursos institucionales
(Enterprise Resource Planning - ERP) y gestion de las relaciones
con los clientes (customer relationship management - CRM)).

3 El principal indicador es el indice europeo de preparacion
para el comercio electronico (European e—Business Readiness
Index), construido a partir de datos tanto de acceso como de uso
(por ejemplo, computadoras y redes, acceso y uso de Internet,
intercambio de datos automatizados, intercambio electronico de
informacion con la cadena de aprovisionamiento, intercambio
electronico de informacion dentro de la empresa, comercio
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Cuadro lll.1
INFORMACION DE ACCESO Y USO DE LAS TIC EN EMPRESAS, SEGUN TAMANO-

(En porcentajes)

Total Micro Pequenas Medianas Grandes
Brasil, 2009
Empresas con conexién a Internet 90 69 91 99 100
Empresas con sitio web propio 57 26 45 72 86
Empresas con Intranet 45 >27 33 52 70
Empresas que recibieron 6rdenes de compra de Internet 42 27 44 45 52
Argentina, 2006
Empresas con conexion a Internet 94,9 92,9 99,7 100
Empresas con sitio web propio 70,7 64,5 82,6 93,9
Empresas con Intranet 46,5 34,4 69,8 86,3
Empresas que recibieron 6rdenes de compra de Internet 41,9 42,6 39,3 427
Chile, 2008
Empresas con computadora 43,4 35,8 74,4 94,6 95,8
Empresas con conexion Internet 38,6 31,0 68,9 92,6 95,5
Colombia, 2006
Empresas con conexién a Internet 71 7,2 79,4 991 99,7
Empresas con sitio web propio 40 1,9 22,9 59,6 76,7
Uruguay, 2007
Empresas con computadora 85 81 85 89
Empresas con conexién a Internet 81 76 83 86
Empresas con sitio web propio 47 38 47 58
Empresas con Intranet 26 15 24 39
Ecuador, 2006
Empresas con conexién a Internet 45 49 48

Fuente: Brasil: Comisiéon Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro de Estudios sobre las Tecnologias de la Informacion y de las Comunicaciones

(CETIC) [en linea] www.cetic.br, 2007. Se trata de una muestra sobre la base de la Relacién Anual de Informaciones Sociales (RAIS), que incluye empresas con méas
de 10 empleados y la cobertura de actividad es: industria, construccion, comercio, hoteles y restaurantes, transporte y comunicacion, servicios de inmobiliarias y
empresariales, y otros servicios. Argentina: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadisticay Censos (INDEC) y del Mapa Pyme. Se refiere solamente
al sector manufacturero. Chile: CEPAL, sobre la base de la primera Encuesta Longitudinal de Empresas (ELE), Observatorio Empresas del Ministerio de Economia.
Abarca el universo total de empresas formales existentes en el pais. Tamafo de la muestra: 10.176 unidades productivas. No incluye a los sectores agropecuario y
pesquero. Colombia: CEPAL, sobre la base de los datos mas recientes de uso de las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones (TIC) por parte del sector
productivo colombiano, que provienen del modulo TIC de las encuestas anuales de manufactura, servicios, comercio y microestablecimientos, realizadas en 2006
y 2007 por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Uruguay: CEPAL, sobre la base de la encuesta nacional 2007 — pymes manufactureras.
Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM). Cobertura nacional de 4.000 microempresas y pymes. Ecuador: CEPAL, sobre la base del médulo de tecnologias
de la informacion y de las comunicaciones (TIC) elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) que abarca 1.784 empresas. Segun la seccién
Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de Todas las Actividades Econémicas (ClIU) Rev. 3, los sectores de actividad incluidos en la encuesta a microempresas
y pymes son: industria manufacturera (D), hoteles y restaurantes (H), transporte, almacenamiento y comunicaciones (l), actividades y servicios empresariales (K),

ensefanza (M) y otras actividades de servicios.
2 Los datos no son comparables entre paises.

En el cuadro III.1 se puede observar que cuando la
cobertura de las encuestas es mayor (como en los casos
de Chile y Colombia), empiezan a aparecer diferencias
importantes en el acceso a las TIC segun el tipo de
empresa. En la mayoria de los casos, la cobertura reducida
de las encuestas (tanto en términos de agentes como de
sectores) y el hecho de que el relevamiento esté orientado
esencialmente a la infraestructura basica (computadora e
Internet, por ejemplo) impiden visualizar las diferencias
importantes que existen en la region (de un pais a otro y
dentro de cada uno).

Cuando la informacién permite analizar sectores
no manufactureros, la situaciéon empieza a variar, dado
que la incorporacion de las TIC presenta caracteristicas
sectoriales distintas tanto en términos de acceso como
de uso y de adaptacion tecnoldgica. Por ejemplo, en las
actividades primarias, el panorama es mas preocupante
en cuanto al acceso y a la difusion de estas tecnologias.
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En el grafico II1.1 se consideran los datos disponibles de
acceso a Internet en los hogares relacionados con algunas
actividades primarias en determinados paises de la region.

Al no disponer de informacion sobre el uso en las
explotaciones agricolas, los datos recopilados de hogares
que realizan actividades primarias permiten tener una
idea sobre la realidad de acceso a las TIC en este sector.
Esté claro que la incorporacion de Internet es muy baja
en comparacion con otros sectores, en especial el de la
manufactura, aunque haya evolucionado de manera
favorable en los ultimos afios. El acceso a Internet es muy
bajo, casi cercano al 5%, en Chile y el Ecuador, que, a su
vez, presentan los valores mas elevados en comparacion
con el resto de los paises seleccionados.

Estos datos ponen en evidencia la elevada brecha
de acceso que existe en las areas rurales que concentran
un porcentaje importante de las empresas y del empleo
de la region.



Las TIC para el crecimiento y la igualdad: renovando las estrategias de la sociedad de la informacién

Grafico lll.1
ACCESO A INTERNET EN HOGARES QUE REALIZAN
ACTIVIDAD’ES AGRiCOLAS, PECUARIAS,
SILVICOLAS Y PESQUERAS

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Observatorio para la
Sociedad de la Informacién en Latinoamérica y el Caribe (CEPAL/OSILAC),
sobre la base de las encuestas de hogares de 2006, 2007 y 2008.

En ciertos casos ha sido posible profundizar el analisis
del uso de algunas tecnologias por parte de las empresas
y apreciar que las aplicaciones mas complejas tienen una
presencia bastante reducida. En el caso de Internet, por
ejemplo, en el grafico II1.2 se observa que la mayoria
de las empresas utiliza esa herramienta como medio de
comunicacion (a través del correo electronico) o como
mecanismo de busqueda de informacion, pero ain queda
mucho por hacer con respecto al comercio electronico y a
las relaciones electronicas con las instituciones publicas.
El simple acceso a Internet, considerado como punto de
partida del estado digital de las empresas, no es suficiente
para medir el efectivo nivel de incorporacion de las TIC a
sus procesos de gestion y produccion, y de por si no puede
garantizar un impacto econdémico positivo, ya que este
dependera de las capacidades, la eficiencia y la efectividad
del uso y de la oferta de bienes y servicios complementarios.
Esto implica que en las encuestas que se realizan en la
region se deba profundizar la recoleccion de informacion
que permita identificar el uso que efectivamente las
empresas hacen de esta herramienta, asi como de otras.

Gréafico lll.2
USO DE INTERNET EN LAS EMPRESAS

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la
base de cifras oficiales. Para la Argentina, Instituto Nacional de Estadisticay
Censos (INDEC); para el Brasil, Centro de Estudios sobre las Tecnologias de
la Informacién y de las Comunicaciones (CETIC), y para el Uruguay, Instituto
Nacional de Estadistica (INE).

2. Etapas en la incorporacion de las TIC

A partir de la informacion estadistica existente y de
algunos estudios especificos es posible identificar
distintas etapas y estrategias de incorporacion de TIC en
las empresas. Como sefialan Peirano y Sudrez (2006), esta
incorporacion es el resultado de un proceso evolutivo que
requiere de ciertos umbrales minimos de infraestructura
tecnologica, necesarios para saltar a etapas mas maduras.
A su vez, superar una determinada fase y entrar en la
siguiente exige mayores esfuerzos y complementariedades
en las capacidades y en la organizacion de las empresas.

El esquema que se propone a continuaciéon apunta a
caracterizar la incorporacion de las TIC y el desempeino
que las empresas pueden alcanzar en términos de
productividad. En este sentido, no importa tanto la
cantidad de tecnologias incorporadas, sino la manera en
que la empresa integra cierta trayectoria de adopcion de
dichas tecnologias con cambios en la rutina que vuelven
mas complejo su modelo organizativo.

Se han identificado cuatro etapas principales. En la
primera se encuentran las empresas que no acceden a las
TIC basicas, como computadora e Internet®. Si bien es
probable que el conjunto de empresas que se encuentran
en esta situacion no sea muy relevante en las economias
de mayor desarrollo, en América Latina hay una cantidad
importante de unidades productivas que no pueden
acceder ni siquiera a estas tecnologias basicas. Por lo
tanto, también es necesario incluir en el esquema esta
etapa, que refleja la situacion de atraso de la region en
términos de infraestructura.

La segunda etapa se relaciona con la generacion y
gestion de registros en los que, a través de una inversion
minima en infraestructura informatica (computadora,
Internet, pagina web y algun software basico), las TIC
se incorporan para procedimientos administrativos
estandar con un primer impacto en las actividades de
generacion de informacion’. En esta etapa, los cambios
en la infraestructura informatica y de comunicaciones
repercuten principalmente en las actividades operativas
de caracter rutinario. De este modo, los beneficios
para la empresa se expresan principalmente por la
automatizacion de algunos procedimientos, con el
consiguiente incremento de la productividad de los
recursos humanos, y puede percibirse una reduccion en
los costos de transaccion tanto en la empresa como en las
operaciones que esta realiza con terceros.

6 No se consideran ciertos servicios basicos como la telefonia de
voz. Las herramientas mas modernas para aplicaciones moviles
porbandaanchatambién pueden formarparte delainfraestructura
necesaria de conexion a Internet mediante telefonia movil. En
este caso, la infraestructura en la segunda fase requiere de una
conexion minima por linea conmutada (dial-up).

7 Con respecto al sitio web, solo se requiere, como minimo, un
portal basico (institucional). En la tercera etapa es posible
incorporar un portal web interactivo que se pueda utilizar para
realizar transacciones electronicas e interactuar con los clientes.
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La tercera etapa se relaciona con el proceso de analisis
de la informacion en las distintas areas de la organizacion
de la empresa. En este caso, las TIC proveen el soporte a la
toma de decisiones y permiten modificar el procesamiento
de informacioén y la articulacion con las distintas areas
estratégicas de la empresa. Aunque esta etapa requiere una
mayor complejidad de la infraestructura minima necesaria
en comparacion con la anterior, como la incorporacion de
computadoras en red, el mayor protagonismo se vincula
con un uso mas profundo y complejo de las herramientas
tecnolégicas disponibles®. A su vez, la incorporacion de
estas tecnologias incrementa las necesidades de inversion
en capacitacion del personal e implica la existencia de
habilidades previas. Las capacidades de los recursos
humanos adquieren un papel mas relevante, ya que el uso
efectivo de los nuevos instrumentos dependera de suacertada
insercion y apoyo en las tareas de control y direccion. El
incremento de la informacion y la facilidad para disponer
de ella necesitan acompanarse de cambios en los procesos
de analisis para volverse una fuente de competitividad.

En la cuarta etapa se distingue como elemento central
la articulacion y el aprovechamiento eficiente de las TIC
en la organizacion de las empresas. En esta etapa, la
complejidad es incluso mayor, ya que se requiere de una
Intranet combinada con programas informaticos de alta
especializacion (sistemas ERP y CRM)’. En este punto
del sendero, las inversiones necesarias se concentran
mayormente en el soporte de infraestructura tecnologica
y en recursos humanos con alta calificacion'. Por lo tanto,
las empresas alcanzan una adopcion profunda de las TIC
cuando estas, ademas de facilitar las actividades descriptas
en las fases anteriores, representan una ventaja para el
desarrollo de innovaciones. Las innovaciones pueden
verse potenciadas gracias a una mayor interaccion entre las
distintas areas de la empresa o a través de un contacto mas
fluido y constante con proveedores y clientes. Esto implica
un estimulo a la innovaciéon cuando las TIC permiten
sustituir los procesos de aprendizaje por prueba y error
por simulaciones que en general requieren el desarrollo de
aplicaciones especiales. En esta etapa, el mejor desempeiio
econdmico estard relacionado con la realizacion de
actividades de aprendizaje e innovacion con el respectivo
impacto en la productividad de la empresa.

Enel grafico I11.3 se caracterizan de manera analitica
las distintas etapas en que se encontrarian las empresas

8 Por ejemplo, la incorporacion de una Intranet requiere una mayor
sofisticacion de la capacidad de las computadoras o el software
que la incorporacion de una mayor velocidad de Internet.

o En este caso, se hace referencia al efectivo aprovechamiento
de los sistemas ERP y a la efectiva conexion de los sistemas de
informacion de todas las areas de la empresa. Esta aclaracion es
necesaria porque es posible que algunas empresas cuenten con
un sistema ERP, pero que su real aprovechamiento sea bastante
reducido. Evidentemente, estas empresas no pueden ubicarse en
la cuarta etapa del esquema.

10 La infraestructura pasa a ser mas importante que la cobertura, la
calidad y la velocidad de conexion a Internet de las empresas.
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de la region en el sendero evolutivo mencionado. En
el eje vertical se encuentran las distintas etapas de
incorporacion de TIC y en el eje horizontal se registra el
nivel de productividad alcanzado por las empresas.

Este proceso esta relacionado con la obtencidon de
niveles de productividad cada vez mas elevados por parte
de las empresas. Si la incorporacion de TIC no permite un
aumento importante de la productividad, es dificil que las
empresas puedan pasar de la etapa dos a la tres y de esta a
la cuatro. Por otra parte, este cambio en la productividad
solo es posible si las empresas generan capacidades
endogenas que permitan modificar los procesos de
organizacion y produccion.

Grafico 1.3

ETAPAS EN LA INCpRPORACI()N DELASTICY
DESEMPENO DE LA EMPRESA
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base
de F. Peiranoy D. Suéarez, “TICS y empresas: propuestas conceptuales para
la generacion de indicadores para la sociedad de la informacion”, Journal of
Information Systems and Technology Management, vol. 3, N° 2, 2006.

En la segunda etapa, es probable que el empresario
perciba reducciones en los costos administrativos y
de acceso a informacion sobre clientes, proveedores y
competidores. Sin embargo, las inversiones asociadas
a cada fase van en aumento y una simple reduccion de
costos administrativos y de acceso a informaciéon no
necesariamente llevard a realizar las inversiones y los
cambios en la estructura organizativa requeridos para pasar
a la etapa siguiente. Estas inversiones son mas elevadas en
las empresas de menor tamafio en comparacion con las
grandes empresas, por lo menos en términos relativos (es
decir, como porcentaje de la facturacion). Al mismo tiempo,
los cambios organizacionales pueden ser mas complejos,
porque las empresas mas pequeias funcionan con
estructuras organizativas bastante simples, donde muchas
funciones estan concentradas en los propios duefos.

Las etapas tres y cuatro implican estructuras
relativamente mas complejas. Pasar de una estructura
simple a otra mas compleja significa, para el duefio
de la empresa, realizar inversiones relevantes (en
infraestructura, pero sobre todo en capital humano) e
introducir cambios en el modelo de gestion, delegando
responsabilidades a otras areas de actividad de la empresa.
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Este ultimo aspecto también implica, por lo tanto, un
cambio cultural por parte del empresario, y esto no debe
ser subestimado.

Es probable que este cambio cultural ya haya sido
incorporado en las empresas que pertenecen a determinados
sectores productivos con mayor intensidad tecnologica
(como los de software, comunicaciones, productos
farmacéuticos, biotecnologia y hardware)"'. Sin embargo,
en las empresas de sectores mas tradicionales (pequenas,
pero también en muchas medianas) se requerira un esfuerzo
mayor para superar el “miedo a perder el control” sobre
algunas actividades y la desconfianza hacia modelos de
gestion distintos de los que usualmente se utilizan'.

A partir del esquema planteado, se puede observar
queen América Latinay el Caribe atn es alto el numero de
empresas que se encuentran en la primera etapa. Es decir
que existe una gran cantidad de empresas que todavia
no cumplen con los requisitos minimos necesarios para
entrar en el sendero evolutivo, dado que no tienen acceso
a TIC elementales, como la computadora o Internet. En
general, en esta etapa se encontrarian principalmente las
microempresas formales, algunas pequefias empresas,
el sector informal y, a nivel sectorial, sobre todo muchas
actividades agropecuarias. Estas empresas representan
un porcentaje importante del universo empresarial
(variable segun el pais y el sector) que queda excluido
del nuevo paradigma tecnologico. En la segunda etapa
es donde se inicia el punto de partida del sendero
evolutivo con la incorporacion de TIC mads bésicas,
como el acceso a Internet y el uso del correo electronico.
En esa fase también se podria ubicar a un porcentaje
relevante de las empresas de la region, entre las que se
encuentran gran parte de las pymes. A nivel sectorial,
aqui se encontrarian muchas actividades industriales,
algunos servicios y el comercio. En la tercera etapa
podriamos ubicar un porcentaje menor de las empresas
de la region, en especial empresas medianas y grandes,
con una mayor presencia de actividades industriales y
de servicios mas especializados.

Por ultimo, en la cuarta etapa, donde la existencia
de TIC implica adaptar el equipamiento y las
capacidades del personal de la empresa, es posible
ubicar un porcentaje menor de empresas de la region,
esencialmente algunas grandes empresas (en particular
transnacionales y grandes grupos de capital nacional) y
empresas de distintos tamafios que operan en sectores
de mayor intensidad tecnologica, tanto dentro de la
industria como en servicios especializados.

En la region existen claras diferencias, tanto en el
tamarfio de las empresas como en los sectores que recorren
el sendero evolutivo, que evidencian una marcada
heterogeneidad en el proceso de incorporacion y difusion

1 Por las caracteristicas de los sectores en que operan, estas

empresas son mas propensas a la innovacion y el cambio.
Por ejemplo, sectores intensivos en trabajo, de alimentos,
agropecuarios y de comercio.

12

de las TIC. En particular, vale la pena destacar la cantidad
importante de empresas que aun no acceden a las TIC y
la poca relevancia de las empresas que operan en la etapa
mas avanzada del proceso evolutivo.

3. Las politicas implementadas

Una de las caracteristicas de las politicas para
favorecer la incorporacion de TIC en las empresas de
América Latina es su escasa presencia en las agendas
digitales que los paises acordaron en los ultimos afios. De
los 26 paises de laregion que definieron una agenda digital,
11 incluyeron como linea estratégica un componente de
TIC y sector productivo, pero esencialmente en relacion
con las pymes y no tanto como una dimension orientada
al mejoramiento de la productividad y competitividad del
conjunto de la estructura productiva'®. Los restantes paises
no incluyeron lineas estratégicas especificas orientadas
al sector productivo. En general, en la estrategia digital
de los paises se asigna gran importancia a las TIC
como medio de integracion social y mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion, mientras que es bastante
menor la referencia a la posibilidad de incrementar el
desarrollo econdémico a través de esas tecnologias. Por lo
tanto, las estrategias abarcan temas especificos, como el
aumento del acceso y la mejora de la infraestructura, el
gobierno electronico, la formacion de capital humano y la
generacion de contenidos y aplicaciones, mientras que los
temas vinculados al sector productivo, como los negocios
electronicos y el desarrollo de la oferta a través de las
industrias de software y hardware, tienen una presencia
menor. En este sentido, hay una diferencia importante
con el enfoque de los paises de la Union Europea. Por
ejemplo, el plan estratégico digital de Espafia (Plan
Avanza 1 y 2) tiene dos caracteristicas fundamentales:
a) la interconexion e integralidad entre las cuatro grandes
areas que forman el eje principal del plan (ciudadano
digital, economia digital, contexto digital (infraestructura)
y servicios publicos digitales), y b) la asignacion de
una importancia prioritaria (sobre todo en materia de
recursos presupuestarios) a las areas de economia digital
(productiva) y contexto digital (infraestructura, seguridad
y contenido digital).

Pese a su baja inclusion en la agenda digital, los
paises de la region cuentan con algunos programas
especificos que intentan fomentar la incorporacion de las
TIC en el sector productivo. En general, estos programas
tienen distintos grados de focalizacion. En algunos
paises se incorporan en el marco de iniciativas mas
generales de modernizacién empresarial o de incentivos
a la innovacion. En estos casos, la difusion de las TIC
aparece como una linea de accién secundaria dentro de
una politica orientada hacia otros objetivos (por ejemplo,
el desarrollo de las pymes o la modernizaciéon de las

13 Se trata de Chile, Colombia, el Ecuador, El Salvador, el Estado
Plurinacional de Bolivia, Guatemala, México, el Peru, la
Repuiblica Dominicana, Trinidad y Tabago y el Uruguay.
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empresas). En cambio, otros paises tienen programas que
se focalizan de manera mas directa en la incorporacion
de las TIC a las empresas. En este caso, los instrumentos
se orientan a disminuir la brecha de acceso entre agentes,
fomentando el uso de estas tecnologias en las empresas de
menor tamafio. En el cuadro I11.2 se recopilan algunos de
los proyectos productivos orientados a la incorporacion y
difusion de las TIC en la estructura productiva.

También existen acciones de los gobiernos que
indirectamente promueven la incorporaciéon de las
tecnologias de la informacion en las empresas, como
ocurre en Chile con el programa ChileCompra, en
virtud del cual se efecttian compras ptblicas mediante el
acceso a un portal, en la Argentina, donde desde 2005 las
compras publicas de la Administraciéon Publica Nacional
se coordinan a través del sitio Argentina Compra,
administrado por la Oficina Nacional de Contrataciones,
y en México con el sistema de factoraje y liquidez
electronicos por Internet, desarrollado por la Nacional

Financiera (NAFIN). En el portal creado por este banco
de desarrollo, las empresas adquirientes publican sus
cuentas por pagar y las proveedoras pueden descontarlas
con los intermediarios financieros que participan en el
programa. Este esquema permite a los proveedores de un
conjunto de grandes empresas, asi como a proveedores
del sector publico, obtener el financiamiento inmediato de
sus cuentas por cobrar, cubriendo hasta el 100% del valor
de los documentos negociables, en pesos o en ddlares, sin
comisiones, con tasas preferenciales y sin garantias.

Otro ejemplo es el Cartdao BNDES, un producto
del Banco de Desarrollo del Brasil (BNDES) creado
en 2003 y orientado a las microempresas y pymes, que
funciona como una carta de crédito empresarial con
un sistema de crédito rotativo con limite preaprobado.
Una de las caracteristicas de este producto es que debe
utilizarse para las compras que se realizan a través
de un portal especifico (véase [en linea] https://www.
cartaobndes.gov.br).

Cuadro 1.2
PROGRAMAS DIRECTOS PARA LA INCORPORACION DE LAS TIC EN LAS EMPRESAS: GRADO DE FOCALIZACION
Pais Programa Institucién Focalizacién
Argentina Programa de tecnologias de la informacién y las comunicaciones Fondo Tecnoldgico Argentino Baja
(FONTAR)
Brasil PROSOFT Comercializagao Banco de Desarrollo del Brasil Alta
(BNDES)
Brasil Programa de Estimulo ao Uso de Tecnologias da Servicio Brasilefio de Apoyo a las Alta
Informagao em Micro e Pequenas Empresas Micro y Pequefias Empresas
(SEBRAE)
Chile Innovacion tecnolégica para el mejoramiento de la Servicio de Cooperacién Técnica Baja
gestion para pymes (CORFO-SERCOTEC)
Colombia MiPyme Digital Ministerio de Tecnologias de la Alta
Informacion y las Comunicaciones
México Reconversién Digital de los Procesos de Cadenas de Suministros Fundacién México Digital Alta
Costa Rica, El TIC para la competitividad de pequefas y Sistema de Integracion Alta

Salvador, Guatemala,
Panama Honduras

medianas empresas en América Central

Centroamericana (SICA)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial.

También es posible encontrar algunas iniciativas
que involucran un eje sectorial. En el sector primario,
los principales estimulos a nivel mundial para incentivar
el mayor uso de TIC han sido el creciente énfasis en el
registro de movimientos por razones legales o sanitarias,
la certificacion de calidad y trazabilidad, y las cada vez
mas complejas medidas comerciales y de subsidio. Esta
tendencia se observa también en laregion, por lanecesidad
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deexportaramercados con fuertes regulaciones sanitarias,
como la Unioén Europea. Por lo tanto, estas politicas no se
desprenden de la estrategia digital, sino que son previas a
dicha estrategia y no tienen coordinacion con ella.

En definitiva, las politicas de TIC orientadas al
ambito productivo son bastante incipientes en la region,
privilegian la oferta y no toman plenamente en cuenta las
necesidades de las empresas.
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Cuadro Ill.3

PROGRAMAS SECTORIALES ENFOCADOS EN LAS TIC, SECTORES AGRICOLA Y GANADERO

Argentina Sistema Integrado de Gestién de Sanidad Animal (SIGSA): permite obtener el Documento de Transito Animal (DTA) por Internet (DTe).
* Programa oficial de trazabilidad sanitaria animal
- Dispositivo de Identificacion Individual Oficial (DIIO)
Chile ;
- Rol Unico Pecuario (RUP)
* Sistema Oficial de Informacién Pecuaria (SIPEC): movimiento de bovinos y Declaracién de Existencia Animal (DEA)
* Programa de apoyo a la productividad y desarrollo de nuevos productos ganaderos (Nium. 1643/0OC-UR, Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (MGAP) - Banco Interamericano de Desarrollo (BID))
Uruguay « Sistema Nacional de Informacién Ganadera (SNIG)
* Sistema de Identificacién y Registro Animal (SIRA)
» Sistema Nacional de Identificacion e Informacién del Ganado Bovino (SINIGAN) (2004)
- Cadigo individual de identificacion
Colombia

- Dispositivo de Identificacion Nacional (DIN)

¢ Fondo Nacional del Ganado: recursos orientados al fortalecimiento tecnoldgico del sector en beneficio del ganadero

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial.

D. Conclusiones

Los elementos mencionados en este capitulo ponen de
manifiesto la existencia de varios desafios para el disefio
de politicas que favorezcan la introduccion y utilizacion
eficaz de TIC en las empresas de la region. A partir de
los antecedentes expuestos es posible identificar algunas
lineas de politica que permitirian profundizar y ampliar
las acciones, bastante acotadas y puntuales, que en la
actualidad se estdn llevando adelante en la region. Estas
lineas estan relacionadas con el mejoramiento del entorno

y con los factores asociados a las tecnologias y a las

caracteristicas de las empresas.

1)  Marco legal y regulatorio. Se requieren iniciativas
orientadasalaintroducciondeinstrumentos basados
en TIC, como la factura electronica, los correos
electronicos certificados, la firma electrénica vy,
en general, todos los vinculados a las operaciones
que los consumidores puedan realizar con las
empresas (tanto en el comercio como en el sector
financiero). Al mismo tiempo, se necesita contar
con un marco legal que garantice la seguridad de
estos instrumentos y operaciones, asi como con
las herramientas juridicas y las instituciones que
puedan hacer efectiva esa seguridad.

ii)  Serviciospublicosdigitales. Laposibilidad derealizar
tramites publicos en linea y la implementacion de
portales de compras publicas pueden incentivar la
adopcion de TIC por parte de las empresas y, sobre
todo, favorecer la introduccion de modalidades de
operacion, administracion y gestion en las que es
necesario utilizar TIC.

iii) Infraestructura. En la region atin

v)

existen serios
problemas de cobertura, costo y calidad para servicios
que son de importancia fundamental (en primer
lugar, la banda ancha) para poder aprovechar muchas
aplicaciones basadas en TIC, como se senala en el
capitulo II. Por esta razon, se requiere un esfuerzo
importante para poder mejorar estos aspectos.
Tomando en cuenta la situacion de mayor desventaja
en que se encuentran algunos segmentos de empresas
de menor tamafio y algunos sectores productivos
rurales, en este caso se propone evaluar la posibilidad
de implementar politicas tarifarias diferenciadas que
permitan mejorar el acceso a servicios basicos, como
Internet. Al mismo tiempo, habria que garantizar
el acceso a los equipos informaticos basicos
(computadoras) a precios compatibles con los que
rigen en el mercado internacional.

Otros instrumentos indirectos. Ademds de las
areas mencionadas, existen otras iniciativas que,
indirectamente, pueden favorecer la incorporacion
de TIC en las empresas. En este sentido, se pueden
mencionar los programas orientados a garantizar la
proteccion del consumidor y a mejorar la calidad de
determinados servicios y las condiciones laborales.
Los ejemplos en este ambito se relacionan con la
trazabilidad de bienes y servicios, el derecho de los
consumidores a acceder en linea a determinados
servicios privados y el registro del cumplimiento
de clausulas laborales especificas (por ejemplo,
las horas de descanso en el sector de transporte).
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vi)

vii)
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Estos instrumentos también se pueden utilizar con
un sesgo sectorial (por ejemplo, para promover el
mejoramiento de la calidad de determinados bienes
y servicios orientados a la exportacion).

Formacioén de recursos humanos. Uno de los aspectos
clave para garantizar un aprovechamiento real de
las TIC, asi como para favorecer su incorporacion
en las empresas, se vincula a las capacidades de los
gerentes y trabajadores. Por lo tanto, esta area debe
adquirir gran importancia en la estrategia de los
paises para mejorar el desempeio de las empresas
a través de las TIC. Ademas de la eventual mejora
de los planes educativos generales, esto implica
la implementacién de programas especificos de
capacitacion, tanto en areas relacionadas con los
procesos productivos (equipamiento a control
numérico, disefio asistido por computadora (CAD),
fabricacion asistida por computadora (CAM)), como
en técnicas de administracion y negocios (comercio
electrénico, negocios electronicos, CRM).

Servicios para las empresas y desarrollo de la
industria local de TIC. En muchos paises de la
region existen espacios para la creacion, a partir de
capacidades locales, de servicios especializados que
ofrezcan soluciones que no serian accesibles de otra
forma para muchas empresas (por ejemplo, portales
colectivos que permitan operaciones de comercio
electréonico y negocios electrénicos sin necesidad
de que las empresas participantes creen su propia
pagina web). De igual manera, en varios paises de
la region se han desarrollado industrias de software
competitivas a nivel internacional. A los efectos de
politica que aqui se plantean, es importante promover
una mayor orientacion de esas empresas hacia las
necesidades de las empresas nacionales.

Programas especificos. Ademas de las dareas
mencionadas que indirectamente pueden generar
condiciones mas favorables para la incorporacion
de TIC, también es posible pensar en iniciativas
mas especificas que estén dirigidas a determinados
segmentos de empresas (por ejemplo, las de menor
tamafio). En este caso, se pueden mencionar los
incentivos para la incorporaciéon de soluciones
basadas en TIC que puedan mejorar la gestion de la
empresa: software de contabilidad y administracion
para microempresas y pequefias empresas y de ERP
y CRM para empresas medianas. Estos incentivos
tendrian que incluir no solo la compra de los paquetes
informaticos, sino también el entrenamiento del
personal para que puedan utilizarlos. Por el contrario,
se pueden considerar menos necesarios los subsidios
para la compra de equipamiento informéatico basico
(computadoras), siempre y cuando se garantice el
acceso a estos equipos por parte de las empresas a
precios compatibles con los que rigen en el mercado
internacional.

También se pueden desarrollar iniciativas orientadas
a compatibilizar la oferta nacional de servicios
basados en TIC con las demandas especificas de
las empresas de menor tamafo, incentivando, de
esta manera, el desarrollo de mercados tanto de
esos servicios como de asistencia técnica orientados
hacia el tipo de empresas mencionado.

La especificidad de los programas tendrd que

estar relacionada con las caracteristicas de los

beneficiarios. En este sentido, no serdn iguales las
necesidades de las empresas que se encuentran en la

primera etapa del esquema propuesto en la seccion C

(paralas cuales habré que resolver problemas basicos

de acceso) que las de aquellas que se ubican en la

tercera etapa (que requerirdn de asistencia técnica

muy especializada y, eventualmente, de incentivos a

la innovacion)™.

viii) Sistema de informacion. La informacién disponible
permite formular algunas hipdtesis sobre la cantidad
de empresas de la region que se encuentran en cada
etapa del modelo propuesto, pero la formulacion de
politicas y el disefio de instrumentos especificos
requieren de un conocimiento mucho mas preciso
para adaptar este esquema a las especificidades
sectoriales y empresariales de cada pais. Como se
menciond en la seccion C, la informacion en materia
de uso y acceso a las TIC en la region es esporadica
y parcial, tanto en términos de cobertura sectorial
como de los distintos segmentos de empresas. Por
otra parte, se puede intuir fAcilmente que las politicas
y los instrumentos que se necesitan seran distintos
segun la etapa en que se encuentren las empresas.
Al mismo tiempo, la construccion de un sistema de

informacion sobre incorporacion y uso de TIC por parte

de las empresas permitira monitorear los resultados de las
politicas y relacionarlos con el desempefio de las empresas.

Estoimplicaresolverlos problemas que hoy presentan
las encuestas que se realizan en la region (duplicacion de
esfuerzos, falta de continuidad en el relevamiento de la
informacion, cobertura, representatividad) y avanzar en
la definicidon de indicadores que permitan profundizar en
los aspectos clave que hacen a la complejidad de uso y
difusion de TIC en el entramado productivo, en materia
de uso y capacidades, asi como el impacto del uso de las
TIC en el desempefio de las empresas.

Ademas de tomar en cuenta las lineas de accion
mencionadas, y a diferencia de lo que ocurre en la
actualidad, un plan de politica que busque promover la
incorporacion de TIC en la estructura productiva debera
tener una participacion relevante en las agendas digitales.
Dicho plan también debera estar plenamente incorporado
en las politicas de desarrollo productivo, de modo que

14 Las politicas directas e indirectas deberan segmentarse en dos

objetivos: las que tienen por objeto reducir la brecha de acceso a
las TIC (fases 1 y 2) y las que tienen como eje central solucionar
los problemas de aprovechamiento y adopcion (fases 3 y 4).
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las lineas de accion mencionadas constituyan un eje
transversal de estrategias de fomento dirigidas a modificar
la estructura productiva, a modernizar el modelo de
negocios de las empresas y a aumentar la competitividad
de la economia. Sin embargo, un reto de este tipo implica
un nivel de desarrollo institucional que la region esta lejos
de alcanzar. Pese a los avances que se han realizado en los
ultimos afios en las areas de politica que deberian formar
parte de una estrategia integrada de desarrollo productivo
(industrial, tecnoldgica y de apoyo a las pymes), uno de
los desafios mas importantes sigue siendo la necesidad de
reconstruir la capacidad institucional o, en algunos casos,
de mejorar la que existe (CEPAL, 2010).

La debilidad institucional que caracteriza a
las politicas industriales, tecnoldgicas y de apoyo a las
pymes hace que no sea tan facil integrar, en las estrategias
de desarrollo productivo, las acciones orientadas a la
incorporacion de TIC en la estructura productiva. Sin
embargo, si se quiere aprovechar las oportunidades
que ofrecen estas nuevas tecnologias para reducir la
heterogeneidad estructural de la regiéon y promover una
etapa de crecimiento sostenible y menos desigual, es
indispensable avanzar en el sentido mencionado.

Por otra parte, es dificil que cualquier estrategia
orientada a promover el acceso y la incorporacién de
TIC en las empresas pueda llegar a resultados realmente
masivos y satisfactorios si no va acompafiada de
politicas industriales, tecnoldgicas y de fomento a las
pymes que permitan incrementar la productividad de
las empresas, generar procesos de innovacion y difusion
del conocimiento y la tecnologia en las empresas, y
seleccionar y promover los sectores estratégicos para el
desarrollo de cada pais.

A nivel empresarial, las TIC constituyen
instrumentos que pueden contribuir a generar ganancias
en eficiencia y productividad, transformandose en una
herramienta de competitividad en un entorno globalizado.
Sin embargo, hay que tener en cuenta que el impacto
de estas tecnologias en el desempefio de las empresas
no es automatico ni lineal. Para que los beneficios
potenciales asociados a las TIC se materialicen hay que
considerar las complementariedades que existen entre las
inversiones en esas tecnologias y otras inversiones que
produzcan cambios en la empresa y en su productividad.
Estas inversiones comprenden el desarrollo de procesos,

el cambio organizacional, la adquisicion de mejores
habilidades para los gerentes y trabajadores, la obtencion
de soluciones informaticas especificas y la modificacion
de métodos de trabajo, asi como la produccion de bienes y
servicios para apoyar nuevos modelos de negocios.

La apropiacion de TIC en las empresas de América
Latina ha evolucionado lentamente, en particular
en el caso de las aplicaciones mas sofisticadas. La
heterogeneidad estructural que caracteriza a la region
repercute en las posibilidades de acceso y difusion de las
TIC en las empresas. La existencia de un porcentaje muy
elevado de empresas de baja productividad e inadecuada
estructura organizativa dificulta el proceso de adaptacion
de estas tecnologias a dichas empresas, que ademas son
las que tienen mayores restricciones financieras y de
recursos humanos para acceder a la infraestructura mas
basica de TIC. La debilidad, en casi todos los paises de
la region, de los sectores que utilizan las TIC con mayor
intensidad es otro aspecto que no favorece la difusion de
esas tecnologias.

Asimismo, hay que considerar que existe un conjunto
importante de factores asociados a las caracteristicas
del entorno en que se desempefian las empresas, de las
propias tecnologias y de los distintos agentes y sectores,
que inciden en las posibilidades de acceso y difusion
de las TIC.

A partir del analisis de estos factores es posible
identificar un conjunto de lineas de politica. Sin embargo,
las acciones de politica en la region han sido bastante
fragmentadas y puntuales y atn falta una verdadera
integraciéon de un “eje productivo-empresarial” en las
agendas digitales de los paises.

El disefio de politicas que favorezcan la introduccion
y utilizacion eficaz de TIC en las empresas de la region
presenta varios desafios. Los paises de América Latina
tienen caracteristicas diversas y también es muy disimil
la capacidad institucional de intervenir con politicas
de desarrollo empresarial. Desde el punto de vista de
las iniciativas publicas, se necesita incluir las acciones
orientadas a la incorporacion de TIC en las politicas de
desarrollo productivo, de modo que las primeras sean
un eje transversal de estrategias dirigidas a modificar
la estructura productiva, a modernizar el modelo de
negocios de las empresas y a aumentar la competitividad
de la economia.
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Gobierno electronico

A. Introduccion

A comienzos de los afios ochenta la crisis de la deuda
marco el fin de una época en que el Estado era el actor
central de los procesos de desarrollo de la region.
Cuando hacia fines de los afios noventa la CEPAL
llamo6 la atencion sobre la necesidad de un nuevo
pacto fiscal, habia transcurrido un periodo en que la
vision predominante relegaba a las politicas publicas
y desestimaba la posibilidad de construir Estados
eficientes y eficaces. Entonces, la CEPAL puso el acento
en los cinco aspectos fundamentales de un nuevo pacto
fiscal, a saber: consolidar la solvencia fiscal, elevar
la productividad de la gestiéon publica, mejorar la
transparencia de la accidn fiscal, promover la equidad y
fortalecer la democracia (CEPAL, 1998).

Los gobiernos de la region han tomado conciencia
de la necesidad de asegurar la solvencia fiscal de
largo plazo como requisito para cumplir con las otras
demandas que se hacen al Estado y evitar los efectos
mas perversos de la volatilidad de las economias de la
region. No obstante, la ecuacion entre mercado, Estado y
sociedad, que ha prevalecido durante tres décadas, se ha
mostrado incapaz de responder a los desafios globales
de hoy y de mafiana (CEPAL, 2010a). Es asi que no se ha
logrado avanzar significativamente en la satisfaccion de
las demandas de mejora en la gestion, la transparencia,
la equidad y el fortalecimiento de la democracia por
parte de los sectores publicos.

América Latina es la region mas desigual del
mundo y, en buena medida, esto se debe a la débil accion

estatal en muchas areas (CEPAL, 2006 y 2010a). De ahi

la importancia de las politicas publicas para mejorar la

cohesion social, fortalecer las democracias y alcanzar

una efectiva igualdad de derechos en la region. Entre las

reformas pendientes se destacan las siguientes:

1)  incrementar el nivel de carga tributaria y modificar
su estructura;

ii) asegurar una proteccion social mas eficiente, con
cobertura universal y servicios de mayor calidad;

iii) aumentar la descentralizacion y compensar las
desiguales capacidades de los territorios.

Los avances tecnoldégicos dotan a los gobiernos
de nuevos instrumentos para realizar estas reformas.
Efectivamente, hay oportunidades de reformular lamanera
de lograr esos objetivos y mejorar la intervencion publica
mediante la introduccion de tecnologias de la informacion
y las comunicaciones (TIC) en la administracion
publica, o sea desarrollando el gobierno electronico,
entendido como la produccién y provision de servicios
gubernamentales mediante aplicaciones electronicas,
usadas para simplificar y mejorar las transacciones entre
el gobierno y los ciudadanos y las empresas, y entre
diferentes instancias de gobierno.

Las posibilidades de intercambio de informaciéon y
de coordinacién entre las diversas areas del gobierno y
la mayor transparencia en sus acciones permiten poner
en marcha reformas que acerquen a los ciudadanos
a Estados mas eficientes y con mayor impacto en la
igualdad de derechos.
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La implementacién de herramientas de gobierno
electrénico puede tener repercusiones directas y en
el corto plazo en varios de los problemas sefialados.
Por un lado, puede incrementar la eficiencia de la
gestion publica, reducir el uso de recursos y —como
consecuencia de unamayor disponibilidad de trdmites en
linea para las empresas, los ciudadanos y las diferentes
instancias del gobierno— disminuir los costos de
transaccion asociados a la coordinacion, la busqueda
de informaciéon y el desplazamiento fisico. También
puede tener un efecto dinamizador al reducir barreras
de ingreso a nuevos mercados y generar mercados mas
transparentes y mas eficientes (como en las compras
publicas). Asimismo, da lugar a beneficios sociales,
como una mayor inclusién de segmentos poblacionales
marginados al facilitarlesun mayor acceso alos servicios
publicos y a la informacién de la gestion de gobierno.
Tres elementos transversales condicionan el éxito de las
politicas de gobierno electronico: la infraestructura, las
habilidades y los contenidos. Su desarrollo equilibrado

B. Tendencias y mejores practicas

y con un enfoque orientado a la complementariedad
permite maximizar los beneficios derivados del uso
efectivo del gobierno electrdonico.

En el presente capitulo se examinan las tendencias
y mejores practicas de gobierno electronico observadas
en paises desarrollados con el objeto de explorar las
posibilidades que en esta area tiene la region de América
Latina y el Caribe. En segundo lugar, se presentard una
evaluacion de los avances del gobierno electrénico en la
region, poniendo el acento en los dos ejes que orientan la
politica de introducciéon de las TIC en el sector publico:
mejorar la transparencia y fortalecer la democracia y
permitir una nueva y mas eficiente organizacion interna
de los aparatos estatales mediante una nueva arquitectura
de gobierno electronico basada en la interoperabilidad.
Se mostraran algunos avances en la materia en la region,
que tienen especial impacto sobre la eficiencia, solvencia
y equidad, tanto personal como territorial. El capitulo
concluye con un conjunto de recomendaciones para llevar
a cabo reformas futuras.

La concepcion de gobierno electronico ha evolucionado
y ha pasado de ser la manera de referirse unicamente a la
aplicacion de las TIC en la administracion publica a una
nueva forma de concebir la relacion entre gobernantes y
gobernados. Esta evolucion ha respondido, por un lado,
al avance registrado en los paises desarrollados respecto
de la digitalizacion y circulacion de la informacion y, por
el otro, al reconocimiento de que el avance tecnologico
ofrece nuevas posibilidades de intervencion. Asi, las TIC
plantean nuevas formas de resolver viejos problemas
y también ofrecen la posibilidad de enfrentar desafios
técnicamente imposibles de abordar sin esas tecnologias.

En las dos ultimas décadas varios paises han
avanzado en la implementacion de las TIC en la
administracion publica. Cabe destacar la experiencia
de la Unién Europea, que pone de manifiesto la forma
en que los diferentes estadios de la tecnologia se fueron
articulando —de manera méas o menos explicita—
con las nuevas demandas y desafios de los Estados
miembros mediante una secuencia ordenada y articulada
de estrategias generales, sobre las que se asientan los
planes particulares.

La experiencia europea comenz6 en la década
del990, aunque recién en 2000, con la Estrategia de
Lisboa, se inicid una politica regional de transito hacia
la sociedad del conocimiento. En materia de gobierno
electronico, la estrategia se orientaba a promover la
difusion de la infraestructura basica y el desarrollo de
servicios publicos en linea para los que se identificaron
diferentes etapas de informatizacion: desde la difusion
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de informacion hasta la interaccion completamente
virtual entre el ciudadano y el gobierno. Con el avance
en la implementacion de las tecnologias y la extension
de la infraestructura basica fueron apareciendo nuevos
aspectos del gobierno electronico que fueron moldeando
las sucesivas revisiones de la Estrategia de Lisboa
(eEurope 2002, eEurope 2005, i2010), hasta llegar a la
recientemente acordada Estrategia Europa 2020 (Vida
Fernandez, 2010).

Con relacion al gobierno electrénico, la estrategia
Europa 2020 pone el acento en la necesidad de mejorar
la comunicacion, la transparencia y la participacion a
través de la prestacion de servicios nuevos y mejorados,
la reutilizaciéon de procesos informaticos y la mejora
en la calidad de la infraestructura. Al igual que en las
estrategias previas, se plantea lanecesidad de avanzaren la
integracion de los mercados, desarrollar un marco juridico
comun, simplificar las relaciones electronicas intrazona y
avanzar en la convergencia de los Estados miembros en
materia de desarrollo del gobierno electronico (UE, 2010).
La tendencia del gobierno electronico es la introduccion
de servicios de gran impacto, como la identificacion
electronica y la interoperabilidad. Otros servicios que se
promueven son la busqueda de empleos, la informacion
sobre seguridad social y la educacion. Asimismo, se
busca impulsar servicios que faciliten los tramites de las
empresas, como el registro electronico de empresas y la
devolucion de impuestos.

Por su parte, en los Estados Unidos el enfoque se
orienta a la apertura y la transparencia en las actuaciones
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del gobierno (open Government). Al respecto, el
memorando sobre transparencia y Gobierno abierto a
los jefes de los departamentos ejecutivos y organismos
de 2009 propuso un nivel sin precedentes de apertura
en el gobierno, indicando a las diferentes instancias
la necesidad de asegurar la confianza del publico y
establecer un sistema de transparencia, participacion
publica, y colaboraciéon. En un informe de 2008 sobre
la aplicacion de la ley sobre gobierno electrénico ya se
habian presentado elementos sobre la transparencia y
apertura de la informacion del gobierno (OMB, 2009):

i) mejora del acceso publico a la informacion
gubernamental;

i1) facilitaciéon de la ubicacion de la informacion del
gobierno;

iii) rendicion de cuentas y transparencia financiera;
iv) acceso publico a registros federales electronicos.
Aunque no pueden extrapolarse las situaciones y la
experiencia previa ha puesto de manifiesto los limites
y dificultades que surgen de aplicar politicas de paises
desarrollados en otros contextos econdomicos, sociales,
culturales y politicos, hay algunos criterios clave de
aplicacion en América Latina y el Caribe que se exponen
a continuacion.

1. Necesidad de consensos y
coordinacion

Puesto que la Unidén Europea no tiene competencia para
actuar sobre la politica digital de los Estados miembros,
las estrategias adoptadas son resultado del consenso,
la revision de situaciones particulares y la necesidad
reconocida por todas las partes de avanzar hacia la
convergencia regional (Vida Fernandez, 2010). La
existencia de un marco acordado al mas alto nivel politico
es un elemento clave de cualquier accion que se pretenda
emprender. Si bien esta caracteristica del proceso en
Europa puede servir de guia para algunas acciones
regionales en América Latina y el Caribe, también ofrece
una pauta importante a tener en cuenta en los gobiernos
federales o de organizacion descentralizada, asi como en
situaciones donde la accion estatal presenta un elevado
grado de fragmentacion.

Dado el retraso relativo de la region, es necesario
avanzar de manera articulada, coordinada y consensuada
para evitar los obstaculos, costos y limitaciones que
supone la implementaciéon de una tecnologia nueva, en
constante desarrollo y con marcado efecto de candado
(lock-in) y de trayectoria dependiente (path dependence).

2. Enfoque orientado al usuario

De acuerdo con una investigacion reciente de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Economicos
(OCDE, 2009), no pareceria existir una correlacion entre
la oferta de servicios y la tasa de uso por parte de las

familias, aunque si por parte de las empresas. El desafio
es avanzar hacia un gobierno electronico que atienda
las demandas de los usuarios, centrado en la logica de
la personalizacion que permiten las TIC. Para que esto
sea posible, es necesario dejar de pensar en términos de
la dicotomia publico-privado y avanzar hacia un sistema
de interoperabilidad. Ejemplo de ello seria incluir en
los portales de las redes sociales la agenda publica del
ciudadano, que puede referirse, por ejemplo, a sus
obligaciones tributarias o al calendario de eventos de
entretenimientos.

Avanzar hacia una légica centrada en las personas
es un elemento clave de la mejora de la relacion entre
el gobierno y la sociedad civil. En la region esto
implica concebir las reformas del Estado a la luz de
las nuevas soluciones tecnologicas que ofrecen las
TIC e identificar las demandas de los usuarios vy,
especialmente, la dindmica de acceso y uso por parte
de las familias, las empresas y el mismo sector publico.
Al mismo tiempo, en la medida que algunos paises de
la region cuentan con sectores productores de TIC, la
articulacion del gobierno electronico (en particular el
sistema de compras publicas) con las caracteristicas
del entramado productivo local puede contribuir al
desarrollo de esos sectores.

3. Incorporacion de elementos
facilitadores

Una clave para avanzar en la busqueda de consensos en
la region es la identificacion de elementos facilitadores
clave (building blocks). La evaluacion de la estrategia
europea muestra que es posible profundizar el gobierno
electronico sobre la base de servicios que usan los
ciudadanos y las empresas. Un ejemplo es el empleo
del sistema de compras publicas para impulsar el
sector productor de TIC, que tiene un gran potencial de
derrame (Shome, 2010). En la medida que uno de los
objetivos de la Estrategia Europa 2020 es el desarrollo
de este sector, se sostiene la necesidad de disenar un
sistema de compras publicas electronicas atendiendo a
las especificidades de la oferta.

4. Adecuacion permanente de la
infraestructura

En la Estrategia Europa 2020 se plantea avanzar en la
oferta de Internet de alta calidad, de manera que todos
los ciudadanos tengan acceso al mismo servicio. En
América Latina y el Caribe, extender el acceso de toda
la poblacion a las TIC es un blanco movil. A medida que
se generan nuevas formas de conexion, los contenidos
que se difunden requieren mayores velocidades de
carga y descarga de bits, lo que supone la modificacion
continua del concepto de infraestructura basica (Peres y
Hilbert, 2009).
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C. Evolucion y alcance del gobierno electréonico en la region

En América Latina y el Caribe las primeras iniciativas
de gobierno electronico se implementaron a fines de
los afios noventa, de acuerdo con las tendencias a nivel
mundial, centradas principalmente en la ejecucion
presupuestaria, la administracion financiera y la gestion
aduanera e impositiva. En un estudio realizado por la

Red de Lideres de Gobierno Electrénico de América

Latina y el Caribe (Red GEALC/CIID/OEA, 2008)

se identifican las siguientes etapas en la evolucion del

gobierno electrénico:

i)  Informatizacion de laadministracion publica. Durante
los afios setenta y hasta mediados de los afios ochenta
se hacen grandes inversiones en computadoras para
automatizar los procesos de gestion.

ii) Etapa cliente-servidor: migracion hacia aplicaciones
cliente-servidor e interfaces estilo Windows.
Desde mediados de los afios ochenta, la aparicion
de las computadoras personales con capacidad de
procesamiento individual permitieron poner en
practica soluciones del tipo cliente-servidor, mas
economicas, modulares y de rapida implementacion.
Con la introduccién de la plataforma Windows se
simplificd y masificd la interaccion de los funcionarios
publicos con las computadoras, que dejaron de ser el
dominio exclusivo de los ingenieros y se transformaron
en herramientas comunes en las oficinas.

iii) Portales informativos de gobierno: Internet deja los
circulos académicos y militares y amplia su ambito
de accién a otras areas de la sociedad a partir de
mediados delos afios noventa. El gobierno electronico
empieza a cobrar forma cuando la administracion
publica identifica a Internet como un nuevo canal
de interaccion con la ciudadania y aparecen los
primeros portales informativos de gobierno.

iv) Portales de servicios de gobierno y elaboracion de
estrategias nacionales: desde principios del siglo
XX1, los paises de la region han tomado posicion con
respecto alasociedad delainformaciony han brindado
ala ciudadania no solo informacion gubernamental de
distinta indole sino servicios en linea. Algunos paises
como el Brasil, Chile, Colombia, México, el Perti y
la Republica Dominicana han elaborado estrategias
que sirven como modelos nacionales de desarrollo
del gobierno electronico. Desde entonces la evolucion
ha sido desigual, destacandose en este contexto los
esfuerzos del Brasil, Chile, Colombia y México.
Actualmente, en la region el gobierno electronico

abarca dimensiones muy diversas de la actividad estatal:

i)  Atencion al ciudadano mediante el establecimiento
de nuevas formas de relacion entre el gobierno y el
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ciudadano, que permiten al Estado brindar servicios

en forma eficiente, eficaz y en todo tiempo y lugar.

Ejemplo de ello son los servicios de subastas

electronicas en México para procesos de enajenacion

de bienes.

ii) Gestion interna a través del establecimiento de
procesos que facilitan la integracion de los sistemas,
servicios y fuentes de informacion de las distintas
dependencias y reparticiones del Estado, asi como
el redisefio y la simplificacion de sus tramites y
procesos. Un ejemplo es el Ministerio de Educacion
en la Argentina y su sistema de gestion de alumnos
universitarios, que permite que mas de 650.000
alumnos lleven a cabo toda la gestion académica
mediante Internet (solicitud de certificados,
consultas de la historia académica, agenda de clases,
inscripcion a materias y a examenes finales, entre
otros), lo que mejora los plazos, la seguridad y la
confiabilidad de los datos.

iii) Desarrollo y fortalecimiento de la democracia
mediante la creacion de mecanismos que renuevan 'y
abren espacios y formas de participacion ciudadana
en el proceso de gobierno.

Cabe recordar que no es posible replicar
mecanicamente las politicas de paises desarrollados en
los paises de la region debido a factores estructurales.
Al respecto, Chen y otros (2006) senalan que existen
diferencias que limitaran la reproduccion de politicas de
los paises desarrollados en los paises en desarrollo (véase
el cuadro IV.1).

En lo que se refiere a las tendencias generales de
la region, una encuesta de la Red GEALC indica que el
83% de los proyectos regionales de gobierno electronico
se inici6 a partir del afio 2003 y el 88% de ellos forma
parte de una iniciativa de mayor envergadura: la agenda
nacional para la sociedad de la informacion, un plan
nacional de gobierno electronico (55%) o un programa
de modernizacion del Estado (61%) (Red GEALC/CIID/
OEA, 2008).

El 77% de los proyectos son de tipo “gobierno a
ciudadano” (G2C) y en el 44 % de los casos el ambito
de accion es la atencion al ciudadano (en comparacion
con un 33% de proyectos en materia de desarrollo y
fortalecimiento democratico y un 22% en el area del
buen gobierno). En el 45% de los casos la meta principal
es incrementar la transparencia de la administracion
publica, mientras que en segundo lugar se encuentra
la busqueda de una mayor participacion y eficiencia
(11%) y, por ultimo, la reduccion de costos y la mejora
en la atencion (6%).
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Cuadro IV.1
PAISES DESARROLLADOS Y PAJ’SES EN DESARROLLO: CONDICIONES DIFERENCIADORAS
PARA LA APLICACION DE POLITICAS DE GOBIERNO ELECTRONICO

Paises desarrollados

Paises en desarrollo

Personal técnico

Cuentan con una plantilla adecuada; es necesario aumentar
las capacidades técnicas y contratar a jovenes profesionales.
Tienen capacidades de externalizacion y recursos financieros
para llevarla a cabo. El personal actual puede definir los
requerimientos para el desarrollo de la tercerizacion.

No cuentan con suficiente personal.

Las capacidades locales para la externalizacién son
muy limitadas, asi como los recursos financieros
para llevarla a cabo; ademas, el personal existente
no cuenta con las suficientes capacidades

técnicas para definir los requerimientos.

Infraestructura Infraestructura adecuada. Infraestructura inadecuada.
Elevados niveles de acceso de los empleados Bajos niveles de acceso de los empleados
publicos y los ciudadanos. publicos y de los ciudadanos.
Ciudadanos Conocimientos y habilidades elevadas en el Poca confianza en los servicios en linea y reducidas

manejo de computadores. Restan algunas
brechas y temas de privacidad por resolver.
Mayor experiencia relativa en sistemas
democraticos y participacion activa en los
procesos de elaboracién de politicas.

habilidades en el manejo de computadores.
Menos experiencia en sistemas democraticos y participacion
menos activa en procesos de elaboracién de politicas.

Funcionarios de gobierno
de recursos; muchos no consideran que el
gobierno electrénico sea de alta prioridad.

Razonables habilidades informaticas y dedicacion

Escasas habilidades informaticas y dedicacién de recursos;
muchos no consideran que el gobierno electrénico sea
de alta prioridad por desconocimiento de la materia.

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Y.N. Chen y otros, “E-Government strategies in developed and developing countries:
an implementation framework and case study”, Journal of Global Information Management, enero a marzo de 2006.

Asimismo, se indica que los obstaculos mas
importantes asociados alas condiciones organizacionales
son la falta de apoyo politico a los proyectos de gobierno
electronico (65%), las dificultades de coordinacion entre
las distintas divisiones, organizaciones o niveles de
gobierno (65%), la resistencia al cambio por parte de los
funcionarios publicos (65%), la existencia de diferencias
en las tradiciones y procesos administrativos dentro de
la organizacion (47%) y el deseo de evitar cambios en
servicios que funcionan bien (41%).

Las principales limitaciones asociadas a la brecha
digital son, en orden de importancia, los bajos niveles
de acceso a las nuevas tecnologias (59%), la habilidad
de manejo de las TIC por parte de los funcionarios de la
administracion publica (53%), la falta de motivacién para
usar los servicios electronicos y la habilidad de manejo de
las TIC por parte de los ciudadanos (47%), la desconfianza
respecto a la seguridad de los servicios en linea (29%) y la
privacidad de la informacion (18%).

Respecto del disefio técnico, el principal obstaculo
que se percibe es la falta de interoperabilidad entre los
sistemas tecnoldgicos (65%). Otros elementos que se
mencionan son la creacion de mecanismos para que
el gobierno electronico sea accesible para personas
no videntes y con otras discapacidades (41%), la
falta de estandares para la identificacion electronica
(29%), la necesidad de crear sistemas faciles de
utilizar por parte de los usuarios (29%), la ausencia de
mecanismos seguros de identificacién y autenticacion
y, por ultimo, las dificultades técnicas asociadas al
multilingtiismo (18%).

En relacion a los marcos legales y normativos,
los obstaculos serian la inadecuacion de las politicas
referentes a la libertad de acceso a la informacion

(35%), la falta de derechos ciudadanos para comunicarse
electronicamente con las autoridades publicas, las
debilidades de las regulaciones sobre la proteccion de los
datos y el acceso compartido a las bases de informacion,
las diferencias en las leyes y regulaciones a nivel nacional
(29%)), las leyes de empleo y su impacto en la creacion
de trabajo en el area (24%), los riesgos asociados a la
seguridad juridica (18%) y la legislacion referente a los
derechos de propiedad intelectual y la reutilizacion de la
informacion publica.

En lo que se refiere a los principales rasgos que
caracterizan el avance en la incorporacion de las TIC en
los gobiernos de América Latina y el Caribe se presentard
en primer lugar una vision general y luego se abordaran
los temas de democracia electronica, interoperabilidad y
algunas experiencias de desarrollo de gobierno electrénico
en la region.

1. Vision general del gobierno
electrénico en la region

En 2005 los paises de América Latina y el Caribe
suscribieron un conjunto de metas asociadas al transito
hacia la sociedad de la informacion, que se plasmaron en
el Plan de Accion sobre la Sociedad de la Informacion
de América Latina y el Caribe (eLAC 2007) (CEPAL,
2005). En este documento se sentaban las bases para la
articulacion regional de politicas, a partir de pautas y
recomendaciones a ser aplicadas a nivel nacional. En este
plan se incluyeron metas de acceso e inclusion digital,
creacion de capacidades y conocimiento, transparencia y
eficiencia publica, buen ambiente y entorno habilitador,
y desarrollo e implementacion de instrumentos de
politica que impulsaran el transito hacia la sociedad de
la informacion.
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En 2007 el monitoreo de este plan mostraba que
la region estaba avanzando de forma sostenida, aunque
con marcadas heterogeneidades entre paises y dentro
de cada uno de ellos. En 2008 los paises de la region
revisaron y ajustaron las metas estratégicas de cara al afio
2010, que se asociaron nuevamente a los desafios mas
apremiantes y para las que se retomaron las conclusiones
del monitoreo regional y las evaluaciones nacionales.
En materia de gobierno electronico, los objetivos se
relacionaban con los principales desafios que enfrentaban
las administraciones nacionales a comienzos del
milenio, y para los que las TIC ofrecian nuevas formas
de superacion: la convergencia regional, la mejora en la
eficiencia y eficacia y la busqueda de equidad.

Dos afios después, la revision de las metas acordadas
en materia de gobierno electronico vuelve a mostrar
realidades nacionales en parte diferentes y en parte
similares. El monitoreo del eLAC 2010 (CEPAL, 2010b)
revela que todos los paises de la region han avanzado en
el uso y difusion de las TIC en la administracion publica,
pero que persisten marcadas diferencias intrarregionales.
Por un lado, varios paises han consolidado la oferta de
servicios electronicos, avanzando en la sofisticacion de la
interaccion con el ciudadano (los sitios oficiales pasaron
de ser simples fuentes de informacion a ser canales para
la realizacion de tramites y consultas). Tal es el caso en
la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia y México. Por
el contrario, una gran parte de la region (especialmente
los paises centroamericanos) estd aun rezagada en la
prestacion de servicios completamente en linea, incluso
en la presencia mas basica en Internet.

Una forma alternativa de observar la situacion
regional en materia de gobierno electronico es la que
surge de analizar los resultados de la Encuesta sobre
gobierno electronico de 2010 realizada por las Naciones
Unidas (2010), que permite calcular el indice de gobierno
electronico. Esteindice estd compuesto portres subindices:
indice de servicios en linea, indice de infraestructura de
telecomunicaciones e indice de capital humano, con pesos
relativos similares.

Cabedestacar quelostres subindicesmidenbasicamente
los mismos elementos comprendidos en el sistema de
banda ancha (véase el capitulo II) o aspectos cruciales
en el enfoque de complementariedades (infraestructura,
servicios, contenidos, aplicaciones y capacidades). Es
decir que se refuerza la premisa de la interaccion e
interdependencia de estos elementos también en el ambito
del gobierno electronico y, por ende, la necesidad de un
desarrollo equilibrado y simultdneo de los mismos para
lograr un impacto transversal en los beneficios derivados de
las politicas de TIC en diferentes &mbitos, en este caso en el
gobierno electronico (véase el capitulo VII).

i)  En el indice de servicios en linea se consideran los
portales nacionales existentes, su facil acceso y un
parametro de contenido minimo. Se trata también de
diferenciar en funcion de la calidad de los portales
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y su grado de orientacion al usuario. Se consideran,
ademas de los servicios de informacion, la existencia
de servicios de transaccion.

i) El indice de infraestructura de telecomunicaciones
comprende esencialmente el acceso a las TIC
medido por el nimero de suscriptores o usuarios de
servicios moéviles, Internet, banda ancha, acceso a
computadores y lineas telefonicas.

iii) El indice de capital humano comprende dos
elementos: nivel de educacion de los adultos y
matriculacion en los ciclos educativos primario,
secundario y universitario.

Parte de la reduccion de los valores del indice
presentado en el cuadro I'V.2 puede deberse a que el nimero
de preguntas se incremento6 de 86 en 2008 a 95 en 2010. Por
otro lado, de acuerdo con lo expresado en el documento
de Naciones Unidas, el indice esta disefiado para realizar
comparaciones en el desempefio entre paises y regiones y
no tanto para ser analizado en términos absolutos para un
mismo pais o region entre diferentes periodos.

i Cuadro IV.2 .

INDICE DE GOBIERNO ELECTRONICO
Regién 2008 2010
Las Américas y El Caribe 0,4936 0,4790
El Caribe 0,4480 0,4454
Centroamérica 0,4604 0,4295
América del Norte 0,8408 0,8479
América del Sur 0,5072 0,4869
Europa 0,6490 0,6227
Europa oriental 0,5689 0,5449
Europa septentrional 0,7721 0,7113
Europa meridional 0,5648 0,5566
Europa occidental 0,7329 0,7165
Promedio mundial 0,4514 0,4406

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base
de Naciones Unidas, United Nations E-Government Survey 2010. Leveraging
e-government at a time of financial and economic crisis (ST/ESA/PAD/
SER.E/131), Nueva York, 2010. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: E.10.11.H.2.

Los resultados muestran que en América Latina y el
Caribe, solamente Centroamérica estaria por debajo del
promedio mundial. Sin embargo, si se compara con las
subregiones mas avanzadas, existen grandes diferencias.
En términos generales los paises desarrollados tienen
la ventaja de que el indice considera, en dos tercios
de su composicion, los elementos relacionados con
la infraestructura de telecomunicaciones y el capital
humano, ambos factores asociados a inversiones de
largo plazo. En ese sentido, el desafio que tendrian los
paises en desarrollo para acortar las distancias es invertir
en las tres dimensiones simultdneamente (mejora del
capital humano, de la infraestructura y de los servicios de
gobierno en linea).

En el informe de las Naciones Unidas (2010) se
destaca que son muy pocos los paises que ofrecen servicios
de gobierno electronico asociados a transacciones en
linea y menos aun transacciones que involucren a varias
instituciones publicas (paralo que serequiere algiin gradode
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interoperabilidad). Solo un tercio de los gobiernos permite
la realizacion de transacciones y el envio de formularios
electronicos y menos del 20% de los gobiernos permite a los
ciudadanos acceder en linea a beneficios gubernamentales.
Esta es una limitacion asociada directamente al desarrollo
del gobierno electronico, a diferencia de los otros aspectos
que son generales al uso de las TIC.

Una primera leccién que se puede extraer de la
dindmica del indice es que debe incorporarse a los
beneficiarios, en este caso los ciudadanos, desde el
proceso mismo de planificacion de los servicios de
gobierno electronico, ya que los segmentos de la sociedad
que fueron consultados en el proceso de planificacion
tienen mayores probabilidades de usar los servicios
electronicos. En ese sentido, no seria recomendable
el disefo y la aplicacion de politicas de arriba hacia
abajo (top-down), por el contrario, se recomienda la
personalizacion de los servicios y su enfoque hacia el
usuario, muy asociada a las politicas de basadas en la
participacion de los interesados (bottom-up), ya que de
esta forma se da mayor valor a los servicios y se cumplen
mas facilmente las expectativas de los ciudadanos.

Una segunda observacion tiene que ver con la
composicion del indice de gobierno electréonico. Gran
parte del valor del indice es producto del avance en materia
de competencias y capacidades (capital humano), pero
también es posible que ello se deba a la simplicidad de los
indicadores que lo componen (alfabetizacion) y no al mayor
desarrollo de las capacidades (e-skills) en los paises. Por su
parte, con relacion al grado de avance de la infraestructura
de telecomunicaciones, existen aun grandes areas de la
regién donde se carece de la infraestructura basica para
alcanzar la era digital. El avance en los servicios en linea,
por ultimo, muestra valores intermedios. En este sentido,
cabe analizar algunos casos para conocer con mayor
precision lo que refleja este indice.

De los paises seleccionados se destacan por su
posicion relativa Chile y Colombia. En este tltimo pais
existe una marcada politica de interoperabilidad iniciada
en 2003, que ha permitido lograr mejoras sustanciales
en la articulacion de los organismos oficiales (Moreno
y otros, 2010). En la medida que el nuevo indice de
gobierno electrénico captura con mayor exactitud estas
cuestiones, este pais mejora su posicion y se aleja de sus
pares sudamericanos.

EnChile granparte del valor delindicador deservicios
en linea se debe al desarrollo del sistema de compras
publicas y al avance en los mecanismos de transparencia
y participacion. Al igual que en Colombia, el indicador
refleja el impacto de una politica explicita que, no exenta
de cuestionamientos y desafios (en particular, la posible
contradiccion entre transparencia y privacidad, como seré
analizado mas adelante), pone de manifiesto cuestiones
particulares del gobierno electroénico que trascienden la
mera puesta en linea y llegan al nivel transaccional de
servicios publicos.

Por ultimo, cabe preguntarse respecto de las
cuestiones que no se captan en el indice de gobierno
electronico pues resultan en metas solo cualitativas que no
por ello son menos importantes. En este caso, se destaca
el avance en el sistema de compras publicas en el Brasil,
los sistemas de transferencias condicionadas en México y
los sistemas de emergencia ante catastrofes en el Pert.

Existen aspectos puntuales del gobierno electronico
que resultan estratégicos en cada uno de los paises, pero
que posiblemente representen solo una pequefia porcion
del indicador. En el caso del Brasil, dada su extension y
su intensa politica de desarrollo industrial, el sistema de
compras publicas electronicas es una herramienta potente
para facilitar el acceso de las pequeflas y medianas
empresas asi como también la conexion de lugares
remotos. En México, también por su extension territorial,
pero especialmente por su pobreza y distribucion del
ingreso, la aplicacion de las TIC es clave no solo por la
mejora de la cobertura de los programas asistenciales
sino porque constituye una herramienta de difusion
de estas tecnologias. En el Pert, diversos desastres
naturales pusieron de manifiesto la importancia de contar
con sistemas de informacion en tiempo real, capaces
de minimizar el tiempo de respuesta y maximizar la
distribucion de recursos.

En sintesis, la situacion de América Latina y el
Caribe en materia de gobierno electronico muestra
algunos sintomas de retraso respecto de los paises
desarrollados, pero también de mejoras respecto de
cuestiones estratégicas en ciertos paises, que pueden
servir de guia para el avance de otros paises de la region.

2. Democracia y transparencia

El desarrollo de portales, la puesta en linea de contenidos
y la posibilidad de nutrir el espacio virtual a partir de
un numero significativo de fuentes significa que los
gobernantes se enfrentan a ciudadanos (potencialmente)
mas informados que piden nuevas explicaciones y desean
seguir, incluso en tiempo real, las acciones y decisiones
de quienes los representan.

Las tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones son herramientas para transmitir la
voz de los ciudadanos que quieren hacerse escuchar.
En consecuencia, los gobernantes deben atender nuevos
canales de dialogo, discusion e intercambio de opiniones.
De esta forma, la democracia electronica supone la
existencia de nuevas formas de comunicacion y decision
entre representados y representantes y, por tanto, de
nuevos mecanismos de difusion de la actuacion de la
administracion publica y, con ello, de aumento de la
transparencia.

En este sentido, el avance de las TIC plantea nuevos
desafios a los sistemas representativos, lo que lleva a
pensar acerca del funcionamiento de las instituciones
sobre las que descansan los sistemas democraticos. El
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avance del gobierno electronico deberia considerar, entre
otras cuestiones, si las instituciones actuales son las mas
acertadas para las formas de comunicacion existentes y
si la posibilidad de mayor participacion es un derecho o
una obligacion (force-free participation). Asi, la relacion
entre informacioén, comunicacion y democracia ofrece
un nuevo reto para la administracion publica, desafio
que requerira no solo de competencias informaticas sino
también de la articulacion entre estas y otras areas del
saber, como las ciencias politicas (Hilbert, 2009).

Con relacion al impacto de las TIC en las politicas
publicas, suele hacerse hincapié en que se trata de nuevas
herramientas que permiten actuar sobre problemas
existentes o desafios que antes eran imposibles de abordar.
Como ya se indic6, el impacto de las TIC es bidireccional:
poruna parte, tienen el potencial de mejorar las actividades
de la administracion publica haciéndola mas eficiente
(menores costos) y mas eficaz (mejores resultados), por
la otra, abren la puerta a nuevas formas de intervencion,
siendo entonces las politicas las que deben adaptarse a los
nuevos espacios y dilemas generados por la incorporacion
de nuevas tecnologias. Por ejemplo, en la administracion
tributaria las tecnologias de procesamiento y vinculacion
de informacion permiten una gestion mas eficiente de
la recaudacion, pero también plantean una amenaza a
la privacidad, debiéndose identificar los limites entre
el poder coercitivo del Estado para imponer y recaudar
impuestos y el resguardo de la informacion privada.

La digitalizacion de la informaciéon no conduce
de forma automatica a la mejora de la organizacion
de la administracion publica. Aunque para brindar
informacion relevante y hacer un mejor uso de ella es
necesario disponer de los datos en el formato adecuado, el
avance a la administracion sin papeles requiere no tanto
de esfuerzos tecnoldgicos sino de avances en materias
organizacionales y de legislacion. Sin la reforma del
proceso administrativo, sin la existencia de una regulacion
acorde para el pago, la firma o el voto electronico y sin la

debida planificacion de la interaccion entre los distintos
niveles y organismos publicos (interoperabilidad) la
implementacion de las TIC en los servicios de gestion
interna (back-office) no tendra los resultados esperados,
pudiendo incluso generar el efecto contrario en la medida
que las inversiones no generan el rendimiento estimado
(disminucion de los tiempos o costos).

En el cuadro IV.3 se presenta, para paises
seleccionados de la regidon, una sintesis de su
disponibilidad de sitios oficiales, sus caracteristicas en
materia de accesibilidad y la existencia de legislacion
sobre transparencia. En esos paises se observa que hay
un sitio web facilmente identificable (para la Argentina
y el Brasil, por ejemplo, el dominio corresponde al
nombre del pais), aunque con limitaciones en materia de
acceso (uno o dos idiomas y falta de mecanismos para
mejorar el acceso de personas con discapacidad).

Respecto de la transparencia en los paises analizados
se han promulgado leyes (en el Brasil existia hasta 2009 un
proyecto de ley) que obligan a la administracion publica
a difundir informacion, facultando a los ciudadanos a
reclamar por la que no se encuentre disponible. En el caso de
Chile vuelve a destacarse su legislacion sobre transparencia,
que se encuentra vinculada con la relativa armonizacion de
procedimientos administrativos, la difusion de estandares
y la promocion de normas y reglamentos en todos los
niveles de la administracion publica.

En términos de la interacciéon con el resto de
la sociedad, el mayor desarrollo se encuentra en la
administracion tributaria, de la que se espera, de acuerdo
con los avances observados, que impulse la integracion
de la informacion en la administracion publica.

En sintesis, la democracia y la transparencia
constituyen dos cuestiones transversales del gobierno
electronico. Se trata de dos aspectos que, por definicion,
contribuyen en la busqueda de un mejor gobierno y
que, por tanto, deben estar presentes en cada una de las
actividades que se emprendan.

Cuadro IV.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): INDICADORES
DE TRANSPARENCIA DE LOS GOBIERNOS

Sitio web oficial

Interaccion con el usuario

Legislacion sobre transparencia

Argentina www.argentina.gob.ar Portal de acceso a

toda la informacién sobre la Argentina

Brasil www.brasil.gov.br Portal de acceso a

toda la informacién sobre el Brasil

Barbados www.barbados.gov.bb y www.gov.bb
Portal de acceso a toda la informacion sobre

Barbados y portal First Stop Window

Chile www.gobiernodechile.cl Portal

sobre el poder ejecutivo

Colombia www.presidencia.gov.co Portal
de la presidencia, incluye noticias
y rendicion de cuentas

México www.presidencia.gob.mx
Portal de acceso a toda la

informacion de México

Peru www.peru.gob.pe Portal de acceso a
toda la informacién sobre el Peru

Transaccional
Parcial, esencialmente impuestos

Transaccional
Parcial, esencialmente impuestos

Transaccional
Parcial, descarga de formularios

Transaccional
Parcial, esencialmente impuestos

Transaccional
Parcial, esencialmente impuestos

Transaccional
Parcial, esencialmente impuestos

Transaccional
Parcial, esencialmente impuestos

Acceso a la informacién publica
(Decreto num. 1172/2003)
Proyecto de ley (2009)

Sin informacion

Ley de transparencia num. 20.285/2009

Ley general de archivos (nim. 594 de 2000)

Ley federal de transparencia y acceso a la
informacién publica gubernamental (2002)

Ley de transparencia y acceso a la
informacion publica (num. 27.808/ 2002)

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Avances en el acceso y el uso de las tecnologias de la informacion y la comunicacion en América
Latina y el Caribe 2008-2010", Documentos de proyecto, N° 136 (LC/W.136), Santiago de Chile, 2010.
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3. Interoperabilidad y arquitectura de los
gobiernos electrénicos

Un segundo elemento transversal en las cuestiones del
gobierno electronico es la interoperabilidad, entendida
como la capacidad de los diferentes sistemas de gobierno
de articularse entre si, intercambiar datos y compartir
informacion y conocimiento (Moreno y otros, 2007).
En un nivel mas complejo, la interoperabilidad hace
referencia a una forma Optima de avanzar hacia la
integracion de la administracion publica consigo misma
y con las demas instancias e instituciones, sean estas
nacionales o internaciones.

En consecuencia, el desafio de la interoperabilidad
tiene que ver con superar la fragmentacion de la
administracion publica, resolver las “islas informaticas”
que se crearon como consecuencia del avance desparejo
del gobierno electronico en las diferentes instancias y
sentar las bases para un esquema que permita una mejor
integracion regional, no solo en términos del comercio de
bienes y servicios sino de aspectos clave como la salud, la
educacion y la seguridad (Moreno y otros, 2010).

A diferencia de lo que sucede con la democracia y
la transparencia, el avance en materia de acuerdos para la
interoperabilidad encuentra una base mas solidaa partir de la
cual abordar una estrategia regional de gobierno electrénico.
En particular, en el afio 2007 los paises de América Latina y
el Caribe aprobaron el Libro blanco de la interoperabilidad,
en que se fijan criterios y pautas estratégicas de manera de
avanzar de forma coordinada (CEPAL, 2007).

En este documento se acepta que la interoperabilidad
representa un desafio técnico pero también politico en la
medida querequerird acciones. En efecto, se sostiene que para
lograr la integracion y el trabajo coordinado de los sistemas
de informacion en un pais, los gobiernos deben solucionar
problemas de tipo semantico como las incongruencias
debidas a estructuras de informacién incomprensibles de
una instancia a otra, problemas organizacionales causados
por procesos administrativos descoordinados, problemas
técnicos causados por sistemas y programas informaticos
incompatibles entre si y problemas de gobernanza debidos

a la falta de normas y de la institucionalidad necesarias para
lograr acuerdos de intercambio de informacion entre las
instituciones que terminen siendo practicas homogéneas y
estandares aceptados por todas ellas (CEPAL, 2007).

Deestaforma,yenlineacon las practicas de los paises
desarrollados (en particular la Union Europea), se acepta
que la interoperabilidad implica la homogenizacion de
lenguajes y formatos (nivel semantico), procedimientos y
atribuciones (nivel organizacional), tecnologias tangibles
e intangibles (nivel técnico) y normas e instituciones
(nivel de gobernanza).

Como todo fenémeno complejo, la multiplicidad
de dimensiones a considerar da cuenta de la necesidad
de concebir la interoperabilidad dentro de un esquema
mas amplio de mejora de la administracion publica, lo
que, sin lugar a dudas, requiere un plan basado en una
arquitecturade interoperabilidad. De acuerdo con el citado
documento “una arquitectura provee una vista global en
términos de coémo sera construida tecnologicamente,
sin importar sus problemas especificos, contemplando
aspectos como flexibilidad, escalabilidad y atacando
los problemas tecnoldégicos de manera integral y no de
manera particular. Al final cada una de las aplicaciones
debe interactuar de forma transparente, usando estandares
y formas de comunicacion preestablecidas para todas y
cada una de ellas, permitiendo asi el flujo de informacion,
el crecimiento de la organizacion y una evolucion natural
hacia las tecnologias emergentes” (CEPAL, 2007).

En términos del estado de situacion en la region, y tal
como puede observarse en el cuadro [V.4, el relevamiento
realizado en un conjunto seleccionado de paises (CEPAL,
2010c) muestra que en todos ellos se ha avanzado en la
blusqueda de mejoras en la interoperabilidad, a través
de legislacion especifica y manuales operativos. Cabe
destacar también los casos del Brasil y Colombia, paises
en los que ademas se ha avanzado en la interoperabilidad
internacional a partir del establecimiento de aplicaciones
informaticas que permitirian que el sistema integrado
computarizado de comercio exterior (SISCOMEX)
del Brasil pueda interactuar con la Ventanilla Unica de
Comercio Exterior (VUCE) de Colombia.

} Cuadro IV.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS):
INDICADORES DE INTEROPERABILIDAD

Legislacion sobre interoperabilidad

Portal de compras publicas

Burocracia, informatica

Burocracia, informatica
e interoperabilidad

Sin informacion

Burocracia, informatica
e interoperabilidad

Burocracia, informatica

Burocracia, informatica

Argentina Resolucién num. 99/2008 (componente de interoperabilidad para el gobierno electrénico)

Brasil Disposicién ministerial normativa nim. 5, 2005. En 2010 se lanz¢ la ultima version
del programa de interoperabilidad del Gobierno del Brasil (e/PING)

Barbados Sin informacioén

Chile Estrategia digital (www.estrategiadigital.gob.cl), ley nim. 19.880 sobre actos
del gobierno y modificaciones que la ajustan a la estrategia digital

Colombia Creacién de la plataforma de interoperabilidad en 2007

México Consejo técnico de interoperabilidad, Comisidn Intersecretarial para el
Desarrollo del Gobierno Electrénico (CIDGE-cidge.gob.mx). Documento de
referencia, marco genérico de interoperabilidad (MGl V1.0) 2008

Peru R.M.381-2008-PCM (13/11/2008) Estandares para la interoperabilidad

entre las instituciones del Estado peruano

Burocracia, informatica

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Avances en el acceso y el uso de las tecnologias de la informacién y la comunicacién en América
Latina y el Caribe 2008-2010”, Documentos de proyecto, N° 136 (LC/W.136), Santiago de Chile, 2010.

63



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

Ademas de las cuestiones tecnoldgicas,
organizacionales y normativas, la interoperabilidad es
clave para que el gobierno electrénico sea un medio
para avanzar hacia un Estado mas eficaz y eficiente,
ya no solo desde la logica de la administracion publica
sino desde la de las politicas de promocion. A partir de
una adecuada plataforma de interoperabilidad, el sistema
de compras publicas puede convertirse en un mecanismo
para promover el desarrollo de las pequefias y medianas
empresas; la integracion de los sistemas de salud permite
brindar una mejor calidad de atencién a los pacientes y
superar las limitaciones que supone el uso de historias
clinicas en papel; la unificacion de la informacion de los
ciudadanos contribuye a disminuir la cantidad de tramites
que deben presentarse por ventanilla, disminuir el tiempo
destinado a ellos y mejorar la calidad de atencion; a partir
de la integracion de los sistemas de aduana y comercio
en el interior y el exterior del pais nuevas empresas
podrian acceder a mercados internacionales debido a la
reduccién de los costos y conocimientos necesarios para
exportar, y la extension de los servicios en linea a las
administraciones locales de menor desarrollo permitiria
generar externalidades de red, mejorando el acceso de las
personas de menores recursos.

Enestesentido, el desafio delainteroperabilidad no tiene
que ver tanto con la articulacion tecnologica, organizacional
y legislativa de la administracion publica como con el disefio
de una estrategia de gobierno electronico que se enmarque
en un proyecto nacional tendiente a promover una estructura
productiva basada en ventajas comparativas dinamicas y
acumulativas, una sociedad integrada y equitativa y, con
ello, un sendero de desarrollo sostenible.

4. Algunas experiencias destacadas de
gobierno electronico en la region

En América Latina y el Caribe las experiencias de los
sistemas de compras publicas, la administracion tributaria
y los programas de transferencias condicionadas a las
familias tienen especial relevancia.

a) Sectores publicos mas eficientes: los
sistemas de compras publicas

Lacontratacion publica electronica es un instrumento
eficaz de los gobiernos para materializar los objetivos de
su politica contractual publica, hacer mas trasparente
su gestion y empoderar a los mecanismos de control
social sobre la actividad de la administracién publica.
La contratacion publica electronica supone el uso de
plataformas tecnologicas que no solo han democratizado
el acceso a la informacion, sino que también han abierto
la puerta a la modernizacion de los procedimientos
mediante los que se escogen a los contratistas publicos.

Hacer mas transparente la contratacion puede
facilitar la participacion de contratistas no habituados
al funcionamiento del sistema y sus procedimientos,
ampliar la base de oferentes y proveedores del Estado,
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mejorar el proceso de toma de decisiones de la
administracion contratante, exponer al publico la gestion
de la administracion, promover el cumplimiento de las
reglas de juego y hacer més predecibles los resultados de
los procesos de contratacion. El reto consiste en que las
medidas que se tomen para incrementar la transparencia
de la contratacion no limiten la eficiencia de la gestion de
los organismos estatales.

La posibilidad de usar las TIC ha cambiado
radicalmente la forma de contratar en las entidades publicas.
La preponderancia que antiguamente tenia la licitacion
publica ha sido reemplazada por métodos de seleccion
que, basados en el uso de la tecnologia, ofrecen procesos
especialmente competitivos como la subasta, el acuerdo
marco o la bolsa de productos, que brindan un escenario
propicio para la transparencia y generan ahorros.

Aunque la generalidad de los paises de la region
aun no alcanza una fase avanzada de desarrollo del
gobierno electrénico en el drea de las compras publicas
(en que se combinan la burocracia con la informatica
y la interoperabilidad, de acuerdo con los periodos de
desarrollo descritos en CEPAL (2010d), si existe una
dinamica importante asociada a la implementacion de
sistemas de informaciéon que proporcionan informacion
completa y en tiempo real a un gran nimero de usuarios.

Asimismo, la mayoria de paises han dado un paso
fundamental para superar el desafio de la gobernanza
en esta materia mediante la creaciéon de organismos
rectores de contratacion, el elemento comin mas
sobresaliente en la implementacion de la politica de
contratacion publica en América Latina y, por ende, de
la contratacion publica electronica. La especializacion de
entidades o dependencias con esta funcion ha permitido
formular los lineamientos necesarios para la definicion de
politicas estatales sostenibles y emplear las herramientas
correspondientes, como los sistemas de contratacion
publica electronica.

Un problema pendiente es la implementacion de
politicas de interoperabilidad que permitan la interaccién
de los sistemas de informacion relacionados con la
contratacion publica, como los sistemas presupuestales o
de pago, lo que podria beneficiar a los ciudadanos que
participan en la contratacion.

b) Necesidad de mejorar la solvencia con
equidad: incorporacion de las TIC en la
administracion tributaria

Las administraciones tributarias han sido pioneras en
la incorporacion de las TIC en el gobierno electronico de
la region, la puesta en linea de servicios e informacion y
la integracion de bases de datos. El grado de desarrollo de
estas areas conduce al desafio clave de integrar esas “islas
informaticas” al resto de las areas de la administracion
publica, significativamente mas atrasadas, ya que la
politica tributaria constituye un instrumento importante
para la mejora en la distribucion del ingreso.
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Las administraciones tributarias enfrentan el desafio
de ser mas eficientes para minimizar los tiempos y costos
dedicados al pago y recaudacion de tributos, y mas
eficaces para disminuir los niveles de evasion y elusion
fiscal. Este problema no es novedoso, pero las TIC fueron
rapidamente identificadas como herramienta para mejorar
la dindmica de estas organizaciones. Como contrapartida,
la puesta en linea de servicios, la implementacién de
sistemas de declaracion jurada por medios electronicos,
incluso a través de Internet, puso rapidamente de
manifiesto la capacidad del sector publico de facilitar el
transito a la sociedad del conocimiento, convirtiéndose
en un mecanismo de alfabetizacion digital.

En este escenario, el avance de la tecnologia
plantea nuevos desafios e interrogantes. Por un lado,
abre nuevas opciones de intervencidon, con mecanismos
de diferenciacion de contribuyentes que antes eran
imposibles de implementar. Ademds ofrece nuevas
alternativas en materia de informaciéon y compilacion
en tiempo real de informacion proveniente de fuentes
diferentes. Las TIC ofrecen opciones, entre las que
deberian seleccionarse las que mas se adaptan a la
dindmica de las organizaciones. Pero, por otro lado,
existe la necesidad de adaptar las organizaciones para
hacer un uso efectivo y completo de esas tecnologias. De
hecho, de acuerdo con un estudio realizado por el Centro
Interamericano de Administradores Tributarios (CIAT,
2000), los sistemas de informacion de las administraciones
tributarias modernas muestran un significativo avance
en materia organizacional, que confirma uno de los
principales requisitos a la implementacion exitosa de las
TIC en el sector publico: la realizacién de innovaciones
organizacionales concomitantes.

La reciente crisis financiera internacional volvid a
poner de manifiesto el papel clave de estas organizaciones
como instancias de recaudacion, lo que reavivo el debate
respecto de la necesidad de avanzar hacia un sistema
tributario mas justo, con menor carga de los impuestos
regresivos y una mayor presion sobre los impuestos
progresivos asociados principalmente a la renta. En la
medida en que la incorporacion de nuevas tecnologias en
la administracion tributaria permita mejorar la eficiencia
en la recaudacion de impuestos con mayor potencial
redistributivo, como el que recae sobre las rentas de
las personas fisicas, los paises de la region podran
experimentar cambios en la estructura y, eventualmente,
impulsar modificaciones en la politica tributaria dirigidas
a la sustitucion de impuestos. Sin embargo, esto no es
aun un objetivo explicito en la mayor parte de los paises,
donde la presion tributaria sigue siendo exigua.

La situacion regional y mundial, asi como
también el avance de las TIC plantea nuevos desafios
a estos organismos. Por un lado, la etapa “facil” de
informatizacion se ha superado y ahora se requieren
estrategias mas integradas tanto a la dindmica
interna como a la relacioén con los agentes clave (los

contribuyentes y el poder ejecutivo). Como senala
Zambrano (2010), cuando el inicomedio de presentacion
de declaraciones era el papel, cuando no existian
otros paises en que se permitiera su presentacion ni
siquiera en medios magnéticos, la implementacion
de declaraciones por medios electronicos respondio
probablemente mas a propuestas generadas en las
areas de tecnologia que en las dreas administrativas,
impulsada muchas veces por la demostracion de
la utilizacion de las tecnologias en otras areas de
actividad o por las administraciones tributarias de otros
paises. Actualmente, el desafio consiste en articular
la estrategia tecnologica de las administraciones
tributarias con su estrategia organizacional, de manera
de poder seleccionar, desarrollar, adaptar y mejorar la
tecnologia disponible.

Esta necesidad de planificacion estratégica de la
modernizacion de las administraciones responde tanto
a las caracteristicas de la tecnologia en cuestion como
a los obstaculos de tipo organizacional que deberan
superarse. Puesto que se trata de tecnologias aun en etapa
de maduracion, conforman mercados de competencia
imperfecta pero con fuertes externalidades y posibilidades
de derrame hacia el resto de la estructura productiva
(Shome, 2010). Por un lado, porque el desarrollo del sector
de las TIC permitiria la generacién de nichos de alto
valor agregado con un mercado potencial de dimensiones
significativas. Por el otro, porque la informatizacion del
sector publico demandara en muchos casos un cambio
en la conducta de los agentes, impulsando también la
implementacion de las TIC en el ambito privado. Si el
pago de impuestos en linea se vuelve obligatorio para las
empresas, entonces se veran obligadas no solo a disponer
de la infraestructura bésica sino a manejar las cuentas a
través del sistema bancario. Esto también exige a otras
areas del Estado lamejora y extension de la infraestructura
basica, cambios en la regulacion y legislacion sobre las
operaciones en linea.

En materia de obstaculos en las organizaciones, la
implementacion de una estrategia integral enfrentard
las habituales resistencias al cambio. La inercia
institucional, la necesidad de reconversion del personal y
la tradicional distribucion de tareas y responsabilidades
en la administracion publica podrian constituirse en
obstaculos para la implementacion de las TIC y, mas
en general, para la modificacion de las rutinas que
ellas puedan requerir. Por otro lado, la implementacion
de estos cambios exigira nuevas competencias y
capacidades, que deberdn ajustarse a las cuestiones mas
rigidas de la carrera del personal civil (dificultades para
la ampliacion de planta y reclutamiento, por ejemplo)
asi como también generarse sobre la base del personal
existente mediante la capacitacion (Poggi, 2010).

Por ultimo, quizds el aspecto mas critico de
la implementacion de las TIC en la administracion
tributaria sea la dicotomia entre la transparencia y el
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derecho a la privacidad. El hecho de que se establezca
la interoperabilidad entre las diferentes instancias de
la administracion publica no significa que las bases de
datos de todas ellas deban ser de libre acceso. El respeto
al derecho a la privacidad debe estar presente en todo
proceso de optimizacion de la administracion publica
mediante uso de las TIC. En el manejo de la informacion
digital las entidades publicas deben garantizar que al
archivar, manipular, administrar o difundir informacion
se protejan los derechos fundamentales de los ciudadanos.
Surge asi una dicotomia entre la privacidad y el acceso
a la informacién, cuyo equilibrio debe determinarse al
desarrollar procesos de gobierno electronico mediante
una regulacion coherente que reconozca la necesidad de
modernizar la administracion publica y el respeto de los
derechos de los ciudadanos.

c) LasTIC en el combate a la pobreza: los
programas de transferencias monetarias
condicionadas

Los programas de transferencias monetarias
condicionadas constituyen un buen ejemplo de la manera
en que el gobierno electrénico puede convertirse en un
instrumento para el desarrollo (en este caso respecto
del combate a la pobreza) y, al mismo tiempo, de que
implementacion de las TIC es condicion necesaria, pero
no suficiente, para que la intervencion publica alcance los
resultados esperados.

Ante las limitaciones de los programas tradicionales
para reducir significativamente la pobreza, desde
mediados de la década pasada los gobiernos de diversas
partes del mundo empezaron a adoptar programas
contra la pobreza basados en la entrega de transferencias
condicionadas de dinero, que consisten en la entrega de
recursos monetarios sujeta a comportamientos de los
receptores (Mariscal y Lepore, 2010).

En términos operativos, la implementacion de
este tipo de programas tiene tres dimensiones clave:
la seleccion de los beneficiarios, la distribucion de los
recursos y el monitoreo de los compromisos asumidos
por los receptores. Respecto de la seleccion, el desafio
consiste en la delimitacion de los criterios para
convertirse en beneficiario y en la efectiva localizacion
de las personas o familias que seran receptoras. En
cuanto a la distribucion, se trata de alcanzar a poblaciones
generalmente dispersas, con escasa infraestructura,
desde falta de transporte hasta inexistencia de
direcciones postales. Respecto del monitoreo, mientras
que el compromiso de entrega de fondos es asumido
por organismos que dependen generalmente de la
administracion central, la contraparte que asumen los
beneficiarios depende de instituciones descentralizadas
o de organismos gubernamentales diferentes (en general,
para recibir estos beneficios deben cumplirse requisitos
de escolaridad y de cuidado de la salud).
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En términos tecnoldgicos la implementacion de
estos programas requiere esfuerzos diferentes en materia
de hardware y software. Para el disefio y la seleccion de
beneficiarios se requieren bases de datos con informacion
sobre ingresos, condiciones de vivienda, localizacion
y todo otro dato que permita la identificacion de la
poblacioén objetivo. Esto supone el empleo de tecnologias
de procesamiento de registros y de integracion de datos.
En lamedida que la lucha contra la pobreza constituye una
politica publica de larga data, también pueden requerirse
tecnologias que permitan la unificacion de programas e
instrumentos que, a su vez, pueden estar repartidos entre
organismos de diferentes niveles gubernamentales. Esto
significa que se requieren tecnologias que permitan la
integracion de sistemas de informacion de diverso tipo.
Teniendo en cuenta la situacion de los paises de América
Latina y el Caribe, muy probablemente implique no solo
conciliar sistemas diferentes sino también generarlos en
regiones que no cuenten con la informacidn necesaria en
formato digital.

Con relacion a su implementacion, se requieren
tecnologias para transferir fondos que, a su vez, estén al
alcance de la poblacion objetivo que, por definicion, se
encuentra excluida del acceso a las nuevas tecnologias, tanto
por cuestiones fisicas como por cuestiones de alfabetizacion
digital. Se suma ademas la necesidad de contar con sistemas
que permitan la coordinacion de las instituciones a cargo de
la seleccion de beneficiarios y aquellas que efectivamente
se encargan de la entrega de los fondos. En algunos casos,
esto supone ademas la creacion de agentes de naturaleza
publico-privada, con los que habrd que intercambiar
informacion en sentido bidireccional (giro de fondos por un
lado y confirmacion de entrega por el otro).

Finalmente, el monitoreo implica el uso de un
conjunto de tecnologias que permitan la interconexion
de instituciones de diversa indole. Si a esto se suma el
hecho de que, al tratarse de poblaciones por debajo de
la linea de pobreza usualmente localizadas en regiones
también marginales, es probable que estas instituciones
(generalmente escuelas y hospitales) también carezcan de
la infraestructura basica, el personal para dedicar tiempo
a la gestion del programa y los recursos para afrontar los
costos de las nuevas tecnologias.

Cada una de estas cuestiones tecnologicas remite,
en ultima instancia, a los desafios organizacionales
del gobierno electronico. Por un lado, porque significa
avanzar en lainteroperabilidad de los distintos organismos
gubernamentales; por el otro, porque supone generar
mecanismos que aseguren la transparencia.

Respecto de la interoperabilidad, el programa
Bolsa Familia del Brasil es ilustrativo. De acuerdo con
Lindert y otros (2007), dada la descentralizacion que
caracteriza al Brasil y la consecuente necesidad de
coordinacion los desafios principales del programa (en
especial en relacion con la adhesion de mas de 5.000
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municipios) son su interaccion con programas locales y
regionales de transferencia de ingresos y la busqueda
de patrones de gestion descentralizada heterogéneos
y de calidad. Segtn Draibe (2009), pocos programas
sociales registran trayectorias tan dindmicas como
los de transferencias condicionadas de ingresos. Mas
alla de los resultados positivos en la reduccion de
pobreza y las desigualdades, su éxito puede atribuirse
también a factores organizacionales e institucionales,
como la simplicidad de su disefio, la flexibilidad de su
implementacion y la agilidad operacional (Carvalho De
Lorenzo, 2010).

De esta forma, la implementacion de este programa
debid superar varias décadas de acciones descoordinadas,
en que se duplicaban esfuerzos y parte de la poblacion que
debia resultar beneficiada quedaba fuera de los programas
por cuestiones asociadas a la escasa homogenizacion
de criterios de seleccion. De esta forma, los esfuerzos
en materia de incorporacion de las TIC fueron incluso
mas necesarios que los esfuerzos dirigidos al cambio
organizacional, la articulacion de politicas y la mejora en
la interoperabilidad (Carvalho De Lorenzo, 2010).

Respecto de la transparencia, el caso del programa
Oportunidades de México es ilustrativo. En este caso,
aunque su objetivo era la reduccion de la pobreza
extrema, el foco de atencion estaba puesto también en la
necesidad de transparencia en la accion gubernamental.
Este programa se lanz6 en un contexto de crisis fiscal
y cambio en la composicién partidaria del organismo
legislativo, lo que determind la reasignacion de recursos
(se eliminaron algunos subsidios para dar paso a un
sistema de transferencias directas) y un marcado reclamo
politico de rendiciéon de cuentas. Esto contribuy6 a que
el programa incluyera mecanismos de transparencia
y menor discrecionalidad. Aunque su creaciéon fue
resultado de un importante apoyo del poder ejecutivo, el
presupuesto asignado al programa tuvo desde un principio
disposiciones referentes a transparencia, acceso a la
informacion, evaluaciones de impacto y mecanismos de
auditorias. De acuerdo con Levy (2007), Oportunidades
es un caso paradigmatico de programa de combate a la
pobreza que se ha adaptado a un nuevo contexto politico
y, al mismo tiempo, se ha beneficiado de ¢l (Mariscal y
Lepore, 2010).

D. Conclusiones

En este sentido, la experiencia del programa
Oportunidades refuerza la idea de que la transformacion
del gobierno mediante el uso de las TIC requiere
cambios institucionales y organizacionales complejos
que rebasan la mera adquisicion de hardware y software
sofisticado. Las resistencias a un cambio de este tipo,
tanto en quienes operan el programa como en quienes
reciben el apoyo gubernamental son inevitables y 16gicas,
sobre todo en zonas de elevada marginacion regidas
por usos y costumbres tradicionales. Los avances mas
importantes en este ambito tendran que darse en materia
de sensibilizaciéon de las comunidades (teniendo en
cuenta sobre todo las marcadas diferencias que existen
entre los municipios rurales de diversas regiones),
mayor interaccion y acercamiento con los usuarios, asi
como una mejor y mas constante cooperacion entre las
organizaciones publicas que intervienen y los niveles de
gobierno que permitan brindar servicios mas integrados.

Por otra parte, la aceptacion relativamente exitosa
que ha tenido el uso de las TIC en el funcionamiento de
Oportunidades lleva a pensar en alternativas innovadoras
para la region de América Latina y el Caribe. En este
sentido, habria que considerar la utilizacion de la plataforma
de redes moviles para la transferencia de recursos, a
fin de bancarizar a la poblacion en extrema pobreza y
transferir los apoyos a través de un medio menos costoso y
transparente. Esto se debe al hecho de que la banca mévil
permite ofrecer servicios financieros a través de la red de
telecomunicaciones movil y un teléfono celular que, sin
la necesidad de desplegar una infraestructura bancaria
compleja en zonas alejadas, facilitan el flujo de dinero a
zonas rurales y a segmentos pobres de la poblacion a costos
de transaccion mucho menores. Sin embargo, los retos para
que este mecanismo innovador sea sostenible en el tiempo
no son menores, ya que no se trata inicamente de proveer
servicios de telefonia mévil en zonas que atin no lo tienen
(Mariscal y Lepore, 2010).

De esta forma, el gobierno electrénico vuelve a
presentarse como una forma de impulsar un cambio
organizacional en la administraciéon publica, donde la
implementacion de las TIC es causa y consecuencia de
acuerdos politicos y arreglos institucionales. Constituye
asi un mecanismo mediante el que se puede mejorar la
eficiencia, la eficacia y la integracion social.

En este capitulo se han mostrado las caracteristicas,
los avances y los desafios del desarrollo del gobierno
electronico en América Latinay el Caribe. La introduccion
de las TIC ofrece oportunidades para modernizar las
politicas publicas y lograr gobiernos mas integrados,
eficientes y transparentes. De manera mas especifica, se
abre la posibilidad de resolver problemas estructurales
que han limitado la satisfaccion de antiguas demandas

por parte de Estados que aseguren la igualdad de derechos
para toda la poblacion de manera eficiente.

Para los paises de la region, el gobierno electronico
es una manera de avanzar hacia un Estado mas eficaz y
eficiente, pero también un medio para mejorar la equidad
y la integracion social. En este contexto, el gobierno
electronico adquiere ademas un papel clave en la
promocion del transito a la sociedad del conocimiento. La
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implementacion de las TIC en la administracion publica

puede impulsar las compras publicas, el desarrollo de

empresas dedicadas a la produccion de estas tecnologias,
el uso de las TIC entre los beneficiarios de los programas

y politicas y efectos de red asociados a la expansion del

uso de las nuevas herramientas. En particular, puede

mejorar la calidad y cantidad de servicios clave como la
salud, la educacion y la seguridad.

Aun cuando en practicamente todas las agendas
digitales nacionales hay componentes de gobierno
electronico, sus grados de desarrollo son muy dispares.
Existen fundamentalmente dos tipos de limitantes a la
implementacion de iniciativas de gobierno electronico:

i)  Condiciones asociadas a la adopcion general de
las TIC, entre las que se destacan el acceso a
infraestructura (incluidas redes y terminales), las
capacidades necesarias para el uso y desarrollo de
aplicaciones, y la disponibilidad de contenidos y
aplicaciones que se adecuen a las caracteristicas y
necesidades del publico objetivo.

i) Factores asociados a condicionantes directamente
relacionadas con la implementacion de proyectos
de gobierno electronico, entre los que destacan
la dificultad de coordinaciéon entre organismos
gubernamentales, la falta de apoyo politico de alto
nivel, las resistencias al cambio y las restricciones
normativas y regulatorias.

En consecuencia, para la implementacion de politicas
de gobierno electronico deben evaluarse en primera
instancia las limitaciones estructurales de cada contexto
y el desarrollo de aplicaciones debe estar acorde con la
infraestructura existente y con las capacidades de uso. Las
tendencias y mejores practicas pueden servir de guia, pero
su efectividad dependera de un adecuado diagnostico de
las limitaciones particulares y de la adopcion de medidas
para eliminarlas.

La cuestion de la adecuada infraestructura y desarrollo
de capacidades y contenidos es también relevante para
comprender la necesidad de avanzar de forma coordinada
entre los niveles de gobierno, en tanto el avance del
gobierno electronico de los gobiernos locales dependera de
la capacidad del Estado central de encontrar mecanismos
que contribuyan a reducir la heterogeneidad.

Sibien la creacion de estandares y la interoperabilidad
de las plataformas son relevantes, el principal desafio es
el desarrollo de aplicaciones y contenidos avanzados,
sobre todo teniendo en cuenta las brechas existentes en
materia de educacion y ancho de banda, que condicionan,
por ejemplo, la utilizacion de aplicaciones avanzadas.
Esto insta a generar contenido que pueda descargarse
facilmente, amigable y orientado al ciudadano.

Por su parte, las experiencias de gobierno electronico
enAméricaLatinayel Caribereproducenlaheterogeneidad
regional de sus economias. Dependiendo de las areas, se
encuentran diferentes grados de avance en los paises.
Sin duda, los adelantos en materia de compras publicas
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permiten lograr grandes mejoras en cuanto a eficiencia y
transparencia, y la administracién tributaria de muchos
paises se beneficia por las mejoras en el control de los
tributos al punto de que puede hacer factible la reduccion
del incumplimiento del pago de impuestos que hasta
hace unos afios eran de muy compleja administracion.
Asimismo, las experiencias del Brasil y México son
muestra de las posibilidades del uso de las nuevas
tecnologias en el disefio y la aplicacién de programas
de transferencias condicionadas, lo que permite analizar
las posibilidades de la politica social en relacion con la
inclusion social y la igualdad de derechos.

En la region ha aumentado la conciencia de las
condiciones, posibilidades y desafios que suponen
las politicas publicas. Méas alla de las iniciativas que
se llevan a cabo para difundir las ventajas que ofrece
la incorporacion de las TIC en los gobiernos, todavia
son escasos los paises en donde los logros se traducen
en ventajas concretas. Esto plantea desafios, como la
necesidad de aumentar las iniciativas que contribuyan a
reducir la heterogeneidad regional y, en especial, en cada
pais. También es necesario estrechar el vinculo entre
las politicas de gobierno electréonico y la reforma a los
servicios civiles de los gobiernos. Si bien es cierto que las
estructuras estatales requieren desde hace mucho tiempo
reformas en las politicas de incorporacion, promocion y
capacitacion de sus plantas de personal, estas necesidades
cobran una dimension especial con la incorporacion de
nuevas tecnologias. En el pasado, ha habido numerosos
ejemplos de reformas que se han abandonado en la etapa
de disefio porque no se contaba con los recursos humanos
necesarios para suimplementacion. A partir de los avances
del gobierno electronico es mas imperiosa la necesidad de
pensar en la modernizacion y, eventualmente, el cambio
generacional en el servicio civil.

Otro aspecto clave es que los Estados sean conscientes
de la necesidad de desarrollar una nueva institucionalidad,
fiscalidad y estrategia respecto del entramado productivo
y sus agentes (CEPAL, 2010a). Un ejemplo claro surge al
considerar que los nuevos sistemas de compras publicas
pueden inducir a la incorporacién de cambios tecnologicos
en el sector privado derivados de los nuevos requerimientos
establecidos para ser proveedor del Estado. En este sentido,
el gobierno electronico, ademas de ser una herramienta de
la modernizacién y democratizacién del Estado, puede
convertirse en un complemento de las politicas industriales
y tecnologicas orientadas al desarrollo de los sistemas
de innovacion. El gobierno electronico puede impulsar,
a través de las demandas de incorporacién de nuevas
tecnologias, una modernizacion del aparato productivo.

Ninguno de estos cambios serd el resultado automatico
de la incorporacion de las TIC en el sector publico. Se
trata de un area con enormes posibilidades, pero en que
los resultados efectivos solo podran alcanzarse mediante
cambios organizacionales, legislativos y culturales
concomitantes a la incorporacion de las TIC.
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Las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones en la educacion:

riesgos y oportunidades

A. Introduccion

El concepto de la educacion como uno de los ejes
estratégicos para que los paises alcancen un mayor
desarrollo adquiere en las ultimas décadas un nuevo
impetu, dado los cambios provocados por la sociedad del
conocimiento y la economia global, que se caracterizan por
una valoracion inédita de la informacion y el aprendizaje
permanente en todos los procesos sociales y econdmicos.

Este contexto plantea la necesidad de formar
ciudadanos que se encuentran inmersos en estos procesos
y expuestos a una gran cantidad de informacién. Las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC)
pasaron rapidamente a formar parte de la vida cotidiana
de toda sociedad, alterando los conceptos de convivencia,
participacion e interaccion. Esto afnade nuevos retos
a los sistemas educativos en términos de definir la
conveniencia, las formas y el ritmo de la incorporacion,
adaptacion y utilizacion de estos nuevos recursos, no solo
con fines de educativos, sino también para superar las
deficiencias estructurales del sector.

El desafio mas importante que enfrentan los paises
de la region es brindar una educacion de calidad, mejorar
la eficiencia de los sistemas educativos y garantizar la
equidad en distintas dimensiones, principalmente el
aprendizaje de sus alumnos. Esto requiere renovados
esfuerzos para dotar a los sistemas educativos de un
mayor dinamismo que, entre otras cosas, apunte a utilizar
las TIC para democratizar el desarrollo de capacidades.
Se trata de permitir un amplio aprovechamiento de las

nuevas oportunidades de acceso a la informacion y el
conocimiento, bajo los principios de calidad y equidad.
En esa direccion, la educacién podra efectivamente
constituirse en el mecanismo mas importante de inclusion
social y desarrollo humano. Al mismo tiempo, lograr
mejoras en el nivel educativo es un requisito clave en
sociedades que necesitan incrementar su productividad y
diversificar su produccion, lo que necesariamente se logra
aumentando el desarrollo tecnologico y agregando mas
valor a los procesos productivos.

Desde hace un par de décadas, las TIC han penetrado
en los sistemas escolares del mundo entero con la promesa
de brindar mejoras. Los paises de América Latina y el
Caribe han realizado a lo largo de este tiempo grandes
esfuerzos para no permanecer al margen de esta tendencia
global. A finales de los afios ochenta y principios de los
noventa, se comenzaron a gestar las primeras politicas y
programas en materia de TIC orientados a las escuelas. Se
trataba de mejorar la educacion, pero también de asumir
un desafio mas amplio: competir en un mercado mundial,
diferenciandose, innovando e incorporando conocimiento
a los procesos de produccion (CEPAL/UNESCO, 1992).
Sin embargo, a mas de 20 afios de aquellas primeras
implementaciones, existen aun importantes retos que
requieren transformaciones profundas de los sistemas
educativos y la promocion de la igualdad de derechos y
oportunidades, para lo cual aun no se ha explotado todo
el potencial de las nuevas tecnologias.
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El impacto de las tecnologias en la sociedad depende
cada vez mas del conocimiento acumulado que es posible
generar sirviéndose de ellas (Khalil, Dongier y Zhen-Wei
Qiang, 2009). Es decir, hay un potencial circulo virtuoso
entre la informacion que proveen las tecnologias y la
capacidad de la sociedad de crear conocimiento a partir de
ellas; pero este proceso no es automatico. La educacion,
como espacio de creacion de conocimiento, puede integrar
ahora herramientas con un potencial extraordinario,
aunque su papel es solo instrumental y facilitador, sujeto
a las condiciones basicas de los espacios educativos.

En este sector, como en otros, las TIC tienen la
capacidad potencial de alterar el escenario en el que
se introducen y, por lo tanto, facilitar la revision y
reformulacion de practicas prevalecientes, impulsando
cambios y mejoras en las condiciones estructurales. Las
TIC pueden afectar las formas de ensefianza, las practicas
pedagogicas, el curriculo docente, la forma de acceder
y adquirir conocimiento, los recursos utilizados y las
relaciones de poder (Colas y de Pablos, 2004; Alvarifo,
2010). Estas caracteristicas hacen de la introduccion de las
TIC en la educacion un proceso de innovacion disruptiva'.

Suincorporaciénrequiereunamiradaintegradoraque
compatibilice los objetivos educativos con la adaptacion
de nuevas herramientas que pueden contribuir a gatillar
una verdadera mejora en los aprendizajes de los alumnos,
en la medida en que sean correctamente gestionadas y
encaminadas. Para ello, es necesario tener un enfoque mas
avanzado de la incorporacion de las TIC en la educacion,
que involucre de manera sistémica y equilibrada diversas
dimensiones claves, como la calidad del acceso, el uso,
las capacidades y la produccion de contenidos, buscando
aprovechar sus complementariedades.

La investigacion realizada en el marco del debate
internacional sobre el efecto de las TIC en la calidad de la
educacion ha mostrado que la relacion entre el uso de estas
tecnologias y el aprendizaje no es lineal (Sunkel, Trucco
y Moller, 2010). En esa discusion también estd presente
la manera en que las TIC afectan el aprendizaje de otro
tipo de habilidades que se requieren para la sociedad del
conocimiento. En relacion con las condiciones escolares y
pedagdgicas en que se emplean las TIC, se ha observado
que es importante que el acceso sea el adecuado, que
las capacidades, actitudes y visiones de los profesores
permitan la integracién de las TIC al curriculo y que
las escuelas cuenten con un liderazgo y administracion
que facilite su uso en todas las disciplinas. Ademas, es
importante un contexto institucional y politico que brinde
las condiciones y orientaciones necesarias para el uso de
estas tecnologias en las escuelas.

La incorporacion de las TIC en la educacion también
ha ido acompanada de la expectativa de que contribuirian a

! Una innovacion disruptiva es la que obliga a un cambio de las

practicas educativas y los sistemas escolares. Su aparicion debe
cumplir tres condiciones basicas: precio accesible, calidad inicial
suficiente y potencial de mejora continua (Christensen, 2008).

72

mejorar la eficiencia de los sistemas de educacion. En este
campo, la eficiencia se mide por la optimizacion del uso de
recursos para elevar el nivel educacional de la poblacion, lo
que se expresa en la disminucion de las tasas de repeticion
y rezago y en la conclusion de los ciclos de ensenanza. A su
vez, ello supone mejorar la gestion escolar, que incluye la
gestion de los recursos econdmicos y humanos (profesores,
directivos,administrativos),delosalumnos(matricula,notas,
observaciones), los padres (antecedentes, comunicaciones),
las asignaturas (planificaciéon de horarios) y la docencia
(planificacion curricular, monitoreo del cumplimiento del
curriculo, planes de clase). La investigacion que permitiria
tener un panorama general sobre el efecto de las TIC en
la forma en que se procesa, administra y organiza la
educacion atun no es concluyente, y se centra en dar cuenta
del potencial de esas tecnologias para aumentar la eficiencia
de los procesos de gestion escolar.

Otra de las promesas que ha acompafiado la
incorporacion de las TIC en el sistema escolar es que
tendrian un fuerte impacto social; de este modo, la
escuela es concebida como un campo igualador del
acceso a la tecnologia. En otros términos, la expectativa
ha sido que la incorporacion de las TIC en la educacion
contribuyera a los procesos de integraciéon social,
evitando la polarizacion resultante de la falta de acceso
de importantes sectores de la poblacion a las nuevas
oportunidades que brinda la tecnologia. Un enfoque en
favor de la equidad es clave para comprender que las
TIC en el sector educativo contribuyen a la reduccion de
la brecha digital en los grupos sociales desaventajados.
También es fundamental un enfoque sociocultural que
tenga en cuenta los cambios en las relaciones sociales, asi
como los efectos del capital social en el aprovechamiento
de las oportunidades que otorgan las nuevas tecnologias.
Sin embargo, el avance en la investigacion aun es limitado
y es importante continuar las tareas para responder mejor
a la demanda de orientaciones en la politica publica.

Para América Latina y el Caribe, las TIC ofrecen
posibilidades adicionales que estan en directa relacion
con el contexto de los sistemas escolares masivos y de
alta densidad. Las posibilidades de apoyo personalizado
y de adecuacién de la oferta educativa —dada la
amplia cantidad de contenidos en linea— pueden tener
repercusiones positivas en la dinamizacién de los procesos
educativos, y se espera incluso disminuir problemas como
la desercion en la educacion secundaria.

El presente capitulo se organiza de la siguiente
manera: en la seccion B, se presentan las politicas para
la integracion de las TIC en la educacion que se llevan
adelante en la region. En la seccién C, se describen
los avances en dimensiones claves para la integracion
de las TIC en la educacion a partir de un analisis
multidimensional, considerando cuatro factores: acceso,
uso, capacidades y contenidos. Finalmente, en la seccion
D, se plantean consideraciones que permitirian al sector
educativo aprovechar mejor estas tecnologias.
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B. Integracion de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones
en la educacién en América Latina y el Caribe

Para que la promesa educativa de las TIC pueda cumplirse,
son necesarias ciertas condiciones minimas y, sobre todo,
el avance concomitante en distintos aspectos: acceso, uso,
capacidades y contenidos. La existencia de una politica
de TIC en educacion es un factor fundamental para que
se desarrollen esas condiciones. La incorporacion de
las tecnologias digitales en la educaciéon no es un tema
nuevo en la region: algunos paises llevan alrededor de
dos décadas promoviendo proyectos de este tipo para la
educacion. De hecho, la via por la cual se ha materializado
la introduccion de las TIC en la educacion en estos paises
ha sido sobre todo la politica publica, mediante planes,
programas y proyectos que surgieron tempranamente,
incluso antes de que se llevara a cabo cualquier estrategia
nacional sobre TIC. Por ejemplo, el Programa Nacional
de Informatica Educativa de Costa Rica se inicid en
1988 con el proposito de mejorar la calidad y equidad
de las oportunidades educativas de la poblacién escolar
con menores recursos, mediante la introduccion en la
escuela de nuevos ambitos de aprendizaje a partir del
uso de tecnologias digitales, cuya novedad consistia en la
idea de que la educacidén debe concentrarse en fomentar
el desarrollo de las competencias necesarias para el

aprendizaje constante. Algunos afios después, en 1992,
se inici6 el programa chileno Enlaces, que también tenia
como propdsito contribuir al mejoramiento de la calidad
y la equidad de la educacion. Otros paises, como el Brasil
y México, también implementaron distintas iniciativas en
esa direccion.

Mas alla de las aspiraciones iniciales, los proyectos y
programas tuvieron en sus inicios unamarcada orientacion
hacia la provision de infraestructura, principalmente
mediante de la instalacion de laboratorios de computacion.
Estos proyectos evolucionaron y se ampliaron a otros
ambitos, como la provision de conectividad basica, la
capacitacion docente y, en los tltimos afios, la aplicacion
de modelos del tipo “una computadora por alumno” (1:1)
y la instalacion de banda ancha en escuelas. Como parte
de ese proceso, muchos paises han puesto en marcha
politicas de TIC en la educacion, lo que ha implicado
la creacion de una nueva institucionalidad y mayores
recursos. Ademas, se ha instalado la vision de la educacion
como un espacio estratégico en los procesos de transicion
hacia la sociedad de la informacion. En el cuadro V.1 se
muestran las distintas dimensiones que se han abordado
en las iniciativas nacionales y el afio en que se iniciaron.

Cuadro V.1
AMERICA LATINA: PROYECTOS SOBRE TECNOLOG[AS DE LA INFOBMACIO’N Y LAS COMUNICACIONES
EN ESCUELAS Y ANO DE EJECUCION

© © 8 % [} S >
= o © ©

Tipo de proyecto % _ £ = £ 5 e 3

o @ 9 S % 5 2 g g 2

= @ = <) o S S o © 5

< o o O () S T =z o o
Laboratorios de computadoras 1997 1992 2001 1988 1999 1999 2004 1998 1996
Computadoras en el aula 2007 2007 2008 1992 1999 2004 1997
Computadoras para profesores 2008 2003 2008 1992 2007 2008 1998 2008
Computadoras para la gestion 2009  1992-20072 1992 2007 1998 2000
directiva de escuelas
Computadoras portatiles para
uso eventual de estudiantes 200¢ 2005 [oo2 2007 2808 2007
Una computadora por alumno (proyecto 1:1) © 2006 2006 2006 2008 2007 2007 2008 2007 2007
Internet en escuelas 2003 1998 2002 1998 1999 2005 2005 1998 1996
Banda ancha en escuelas 2008 2003 2004 2007 2009 2006 2002
Capacitacion basica en TIC para docentes 2004 1998 1992 2004 2001 2000 2007 2004 2000 1996
Capacitacién en usos educativos
de las TIC para docentes 2004 1998 1992 2004 2001 2004 2007 2004 2000 1997
Certifilcacion de competencias en 2001 2004 2007 2004 1997
materia de TIC para docentes
Oferta de recursos digitales para 2004 1992 2004 2008 2006 2008 2006 2005 2003
docentes y estudiantes
Portal educativo 2000 2004 2001 2004 2006 2006 2008 2005 2005 2003
Sistemas informéticos de gestién escolar 2000 2009 2002 2003 2003 2009 2003
Redes virtuales de escuelas 2000 1992 2008 2009 2007 2007

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de encuestas realizadas a representantes de los ministerios de educacion de la region.

@ Desde sus inicios en 1992, mediante el programa Enlaces se instalé una computadora para la administracion de cada escuela, ademas de laboratorios para los alumnos.
En 2007 se comenzaron a entregar computadoras a los equipos directivos de las escuelas para la gestién directiva.

® En la mayoria de los paises, el programa 1:1 tiene caracteristicas de piloto. Solo el Uruguay ha avanzado significativamente en su masificacién, completando la escuela
primaria en 2009 y comenzando en 2010 la escuela secundaria. El Brasil tiene un proyecto de masificacion en el mediano plazo para todas las escuelas, que comenzara

con 300.000 computadoras en 2010.
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A la incorporacion de infraestructura, se han ido
sumando a lo largo del tiempo diversas iniciativas que
van cubriendo distintas dimensiones relevantes para
que las estrategias de incorporacion de las TIC en la
educacion conduzcan a mejores resultados, lo que revela
un proceso de aprendizaje que continua hasta hoy. Esta
caracteristica marca una diferencia con respecto a paises
desarrollados lideres en la promocién de las TIC, en los
que la integracion de las tecnologias educativas se ha
logrado desde un comienzo, unida a otras estrategias
sectoriales y vinculada a un marco de politicas mas
amplio (Johannessen, 2010) que ha permitido aprovechar
de mejor manera las complementariedades necesarias
para un 6ptimo funcionamiento de las TIC en el sector.

En el contexto internacional, se discute la necesidad
de que los paises cuenten con una politica formal de TIC
para el sector educativo, y cada vez mas organismos
internacionales, como el Banco Mundial y la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO), abogan por la formalizacion de estas
politicas®. En América Latina, los avances son limitados:
solo un tercio de los 18 paises de la region considerados han
publicado oficialmente una politica de TIC en educacion
(Hinostroza, 2009). Ello, a pesar de que la gran mayoria
de los paises (92%) cuenta con una unidad especializada
en informatica educativa en el ministerio de educacion,
responsable de llevar a cabo las iniciativas en ese ambito.

En cuanto a las metas relacionadas con las politicas
de TIC en educacion, en el grafico V.I se muestra que
la mayoria de los paises han orientado las iniciativas
al desarrollo profesional de docentes (principalmente
a competencias en materia de TIC), mejorar la gestion
escolar, mejorar el aprendizaje de los alumnos y lograr la
innovacion en las practicas de enseflanza y aprendizaje.
Estas metas estan alineadas con las tendencias
internacionales, que apuntan a los aspectos reconocidos
como claves para lograr un uso efectivo de las TIC en
educacion, como el desarrollo profesional de los docentes
(Barber y Mourshed, 2007). Por otra parte, las metas
menos frecuentes son mejorar la gestion en el ministerio
y la cobertura educacional.

Independientemente del grado de formalizacion de la
politica, las iniciativas, proyectos o programas que llevan
a cabo los paises de la region se pueden clasificar en cinco
areas: infraestructura, capacitacion, recursos educativos
digitales, curriculo y evaluacién (véase el grafico V.2).

Con respecto a la infraestructura, la mayoria de los
paisesrealizaacciones paralainstalacion de computadoras
en las escuelas y la provision de soporte técnico y acceso
a Internet. Al comparar estas acciones con una de las
metas mas frecuentes en las politicas formales de TIC
—el desarrollo profesional de docentes—, llama la
atencion que solo la mitad de los paises consideran la

2 Véase, por ejemplo, la herramienta de formulacion de politicas

sobre TIC que promueve la UNESCO [en linea] http:/www.
ictinedtoolkit.org.
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entrega de computadoras a los educadores. En relacion
con la capacitacion, la mayoria de los paises contempla
acciones para capacitar a los docentes en el uso de las TIC,
tanto general como pedagégico, y algo mas de la mitad
considera iniciativas para formar comunidades virtuales
de docentes. Por otra parte, la mitad de los paises realiza
acciones destinadas a integrar el uso de las TIC en la
formacion inicial de profesores o a capacitarlos en el uso
de estas tecnologias para apoyar la gestion escolar. Por
ultimo, solo un tercio de los paises contempla iniciativas
para capacitar a los alumnos en el uso de las TIC.

_Grafico V.1 i
METAS DE LAS POLITICAS DE INCORPORACION DE
LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES EN LA EDUCACION>®

(En porcentajes)

Desarrollo profesional de docentes

Mejora de la gestion escolar

Innovacion en las practicas de
ensefianza y aprendizaje

Mejora del aprendizaje

Desarrollo de aspectos cognitivos
(motivacion, autoestima y otros)

Desarrollo de competencias
en materia de TIC

Mejora de la cobertura educacional
(matricula, retencion y otros)

Mejora de la gestién del ministerio

Metas cuantificadas

Fuente: J.E. Hinostroza, “Integracién de TIC al curriculum: propuestas y realidades
en Latinoamérica”, serie Politicas educativas y TIC en Latinoamérica, N° 2,
Santiago de Chile, Ministerio de Educacion de Chile, 2009.

2 Los paises considerados fueron: Chile, Colombia, Costa Rica, Estado Plurinacional

de Bolivia, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica
Dominicana y Uruguay.

B Metas explicitas

Grafico V.2
AMERICA LATINA: INICIATIVAS RELACIONADAS CON
LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS
COMUNICACIONES EN EL AREA EDUCATIVA, 2009
(En porcentajes de paises en los que
se lleva a cabo cada accion)

Instalacion de computadoras en las escuelas

Soporte técnico en las escuelas

Conexion a Internet en las escuelas

Entrega de computadoras a profesores |-t 4p 1

Entrega de computadoras a alumnos | ' ' ' 33}

C; itacion de

en el uso dgico de TIC

Capacitacién de profesores en el uso de TIC

Desarrollo de comunidades virtuales de desarrollo
profesional de profesores

Integracion de las TIC en la formacion inicial de profesores

S Capacitacién de profesores en el uso de TIC
ara la gestion escolar

Capacitacion de alumnos enelusode TIC

Entrega de recursos y materiales a través del portal educativo

Desarrollo de contenidos digitales y software educativos

Entrega directa a las escuelas de contenidos digitales
software educativos

Desarrollo de proyectos escolares colaborativos

Entrega de modelos de uso curricular de TIC

Evaluacién de resultados : : : : 3453 i i i i

Evaluacion [Curriculo| Recursos

Fuente: J.E. Hinostroza, “Integracion de TIC al curriculum: propuestas y realidades
en Latinoamérica”, serie Politicas educativas y TIC en Latinoamérica, N° 2,
Santiago de Chile, Ministerio de Educacion de Chile, 2009.

2 Paises considerados: Chile, Colombia, Costa Rica, Estado Plurinacional de Bolivia,

Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y
Uruguay.
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En cuanto a los recursos educativos digitales, la
mayoria los brinda por medio de un portal educativo.
Solo la mitad de los paises desarrolla o entrega recursos
educativos digitales a las escuelas. En tanto, menos de la
mitad de los paises lleva a cabo iniciativas que apunten
a desarrollar modelos de uso curricular de las TIC.
Asimismo, menos de la mitad de los paises considera la
evaluacion del impacto de las iniciativas de esta indole.

Al comparar estas acciones con las tendencias
internacionales, es posible afirmar que predominan las
iniciativas vinculadas a una primera fase de evolucion
de estas politicas, caracterizada por la provision de
infraestructura en las escuelas y la capacitacion de los
docentes en el uso de las TIC. En menor medida, se
registran iniciativas relacionadas con modelos de uso
curricular de TIC, contenidos especificos y modelos de

evaluacion. Solo recientemente y en algunos paises, las
politicas adquirieron mayor complejidad, acompafaron la
evolucion de las TIC y avanzaron hacia la certificacion de
competencias docentes, la creacion de redes participativas
y la elaboracion de estrategias de acceso a la tecnologia
enfocadas en el estudiante (Alvarifio, 2010).

Dada su complejidad, los sistemas educativos
son organizaciones que experimentan dificultades con
determinados tipos de innovaciéon y la forma en que
esta puede asimilarse. Muchas iniciativas se han visto
frustradas en la obtencion de resultados porque las nuevas
herramientas son asimiladas por la escuela, el docente o
el sistema educativo para continuar haciendo lo mismo
de siempre, aunque con soporte tecnologico (Cabrol y
Severin, 2010). De alli la necesidad de incorporar las TIC
en forma cotidiana en todos los espacios educativos.

C. Avances en la integracion de las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones en la educacion

Para examinar los avances y logros de las TIC en la
educacion, se ha adoptado frecuentemente el modelo
propuesto por Selwyn (2004) como un ideal de integracion
de las tecnologias (Peres y Hilbert, 2009). En este modelo,
se hace referencia a las distintas etapas del proceso de
incorporacion de las tecnologias, que supone la existencia
de un capital tecnologico asociado a las TIC, requerido
y valorado por la sociedad, habiendo cierto acuerdo
acerca de que ese capital incide en las capacidades y
oportunidades de las personas para desenvolverse en
el mundo actual y, por lo tanto, constituye un factor
de diferenciacion, concepto que se asocia al de brecha
digital. Segtin este modelo, se distinguen cuatro etapas de
la brecha digital: el acceso (disponibilidad de TIC), el uso
(cualquier tipo de contacto con las TIC), la apropiacion
(control y eleccion de la tecnologia y los contenidos por
parte de los individuos, que implica un uso significativo
de las TIC) y los resultados (consecuencias inmediatas o
de corto plazo).

El problema es que ese modelo supone una
progresion escalonada en términos de integracion vy,
en consecuencia, una concepcion lineal del proceso.
Sin embargo, en la region, el proceso de integracion de
las TIC no puede concebirse en términos secuenciales
—en el sentido de etapas que van siendo superadas—
sino mas bien en términos de brechas que coexisten y
de niveles que deben abordarse en forma simultanea y
complementaria. Por ello, a continuacion se toman como
referencia las dimensiones claves ya mencionadas que
deben contemplar las estrategias integrales de TIC en la
educacion (acceso, usos, capacidades y contenidos).

1. El acceso a las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones
y la equidad: una medida de
impacto social

El acceso incluye la infraestructura de equipos
terminales y dispositivos para el usuario final, asi como
la disponibilidad de conectividad a Internet. En la tltima
década, ha habido importantes avances en cuanto a la
incorporacién de la tecnologia digital en los sistemas
educativos de gran parte de los paises de la region,
especialmente en materia de acceso e infraestructura. Un
indicador que permite dar cuenta de los cambios en el
acceso es el numero de alumnos por computadora. Los
paises latinoamericanos que participaron en las rondas de
2000y 2006 de la prueba del Programa para la Evaluacion
Internacional de Alumnos (PISA) tuvieron una evolucion
favorable del indicador en el nivel secundario (escolares
de 15 afios): la Argentina disminuyd esa ratio de 23 a 18,
el Brasil de 74 a 37, Chile de 31 a 18, México de 22 a
9 y el Uruguay de 30 a 13, lo que constituye una serie de
avances muy significativos.

A pesar de ello, la region mantiene un rezago
frente a los paises de la Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Econdémicos (OCDE) y otras regiones
del mundo en términos de densidad informatica.
Segun datos de la UNESCO para los afios 2008-20009,
mientras los paises de la regién que tienen una mayor
trayectoria invirtiendo en este tipo de iniciativas (como
la Argentina y Costa Rica) contaban en promedio con
34 y 25 alumnos por computadora en establecimientos
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de primaria y secundaria, respectivamente, paises
como Finlandia y la Republica de Corea contaban con
4 y 5 alumnos por computadora, respectivamente’. Los
paises de la OCDE poseen en promedio 6 alumnos por
computadora disponible para la clase, lo que es muy
superior a los registros de Chile, uno de los paises que
encabeza los indicadores de penetracion y conectividad
en la region®. Con niveles de desarrollo menos avanzados
en esta dimension, se encuentran paises como Guatemala
y la Republica Dominicana, con 95 y 179 alumnos por
computadora, respectivamente (Souter, 2010).

Otro indicador relevante de densidad informatica de
las escuelas es el grado de conectividad a Internet. En este
tema, la region posee grandes rezagos respecto de paises
desarrollados, que involucran toda la infraestructura
habilitante de las TIC, especialmente Internet de
banda ancha, lo que incide en la calidad y velocidad de
transmision de la informacion®.

Estudios realizados en 2006 pusieron en evidencia
que, mientras en los paises en desarrollo solo el 38% de
las escuelas estaban conectadas a Internet, en los paises
desarrollados mas del 90% de las escuelas contaba
con equipamiento tecnoldgico y conexion a Internet,
mayoritariamente de banda ancha (Banco Mundial, 2005;
Comision Europea, 2006). Dado que en 2009 la velocidad
de banda ancha de los paises de la OCDE era de 30 Mbps
en promedio, puede inferirse que actualmente en dichos
paises la mayoria de los establecimientos educativos
estan conectados a altas velocidades. En el grafico V.3,
se muestra un indicador de acceso a Internet en las
escuelas de paises de la region y miembros de la OCDE,
basado en una encuesta de opinioén. De acuerdo con esta
informacion, los paises que se encuentran encabezando
este indicador en América Latina y el Caribe, como
Chile y el Uruguay, poseen niveles comparables con los

Los paises desarrollados que estan a la cabeza a escala mundial
en la difusion de las TIC han privilegiado también el acceso de
los docentes a estas tecnologias. Por ejemplo, la Republica de
Corea cuenta con una tasa de una computadora por docente,
resultado alcanzado en el marco de una estrategia ambiciosa y
pionera implementada desde 1996.

Esta comparacion excluye al Uruguay, Gnico pais de la region que
masifico la estrategia “Una computadora por alumno”, que ya ha
beneficiado al 100% de los estudiantes de primaria y comienza a
extenderse a los de secundaria.

Las aplicaciones de aprendizaje a distancia requieren de distintos
anchos de banda, segtin su grado de interactividad. De este modo,
las aplicaciones web que complementen las clases presenciales
con recursos en linea y comunicaciones de correo electrénico no
necesitarian mas de 56 kbps, tanto en velocidad de subida como
de bajada; en tanto, aplicaciones mas virtuales que reemplacen la
asistencia a clases demandarian conexiones de calidad media y alta,
con velocidades simétricas de entre 2 y S Mbps. Estos requerimientos
podrian ampliarse a velocidades de bajada de 10 a 100 Mbps y de 5
a 100 Mbps en subida para cursos que tengan lugar completamente
en linea (OCDE, 2009). Sin embargo, es preciso destacar que, si
bien existen aplicaciones que demandan menor ancho de banda, la
experiencia de uso mejora con conexiones de alta velocidad, lo que
facilita su utilizacion mas intensiva y frecuente.
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paises mas rezagados de la OCDE. Estos mismos datos
también reflejan la amplia heterogeneidad existente en
la region.

Ademas de la heterogeneidad entre los paises,
destaca la existencia de brechas de acceso a las TIC
en cada pais, asi como del uso de estas tecnologias. En
este sentido, existe una brecha geografica, ya que los
establecimientos educativos ubicados en zonas urbanas
tienen mayor acceso a la tecnologia que aquellos ubicados
en zonas rurales, donde muchas veces ni siquiera se
cuenta con servicios basicos como la electricidad.
También se observa una brecha por tipo de escuela, pues
los establecimientos privados tienen, en general, mayor
acceso que las escuelas publicas.

Una de las expectativas que ha acompafiado el
proceso de incorporacion de las TIC en el sistema
escolar de los paises de la region es que tendria un efecto
social positivo al reducir la brecha digital en términos
del acceso. El sistema educativo puede constituir un
campo igualador, ya que es la principal institucion del
Estado con aptitud para disociar los origenes sociales
de los logros en materia de TIC, que aumentan las
oportunidades de participacion plena en los principales
circuitos de la sociedad.

En el grafico V.4 se muestra el lugar de acceso
a Internet de nifios y jovenes de entre 10 y 19 afios,
segun quintil de ingresos. El principal lugar de acceso
a Internet para los sectores sociales mas pobres es la
escuela, en una proporcion que varia de acuerdo al
pais. En el Ecuador y Panama, se aprecia esta situacion
claramente: cerca del 60% del quintil inferior accede
a Internet en establecimientos educativos y apenas un
minimo porcentaje lo hace en el hogar. Por lo tanto, la
introduccion de las TIC en la educacion contribuye a los
procesosdeintegracionsocial, reduciendo lapolarizacion
y lareafirmacion de las inequidades preexistentes. A esto
se debe la importancia que se ha atribuido en la region al
sector educativo como un espacio para la reduccion de
las brechas sociales.

2. El uso: la reconfiguracion de
los espacios

La equidad no se reduce solamente a un tema de
acceso, sino que también remite a las desigualdades
que se reproducen a nivel de los usos y la apropiacion
de la tecnologia. Por ejemplo, en 2006, mas del 97%
de los estudiantes de Finlandia, la Republica Corea y
Suecia utilizaban las TIC (segiin la prueba PISA de
2006). En contraste, mas recientemente, el uso de TIC
por estudiantes en el Brasil, el Ecuador, el Peru y el
Uruguay, se ubicaba entre el 50% y el 70%, mientras
que en El Salvador y el Paraguay no alcanzaba al 30%
(OSILAC, s/f).
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Grafico V.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y PAISES DE LA ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO
ECONOMICOS (OCDE): ACCESO A INTERNET EN LAS ESCUELAS, 2009-2010
(1= muy limitado, 7= la mayoria de los estudiantes tienen acceso frecuente a Internet)
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Fuente: Foro Econémico Mundial, “The executive opinion survey: capturing the views of the business community”, The Global Competitiveness Report 2009-2010, Ginebra, 2009.

Grafico V.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAI'S!ES SELECCIONADOS): ACCESO A INTERNET DE NINOS
Y JOVENES SEGUN LUGAR Y QUINTIL DE INGRESO*®
(En porcentajes)

100 -

90 -

80 -

70 |

60 -

Costa Rica
2008

W En el hogar

Honduras
2007

Quintil IV

Quintil V

Quintil |

Paraguay
2008
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Observatorio para la Sociedad de la Informacién en Latinoamérica y el Caribe (CEPAL/OSILAC), sobre la base

de encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Calculo realizado sobre el numero total de usuarios de Internet de entre 10 y 19 afios de cada pais, segln quintil de ingreso.
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La brecha de uso hace referencia también a las
diferencias en cuantoalacapacidad delos sistemas escolares
para utilizar apropiadamente las TIC y aprovechar las
oportunidades que brindan para aumentar las capacidades
y competencias de los estudiantes. Desde la perspectiva
de los sistemas educativos de la region, las diferencias de
capital social tienen efectos sobre el aprovechamiento de
las oportunidades que brindan las TIC a los estudiantes
(Kaztman, 2010). Cabe esperar que cuanto mas alta sea la
proporcion de nifios socializados en entornos familiares
digitalizados, mayor serd la probabilidad de que compartan
codigos y lenguajes digitales, formen redes fértiles para el
intercambio de informacion y experiencias en el mundo
virtual y, de ese modo, logren activar dindmicas de
enriquecimiento progresivo de las competencias digitales
individuales. En la region, la segmentacion de las escuelas
en publicas y privadas tiene repercusiones en este sentido.
Como los estudiantes de escuelas privadas normalmente
pertenecen a hogares de altos ingresos, la practica de la
ensefianza en esos establecimientos se beneficia de una
mayor densidad de alumnos socializados en entornos
familiares digitalizados.

Respecto de los patrones de uso, la juventud, en sus
primeras etapas, se desarrolla tradicionalmente en dos
espacios, el de la educacion y el del ocio o la recreacion.
Las tecnologias forman parte de ambos espacios, aunque
en diferentes formas. Usualmente, el patrén de uso entre
jovenes a escala mundial estd marcado por la comunicacion
(redes sociales, correo electronico y otros), seguido por la
descarga de videos y musica, los juegos y la navegacion por
Internet. Sin embargo, el ocio se ha reconfigurado respecto
de su imagen tradicional: las TIC han permitido introducir
en el entretenimiento y el esparcimiento elementos como
la comunicacion, la adquisicion indirecta de habilidades, la
creatividad y el aprendizaje. En consecuencia, la diferencia
entre ocio y educacion, como ambitos asociados al
esparcimiento y al aprendizaje, respectivamente, se vuelve
menos nitida.

En la region, el uso de la computadora para realizar
tareas registra marcadas diferencias segun el estrato
socioecondmico. En particular, la proporcion de jovenes
de estrato social alto que realiza actividades recreacionales
en la computadora es mucho mayor que la proporcion de
jovenes de estrato bajo (Sunkel, Trucco y Mdller, 2010).
Dado que las actividades recreacionales en la computadora
tienden a realizarse en el contexto del hogar —donde se
tiende a usarla mas libremente—, las significativas brechas
de acceso a nivel de los hogares se reproducen y reflejan en
la intensidad con que los jovenes usan la tecnologia.

El uso mas técnico de la computadora es menos
frecuente que el asociado a Internet, aunque este se registra
de forma mas igualitaria en los diversos grupos sociales.
Esto se asocia al hecho de que el uso de hojas de célculo,
procesadores de texto y software grafico y educativo, entre
otros, se ensefia en la escuela, espacio que iguala el acceso
a las TIC y que, por lo demas, requiere la presencia de un
adulto que ensefle y motive a los jévenes.
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En relacion con la frecuencia del uso, como una
aproximacion a la familiaridad de los alumnos con la
computadora a partir de las iniciativas escolares, no existen
estadisticas comparables en la region. Una estimacion
de Chile sefiala que los alumnos estan expuestos a la
computadora apenas una hora por dia, lo que resulta a todas
luces insuficiente para profundizar los tipos de uso orientados
a la educacion (Kluttig, Peirano y Vergara, 2010).

Los paises que cuentan con un alto porcentaje de
docentes con conocimientos sobre el uso de la computadora,
aunque sea personal, cuentan con una base importante para
avanzar en la incorporacion de las TIC en los procesos
de ensenianza. En la Republica de Corea, el 98,2% de los
profesores de educacion primaria y secundaria emplean
las TIC para ensefiar (segiin datos del Servicio Coreano
de Informacion para la Educacion y la Investigacion
(KERIS)). En contraste, a pesar de los avances realizados, la
proporcion de profesores de la region que usa computadora
en las escuelas es baja®. En el grafico V.5 se muestra que,
en 2008, en el Uruguay ese porcentaje era de un 40%,
mientras en El Salvador no alcanzaba el 10%.

Mas recientemente, el Uruguay registré un avance
significativo en el uso de la computadora por parte de
docentes. A fines de 2009, mas del 50% de los docentes
planificaban actividades con la computadora en el aula
al menos una vez a la semana y hasta un 21% lo hacian
a diario’. Pese a algunos avances de ese tipo, en varios
paises de la region casi la mitad de los docentes ni
siquiera usan habitualmente la computadora (Sunkel,
Trucco y Moller, 2010). En suma, en relacion con los
paises industrializados, la region mantiene no solamente
una diferencia en términos del acceso a la infraestructura
digital, sino también una importante brecha en el uso.

| Grafico V.5
AMERICA LATINA: USO DE INTERNET POR PARTE
DE PROFESIONALES DE LA ENSENANZA EN
EL LUGAR DE TRABAJO, 2008

(En porcentajes)

Uruguay

Costa Rica

Peru

El Salvador

e =]

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe/Observatorio para la
Sociedad de la Informacién en Latinoamérica y el Caribe (CEPAL/OSILAC),
sobre la base de encuestas de hogares de los respectivos paises.

6 Segun datos del Segundo Estudio Regional Comparativo y
Explicativo (SERCE) de la UNESCO. Véanse mas detalles en
Sunkel, Trucco y Méller (2010).

De acuerdo con los resultados preliminares del estudio
“Monitoreo y evaluacion educativa del Plan Ceibal” [en linea]
http://www.ceibal.org.uy/docs/evaluacion_educativa_plan_
ceibal_resumen.pdf.
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3. La capacidad: elemento clave
que vincula las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones
con los aprendizajes

Otro componente fundamental para aprovechar las
TIC con fines educativos es la capacidad para usarlas
pertinentemente en los ambitos docente, administrativo
y estudiantil. Los docentes son un eslabon clave para la
vinculacion de las TIC con los procesos de aprendizaje
de los alumnos. Para que puedan cumplir esa funcion
adecuadamente, es necesaria la incorporacion de las TIC
en la formacion, tanto inicial como continua, a lo largo de
la carrera docente. Esto no solo supone una capacitacion
apropiada para conocer y manejar equipos tecnoldgicos
y aplicaciones, sino que también es necesario que los
mismos educadores contribuyan a la reflexion acerca
del efecto y las limitaciones de los usos de la TIC en las
estrategias de aprendizaje.

Sibien las estrategias para incorporar la tecnologia en
las escuelas a menudo han ido acompafiadas de programas
de alfabetizacion digital y capacitacion de docentes en
ejercicio, raramente han implicado una capacitacion
pedagdgica integral en el uso de las TIC. Tampoco en
€S0S procesos se tuvieron en cuenta las caracteristicas
de los docentes (edad, especializacion, orientacion) ni el
proposito educativo de los marcos curriculares. De este
modo, se ha carecido de una articulacion que permitiera
alinear esa capacitacion con el uso educativo y se tradujera
en un aprendizaje mayor y mas profundo.

Para orientar la capacitacion docente en
materia de TIC se han elaborado algunos estandares
internacionales que constituyen lineamientos sobre las
distintas dimensiones involucradas en las competencias
que deberian adquirir los docentes en este terreno®.
Entre ellas, se destacan la gestion educativa, las
cuestiones éticas y legales, el desarrollo profesional y
los aspectos técnicos y pedagogicos.

En este sentido, algunas iniciativas se llevaron a cabo
anivel nacional (por ejemplo, en México) y subregional. Un
ejemplo es la Comunidad Educativa de Centroamérica y
Republica Dominicana (CEDUCAR), un portal formativo
para docentes que une a ocho paises (Belice, Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama
y la Republica Dominicana) y a sus respectivos sistemas
educativos, y ofrece cursos en linea, comunidades
virtuales, un centro de recursos digitales que compila
publicaciones, boletines, una coleccién bibliografica
digital y otros materiales didacticos de interés.

8 Véase, por ejemplo, el proyecto Technology for All Americans

Project (TFAAP) de la Asociacion Internacional de Educacion
Tecnologica (ITEA)y los Estandares Nacionales sobre Tecnologia
Educativa (NETS) de la Sociedad Internacional de Tecnologia para
la Educacion (ISTE). A principios de 2008, la UNESCO presento
el proyecto “Estandares UNESCO de Competencias en TIC para
Docentes” (ECD-TIC), que se enmarca en un contexto politico
amplio de reforma de la educacion y desarrollo sostenible.

Es importante destacar que el desarrollo de
habilidades para el uso educativo de las TIC por parte de
los docentes esté relacionado también con las condiciones
sistémicas de los entornos educativos. En ese sentido, es
clave que esos entornos contemplen un marco apropiado
de incentivos para el uso de las TIC con fines educativos
y para el logro de un aprendizaje mayor y mas profundo
por parte de los alumnos.

Un aspecto complementario es la asistencia para
el uso adecuado de las TIC en el momento en que los
docentes y el personal administrativo de las escuelas
comienzan a experimentar con estas herramientas. El
apoyo técnico en los establecimientos educativos brinda
seguridad a los docentes y el personal y permite superar
las dificultades propias del uso y fortalecer la apropiacion
de la tecnologia. En la region, casi no existen unidades
orientadas a la realizacion de esas tareas.

Otra dimension, ya mencionada, que también afecta
el impacto de las TIC en la educacion se refiere al papel que
juegan las caracteristicas sociales (el capital economico,
social y cultural) e individuales de los estudiantes (el
género, la capacidad cognitiva y las actitudes) en la
apropiacion y las formas de uso de las tecnologias.
Es decir, se plantea la cuestion de las capacidades y la
preparacion de los estudiantes para usar las TIC de un
modo que beneficie sus aprendizajes. Asociado a esta
ultima dimension, aparece el concepto de segunda brecha
digital, que se refiere a la necesidad de considerar no solo
las diferencias en términos del acceso y el desarrollo de
destrezas de manejo funcional de las TIC, sino también
en términos de las capacidades de los estudiantes de
diferentes contextos socioculturales y caracteristicas
individuales de hacer un uso efectivo de esas tecnologias
para su aprendizaje.

Casi todos los jovenes escolares de 15 afios en Chile,
Colombia y el Uruguay han utilizado la computadora al
menos una vez en su vida. En Sunkel, Trucco y Moller
(2010) se elabord una tipologia de jovenes usuarios de
TIC en estos tres paises considerando las actividades que
se realizan con la computadora e Internet y la frecuencia
con que manifiestan realizarlas.

La tipologia muestra que existen cuatro tipos
de usuarios, que se diferencian por la frecuencia con
que usan la tecnologia y el grado de especializacion
que han adquirido. Un primer tipo son los usuarios
distantes, conformado por los jovenes que utilizan la
computadora con poca frecuencia para todos los tipos
de tareas. Un segundo tipo son los internautas, que
usan la computadora principalmente para navegar por
Internet, participar en redes sociales, descargar software
y musica y comunicarse (por correo electrénico y otros
medios). Un tercer tipo es el usuario especializado, que
esta conformado por jovenes que se dedican con mayor
frecuencia al uso de software para elaborar documentos,
planillas de célculo y presentaciones graficas, programar
y utilizar software educativo. Finalmente, estdn los
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usuarios multifuncionales, que realizan con frecuencia
tanto actividades técnicas como recreacionales.

El estudio indica que los usuarios multifuncionales
son los que mejor aprovechan las oportunidades que
otorgan las TIC para la formacion de sus capacidades,
pues utilizan tanto las aplicaciones recreativas como las
técnicas. No obstante, estos usuarios son una minoria
entre los jovenes de la region.

La evidencia muestra una asociacion positiva entre el
tipo de uso de la tecnologia y los logros académicos. Ello
significa que no cualquier tipo de uso de TIC beneficia
a los estudiantes en la formacion de competencias. En
Sunkel, Trucco y Moller (2010) se intenta determinar
—a partir de un modelo estadistico multivariado— si
la correlacion positiva entre ciertos tipos de uso de la
tecnologia y los resultados obtenidos por estudiantes
de Chile, Colombia y el Uruguay en la prueba PISA de
ciencias (2006) se mantiene una vez que se controla por
los otros factores que la investigaciéon reconoce como
relevantes para el rendimiento educacional. En el estudio,
se sugiere que existe un grado de asociacidon positiva
entre el tipo de uso de la tecnologia y el desempeio de
los estudiantes de secundaria en el area de las ciencias en
esos paises. Esta asociacion es especialmente relevante
para los estudiantes que han logrado hacer un uso integral
de la tecnologia, que en el andlisis se han identificado
como usuarios multifuncionales (recreativos y técnicos).
Este grupo representa alrededor de un 20% de los jovenes
en esos paises y se conforma mayoritariamente por
hombres que provienen de los entornos socioecondémicos
mas privilegiados. Al mismo tiempo, estos jovenes se
concentran en escuelas privadas y zonas urbanas. Por el
contrario, estaasociacion no se presenta paralos otros tipos
de usuarios (distantes, internautas y especializados).

Otro resultado relevante es que la confianza que los
propios alumnos han desarrollado en el uso de Internet se
muestra como un factor relevante de los aprendizajes que
logran en el area de las ciencias. Esto significa que los
mejores resultados académicos en esta area se asocian a
los jovenes con niveles mds altos de confianza en el uso
de Internet (Sunkel, Trucco y Mdller, 2010).

Estos resultados refuerzan el planteamiento sobre la
importancia de los establecimientos educacionales para el

D. Conclusiones

aprovechamiento de las TIC como medio de aprendizaje. La
escuela no solo es un espacio privilegiado para compensar
las desigualdades de acceso a la tecnologia, sino que
también debe ser la promotora de competencias digitales
mas amplias entre los estudiantes, para lograr un mejor
aprovechamiento del potencial que presentan las TIC.

4. Los contenidos digitales: la necesidad
de fortalecer la produccion local

Los recursos educativos son un medio para transmitir
valores, conocimiento y enfoques didacticos. Los
libros, las lecturas, las guias de aprendizaje, los objetos
digitales y los videos, entre otros, permiten a los equipos
técnicos comunicar sus ideas, estrategias y creencias a los
educadores (Oteiza y Miranda, 2010).

Los contenidos constituyen otra condicion basica
para que la incorporacion de las TIC tenga efectos en la
educacion. La oferta de contenidos digitales educativos
de calidad que los docentes y estudiantes puedan utilizar
durante el proceso de ensefianza y aprendizaje es un pilar
clave del proceso formativo. Todos los paises de la region
tienen portales educativos nacionales, que conforman la
Red Latinoamericana de Portales Educativos (RELPE).
Estos portales, que fueron concebidos como espacios
de oferta nacional de contenidos educativos digitales, se
definen como un espacio de aprendizaje, de intercambio
de recursos educativos y de formacion docente, o bien
como medios de difusion de politicas asociadas al uso de
las tecnologias en la educacion.

Sin embargo, atn es insuficiente el alcance de la
digitalizacion de los contenidos curriculares. Ademas, los
avances tecnoldgicos recientes indican que los portales no
pueden limitarse al papel de bibliotecas digitales, es decir,
a ser meros depositarios de contenidos. En este sentido,
un desafio al que se enfrentan algunos portales educativos
de la region es avanzar hacia sitios web 2.0, que permiten
la creacién colaborativa incorporando a los usuarios en
la produccion de los contenidos. En algunos paises, las
restricciones ala circulacion de contenidos en formato digital
han tenido consecuencias significativas y han generado
polémicas en torno a la legislacion sobre la proteccion de
los derechos de propiedad intelectual y de autor.

1. La necesidad de formular una politica
comprehensiva de largo plazo para la
integracion de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones
en la educacion

Para que las TIC puedan emplearse con fines educativos,
asi como en el mejoramiento de la gestion escolar, es
necesario que su incorporacion se aborde desde una
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perspectiva sistémica y, de esta manera, se aprovechen
las complementariedades, que deben desarrollarse de
manera equilibrada. Por lo tanto, se requiere de acceso a
la tecnologia y conectividad, pero también de contenidos
apropiados y aplicaciones avanzadas, asi como de
dispositivos y capacidades adecuados para su utilizacion.
En esta linea, la CEPAL (2010a) ha recomendado la
estructuracion de planes mas centrados en las necesidades



Las TIC para el crecimiento y la igualdad: renovando las estrategias de la sociedad de la informacién

de los beneficiarios y los actores del proceso educativo,
enfatizando la necesidad de enfoques integrales que
puedan encarar al unisono las distintas dimensiones
relevantes y necesarias para un proceso de apropiacion.

Los ejes claves que deberian tenerse en cuenta en una
estrategia relativa a las TIC en la educacion, cuya finalidad
sea elevar la calidad de la educacion y el aprendizaje de los
alumnos, son: 1) el acceso (terminales, conectividad), ii) el
uso (tipo y modelos de uso, frecuencia y tiempo de uso),
iii) las capacidades de docentes, alumnos y establecimientos
y iv) los contenidos (portales, aplicaciones avanzadas).
Unicamente en un marco comprehensivo es posible
elaborar indicadores que permitan monitorear los avances
o plantear modelos de evaluacion de impactos.

La tecnologia no puede cambiar por si sola las
dindmicas sociales y econdmicas que han dificultado el
desarrollo de la region durante décadas. En términos del
acceso, es importante que las politicas sigan avanzando
en la incorporacion de equipamiento tecnologico en las
escuelas, que continia siendo una restriccion relevante
en algunos paises de la region. Se requieren niveles de
equipamiento adecuados a la demanda en el aula y para
el uso por parte de los estudiantes fuera del horario
de clases. Una vez hecha la inversion inicial en los
equipos, los establecimientos educativos deben contar
con un presupuesto permanente para mantener, apoyar
técnicamente y cubrir el costo de la conexién de banda
ancha, todas inversiones de largo plazo.

La region no cuenta aun con indicadores apropiados
para evaluar y ajustar la politica publica a las necesidades
cambiantes. Hasta el momento, hay avances en el
desarrollo de indicadores armonizados; pero, estos
todavia se centran en las condiciones de acceso e
infraestructura y muy escasamente en los patrones de uso
en los establecimientos educativos.

2. Laigualdad: utilizacion de las
tecnologias de la informacién y las
comunicaciones para el logro de
mejores resultados educativos

Uno de los desafios centrales es saber aprovechar las TIC
para generar circulos virtuosos que permitan resultados
educacionales mas equitativos. La brecha digital en
América Latinay el Caribe debe enfrentarse en sus distintas
dimensiones: la heterogeneidad de las condiciones de los
paises, la desigualdad socioecondmica, las diferencias
en términos de disponibilidad de equipamiento y las
tendencias divergentes en el aprovechamiento de las TIC
para el desarrollo de competencias y habilidades.

Si bien la regién ha avanzado en transformar el
sistema educativo en una puerta de acceso a la tecnologia
mas equitativa entre los grupos sociales, ese acceso debe
traducirse en usos significativos para los beneficiarios. La
promocion del uso para el aprovechamiento del potencial
de la tecnologia debe orientarse a los grupos sociales
histéricamente mas postergados.

3. La eficiencia: el uso de las
tecnologias de la informacion y
las comunicaciones para mejorar
los procesos de gestion escolar

La puesta en marcha de proyectos en la organizacion
escolar es un desafio en si mismo. En la educacion, ciertas
innovaciones son muy dificiles de llevar a la practica.
Por una parte, existen ciertas condiciones (liderazgo,
disposicion al cambioy alainnovacién) que son claves para
el éxito de nuevos proyectos. Las escuelas responden de
manera diversa e impredecible a los incentivos y mandatos
de las politicas publicas. Es necesario un liderazgo
visionario para realizar los cambios posibilitados por las
TIC. Al mismo tiempo, la escuela debe reorganizarse para
que el trabajo con las TIC se vuelva integral y cotidiano,
superando la forma tradicional, individualista y aislada
de la enseflanza. Los sistemas de soporte y asistencia,
sobre todo en las etapas iniciales, son imprescindibles
para contribuir a la apropiacion y utilizacion de esas
tecnologias. Es importante que los equipos directivos
participen en los programas de formacion digital para que
puedan aprovechar el potencial que brindan las TIC.

4. La calidad: fortalecer el papel del
docente y aprovechar el potencial
pedagodgico de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones

En relacion con el mejoramiento de la calidad de la
educacion, es esencial capacitar al cuerpo docente
no solo en términos de la alfabetizacion digital, sino
también en la utilizacién innovadora de la tecnologia
en el proceso de ensefanza. Debe haber sincronia
entre los requerimientos curriculares y la introduccion
de las TIC en la ensefianza (Peres y Hilbert, 2009).
El conocimiento sobre la mejor forma de integrar las
TIC en el trabajo pedagogico y de la ensefanza de
TIC es atn incipiente. Los paises de la region que
han abordado esta formaciéon han tendido a hacerlo
mediante programas de capacitacion de docentes en
servicio. Sin embargo, es importante que el desarrollo
de estas habilidades también se realice en el periodo
de formacion inicial de los educadores. El desarrollo
de competencias tecnoldgicas en la formacion inicial
docente es escaso en la region y, cuando existe, tiende
a ser bastante bdasico, y no prepara a los educadores
para enseflar con TIC (Bastos, 2010).

Asimismo, es crucial que las iniciativas de
capacitacion docente formen parte de una estrategia
educativa nacional que incluya importantes incentivos
para que los docentes hagan uso de las TIC con fines
educativos. De lo contrario, el uso de las TIC dependera
de la motivacion personal de los profesores, sin formar
parte de una practica integral.

Es importante promover el aprovechamiento
integral de las TIC por parte de los estudiantes para
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que contribuyan con todo su potencial a la formacion
de competencias. Los estudiantes tienden a emplear
la tecnologia de acuerdo con sus intereses, explorarla
de manera audaz y eficaz, pero predominantemente
en términos recreacionales (comunicacidon con pares,
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Uso de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones en el area de la salud:
oportunidades para reducir inequidades

A. Introduccion

En América Latina y el Caribe existen importantes
inequidades en el acceso a la salud como consecuencia
de diversos factores que limitan el acceso a una atencion
médica oportuna y de calidad: escasez de recursos
humanos, infraestructura, equipamiento y medicamentos,
distancia fisica y cultural entre la oferta publica y la
poblacion demandante, e ingresos familiares reducidos.
De modo que el nivel de ingresos, la localizacion y el
origen étnico marcan la vulnerabilidad y exclusion de
millones de hogares en la region.

Esta situacion se da en un contexto de cambios en
la estructura de la demanda de salud, resultantes del
envejecimiento de la poblacion y del crecimiento urbano.
Ademas, el mayor movimiento de personas entre los
paises, en particular en zonas fronterizas, plantea el reto
de desplegar estrategias integradas para la vigilancia
epidemioldgica y la atencion de salud.

Todo esto supone nuevos desafios para la
formulacién de politicas y estrategias publicas, entre
los que se destaca la incorporacion de tecnologias de la
informacion y las comunicaciones (TIC) por su potencial
de contribucion a mejorar el acceso a la salud de vastos
sectores de la poblacion y a aumentar la eficiencia del
sector. Las posibles aplicaciones de estas tecnologias
abarcan gran parte de las actividades relacionadas con la

atencion, administracion y educacion en salud, y ofrecen
oportunidades para incrementar la cobertura y mejorar la
calidad del sistema.

Los notorios cambios en las TIC, asi como el
acelerado desarrollo de la biotecnologia y la convergencia
tecnologica, estan transformando la manera de trabajar
en el area de la salud y dando lugar al concepto de salud
electronica, que engloba las aplicaciones de las TIC en
este campo, ya sea que estén destinadas a las autoridades
del sector de la salud, a organizaciones proveedoras
de atencion y profesionales de la salud, o a sistemas
personalizados para pacientes y ciudadanos en general.
Este concepto comprende aplicaciones tan diversas
como los registros médicos electronicos, los servicios
de telemedicina, los portales de salud y los sistemas de
gestion hospitalaria, en definitiva, todo lo que, sobre la
base de las TIC, contribuye a ejecutar las acciones de
salud en los ambitos de la prevencion, el diagnostico, el
tratamiento, el monitoreo y la gestion.

En la region se han implementado multiples
iniciativas de salud electrénica, la mayoria de las cuales
tienen un alcance reducido, se aplican en escala piloto y,
en general, no se encuentran adecuadamente integradas
a las politicas de salud ni a las estrategias nacionales de
TIC. Salvo excepciones, el limitado avance institucional
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de las politicas de TIC en el sector de la salud y la falta
de complementariedad con otras areas donde intervienen
estas tecnologias restringen el impacto y la sostenibilidad
de los proyectos en marcha y debilitan la generacion de
externalidades positivas sobre la incipiente industria
regional de la salud electronica.

En primer lugar, en este capitulo se identifican
y describen las principales transformaciones que las

TIC estan generando en el sector de la salud de los
paises avanzados. En segundo término, se presentan
los avances logrados en los paises mas avanzados en
la implementacion de iniciativas y estrategias de salud
electronica. A continuacion se revisan los adelantos y los
limites de las iniciativas de salud electrénica en la region,
y finalmente se plantean los aspectos centrales a tomar en
cuenta en el disefio de politicas para el sector.

B. Las tecnologias de la informacién y las comunicaciones y la salud:
transformaciones y politicas en los paises avanzados

El sector de la salud tiende a enfrentar en todo el mundo
un incremento de la demanda de diagndsticos y recursos
terapéuticos de alto costo, al tiempo que el envejecimiento
de la poblacion exige una amplia atencion médica
subsidiada. En ese contexto, en casi todos los paises la
atencion sanitaria enfrenta dos exigencias: proveer un
acceso masivo y equitativo a los servicios de atencion de
salud y reducir o limitar los crecientes costos de dichos
servicios (Rodrigues, 2003).

El cambio de paradigma en la atencion de salud, con
un uso intensivo de TIC en todos los niveles, permitiria
compatibilizar la mejora en la calidad y eficiencia de
los servicios con la simultdnea reduccién de costos. La
salud electronica permite mejorar los sistemas de salud
al posibilitar el uso mas eficiente de los recursos y el
avance hacia la universalizacion de la cobertura (Garret,
Chowdhury y Pablos-Méndez, 2009). En el mundo
desarrollado, muchas aplicaciones que comenzaron
como proyectos piloto se han vuelto herramientas de
uso rutinario en procesos como el diagndstico, la terapia
o la rehabilitacion, y aportan soluciones en las areas
de investigaciéon médica y pruebas clinicas, educacion
médica continua, administraciéon hospitalaria y gestion
estratégica de politicas de salud.

Las TIC ofrecen herramientas altamente beneficiosas
en comparaciéon con la provision tradicional de los
servicios de salud. En muchos casos, son herramientas
equitativas, efectivas y eficientes por su potencial para
incrementar el acceso, la oportunidad de la atencidn,
la generacion de alertas, el ahorro de costos y la mayor
efectividad de los diagnosticos y tratamientos. En
Europa, las estrategias de salud electronica promueven
el crecimiento y la excelencia de la industria proveedora
de soluciones y su competitividad en el mercado mundial
(Meyer y otros, 2009).

1. Principales experiencias y
aplicaciones de salud electrénica

En las ultimas décadas, las TIC dejaron de ser un simple
apoyo operativo y administrativo y se convirtieron
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en factores cruciales para la contencién de costos y
la mejora de la eficiencia y eficacia de los sistemas de
salud. Su contribucién a la calidad de la atencion se da
tanto en el &mbito de la gestion como en el apoyo clinico
directo a individuos o poblaciones. A continuacioén se
describen las principales aplicaciones implementadas
en el mundo desarrollado.

a) Historia clinica electrénica

La historia clinica electronica es el conjunto de
documentos que contienen los datos, las valoraciones y
las informaciones de cualquier indole sobre la situacion
y evolucion clinica de un paciente a lo largo del proceso
asistencial (Carnicero, 2003). Por su utilidad en los
procesos clinicos y administrativos, sus beneficios
en materia de calidad y seguridad, y su potencial en
la acumulaciéon de informacion para la investigacion
en salud, la historia clinica electronica es una de las
principales aplicaciones de TIC, aunque es muy probable
que también sea una de las mas complejas de implementar.
Un area extremadamente importante en este campo es
la interoperatividad, es decir, el uso de estandares para
compartir la informacion.

En el mundo se destacan los ejemplos de Alemania,
el Canada y Espafia. El Canada cuenta con un sistema
de historia clinica electronica interoperable en todo el
territorio, mientras que en Alemania, asi como en otros
paises, se ha transitado de sistemas de administracion
de pacientes centrados en la optimizacién econdmica,
generalmente de origen privado, a nuevos instrumentos
que se basan en documentos clinicos e imponen nuevas
demandas de conexion al sistema publico y privado.
Por su parte, Espafia exhibe una amplia y exitosa
implantaciéon de la historia clinica electronica, con
una cobertura cercana al 100% en atencién primarial.
Entre sus funcionalidades se incluye la prescripcion de

! Los primeros avances vinculados a la historia clinica electronica

datan de mediados de los afos noventa, con un fuerte
protagonismo de los médicos de atencion primaria, en algunos
casos con poco apoyo del sistema (Carnicero, 2010).
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medicamentos y pruebas complementarias y la cita previa
con el nivel especializado. Algunas de las comunidades
autébnomas del pais también han implantado sistemas de
receta electronica (Carnicero, 2010).

b) Empoderamiento de pacientes y seguridad

Para favorecer las politicas de TIC en el area de la
salud, los paises desarrollados consideran que, ademas
de mejorar la preparacion de los profesionales del
sector, es fundamental trabajar sobre las capacidades y
aptitudes de los ciudadanos. En este contexto, la historia
clinica electronica se considera una herramienta que
puede generar un mayor y mejor involucramiento de la
comunidad con su estado de salud.

En Australia se trabaja para masificar el registro
médico electronico®>. En mayo de 2010 se informd que
entre ese afo y el siguiente se introduciria la mayor
revolucion en la aplicacion de recursos para la salud, en
virtud de la cual se permitiré a los ciudadanos revisar su
historia médica electronica en linea y tomar decisiones
informadas sobre la atencion de salud®. Asimismo,
los ciudadanos podran acceder a atencion de salud en
cualquier parte del pais y autorizar el acceso a su registro
médico directamente.

Ademads de tener en cuenta la demanda de los
ciudadanos de participar mas activamente en la gestion de
sus historias clinicas electronicas (actualizacion de datos,
mantencion, propiedad), es fundamental asegurarles
la privacidad de la informacion (Chhanabhai y Holt,
2007). En los Estados Unidos, en 2010 se adoptaron
nuevas reglas y recursos para robustecer la privacidad de
la informacion de salud y, de esa manera, ayudar a los
ciudadanos a conocer sus derechos y a salvaguardar sus
datos personales de salud*.

Para recibir atencion de salud no es obligatorio tener el registro.
A partir de 2012, quienes lo deseen podran inscribirse en linea
para disponer de un registro de salud electronica controlado
personalmente.

3 El sistema de registro médico electronico fue identificado como
prioridad por la Comision Nacional de Salud y Reforma de los
Hospitales y el borrador de la Estrategia Nacional de Atencion
Primaria de Salud. También fue apoyado por la Estrategia
Nacional de Salud Preventiva.

Véase Departamento de Salud y Servicios Humanos de
los Estados Unidos [en linea] http://www.hhs.gov/news/
press/2010pres/07/20100708c.html. En los Estados Unidos, la
informacion de salud esté protegida por una ley federal, la norma
de confidencialidad (Privacy Rule), cuyo primer proyecto se
present6 en 1999. Sus modificaciones de 2010 amplian el derecho
individual a acceder a la informacion y a restringir cierto tipo de
divulgacion de la informacion sanitaria protegida a los planes de
cobertura de salud, obligan a los socios de entidades cubiertas
por la ley de portabilidad y responsabilidad de los seguros de
salud de 2006 (Health Insurance Portability and Accountability
Act - HIPAA) a regirse por las mismas reglas de las entidades
cubiertas, imponen nuevas limitaciones al uso y la divulgacion
de informacion de salud protegida para fines de marketing y
recaudacion de fondos, y prohiben la venta de informacion de
salud protegida sin autorizacion del paciente.

c) Identificacién unica de personas

La implementacion de identificadores unicos
de salud es un paso clave previo a la instalacion de
politicas y aplicaciones de TIC en el sector. Cuando
se busca mantener un sistema Unico o unificado es
importante contar con una identificacion de personas
exclusiva e inequivoca que permita vincular cada
historia clinica electrénica a un solo paciente. De
hecho, su inexistencia constituye un obstaculo para el
uso de registros médicos electronicos.

Algunas experiencias internacionales también
confirman la relevancia de este instrumento para el
proposito de mejorar la atencion de salud. Por ejemplo,
en los Estados Unidos y Nueva Zelandia el identificador
unico ha permitido reducir errores médicos, mejorar la
eficiencia del sistema y la confianza de los pacientes, y
proteger su privacidad®. Por ello, en algunos paises de
Europa y en los Estados Unidos se ha implantado una
tarjeta inteligente que almacena, entre otros datos, la foto
de la persona y su historial médico®.

d) Citas médicas remotas

Mediante las citas médicas remotas —una
herramienta que ya se encuentra en funcionamiento en
varios paises de Europa—, los pacientes seleccionan
y registran las fechas y horas de las consultas en un
portal en Internet. Por ejemplo, a través del portal danés
www.sundhed.dk, los pacientes y ciudadanos pueden
obtener informacién y comunicarse con el sistema
de salud. En Espana, la cita previa remota ha sido
relativamente exitosa en el ambito de la atencioén primaria;
en un principio se basaba en una central de llamadas y
después en Internet (Carnicero, 2010).

En 2004 se introdujo en Inglaterra un servicio
electronico de referencia nacional que permite al paciente
elegir el lugar, la fecha y la hora de sus primeras citas con
un hospital o una clinica. Cuando el médico decide que un
paciente necesita una cita con un especialista, el servicio
de salud muestra qué hospitales y clinicas tienen cupos
para el tratamiento. El médico discute con el paciente las
opciones de clinicas habilitadas para tratar la enfermedad
y este elige donde y cudndo atenderse en virtud de los
parametros médicos entregados, utilizando su niimero de
registro Unico. A su vez, el médico entrega la solicitud de
la cita a través del sistema.

e) Recetas médicas electronicas

La receta médica electronica es una herramienta
que se encuentra en las primeras etapas de aplicacion
en los paises desarrollados y genera un vinculo entre el

3 En 1992 se introdujo en Nueva Zelandia un sistema de
identificacion de pacientes (National Health Index) que cubre al
95% de la poblacion.

6 Laidentificacion Ginica de los ciudadanos o pacientes se denomina
NHS Number en Inglaterra y tarjeta sanitaria en Espafia.
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paciente, el médico que prescribe y las farmacias que
dispensan medicamentos. Esta aplicacion puede mejorar
la calidad, el costo y la seguridad de la medicacion que
se brinda a las personas, asi como el control del consumo
de farmacos.

En Alemania, la estrategia nacional de TIC en salud
de 2007 identific6 como una prioridad la prescripcion
electronica y previé su obligatoriedad para todos los
ciudadanos. En Inglaterra se asumi6 en 2009 como un
instrumento que permitira, en un futuro proximo, enviar
recetas electronicas a las farmacias elegidas por los
pacientes’. En Espafia, el sistema de receta electronica
tiene amplia implantacion en comunidades como
Andalucia y Baleares, mientras que en otras se encuentra
en fase de prueba piloto (Carnicero, 2010).

f) Telemedicina

En Europa, la mayor parte de las aplicaciones
de telemedicina se encuentra en etapa experimental.
Las autoridades de salud de Francia sefialaron en 2008
que, pese a que a comienzos de la década de 2000 el
sector publico realizd una importante inversion en esta
area, hasta el momento no se contaba con evaluaciones
concluyentes sobre las aplicaciones (Ministerio de Salud y
Deportes de Francia, 2009). Muchas de estas aplicaciones
no cuentan con protocolos formales, por ejemplo sobre
el modo de transferencia de imagenes. Tampoco existen
acuerdos claros entre los establecimientos que brindan
los servicios de telemedicina y los que los requieren,
ni se dispone de sistemas de evaluacion de la calidad
de los servicios. La carencia de institucionalidad hace
que la responsabilidad de continuidad de los programas
recaiga en quienes realizan telemedicina. Si estos dejan
de promover las practicas, nada asegura su continuidad.

En los tultimos anos, Espafia ha avanzado mucho
en sistemas de informacion radioldgica y sistemas de
archivado y transmision de imagenes. También estdn muy
extendidos los sistemas de laboratorios. Sin embargo, la
mayoria de los proyectos de telemedicina se encuentran
en etapa piloto y no han logrado extenderse de forma
masiva (Carnicero, 2010).

Los beneficios asociados a la telemedicina en
Europa se observan, principalmente, en el tratamiento de
enfermedades cronicas. Como contrapunto, en el Canada,
“la distancia geografica que separa a los ciudadanos de
los centros médicos, crea un ambiente ideal para el uso de
la telemedicina” (ACEP, 1998).

Véase “The Electronic Prescription Service (EPS)” [en linea]
http://www.connectingforhealth.nhs.uk/systemsandservices/eps
[fecha de consulta: 13 de agosto de 2009].
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2. Politicas de tecnologias de la
informacion y las comunicaciones
y programas de salud

En los paises de la Union Europea, asi como en Australia,
el Canadd y los Estados Unidos, en la ultima década se
han incorporado cada vez mas TIC en el area de la salud
y se han profundizado las experiencias en curso a raiz
de la prioridad politica otorgada a esta nueva plataforma
tecnologica.

El analisis de las experiencias de adopcion
exitosa de TIC en las politicas publicas de salud de los
paises avanzados permite destacar tres caracteristicas
principales: i) continuidad de una politica de Estado,
con liderazgo sectorial y apoyo técnico adecuado,
i) perspectiva de desarrollo que aprovecha la oportunidad
de integracion social a escala nacional e internacional
y iii) esfuerzos publicos y privados que incorporan la
participacion ciudadana.

En Europa, los proyectos de TIC en el area de la salud
tienden a tener continuidad en el tiempo, a vincularse
a estrategias de mayor escala y a presentar avances
ordenados por etapas. En grandes fases, primero se
aborda el desarrollo de la infraestructura que permite la
conexion, después se trabaja sobre la gestion y adopcion
de estandares para la interoperatividad, y por ultimo se
instrumentan proyectos que admiten la evolucion de las
TIC en el ambito de la salud.

En Alemania, Espafia e Inglaterra se registran buenos
ejemplos del avance por etapas que tienen como punto
inicial la generacion de infraestructura y de servicios
para el trabajo en red. Uno de los programas nacionales
de TIC en el sector publico de la salud mas antiguos del
mundo se desarroll6 en Inglaterra en 2002 y tuvo como
horizonte de tiempo el afio 2010%. El objetivo de este
programa es brindar conexién —dotar de infraestructura
y de sistemas— al Servicio nacional de salud (NHS)
mediante las TIC para permitir a los pacientes tomar
decisiones informadas e incrementar la eficiencia y
efectividad clinica y de gestion, entre otras cosas. El
programa también tiene como finalidad garantizar una red
de infraestructura de banda ancha segura para conectar
todas las entidades del NHS.

8 Cada uno de los cuatro paises del Reino Unido (Escocia, Gales,
Inglaterra e Irlanda del Norte) tiene su propia administracion de
servicios de salud, pero todas son financiadas por el Servicio
nacional de salud (NHS) y ofrecen, en términos generales,
el mismo rango de servicios (en esencia, solo son diferentes
las disposiciones administrativas). Si bien los cuatro servicios
de salud operan de manera independiente, existe una estrecha
cooperacion y colaboracion para asegurar que todos los
ciudadanos reciban similar calidad de asistencia. En ciertas
areas limitrofes, los residentes de un pais buscan atencion en
otro cuando les resulta mas conveniente. EIl NHS opera con el
principio de libre asistencia de salud para todos y es financiado
mediante impuestos generales (Jones y Jollie, 2007).
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En los paises europeos, asi como en Australia, el
Canaday los Estados Unidos, las politicas de TIC en salud
estan orientadas a optimizar los servicios de atencion
sanitaria respecto del mejoramiento de la accesibilidad
y la calidad del servicio, la reduccion de los costos y
el perfeccionamiento de la gestion. Asimismo, se ha
otorgado prioridad a la integracion de los sistemas para
permitir la atencion de salud a pesar de la movilidad de
las personas (Comision Europea, 2009).

Losgobiernoseuropeosbuscanquelamodernizacion
del sistema de salud esté orientada a apoyar el objetivo
estratégico de la integracidon nacional y regional. En
este marco, se promueven iniciativas de cooperacion
internacional entre las que se destaca el proyecto de
cooperacion internacional de redes de comunicacion
Baltic Health Network, que opera en el marco de las
redes de los paises nordicos y europeos y permite el
trabajo conjunto de Dinamarca, Estonia, Lituania,
Noruega y Suecia mediante una red cerrada y segura.
Una muestra de esta cooperacion es la implementacion
de servicios de telerradiologia entre Dinamarca y
Estonia, pais donde se realizan los diagnosticos (Danish
Health Data Network, 2008).

En Europa, la convergencia entre paises se ve
favorecida por la conduccion regional. Entre otras cosas,
el Parlamento Europeo asume un papel de liderazgo en
la estandarizacion del uso de las TIC en salud, asi como
en la identificacion y difusion de buenas practicas. Los
objetivos estratégicos definidos por la Uniéon Europea son
adoptados por los paises para desarrollar las politicas y
estrategias de TIC a escala nacional adaptadas a su propio
contexto. Estas politicas determinan el tipo de disefio
y fiabilidad del sistema y condicionan la informacion
disponible, su alcance territorial, los niveles de seguridad
de acuerdo con el marco regulatorio, la proteccion de las
inversiones realizadas previamente por las instituciones
(heredadas) y la conexion entre los antiguos y nuevos
servicios para la interoperatividad, que supone la adopcion
de estandares abiertos.

La cooperacion para el desarrollo de las TIC en salud
en Europa y otras partes del mundo no solo requiere el
esfuerzo de los gobiernos, sino también el de estos junto
al sector privado, cuya incorporacion se fundamenta

en la valoracion de su capacidad y experiencia en
investigacion, asi como en el desarrollo de TIC y sistemas
basados en ellas. Mientras el Estado lidera las politicas
y estrategias de TIC en salud, el sector privado tiene un
papel clave en la entrega de soluciones que hacen posible
sus potencialidades.

Alemania y Francia son dos buenos ejemplos
de liderazgo del Estado. En 2002, el Estado francés
establecio los principios normativos y las lineas
programaticas generales de politicas donde se destaca
que la implementacion de TIC debe enfocarse en la
creacion de infraestructura, el desarrollo y uso de marcos
legislativos, y la apropiacion de estas nuevas tecnologias
por parte de la sociedad civil’. El Estado asumi6 la
funcion de incentivar la oferta y demanda de TIC: actud
sobre la oferta para favorecer la confianza, la creacion de
empresasy lainvestigacion e innovacion en lo querespecta
a estas tecnologias, y sobre la demanda para difundir y
democratizar el acceso a Internet y educar y capacitar a
los ciudadanos en el uso de las TIC. Ademads de estimular
la oferta y la demanda, se establecio que el Estado debia
intervenir en forma directa mediante el desarrollo de
una politica cultural basada en el uso de las TIC en toda
su amplitud, en todos los sectores gubernamentales y
ambitos de la vida social.

La asociacion publico-privada, de la que existen
muchos ejemplos exitosos en el mundo, es uno de los
enfoques y de las soluciones que privilegian los gobiernos
que integran la Asamblea Mundial de la Salud —el
maximo 6rgano de decision de la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS)— en la utilizacion de las TIC. Esta
estrategia también es respaldada por el Consejo empresarial
del Commonwealth (CBC). En el Canada, Infoway y la
Asociacion Canadiense de Normas firmaron en 2006 un
acuerdo para avanzar en la creacion de estandares de TIC
en salud, lo que llevd a la creacion de una historia clinica
electronica completamente interoperable en todo el pais'’.
En el marco del Plan Maestro de 2006 llamado Intelligent
Nation 2015 (iN2015), se generd en Singapur una iniciativa
publico-privada de cuatro afos, con la participacion de
varios organismos, para estimular la adopcion de TIC en
los centros de atencion primaria de salud a fin de brindar
un mejor cuidado a los pacientes!!.

? En 2002 se present6 el plan RE/SO 2007 (Pour une Republique
numérique dans la société de I’information) [en linea] http:/
www.internet.gouv.fr/informations/information/plan_reso2007.

10 Canada Health Infoway es una corporaciéon independiente sin
fines de lucro que existe desde 2001 con el objetivo de acelerar el
desarrollode TIC desaludenel Canada. La Asociacion Canadiense
de Normas es una asociacion sin fines de lucro que busca apoyar
al comercio, la industria, el gobierno y los consumidores en el
desarrollo de estandares referidos a necesidades como seguridad
publica y salud.

Véase [en linea] www.in2015.sg.
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C. Laincorporacidén de tecnologias de la informacion y las
comunicaciones en los sistemas de salud de la region

El potencial de las TIC en el sector de la salud debe

analizarse en funcion de los desafios que dicho sector

enfrenta en la region y en cada pais en particular. Estos
desafios se expresan en los siguientes ambitos:

*  Inequidades en términos de acceso y calidad de la
atencion de salud.

*  Transformaciones demograficas y epidemioldgicas
de la poblacion (Comision Europea, 20006).

e Presiones a los sistemas de salud relacionadas
con la disponibilidad de recursos (profesionales,
infraestructura e insumos) y la sostenibilidad del gasto
publico (Comision Europea, 2001; Alvarez, 2002).
Frente a esos desafios, los paises de la region

iniciaron en los ultimos afios acciones destinadas a la

reforma de sus sistemas de salud, buscando optimizar
sus formas de organizacion y la calidad de la atencion.

Aunque cada pais ha seguido modelos especificos, todos

apuntan a lograr mejoras en tres ambitos: eficiencia de la

administracion, eficacia para satisfacer las demandas de

salud y equidad de los beneficios (Rodrigues, 2003).

En gran medida, las inequidades en salud se explican
por la existencia de barreras para acceder a una atencion
de salud oportunay de calidad. Esas barreras se relacionan
con las caracteristicas del sistema de salud de cada pais y
con factores asociados a los pacientes y a sus familias. Se
estima que entre el 20% y el 25% de la poblacion (cerca
de 200 millones de personas) carece de acceso regular y
oportuno a los sistemas de salud (OPS, 2007).

Para la formulacion de politicas publicas de salud y
de sus estrategias de TIC complementarias es necesario
tener en consideracion las barreras deacceso determinadas
geograficamente y la forma en que estas inciden en las
inequidades a que se encuentran expuestos los sectores
mas vulnerables. Es posible identificar cuatro factores
que condicionan el acceso a los servicios (Savedoff,
2009; Shengelia y otros, 2005; Lozano y otros, 2007):
i) ladisponibilidad derecursos, en tanto es necesario contar
con profesionales de la salud debidamente capacitados, asi
como con instalaciones, equipamiento y medicamentos
adecuados para el tratamiento de las enfermedades;
ii) la localizacion de tales recursos en términos de su
proximidad a la poblacion demandante; iii) el costo que
la atencion de salud pueda representar para los pacientes
y sus familias, y iv) el conflicto que la forma de provision
de los servicios de salud puede plantear respecto de las
creencias o normas sociales de la poblacion, inhibiendo
la demanda por motivos culturales'?.

12 Los problemas de acceso a la salud asociados a la baja densidad de

profesionales se ven agravados por dos elementos estructurales:
a) una parte importante de estos recursos es utilizada por el sector
privado en la atencion de los sectores mas acomodados y b) estos
recursos tienden a concentrarse en las principales ciudades.
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En este contexto, las aplicaciones de TIC pueden
contribuir a la reduccién de los costos de atencion y a la
innovacion organizacional para optimizar la asignacion y
distribucion de recursos humanos.

La telemedicina es una herramienta que sirve para
incrementar el acceso, especialmente en relacion con los
dosprimeros factores antes mencionados. Las TIC permiten
aumentar la disponibilidad de recursos médicos mediante
la optimizacion de los procesos de atencién y acercar
el conocimiento de especialistas a localidades lejanas
mediante una teleconsulta (acceso remoto) en tiempo
real o diferido. Asimismo, aunque no necesariamente se
elimina el costo directo de la consulta, se reduce el tiempo
y el costo de traslado de los pacientes.

La historia clinica electronica puede mejorar la
eficacia de los sistemas de salud de la region de tres
maneras: a) contribuye a la generacion de diagnosticos
y tratamientos que tomen en cuenta toda la informacion
clinica del paciente, b) posibilita la generacion de alertas
médicas a partir de un trabajo complementario con la
televigilancia y la generacion de recetas médicas que
no sean contraproducentes para los pacientes (Wootton
y otros, 2009), y c) aumenta las posibilidades de
vigilancia epidemiolédgica al generar una base de datos de
actualizacion continua.

La educacion a distancia es otra aplicacion de
TIC de suma utilidad en el sector. La capacitacion de
los profesionales de la salud en estas plataformas tiene
especial relevancia cuando se encuentran desempefiando
funciones en lugares aislados, pero también para agilizar
el intercambio de conocimiento entre centros de estudio.
A su vez, una oferta de actualizacion continua a distancia
favorece la instalacién y permanencia de profesionales
en lugares alejados. El mayor acceso de los pacientes
y la comunidad a informacion de salud a través de
portales web contribuye al “empoderamiento ciudadano”
(Comision Europea, 2006) y favorece comportamientos
mas saludables y el autocuidado.

También es posible lograr importantes beneficios
en el d&mbito de la gestion de la informacion de salud,
vinculada a aplicaciones de telemedicina, la historia
clinicaelectronicay los diferentes sistemas de informacion
de salud. En un contexto de creciente volumen de
datos y complejidad de la informacion y de mayores
conocimientos relacionados con la salud, incrementar la
capacidad de almacenamiento, agregacion y analisis para
integrar informacion administrativa, clinica y de salud
es fundamental para la toma de decisiones en cualquier
organizacion sanitaria.

Aplicaciones como la historia clinica electronica
y la tarjeta unica de salud son modelos de generacion
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de un espacio comun de salud, ya que el hecho de que
la informacion de salud necesaria para recibir atencion
esté contenida en una tarjeta que porten los pacientes y
que sea compatible con los centros de atencion de salud
facilita, en gran medida, el proceso de integracion,
tanto entre los centros de salud de un pais, como de
los sistemas de salud de diferentes paises. La historia
clinica electronica requiere compartir informacion
sanitaria sobre los pacientes de una manera sencilla y
seguray conservando el significado original de los datos
(Carnicero, 2003).

Cabe destacar las contribuciones esperadas
para una mejor comprension de las caracteristicas y
transformaciones en la salud de la poblacion mediante
la explotacion de bases datos cada vez mas complejas,
alimentadas por las historias clinicas electrénicas y
los dispositivos de televigilancia. La disponibilidad de
informacion mdas exhaustiva sobre las caracteristicas
de salud de la poblacion ofrece nuevas posibilidades
de vigilancia epidemioldgica, en tanto se fortalecen las
capacidades para describir, modelar, analizar y monitorear
lastendencias de las condiciones de salud (Wootton y otros,
2009). Del mismo modo, se incrementan las posibilidades
de analisis de los determinantes sociales de la salud
mediante, por ejemplo, la medicion de factores de riesgo
asociados a la estructura social y sus correspondientes
posiciones sociales (Marmot y Wilkinson, 1999; Graham
y Kelly, 2004; Wootton y otros, 2009).

Finalmente, el uso de la historia clinica electronica
permite dar mas poder a los pacientes para mejorar los
procesos de prevencion. De otro modo, seria dificil que
asumieran la responsabilidad de su propia salud. Esto es
de creciente relevancia en el contexto de envejecimiento
y transformacion epidemioldgica que caracteriza a la
region (Pharow y otros, 2008).

Una vez repasadas las contribuciones que pueden
aportar las TIC a los problemas de los servicios de salud
en la regidn, a continuacion se revisan las aplicaciones
de TIC que se estdn implementando en el sector y las
politicas de salud electronica.

1. Experiencias y aplicaciones

En el marco de las reformas de los sistemas de salud,
y con el estimulo de los avances en las politicas de
gobierno electronico, las TIC se han ido incorporando
en forma paulatina a los sistemas de salud de la
region. Un relevamiento realizado por la CEPAL en
ministerios y servicios de salud de algunos paises de
la regién en 2009 puso en evidencia que todos tienen
informacion institucional en linea y la mayoria brinda,
por este medio, informacion sobre campanas de salud
y prevencion. Ademds, muchos permiten localizar los
servicios de salud disponibles y ofrecen otros servicios,
como la concertacion de una cita con un profesional de
la salud (véase el grafico VI.1)

i Gréafico VI1 i
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (17 PAISES):
CONTENIDOS WEB EN MINISTERIOS
Y SERVICIOS DE SALUD, 2009

(En porcentajes)

Servicios enlinea

Localizador de redes de salud

Informacién mediante campafias
institucionales y de prevencién

P
I
I -

Informacién institucional _ 100

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

A continuacionse presentanalgunas delas principales
experiencias de aplicaciones de salud electronica en
la region:

a) Historia clinica electrénica

Si bien en América Latina y el Caribe existe
una importante y valiosa experiencia en el manejo de
historias clinicas electronicas, esta herramienta aun no se
ha consolidado. Al igual que en el resto del mundo, los
mayores desafios para los paises de la region se refieren
a temas de legislacion, estdndares, interoperabilidad y
financiamiento.

En 2007, la Secretaria de Salud de México iniciod
la implementacion de la historia clinica electrénica,
programada para llevarse a cabo en seis fases entre 2007
y 2012, bajo una norma mexicana de interoperatividad.
Ademas, existen diversas iniciativas locales en Chiapas,
Yucatan y Nuevo Leon. En la Republica Bolivariana de
Venezuela se desarrolld una historia clinica estandarizada
en plataformas de software libre (Sistema Nacional
Publico de Salud para la Inclusion Social, SINAPSIS),
que coexiste con iniciativas privadas de registros médicos
electronicos, asi como de otras instituciones publicas,
como el Sistema de Salud de las Fuerzas Armadas
Nacionales (SANOS).

Es probable que la Argentina sea el pais de la region
con mayor trayectoria y reconocimiento internacional
en esta materia, destacandose la interconexion de los
43 hospitales que administra el Ministerio de Salud de
la Ciudad de Buenos Aires. Por su parte, el Uruguay ha
implantado una infraestructura que facilita los distintos
proyectos de gobierno electronico, tanto de tramites
como de servicios. Entre estos se destaca una red de alta
velocidad que interconecta a todo el Estado (Reddy) y
una plataforma tecnoldgica para mejorar los servicios al
ciudadano, dos instrumentos que facilitan el avance del
proyecto de expediente clinico electrénico.
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b) Empoderamiento de pacientes y seguridad

En la region también hay ejemplos de la importancia
de la regulacion. En México, la Norma Oficial Mexicana
(NOM) de expediente clinico data de 1999 y reconoce
el uso de medios electronicos para el almacenamiento
de informacién de salud con un carécter exclusivamente
auxiliar. Desde 2003, se permite su uso autébnomo y
se incluyen temas de privacidad. En 2010 se publica
un proyecto de norma sobre privacidad que promueve
modificaciones al articulo 16 de la Constitucion Politica
referidas a la privacidad y el resguardo del derecho de toda
persona a la proteccion de sus datos (Gertrudis, 2010).

En el Uruguay se aprobd en 2008 un conjunto de
normas que permitiran avances en materia de salud
electronica. Con un enfoque de proteccion de derechos, se
incorporaron al marco legal la Ley de proteccion de datos
personales y accion de “Habeas Data” (num. 18.331), la
Ley de acceso a la informacion publica y la Direccion de
Derechos Ciudadanos de la Agencia para el Desarrollo
del Gobierno de Gestion Electronica y la Sociedad de
la Informacion y del Conocimiento (AGESIC). También
se cred el Centro Nacional de Respuesta a Incidentes de
Seguridad Informatica, seregulé laadopciondeunapolitica
de seguridad informatica de los organismos publicos, se
reconocié la admisibilidad, validez y eficacia juridica
del documento electrénico y de la firma electronica, y se
constituy6 la Unidad de Certificacion Electronica como
organo de control (Margolis y otros, 2010).

c) Citas médicas remotas

Trinidad y Tabago implement6 un programa para el
acceso gratuito a la medicacion por parte de los 40.000
ciudadanos que son pacientes cronicos. En virtud de
este programa, se otorga a cada paciente una tarjeta
inteligente con la que puede acceder a una red de 115
farmacias privadas donde se le dispensa la medicacion.
En estas farmacias se captura la receta y se registra la
dosis recetada. Posteriormente, se realiza el chequeo
en linea de la cantidad de medicacion dispensada en
relacion con lo autorizado en el periodo. Una vez cerrada
la transaccion, se transmite la informacion a una base
de datos central (NIPDEC-Infotech), donde se realiza el
control de sfock de las drogas de cada farmacia, asi como
a nivel central (Sandor, 2010).

d) Telemedicina

A pesar del caracter reciente de la telemedicina,
los paises de la region ya registran algunas experiencias
en la materia. En la Argentina se destacan, entre otras,
las iniciativas del Hospital Garrahan y del Instituto
Oftalmoldgico Zaldivar. El hospital ha brindado servicios
de interconsulta por correo electronico durante 12 afios y
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ha instrumentado un programa de telemedicina mediante
el cual se dard soporte a los centros de salud del interior
del pais, con consultas de alta complejidad. Por su parte,
el Instituto Oftalmolégico Zaldivar provee consultas
virtuales de tipo diferido o en tiempo real (Oliveri, 2010).

En Jamaica, desde 1997 se han llevado adelante
diversos proyectos de telemedicina y esta herramienta
es utilizada en un numero creciente de especialidades
médicas, como dermatologia, oncologia, psiquiatria y
servicios de medicina domiciliaria (Sandor, 2010). En Costa
Rica, desde hace casi una década existe la telemedicina
orientada a consultas especializadas y de emergencias.
La interconsulta se usa en pocos casos y por voluntad de
las partes involucradas (Cortes, 2010). En Panama se ha
privilegiado la telemedicina rural y en prisiones, asi como
en el d&mbito de especialidades como la telerradiologia,
debido a la concentracion de radidlogos en la capital. En
la Republica Bolivariana de Venezuela se constata un
interesante esfuerzo por acortar la brecha tecnologica y en
2005 se cred el Centro Nacional de Innovacion Tecnoldgica
(CENIT). Entre los proyectos emblematicos se encuentra
el hospital digital, los quiréfanos inteligentes y el equipo
Medicarro, todos mediante acceso inalambrico.

Enel Brasil se destaca por sutamafoy sostenibilidad la
Red Universitaria de Telemedicina (RUTE), una iniciativa
del Ministerio de Cienciay Tecnologia (MCT), coordinada
por la Red nacional de ensefianza e investigacion (RNP),
que engloba a los hospitales universitarios de todos los
estadosy alos centros de atencion primaria de diez estados.
Esta red apoya el perfeccionamiento de la infraestructura
para telemedicina, educacion e investigacion, y promueve
la integracion de proyectos entre las instituciones que la
integran y la atencion de salud, mediante la disponibilidad
compartida de fichas médicas, consultas, exdmenes y
segundas opiniones. Actualmente conecta 57 hospitales
universitarios de enseflanza y espera llegar a 132 en 2012.

La RNP funciona desde 1991 y retine a mas de 400
instituciones con cerca de un milléon de usuarios. Los 57
hospitales que integran la RUTE poseen una infraestructura
solida que incluye conexion de 1Gbps en ciudades con redes
comunitariasdeeducacioneinvestigacion(REDECOMEP),
la existencia formal del nticleo de telemedicina y telesalud,
sala de videoconferencia, teleconsulta y telediagnostico
adecuada, sala de videoconferencia homologada, personal
capacitado en TIC y videoconferencia, y grupos de interés
especificos en funcionamiento.

Por el contrario, Colombia brinda un ejemplo de las
dificultades para el ejercicio de la telemedicina. En 2006,
el Ministerio de la Proteccion Social dictod una resolucion
que normo la provision o prestacion de servicios de salud
bajo la modalidad de la telemedicina. Desde entonces,
la resolucién se ha puesto a prueba y en torno de ella se
han generado cuestionamientos referidos al estatus, las
funciones y responsabilidades de los profesionales de
la salud, asi como de los pacientes y las asociaciones de
pacientes (Vélez, 2010).
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2. Politicas de tecnologias de la
informacion y las comunicaciones
y programas de salud

La incorporacion de las TIC en el area de la salud en
la region registra un rezago respecto de otros sectores,
como la educacién y el gobierno, y ha seguido un patron
de difusion que también se ha observado en los paises
desarrollados. Entre los principales motivos que explican
este rezago se destacan los problemas de reglamentacion,
seguridad y privacidad, la deficiente estandarizacion
e interoperabilidad, y el alto costo de los sistemas
(Rodrigues, 2003).

Desde mediados de la década de 2000 existen en
la region una multiplicidad de iniciativas publicas y
privadas, unas nuevas y otras que son resultado de la
expansion de algunas de mas larga data. En la actualidad
es posible encontrar una gran variedad de proyectos en
ejecucion destinados a proveer atencion de salud en sitios
remotos, a conectar centros de atencién primaria con
especialistas en otros centros de mayor complejidad, a
obtener informacion epidemiologica oportuna, a capacitar
al personal de la salud en sitios alejados y a mejorar
los sistemas de gestion. Sin embargo, muchos de estos
proyectos son de alcance reducido y no se han integrado
a las politicas de salud ni a las estrategias nacionales de
TIC. Basicamente, esto se explica porque en los paises de
la region, salvo algunas excepciones, no hay politicas de
TIC en salud.

El papel de las TIC en la salud es una materia nueva
para la politica ptblica en los paises de la region, aunque
ya comienzan a destacarse algunas iniciativas. En la
Argentina, desde 2009 se lleva a cabo la coordinacion
interinstitucional en los diferentes niveles territoriales de
gobierno, asi como la vinculacién de las politicas de salud
electronica con politicasy estrategias generales de TIC. En
Colombia, en 2008 se formuld un marco para el fomento
y fortalecimiento de la salud electronica. En México hay
un sostenido interés desde 2001, aunque con altas y bajas
en la concrecion de los productos, y en el Uruguay, a
partir de 2008 se ha fortalecido la institucionalidad para
el desarrollo de la sociedad de la informacion digital con
diversos cuerpos legales y un organismo coordinador de
alto nivel. Sin embargo, la situacion a nivel de gobierno
en la regidon contrasta con la experiencia en el ambito
universitario y en el sector privado, donde se observan
los mayores esfuerzos por explorar las ventajas del uso
de TIC en salud.

A nivel universitario, en el Ecuador, donde las
TIC en salud estan ausentes de las politicas publicas,
se han llevado adelante varios proyectos enfocados a
cubrir necesidades de las regiones rurales y marginales,
apoyados principalmente por fondos internacionales de
cooperacion (Mijares, 2010).

En Colombia, la progresiva incorporaciéon de la
telemedicinahadadolugaralnacimientoylaconsolidacion

de programas de TIC en grandes universidades, como
la Universidad Nacional, la Universidad de Antioquia
y la Universidad de Caldas. Desde hace afios, estas
instituciones vienen trabajando en programas de educacion,
en registros clinicos electrénicos y en aplicaciones clinicas.
Paulatinamente, han ido adquiriendo importancia la
ensefianza de cuidados a distancia para enfermedades
cronicas y las herramientas interactivas para el intercambio
de informacion entre actores (Vélez, 2010).

En Panama, la aplicacién de TIC en salud comienza
en 1999 con la creacion de un Centro de Documentacion e
Informacién Médica (CDIM) en la Facultad de Medicina
de la Universidad de Panama. Este centro aprovecho
un anillo de fibra Optica que habia sido instalado
previamente en Ciudad de Panama por una empresa
privada y que permitio la realizacion de la primera tesis
en telemedicina referida a teleneurofisiologia. A partir
de 2000, la Universidad de Panamé asumi6 un papel de
generacion de conocimiento, enseflanza y difusion en la
materia, generdé convenios con el Arizona Telemedicine
Program (ATP) y aport6 al disefio del Proyecto Nacional
de Telemedicina (Vega, 2010).

El Programa Nacional de Telerradiologia de Panama,
concebido para contrarrestar la alta concentracion
de radidlogos en la capital del pais, es un ejemplo de
integracion de los sistemas de salud en la region. Gracias
a este programa, se han instalado maquinas de rayos X
digitales en 12 puestos interconectados via satélite de
forma que un equipo de seis radidlogos que trabajan en la
capital puedan recibir y leer las imagenes (Vega, 2010).

A diferencia de lo que ocurre en Europa, donde
la convergencia entre paises se ve favorecida por la
conduccion regional, el tema de las TIC en salud no se
encuentra entre las prioridades de los 6rganos regionales
de integracion. Esta situacion fue reconocida en la
reunion regional de consulta Integracion y convergencia
para la salud en América Latina y el Caribe del Sistema
Econémico Latinoamericano y del Caribe (SELA) en
julio de 2010. A partir de la constatacion de los rezagos
en la implementacion y el desarrollo de estrategias de
TIC en las politicas publicas en salud, en esa ocasion
se recomendd promover una agenda digital regional
—incluida la interoperabilidad— y la cooperacion entre
los paises de la region para la transferencia de experiencias
y la adquisicion de tecnologias®.

Entre las dificultades para implementar acuerdos
referidos a la salud en la region, De los Rios (2010)
destaca “la percepcion del rol de la salud en la
integracioén, Unicamente como medio para controlar
enfermedades y pandemias que afectan el libre
transito de mercancias y personas; las barreras que

13 Véase el punto 7h de las conclusiones y recomendaciones de

la reunion regional de consulta [en linea] http://www.sela.
org/DB/ricsela/EDOCS/SRed/2010/07/T023600004269-0-
Conclusiones_y Recomendaciones Reunion Regional
Salud.pdf.
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imponen regulaciones y normativas nacionales,
y la ausencia de mecanismos institucionalizados
de armonizacién regulatoria con participacion de
las instancias competentes de salud publica, a sola
excepcion del Mercosur con el SGT-11 (subgrupo de
trabajo No. 11, Salud)”. También constata la escasa
participacion del sector de la salud en los equipos
formados para el analisis de los efectos de las

D. Conclusiones

inversiones en los aspectos sociales y ambientales y
en las decisiones de recursos de infraestructura de
salud. Esto contrastaconproyectos deinversionde gran
envergadura, como la Iniciativa para la Integracion de
la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) y
el Proyecto Mesoamérica, destinados a la integracion
fisica-territorial, el transporte, la energia y las
comunicaciones.

Las TIC son una herramienta efectiva para reducir
inequidades y acelerar el progreso hacia el logro de los
objetivosdesalud. Paraesto,serequiere el decidido liderazgo
de las principales autoridades de salud y la concurrencia
de los distintos actores implicados en torno a una agenda
comun. Esa agenda debe estar sostenida por una politica de

Estado para avanzar en forma coherente y sistematica en el

desarrollo de infraestructura y conectividad sobre la base

de sistemas validados e interoperables para la educacion
sanitaria, la prevencion de enfermedades, la asistencia
médica y la gestion de los servicios.

La alfabetizacion digital de la poblacion es esencial
para que las TIC aplicadas a la salud rindan todo su
potencial. El papel de los pacientes y los ciudadanos es
cada vez mas relevante en las estrategias sanitarias y se
acrecienta con la incorporacion de TIC, en la medida en
que tengan acceso a ellas y sepan utilizarlas.

Los desafios planteados para mejorar la atencion de
salud en la region son diversos. Si bien las TIC pueden
aportar soluciones innovadoras y poderosas en materia
de acceso, eficiencia y monitoreo, entre otros, deben
implementarse en combinacion con otras herramientas e
iniciativas para construir capacidades y mejorar la calidad
de la atencion.

Los principales desafios que enfrenta el sector de
la salud en la region se pueden plantear en tres ambitos
principales:

+  El limitado acceso a la salud de amplios segmentos
de la poblacion, en la medida en que existen enormes
diferencias sobre la base de los ingresos, la educacion,
el lugar de residencia y el origen étnico.

*  Debido a la falta de una actuaciéon oportuna sobre las
inequidades y las transformaciones demograficas, la
superposicion de perfiles epidemiologicos que obligan a
implementardemanerasimultdneaestrategiassanitarias
para hacer frente a enfermedades transmisibles y no
transmisibles (estas ultimas se incrementan en forma
sostenida con el envejecimiento de la poblacion).

+ Lainsuficienciaderecursoshumanosy presupuestarios
para hacer frente a las necesidades de saneamiento
basico aun insatisfechas y a las perspectivas de
grandes demandas sobre el gasto publico en salud.
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Pese a su caracter incipiente, los avances logrados
en algunos paises desarrollados permiten visualizar las
potencialidades de las TIC para abordar estos desafios.
Hoy es imposible ofrecer soluciones de largo plazo en
materia de salud en la region sin incluir estas tecnologias.
Para ello es necesario partir de una evaluacion de las
demandas y restricciones del sector de la salud. El dilema
entonces se desplaza hacia la busqueda de las opciones
mas adecuadas para lograr una mejor atencion de salud,
la optimizacion de procesos y la reduccion de costos
mediante la integracion de estas herramientas a las
politicas y estrategias de sanidad publica.

En cada uno de los paises es preciso delinear una
estrategia sectorial articulada con las agendas digitales de
orden general. Esto supone que las autoridades de salud
participen en las decisiones de politicas de TIC que se
tomen en otras instancias del Estado y las impulsen en
caso de no existir o de ser insuficientes.

Por otra parte, no se procura generar una politica
publica de salud electronica, sino especificar el uso de
las tecnologias de la informacion en la politica de salud
y precisar como las TIC pueden contribuir a solucionar
los problemas y desafios que se presentan en los sistemas
de salud.

Como el empleo de estas tecnologias contribuye a
aumentar la eficiencia y a mejorar la gestion, es necesaria
una mirada sistémica para integrarlas a las politicas
de gestion, especialmente en los ambitos clave para el
logro de objetivos y metas de salud publica. Es decir, es
necesario un enfoque holistico que considere la necesidad
de estrategias de salud integrales, donde las TIC aparecen
como una plataforma complementaria de otras politicas
que confluyen en el mismo objetivo.

A continuacion se presentan algunos lineamientos
para adaptar las TIC a las particularidades de cada pais
en funcién de los desafios asociados a las inequidades
y las transiciones demografica y epidemioldgica, la
disponibilidad de recursos y el grado de avance en la
incorporacion de TIC en el Estado y los distintos sectores
de la economia:



Las TIC para el crecimiento y la igualdad: renovando las estrategias de la sociedad de la informacién

a) Institucionalidad e infraestructura

En gran medida, la decision de invertir en una
estrategia de TIC dependera del liderazgo sectorial y de
su capacidad para involucrar una variedad de actores, no
solo porque las transformaciones implicadas requieren
consensos que legitimen la voluntad de cambio, sino
también porque varios actores —centros de estudio,
universidades y empresas privadas— han acumulado
conocimientos y practicas relevantes producto de
experiencias muchas veces mas largas e intensas que las
que puede exhibir el sector publico. Al mismo tiempo,
para apoyar de mejor forma la toma de decisiones, se
requieren equipos profesionales formados que vinculen
el conocimiento médico, de salud publica y de TIC.

La envergadura del esfuerzo y de la inversion
requerida obliga a ocuparse de la institucionalidad desde la
que se conducira todo el proceso. Esta deberia considerar
los siguientes ambitos de competencia: definicion de
prioridades y formulacion de planes, generacion o
recomendacion de normas, coordinacion de grupos de
trabajo, y monitoreo y evaluacion de proyectos. En buena
medida, la sostenibilidad de la estrategia dependera de la
conformacion de equipos técnicos capaces de actuar como
contrapartes para la implementacion de los proyectos y su
posterior masificacion.

La institucionalidad también tiene relacion con la
necesidad de contar con un marco legal que contribuya
a impulsar las aplicaciones de salud electronica, lo
que implica proporcionar seguridad a los distintos
actores del sistema. En un principio, se trata de brindar
seguridad a los pacientes respecto de la privacidad de
sus datos y respaldo legal para las acciones de salud que
emplean TIC. También sera importante legislar respecto
del acceso de los pacientes a sus propios datos. Estas
consideraciones desempeian un papel importante en un
proceso en el que las resistencias al cambio tecnologico
y cultural se gestionan reduciendo los niveles de
incertidumbre y de riesgo.

Finalmente, para garantizar la seguridad vy
calidad de la atencion de salud y de los procedimientos
administrativos es necesario generar un sistema para la
identificacion unica de pacientes. Algunos paises de la
region ya disponen de un sistema de identificacion unica
de ciudadanos que puede emplearse como registro de
salud. Sin embargo, para asegurar mayor confidencialidad
y privacidad se ha sugerido disponer de un sistema
exclusivo tipo “tarjeta sanitaria”.

b) Gestion integrada de la informacién

El mejoramiento de la gestion, la mayor eficiencia
y una atencion de salud de mejor calidad se encuentran
estrechamente relacionados con la posibilidad de gestionar
de manera integrada la informacion administrativa,
clinica y de salud.

Esta linea de accion contempla la historia clinica
electronica como un componente fundamental en la
medida en que una parte importante de los datos clinicos
o administrativas a gestionar estan referidos al paciente.
Si bien inicialmente es posible avanzar en el desarrollo de
moddulos para la gestion de algunos procesos especificos,
como procesos logisticos ligados a infraestructura,
equipamiento e insumos, o procesos de facturacion, solo
mediante la incorporacion de la historia clinica electronica
se lograra una efectiva integracion de datos.

Particularmente relevante sera garantizar la
interoperabilidad (técnica, semantica y operativa)
para apoyar la integracion de los sistemas de salud
de la region, la mayoria de los cuales se encuentran
fragmentados.

c) Implementacidén de aplicaciones de
telemedicina

Esta tercera linea se relaciona directamente con
el suministro de atencién de salud a la poblacion que
presenta dificultades de acceso. La implementacion de
estas aplicaciones requiere de conectividad entre los
distintos niveles de atencion, cuya disponibilidad debe
asegurarse con las acciones ejecutadas dentro de la
primera linea de estrategia.

Los tipos especificos de aplicaciones a implementar,
como telerradiologia, telemonitoreo o teledermatologia,
dependeran de las prioridades establecidas por los
requerimientos de las poblaciones a atender, asi como
de los avances que exhiban los paises. La optimizacion
y reasignacion de recursos humanos serd uno de los
aspectos importantes a tener en consideracion.

d) Educacion, capacitacion e informacion

Esta cuarta linea de accion busca satisfacer los
requerimientos de los equipos de salud, los pacientes y
la comunidad.

Respecto de los equipos de salud, el objetivo es
proveer educacion a distancia para la actualizacion de
conocimientos y protocolos de atencion, en relacion
directa con el proposito de mejorar la calidad. En cuanto
a los pacientes y la comunidad, la meta es proporcionar
informacion para el autocuidado y la promocion de
habitos de vida saludables, cuya relevancia serd cada
vez mas grande con el incremento en la incidencia de las
enfermedades cronico-degenerativas.

Finalmente, debe avanzarse en acuerdos regionales
e incluso internacionales que habiliten practicas de
salud electronica mas alla de las fronteras nacionales,
aprovechando las posibilidades que brindan las TIC
para la atencidn a distancia y las complementariedades
entre paises. Se trata de posibilitar el intercambio
de informacion (interoperabilidad) y la movilidad de
los pacientes.
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Hacia una segunda generacion de estrategias
para la sociedad de la informacion

Los paises de América Latina y el Caribe deben reformular
las estrategias relativas a la sociedad de la informacion para
aumentar el impacto de las tecnologias de la informacion y
las comunicaciones (TIC) en el crecimiento econéomicoy la
inclusion social. El avance hacia una segunda generacion
de estrategias de la sociedad de la informacion se basa en
nuevas condiciones del entorno, a saber:

i)

ii)

iii)

Determinantes tecnoldgicas exogenas: el nuevo ciclo
de convergencia en las TIC permitiria a la region
acceder a servicios mas simples y flexibles, de menor
costo, facil escalabilidad y con mayor seguridad y
confiabilidad.

Evoluciéndelospatrones de consumoycomportamiento
de los usuarios: la regién es un mercado emergente con
un creciente gasto en TIC y una rapida transicion en el
patrén de utilizacion de Internet.
Experienciaacumulada en materia de politicas publicas:
a los avances en las politicas de infraestructura y
acceso, se agregan las buenas practicas regionales e
internacionales en torno a estrategias que han permitido
alos paises avanzar significativamente hacia la sociedad
de la informacion.El redisefio y la implementacion a
mayor escala de una segunda generacion de estrategias
hacia la sociedad de la informacion en la region deben
realizarse considerando los desafios asociados a estas
nuevas condiciones de entorno.

Desarrollo de capacidades nacionales y regionales:
a diferencia de la situacion prevaleciente hace una

década, ha emergido una masa critica de profesionales
y empresas de TIC de base regional que han adquirido
capacidades para prestar servicios tanto a empresas
como gobiernos, constituyéndose en un nuevo
componente de un sistema de innovacion que trasciende
las fronteras nacionales y adquiere alcance regional.

Respecto a las condiciones tecnologicas, fundamen-

talmente exdgenas, paraaprovechar lasnuevas oportunidades
mediante iniciativas en ambitos complementarios es
necesario:

i)

ii)

iii)

Asegurar el acceso de los usuarios a comunicaciones
de alta velocidad (banda ancha), al menos a precios
asequibles en relacion a sus ingresos, superandose
la exclusion de este servicio de gran parte de los
habitantes de la region.

Avanzar hacia un marco regulatorio que promueva
la competencia y la innovacioén, adecuandose a un
proceso de convergencia que se caracteriza por
redes de IP multiproposito y una nueva organizacion
industrial, con desarrolladores de servicios y
contenidos, independientes de los operadores de las
redes y un creciente protagonismo de los usuarios.
Desarrollar una masa critica relacionada con
contenidos y aplicaciones que respondan a las
necesidades de los paises y que permitan a las
empresas, el gobierno y los hogares mejorar sus
niveles de productividad, innovacién, prestacion de
servicios e inclusion social.
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A. El papel del Estado

Los problemas estructurales de heterogeneidad y carencia
de activos complementarios a las TIC han limitado su
utilizacion para un desarrollo econdémico y social pleno
de la region. Esta situacion plantea la necesidad de
construir una estrategia de desarrollo de largo plazo,
en que el Estado retome un papel activo mediante la
reconstruccion de capacidades para superar los desafios
que enfrenta el modelo de desarrollo (CEPAL, 2010a).
Es preciso entonces disefiar una nueva institucionalidad
que permita al Estado impulsar el bienestar general y las
estrategias de desarrollo, dejando este de ser subsidiario
respecto del mercado. A partir de una mirada critica sobre
su desempeno histdérico, debe redefinirse su papel, a fin
de dotarlo de herramientas para alcanzar “una equilibrada

interacciéon entre el mercado, las instituciones y el
ciudadano en el proceso del desarrollo” (Barcena, 2010).

La difusion de las TIC es un factor estratégico
en el desarrollo econdmico y social por los efectos
sistémicos que genera. Dado que es necesario contar
con complementariedades ante la presencia de fallas de
coordinacion, el Estado deberia intervenir en el desarrollo
de infraestructura y aplicaciones para masificar el acceso
e impulsar los procesos de generacion de conocimiento
y de aprendizaje (Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009). Para
concretar estas propuestas se identifican los principales
ambitos de politicas publicas para el desarrollo de las
TIC en paises de la region (Jordan, Peres y Rojas, 2010)
(véase el cuadro VIL.1):

Cuadro VII1
PAPEL DEL ESTADO EN EL DESARROLLO DE LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES

Ambitos Objetivos

Complementariedades sistémicas

Correccion de fallas de coordinacién para la articulacién con otros sectores

y el desarrollo de sinergias (nanotecnologias y biotecnologias).

Equidad en el acceso y en el uso

Gestion de recursos del Estado

Masificacion del acceso para promover la igualdad y la competitividad.

Asignacion y gestion eficiente de recursos, como el espectro

radioeléctrico, las servidumbres y los nombres de dominio.

Normativa y regulacion

Modernizacién y adecuacion del entorno normativo-regulatorio

a un ambiente de convergencia tecnolégica.

Difusién de la innovacién tecnolégica

Aceleracion de procesos de aprendizaje, incremento de la capacidad de innovacién y

difusion de las mejores practicas tecnoldgicas para permitir saltos en el desarrollo.

Politica publica

Adecuacion del enfoque de las politicas publicas a un entorno

altamente dinamico, evolutivo e innovador.

Fuente: Valeria Jordan, Wilson Peres y Fernando Rojas, “Banda ancha: una urgencia para América Latina y el Caribe. V Foro Ministerial Union-Europea — América Latina y el
Caribe sobre la sociedad de la informacién” (LC/R.2158), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), marzo de 2010.

i)  Complementariedades  sistémicas: por tratarse
de tecnologias de propodsito general, las TIC son
transversales respecto de diferentes mercados y
actividades. El desarrollo de complementariedades es
un requisito para la masificacion de los beneficios de las
TIC.ElEstadodebeentoncesarticulardiferentessectores
econdmicos y sociales para materializar sus efectos
de derrame y la generacion de complementariedades
en el conjunto de la economia. Solo asi se concretara
su potencialidad para la convergencia sectorial y
sistémica, entendida como la capacidad de creacion
de sinergias con otras tecnologias nuevas y de amplio
alcance (nanotecnologias y biotecnologias). En este
sentido, puesto que las inversiones en TIC tendran un
mayor impacto mientras sean acompafladas de mejoras
en la dotacion de otros factores como el capital humano,
el Estado es responsable de promover ese equilibrio
en el crecimiento de los factores para maximizar los
beneficios en el conjunto de la sociedad.

i) Equidaden el accesoy en el uso: los beneficios de las
TIC derivan de las externalidades positivas en cuanto
a produccién y consumo asociadas a su acceso y uso.
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Sin embargo, estas externalidades no se consideran
plenamente en las decisiones de los agentes
econdmicos (por ejemplo en el despliegue de redes);
en consecuencia, la oferta de servicios tendera a ser
menor que los niveles socialmente eficientes. Esta
diferencia entre el nivel de produccion privada y el
nivel socialmente deseable requiere la intervencion
del Estado. El acceso a las TIC debe considerarse
de interés publico porque facilita la provision
de servicios sociales (salud, educacion y gestion
publica) y el acceso a bienes publicos globales, como
la informacion de libre disponibilidad en la red'.

iii) Gestion de recursos del Estado: existen recursos
fundamentalesparael desarrollodelainfraestructura
yelentornodelas TIC. Algunosdeellossonpropiedad

Los servicios de interés publico son actividades realizadas
para atender en forma regular y continua las necesidades de
interés general. Estos servicios deben estar disponibles sin
interrupciones para satisfacer las necesidades de los usuarios y
su provision debe tener como objetivo el interés de la comunidad,
no el lucro privado. Estos servicios se prestan por entidades
publicas o empresas privadas bajo la fiscalizacion del Estado.
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del Estado, por lo que es su papel administrarlos
y asignarlos de la manera mas eficiente. Asi, para
la expansion de la banda ancha es necesaria una
eficaz gestion del espectro radioeléctrico, ya que
existe una creciente demanda, principalmente para
la provision de servicios méviles e inalambricos. En
este sentido, las estrategias y criterios aplicados a
la redistribucion de las frecuencias que se liberen
como resultado de la digitalizacion de la television
(dividendo digital) son fundamentales para el
desarrollo del sector. Otros ejemplos son la gestion
de nombres de dominio (dominio de nivel superior
de cddigo de pais (ccTLD)) y el otorgamiento de
derechos de paso y servidumbres, cuya asignacion es
de potestad del Estado.

iv) Normativa y regulacion: uno de los principales
factores condicionantes para el desarrollo de
mercados, la atraccion de inversiones y la adopcion
de nuevas tecnologias es contar con un adecuado
entorno normativo regulatorio, que puede constituirse
tanto en una barrera como en un motor del desarrollo,
principalmente en un contexto de convergencia
tecnologica. Dado el gran dinamismo de la tecnologia,
la responsabilidad del Estado radica en la revision
y adecuaciéon permanente del marco normativo y
regulatorio a los avances tecnologicos, sin descuidar
la seguridad juridica y los derechos adquiridos de los
agentes que los emplean.

v)  Difusion de la innovacion tecnologica: los esfuerzos
para disminuir la brecha de productividad deben
basarse en que la capacidad de innovar y difundir
rapidamente las mejores practicas tecnologicas
internacionales en el seno de la estructura productiva
es una de las claves del crecimiento. El aprendizaje
tecnologico esta estrechamente relacionado con la
estructura productiva y el marco institucional en

las areas de educacion, ciencia y tecnologia. Cuanto
mayor es la gravitacion en la estructura productiva de
los sectores intensivos en tecnologia, mas rapidamente
se generan procesos de aprendizaje, se eleva la tasa
de innovacion y se expanden las demandas internas
e internacionales de los bienes producidos en el pais.
Este ultimo efecto se explica no solo porque los bienes
mas intensivos en tecnologia tienen una demanda
mas dinamica, sino también porque las capacidades
tecnologicas son fundamentales para permitir que la
economia se adapte y responda a las transformaciones
del mercado internacional (CEPAL, 2007).

vi) Enfoque dindmico de la politica publica:
tradicionalmente los mercados de telecomunicaciones
se caracterizaban por presentar estructuras de
monopolio natural debido, principalmente, a las
elevadas inversiones y costos hundidos asociados a
su provision. Asimismo, no existia la posibilidad de
separar los servicios de la infraestructura utilizada para
proveerlos, yaque cadared prestabauntipodeterminado
de servicio. Estas caracteristicas han perdido
actualidad ya que los avances en la microelectronica,
la digitalizacion y la convergencia se han traducido en
marcadas reducciones de los costos fijos de provision y
han permitido separar los mercados de infraestructura
de los mercados de cada servicio. Estos cambios han
afectado la estructura de los mercados, pudiendo
encontrarse ahora, en los servicios de comunicaciones
electronicas, caracteristicas similares a las de los
mercados en competencia monopdlica, donde
compiten muchas empresas que ofrecen un servicio
relativamente homogéneo. La dindmica de esta
competencia se centra en la diferenciacion de la
marca mediante procesos permanentes de innovacion,
haciendo de la innovacion uno de los principales
vectores de desarrollo del sector.

B. Balance de las politicas digitales en la regién

En la medida que los factores de entorno condicionan
los avances de las sociedades en el acceso y uso de
las TIC, existe una relacion positiva entre los niveles
de desarrollo econémico de los paises y su desarrollo
digital. Sin embargo, esta relacion no es directa: hay
paises con similares niveles de ingreso per céapita que
registran diferencias significativas en sus desempefios en
el area de las TIC debido a factores como la capacidad de
disefio de estrategias, los grados de consenso politico y
la calidad institucional, que inciden en los resultados de
las politicas.

El nivel de consenso politico sobre las estrategias
digitales, el grado de consolidacion institucional de

estas politicas y el liderazgo de quienes las impulsan son
variables explicativas del desempefio en las experiencias
mas exitosas de la region. El nivel jerarquico y el grado
de desarrollo institucional del organismo al que se
asigna la conduccién, coordinacién o ejecucion de la
estrategia nacional también son factores importantes que
condicionan el resultado de las politicas. De igual forma,
la disponibilidad y gestion de los recursos asignados al
cumplimiento de la estrategia nacional, los métodos de
trabajo y el establecimiento de procedimientos claros de
coordinacién entre los principales actores institucionales
influyen en cada una de las etapas de implementacion de
las estrategias digitales.

101



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

1. Evolucion de las politicas de las
tecnologias de la informacién
y las comunicaciones

Las politicas publicas de TIC en los paises de América
Latina y el Caribe comenzaron a gestarse hacia fines de
los afios noventa, aunque previamente existian algunas
politicas e iniciativas a nivel sectorial. Las politicas de TIC
se concentraron inicialmente en tres areas: infraestructura
de telecomunicaciones (con el fin de cerrar la brecha de
acceso), educacion y gestion gubernamental.

A inicios de la década de 2000, algunos paises de la
region comenzaron sus primeros intentos de disefio de una
politica publica integral para la sociedad de la informacion
que avanzd mas alla de las areas tradicionales y se orientd
al conjunto de la economia y la sociedad. Estos intentos
se reforzaron mas adelante con las dos fases de la Cumbre
Mundial sobre la Sociedad de la Informacion (CMSI)
realizadas en 2003 y 2005 y la inclusion de las TIC en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de las Naciones
Unidas, que incorporaron la vision de las cumbres.

En este contexto, se impulsaron dos planes de
accion sobre la sociedad de la informacion para América
Latina y el Caribe (eLAC 2007 y eLAC 2010), que fueron
mecanismos técnico-politicos para el desarrollo de las TIC
anivel regional (véase el diagrama VII.1). Ambos planes de
accion o agendas digitales regionales fueron concertados
por los gobiernos de la regién®. Su propdsito fue catalizar
los procesos de adopcion de esas tecnologias mediante la
cooperacion y el intercambio de las mejores practicas a
nivel regional. Ambos planes de accion estaban en linea
con metas internacionales de largo plazo definidas por la
Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacion y
los Objetivos de Desarrollo del Milenio. El logro de esas
metas se evalu6 periddicamente (CEPAL, 2010b).

Actualmente, los paises de la region estan en la fase
final de negociacion del tercer plan de accion eLAC2015
que cubre el periodo 2010-2015, cuya elaboracion se basé
enunaamplia consulta publica sobre prioridades de politica
y en el monitoreo de los avances logrados hasta 2010. Este
tercer plan deberd aprobarse en la tercera Conferencia
Ministerial sobre la Sociedad de la Informacion.

i Diagrama VII.1
EL PROCESO eLAC: UNA VISION DE LARGO PLAZO CON PLANES DE CORTO PLAZO

.

Principios rectores de la Cumbre Mundial
sobre la Sociedad de la Informacion

|
v

Metas de largo plazo de la Cumbre Mundial
sobre la Sociedad de la Informacion y
los Objetivos de Desarrollo del Milenio

Plan de Accién

Plan de Accion de corto plazo
Rio de Janeiro, junio de 2005

de corto plazo ajustado
San Salvador, febrero de 2008

Plan de Accion eLAC2015
Lima, noviembre de 2010

eLAC2007 eLAC2010

Monitoreo y evaluacion
Buenos Aires, octubre de 2007

A 4

Monitoreo y evaluacion
Montevideo, septiembre de 2010

Fuente: Wilson Peres y Martin Hilbert (eds.), “La sociedad de la informacién en América Latina y el Caribe: desarrollo de las tecnologias y tecnologias para el desarrollo”,
Libros de la CEPAL, N° 98 (LC/G. 2363-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2009. Publicacién de las Naciones

Unidas, N° de venta: S.08.11.G.72.

Enlamedidaen que en laregion se iban desarrollando
los primeros lineamientos de una politica integral de
TIC, comenz6 a asimilarse gradualmente su naturaleza
transversal. La irrupcion con fuerza de las agendas
de TIC en las politicas publicas de la regién estuvo
asociada a un enfoque orientado a la inclusién social,
difiriendo del enfoque europeo que privilegiaba, ademas,
el aprovechamiento de estas tecnologias en los dmbitos
productivos y empresariales, y busco desde un principio
impulsar la capacidad de innovacion y la competitividad.

En varios paises, las agendas no han logrado la
continuidad frente a los cambios de gobierno o de
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autoridades sectoriales. En algunos casos esto se debid
a que no habian logrado suficiente consenso, respaldo
politico e institucionalizacion; en otros, la estructura
federal de organizacion del Estado ha dificultado la
formulacién deunapoliticanacional, més alld de contarse
con multiples iniciativas descentralizadas. Por tiltimo, en
otros ha sido dificil pasar del disefio a la implementacion
de las politicas por no existir organismos con suficiente
jerarquia institucional y capacidad de accion.

Véase [en linea] http://www.cepal.org/SocInfo/eLAC.
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2. Situacion actual de las agendas

Los paises de la region llevan casi una década desarrollando
politicas nacionales de TIC con diferentes ritmos y niveles
de avance, lo que refleja la existencia de distintos grados de
maduracion politica y econdmica, y diferentes senderos
de aprendizaje de politicas en cada pais®. Tras varios
afnos de compartir una vision comun sobre los beneficios

de esas tecnologias para el desarrollo econdémico
y social, la mayoria de los paises ya ha superado la
etapa inicial de identificacidn como objeto de politica
publica y enfrenta las fases siguientes de formulacion,
ejecucion y evaluacion. Incluso algunos de ellos ya
han transitado por diferentes experiencias de disefio e
implementacién de politicas, como puede verse en el
diagrama VII.2.

Diagrama VII.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PRINCIPALES POLITICAS NACIONALES DE TECNOLOGIAS
DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES

- Plan Nacional
National ICT Strategy 2007-2012 ) . de TIC 2008-2019
Jamaica .
Colombia
Estrategia Nacional para la I Agenda Digital
Sociedad de la Informacién _ 2008-2010
Plan Estratégico 2007-2010 Uruguay
Republica Dominicana

Plan Nacional de Desarrollo [
2001-2006 (e-México)

México

Agenda Digital

1999-2002 i
Chile

Agenda de la Sociedad de la Informaca
y el conocimiento 2007-2015 -=
Guatemala

Agenda Digital

2009
Argentina

<

Agenda Digital

_/ 2007-2008

Plan nacional de

Fast Forward
2003-2008

Agenda Digital

Plan Nacional de Desarrolla

Uruguay

desarrollo de las

Estado Plurinacional de Bolivia

- 2003-2006 2007-2012 (e-México)  |-- | "™~ | telecomunicaciones|
Trinidad y Tabago Chile México ) | ! 2009-2014
[ i ! Costa Rica
! |
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| ! i
i National ICT Strategy) Agenda Digital Peruana i
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| i
| |
' !

Agenda de conectividad Agenda Nacional de Conectividad
Plan de Accion 2005-2010

Ecuador

2000
Colombia

Programa e-Pais
2007-2021
El Salvador

Plan Nacional de Telecomunicaciones,
Informatica y Servicios Postales 2007-2013
Republica Bolivariana de Venezuela

Estrategia Digital
2007-2012
Chile

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

A pesar del gran consenso regional sobre larelevancia
de las TIC, a mediados de 2010 todavia era posible
encontrar paises que no contaban con un documento
de politica en este tema. En efecto, algunos de ellos se
encuentran desde hace varios afos en las primeras etapas
de concepcion y formulacion de politicas sin llegar a su

3 Se entiende que las politicas de sociedad de la informacion son las
iniciativas que abordan ese concepto de manera integral, es decir
que se orientan al acceso masivo a las TIC, a la capacitacion de
recursos humanos y a la generacion de contenidos y aplicaciones
electronicas en los diversos sectores de la sociedad. Aunque un
pais cuente con estrategias de gobierno electronico, politicas de
TIC para la educacion o iniciativas de desarrollo de software, si
se ejecutan de forma aislada y no se conciben como parte una
politica integral, se considera que el pais no dispone de politicas
de la sociedad de la informacion. Por el contrario, se estima
que un pais tiene una agenda digital cuando su formulacion es
explicita y se refleja en un documento especifico, o cuando esta
implicita en un documento de mayor jerarquia y alcance, como
un plan nacional de desarrollo.

materializacion. En otros casos, mas alld de que se haya
acordado una politica, distintos factores han impedido o
limitado su puesta en practica, haciendo que el proceso
haya quedado estancado en su fase de formulacion. Otros
paises como Colombia, Chile, Jamaica, México y el
Uruguay poseen una mayor experiencia y continuidad en
la formulacion de politicas®.

En el cuadro VII.2 se presenta el marco institucional
de las politicas publicas para la creacion de sociedades de
la informacion en los paises de la region hasta agosto de
2010, detallandose las caracteristicas de la agenda actual
de politica de cada pais y los documentos previos.

En los paises de la region que disponen de politicas de TIC
prevalecen las politicas explicitas, con la excepcion de México.
En el presente analisis, se considera al sistema e-México como
una estrategia digital implicita en el marco de la politica definida
en el Plan Nacional de Desarrollo de ese pais.
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Actualmente, los esfuerzos de politica se orientan
a la expansion de la banda ancha de alta velocidad y
la universalizacion del acceso a Internet, aun cuando
los paises de la region se encuentran todavia dando
los primeros pasos para acelerar su despliegue y solo
en pocos de ellos este tema ocupa un lugar central en
la politica publica. La tendencia es poner el énfasis en
mejorar la calidad del acceso y en la intensificacion del
uso, considerando el acceso a la banda ancha como una
necesidad y un derecho de todos los ciudadanos. El Brasil
ha sido pionero en la region al lanzar su Plan Nacional
de Banda Ancha, al tiempo que otros paises como Chile,
Costa Rica, México, el Peru o la Republica Dominicana
han puesto en marcha iniciativas en esa direccion.

Aunque la preocupacion principal es el despliegue
de infraestructura para reducir la brecha en el acceso y
mejorarsucalidad, todaviasonescasaslasiniciativaspara
propiciar su mayor y mejor uso mediante la capacitacion,
la promocion de la produccion de contenidos, el
desarrollo del entorno habilitador y el despliegue de
TIC en sectores hasta ahora poco informatizados como
la salud y las micro y pequefias empresas. En su gran
mayoria, las agendas no incorporan con suficiente
¢énfasis la necesidad de articular la difusion del uso de las
TIC con la promocioén de la industria local de software,
aplicaciones y servicios digitales.

El nivel de compromiso con estas politicas y su
sustentabilidad depende crucialmente de su grado
de institucionalizacion y la jerarquia politica del
organismo que las asume, pues cuanto mayor es el
grado de institucionalizacion, mayor es la jerarquia de la
autoridad de aplicacion y su capacidad de interlocucion
institucional. La experiencia de la region muestra que
hay una diversidad de situaciones institucionales en las
agendas digitales, donde solo en unos pocos paises los
organismos responsables poseen un alto nivel de jerarquia
politica y tienen capacidad de articulacion transversal
dentro del Estado. En la mayoria de los casos, las agendas
se ejecutan por instituciones con poca influencia politica
y capacidad de articulacion interministerial.

Un aspecto importante de esta realidad institucional
es la escasa coordinacion entre los actores que participan
en las politicas digitales. Por un lado estan los organismos
nacionales o de coordinacion de las estrategias digitales
y, por el otro, los organismos sectoriales o ministerios
que deberian participar en la ejecucion de iniciativas
especificas en sus areas, en coordinaciébn con quienes
realizan esfuerzos nacionales de caracter mas transversal.
De alli lanecesidad de desarrollar instrumentos de politica
publica e instituciones capaces de superar los problemas
de coordinacion que atentan contra el caracter transversal
y complementario de las politicas digitales.

Las estimaciones de costos y presupuestos para la
ejecucion de las medidas establecidas en las agendas, asi
como el aseguramiento de sus fuentes de financiamiento,
son ambitos muy débiles o practicamente inexistentes en
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los paises de la region. A ello se suman los problemas
de coordinacion de los recursos, que generalmente
dependen de los escasos presupuestos de las autoridades
a cargo’. Por ultimo, hay una ausencia de procedimientos
de evaluacion y seguimiento que permitan medir los
impactos y la efectividad de las politicas de TIC.

3. Un modelo para el disefio de politicas
de tecnologia de la informaciéon y
de las comunicaciones

Entre las razones que han dificultado el aprovechamiento
del margen de mejora e impacto de las iniciativas de
la sociedad de la informacion respecto de las mejores
practicas internacionales, destacan las asociadas al
disefio de las politicas, que no han considerado de
manera adecuada las caracteristicas fundamentales de
las TIC, esto es su transversalidad, complementariedad e
integracion internacional.

El carécter transversal de las TIC supone que el
uso de estas tecnologias puede contribuir de manera
simultdnea al crecimiento econémico (agregado y de las
distintas actividades productivas), a la modernizacion
del Estado y el logro de la equidad, asi como a crear
plataformas para una participacion eficiente en la
economia mundial. En los programas de la sociedad de
la informacion implementados en paises de la region se
advierte un mayor énfasis de las agendas de politica en
aplicaciones de las TIC como medio de integracion social
y mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion y,
en consecuencia, un menor énfasis en las aplicaciones
de TIC como facilitadoras del desarrollo econdomico. De
hecho, los temas vinculados con el sector productivo,
como los negocios electronicos, el desarrollo de las
industrias de hardware, software, de servicios de TIC
y de contenido tienen una baja presencia relativa en las
agendas de politica.

El caracter complementario de las TIC se refiere a
que la magnitud de su impacto depende de la capacidad,
eficiencia y eficacia de su uso y de la oferta de bienes
y servicios complementarios. Las inversiones en TIC
pueden traducirse en resultados significativos solo si
existe una base minima de complementariedades a nivel
institucional —educacién, investigacion y desarrollo,
marco legal y base productiva local— y de los agentes
econdmicos, que debenrealizar cambios organizacionales
para la apropiacion efectiva de los avances tecnologicos.

El caracter de integracion internacional se refiere a
la necesidad de articular en las estrategias nacionales de
la sociedad de la informacién la dimension del cambio
tecnoldgico internacional con el proceso local de
transferencia y localizacidon de nuevas tecnologias. Para
una region como América Latina y el Caribe, el progreso

3 El Ministerio de Hacienda de Chile es uno de los pocos

organismos de laregion que ha incorporado los gastosen TIC enel
presupuesto publico, obligando de esta forma a otras autoridades
a especificarlos en sus presupuestos anuales (DIPRES, 2005).
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técnico asociado a las TIC es de naturaleza exdgena
y de gran incertidumbre, mientras que el proceso de
adopcion tecnologica es enddgeno y se da, en general,
en un contexto de considerables restricciones en materia
de recursos humanos, tecnologicos y financieros. Por
ello, las estrategias de la sociedad de la informacion
requieren de politicas flexibles, con una elevada
integracion a las redes de innovacién internacional, y
que, simultdneamente, estén incluidas en las agendas
politicas de los gobiernos con el fin de movilizar
los recursos necesarios para transferir y adaptar las
plataformas tecnoldgicas criticas.

Todos los factores anteriormente mencionados
determinan, ademas, la necesidad de contar con politicas
publicas adaptativas que consideren las sucesivas
oleadas de innovacion que van transformando a las TIC
y su potencial en el &mbito econdmico y social. En este

sentido, las politicas publicas se enfrentan a un blanco
movil, que requiere que las instituciones que participan
en el disefio y la implementacion de las politicas publicas
puedan anticipar y adaptarse a las tendencias tecnologicas
emergentes y desarrollar nuevos modelos de politica.

A partir de estos antecedentes, se propone a
continuacién un modelo de disefio de las politicas de
TIC que las aborda desde una perspectiva sistémica,
tomando en consideracion la naturaleza transversal,
complementaria y de integracién internacional, y
teniendo como referencia la vision evolucionista de los
patrones de cambio tecnoldgico y sus relaciones con
el crecimiento econémico y la inclusion social. En el
cuadro VIIL.3 se presenta este modelo en que se han
considerado cuatro variables, a saber: componentes
tecnologicos exdgenos, politicas de TIC, elementos
habilitadores y desempefio.

Cuadro VII.3
COMPONENTES Y FACTORES CRITICOS PARA EL DISENO DE POLITICAS DE TECNOLOGIA DE
LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES

Componentes Subcomponentes

Factores criticos

Tecnoldgicos exdgenos

Investigacién y desarrollo internacional de TIC

Produccién y comercio internacional de TIC

Localizaciéon de empresas de TIC

Alianzas de investigacion y desarrollo

Politicas de TIC Politicas de regulacién

Politicas de promocion

Politicas sectoriales

Infraestructura y acceso
Sectores productivos
Gestion publica
Educacion

Salud

Elementos habilitadores Factores complementarios

Factores organizacionales y culturales

Recursos humanos calificados

Industria nacional de TIC

Actividad de investigacion y desarrollo local
Adaptacion organizacional de empresas
Reforma del Estado

Habitos de consumo de las familias

Desempefio Crecimiento

Inclusion social

Productividad
Innovacién
Acceso a servicios de gobierno, educacion y salud

Participacion ciudadana

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En primer lugar, estan los componentes tecnologicos
exogenos que se refieren a las redes de produccion
e innovacion que operan en un sistema mundial con
gran dinamismo del comercio internacional pero
reducida difusion de las capacidades tecnologicas, que
se concentran en pocos paises y empresas. En segundo
lugar, estan los componentes de politicas de TIC que se
refieren a las opciones de la politica ptiblica —regulacion,
promocion y sectoriales— que facilitan y promueven
rutinas de acceso y el uso de aplicaciones en las empresas,
el Estado, las instituciones y los hogares. En tercer lugar
se encuentran los elementos habilitadores que se refieren

a los factores complementarios que se requieren entre
el cambio tecnolégico inducido por las TIC y el cambio
organizacional, lo que supone la existencia de procesos
de coevoluciéon y coadaptacion de nuevas tecnologias,
formas organizacionales, adaptaciones instituciones y
patrones de consumo. Finalmente, los componentes de
desempefio que se refieren a los resultados de impacto
final de las politicas de TIC que se expresan en los
ambitos del crecimiento econdmico y la inclusion social
con distinto grado de rezago temporal.

Los componentes no son independientes entre si:
la naturaleza de sus interacciones y la temporalidad de
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los procesos son cruciales en los estadios tempranos de
incorporacién de las TIC. Los componentes exégenos
condicionan directamente la politica de TIC, pues
determinan el espectro de posibilidades tecnologicas al
queel pais puede acceder y la capacidad de transferencia de
capacidadesy conocimiento de infraestructura, hardware,
software y servicios de tecnologia de la informacion, lo
que esta condicionado a los recursos disponibles a nivel

local. Los componentes habilitadores dan cuenta del
proceso de adaptacion de las empresas, el gobierno y los
hogares, que esta condicionado por la existencia de una
base al menos minima de complementariedades asociadas
al sistema nacional de innovacién y de modernizacion de
la gestion publica que se traduce en efectos retardados en
términos de desempefio mediante el mejoramiento de la
productividad, la innovacion y la inclusion social.

C. ¢Como pueden contribuir las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones a una estrategia de desarrollo inclusivo?

El disefio y la implementacion a mayor escala de una

segunda generacion de estrategias hacia la sociedad de la

informacion en la region deben realizarse considerando
los desafios asociados a estas nuevas condiciones de
entorno que se han sefalado anteriormente.

Considerando la naturaleza y el contenido de
estas propuestas, es necesario avanzar en un marco
de politica y de arquitectura institucional para la
sociedad de la informacidon, que pueda organizar
las respuestas a los problemas que enfrentan los
disefiadores e implementadores de politicas. Siguiendo
el modelo propuesto, es necesario hacer las siguientes
consideraciones:

i)  Caracter transversal de las politicas: dado que las
estrategias de la sociedad de la informacion son
transversales es necesario contar con mecanismos
institucionales que permitan alinear sus componentes
estratégicos con las reformas en los ambitos de la
innovacion tecnologica, la modernizacion del sector
publico y las reformas a la educacion y la salud. Esta
dimension de la politica implica enfrentar de manera
creativa las inercias que existen en la region en la
fragmentacion de las politicas y las instituciones
publicas y generar mecanismos de coordinacion
interinstitucional que puedan generar sinergias
mediante la definicion de metas que convoquen
a las autoridades politicas, los empresarios y la
ciudadania. Estas iniciativas, que deben contar con
recursos presupuestarios adecuados, pueden basarse
en el desarrollo de alianzas publico-privadas.

ii) Caractercomplementariodelaspoliticas: considerando
que los objetivos de las estrategias de la sociedad de
la informacion estan asociados y condicionados por
el desempefio de diversos sistemas institucionales
—innovacioén tecnologica y gestion publica— y el
comportamiento de numerosos agentes y beneficiarios,
es necesario contar con programas emblematicos para
la sociedad de la informacion que tengan el propdsito
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de conseguir las complementariedades minimas
para asegurar impactos relevantes en los ambitos
econdmico y social. Ejemplos de estos programas son
los de expansion de la banda ancha en un entorno de
convergencia regulatoria, usos avanzados de las TIC
en las empresas en el contexto de una estrategia de
innovacion, interoperabilidad entre las instituciones
publicas en un contexto de modernizacion del sector
publicoy formacion de profesores parausos avanzados
de TIC en un contexto de reforma educativa.

iii) Caracter de integracion internacional: puesto que
entre los objetivos de la sociedad de la informacion
estala convergencia con los paises mas desarrollados,
estas metas se convierten en blancos méviles que se
desplazan segun la intensidad del cambio tecnologico
y la innovacién que ocurre en un grupo reducido de
paises lideres. En este ambito, es necesario contar
con politicas de oferta para la industria de TIC que
permitan desarrollar, en algunos paises de la region,
un sector de TIC internacionalizado que pueda
acceder y participar en los circuitos de produccion e
innovacion internacionales.

A pesar de la heterogeneidad entre paises de la
region, existe un conjunto de desafios comunes sobre los
cuales se deben articular las nuevas estrategias para la
sociedad de la informacién. Las politicas publicas para
el desarrollo y la inclusion digitales deben considerar
al menos los siguientes componentes estratégicos
de cardcter complementario como referencia para la
elaboracion de las estrategias nacionales:

i)  Universalizacion del acceso a banda ancha para el
crecimiento econdmico y la igualdad.

i) Promocién del uso de las TIC en las empresas y
desarrollo de la industrias de TIC para aumentar la
productividad y la innovacion.

iii) Mas eficiencia, cobertura y calidad de los servicios
publicos mediante el gobierno electrénico y el uso
de las TIC para la educacion y la salud.
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1. Universalizacion del acceso a la
banda ancha para el crecimiento
y la igualdad

La banda ancha es la nueva infraestructura para la
sociedad de la informacion mediante la que puede
integrarse plenamente el sector productivo a la economia
global y los ciudadanos al progreso social. Las empresas,
los consumidores y los ciudadanos que deseen acceder
a la nueva generacion servicios de la sociedad del
conocimiento —basados en aplicaciones de voz, datos,
videos y web— requieren de conexiones de alta velocidad.
Entre las aplicaciones de mayor impacto econdémico
y social se encuentran los sistemas de mejoramiento
de procesos, el comercio electronico, las cadenas de
abastecimiento, el teletrabajo y las redes de innovacion
en el ambito productivo y las aplicaciones de gobierno
electronico, educacion electronica y telemedicina en el
ambito social.

El objetivo de la universalizaciéon del acceso
a banda ancha tiene la misma importancia para el
desarrollo con igualdad que tuvo el desarrollo de las
redes de energia eléctrica, caminos y transporte para el
avance de la actividad industrial en el siglo pasado. Es
un servicio indispensable que ofrece oportunidades de
progreso econdmico y mayor igualdad y participacion.
Por ello el acceso a Internet de banda ancha debe
considerarse un derecho de los ciudadanos de América
Latina y el Caribe.

Hasta ahora, el aprovechamiento del potencial de
aplicaciones avanzadas y de nueva generacion como
el comercio electronico, el gobierno electrénico, la
salud electronica y la educacion electronica, ha estado
limitado por la capacidad de transmisioén de las redes
de acceso. El verdadero potencial econdémico y social
de herramientas como los diagndsticos a distancia en
tiemporeal, los programas computacionales multimedia
einteractivos paralos procesos de ensefianza o la gestion
inteligente de recursos energéticos y de transporte solo
se pueden concretar con altas velocidades de conexion.
En consecuencia, las estrategias de banda ancha
deben apuntar a alcanzar un conjunto de objetivos
estratégicos, a saber:

i)  Niveles de cobertura cercanos a los de paises de
ingreso medio de la Organizacién de Cooperacion
y Desarrollo Econdémicos (OCDE), con énfasis en
los hogares de menores ingresos, las escuelas y las
pequeflas empresas.

i) Servicios de banda ancha de calidad comparable
a los estandares internacionales en términos de
velocidad y latencia.

iii) Servicios de banda ancha a precios competitivos
a nivel regional y compatibles con los niveles de
ingresos familiares medios de la region.

iv) Una base minima de aplicaciones y contenidos de
uso nacional y regional atingentes a las necesidades

de los sectores mas rezagados en los usos de la

banda ancha.

Para avanzar en estos objetivos estratégicos, se
plantean cuatro areas de accion:

1)  Regulacion: adecuacion de los marcos normativos
y regulatorios a la convergencia tecnoldgica,
considerando, entre otros, el desarrollo de redes
abiertas, la gestion eficiente de recursos como el
espectro radioeléctrico y el principio de neutralidad
de la red.

i) Infraestructura: accion publica directa para su
desarrollo mediante actividades de coordinacion,
subsidios o inversion directa en la expansion de
la infraestructura de banda ancha, especialmente
para los sistemas publicos de educacion y salud, y
la poblacion de menores ingresos, asi como para las
zonas rurales y ciudades pequefias.

i) Difusion y uso: implementacion de programas
de desarrollo de aplicaciones y contenidos para
la pequefia empresa, las escuelas y los hogares
de menores ingresos, promocioén del comercio
electréonico y otras herramientas de apoyo a la
gestion en las empresas, mejora y aumento de los
contenidos y servicios del gobierno, desarrollo de
aplicaciones avanzadas en las areas de teletrabajo,
educacion y salud, y promocion de inversiones en
infraestructura de centros de datos y alojamiento
de contenidos.

iv) Fomento a la investigacion y desarrollo en materia
de TIC mediante alianzas y consorcios tecnoldgicos
en las areas de convergencia tecnoldgica, como
banda ancha moévil, computacion en nube y web 2.0.

2. Promocion del uso de las tecnologias
de la informacion y las comunicaciones
en las empresas y desarrollo de la
industria de estas tecnologias para
el aumento de la productividad
y la innovacion

Entrelosfactoresexplicativosdelaumentodeproductividad
de las economias desarrolladas destaca tanto el uso
avanzado de herramientas de TIC como el desarrollo
de la industria de estas tecnologias, que han modificado
la organizacién de la produccion global, los modelos de
negocios y los sistemas de trabajo, asi como los patrones
de consumo en la mayor parte de las industrias. Asi como
el nivel de desarrollo de la infraestructura de TIC de un
pais condiciona los costos y el acceso a herramientas de
conectividad, la existencia o no de un sector productor de
soluciones de TIC en un pais condiciona la disponibilidad
de aplicaciones y servicios adaptados a las necesidades de
las firmas e instituciones locales.

La existencia de una industria local de TIC y la
presencia de complementariedades que permiten el
uso eficiente de herramientas de TIC se traducen en
una mayor productividad (OCDE, 2010a). Los paises
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que han aumentado su competitividad han desarrollado
una industria productora de TIC, principalmente de
hardware y software, que es una fuente de dinamismo
econodmico e innovacion. En la region, se ha desarrollado
una industria de TIC, principalmente de software y
en menor medida de hardware, que hasta ahora se ha
orientado hacia aplicaciones de industrias verticales
—finanzas, gobierno, manufacturas, telecomunicaciones
y comercio minorista—, atendiendo a grandes clientes
corporativos. La situacion de la industria de TIC es
diversa en la region, destacandose, al menos, cuatro
realidades (Gereffi, Castillo y Fernandez-Stark, 2009):

)

iif)

v)

El Brasil y México, con grandes mercados internos,
han logrado desarrollar y atraer una importante
industria local y extranjera de hardware y software
internacionalmente competitiva.

Paises de América del Sur, como la Argentina, Chile
y el Uruguay, han iniciado el desarrollo de una
industria de software con orientacion exportadora
con la participacion de empresas nacionales e
internacionales.

En Centroamérica y la Republica Dominicana
destacan Costa Rica, El Salvador y la Republica
Dominicana, que se han constituido en ubicaciones
atractivas para empresas internacionales de
software.

El Caribe de habla inglesa, que se ha constituido en
una plataforma de servicios de TIC para el mercado
de América del Norte.

En relacién al uso de herramientas de TIC por

empresas en la region, se advierte la siguiente situacion:

)

iif)

La utilizaciéon de las TIC por parte de las
unidades productivas es condicidn necesaria,
pero no suficiente para asegurar una mayor
productividad, pues ademas se requieren otros
factores complementarios en el sistema nacional
de innovacion y los modelos organizativos de
las empresas, condiciones que se tornan aun mas
criticas para las empresas de menor tamafio y con
estilos conservadores de gestion.

El uso de las herramientas de TIC por parte de las
empresas es uno de los factores de mayor rezago en
la region respecto de regiones de mayor desarrollo.
Incluso en paises de la region con mayor adopcion
de TIC, a pesar de los importantes avances
obtenidos en materia de acceso a computadoras e
Internet por parte de las pequeilas empresas, hay
un significativo rezago en el uso de herramientas de
TIC con relacion a las empresas de mayor tamafio,
lo que exacerba la situacion de heterogeneidad
productiva en los paises de la region.

En este sentido, el desafio no consiste solo en que
las empresas accedan a las TIC, sino que desarrollen
usos avanzados, amplien sus oportunidades de
negocios, incrementen su productividad y reduzcan
asi la brecha tecnologica.
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iv) Un aprovechamiento oOptimo de las TIC solo

es posible si se realizan cambios profundos en
los procesos internos de las empresas y en sus
relaciones con los clientes, proveedores y socios,
cuyos costos de implementaciéon y aprendizaje
pueden ser elevados debido a la escasa utilizacion
de herramientas informaticas y una menor
disponibilidad de recursos humanos y financieros.
La estrategia de politica para promover la

incorporacion de las TIC en la operacion de las empresas
y en sus modelos de negocios tiene dos pilares:

)

Politicas publicas para crear un entorno favorable
a la masificacion de las TIC en las empresas. En
este ambito destacan la estrategia de banda ancha
para abaratar los costos de acceso, la estrategia de
gobierno electronico para aumentar los tramites
en linea, abrir el sistema de compras publicas
electronicas a la participacion de las pequenas
empresas, otorgar facilidades y seguridad a la
factura electronica y al comercio electronico,
y promover los estandares y la certificacion de
calidad.

Politicas para incrementar la capacidad de las
empresas para usos mas avanzados de las TIC.
Entre las iniciativas mas importantes destacan
la promocion de las herramientas de gestion
operacional, como los sistemas de gestion de las
relaciones con los clientes (customer relationship
management (CRM)), planificacion de los recursos
institucionales (enterprise resource planning (ERP))
y factura electronica, aplicaciones avanzadas de
comercio electronico, como comercio electronico
entre empresas (B2B) y comercio electronico entre
empresas y consumidores (B2C), y de plataforma
web 2.0. En términos complementarios, se requiere
la capacitacion de profesionales, la asistencia
técnica y el apoyo crediticio para implementar
cambios en los modelos de negocios.
Porotraparte,laestrategiadepoliticaparadesarrollar

una industria de TIC tiene dos componentes:

)

Fortalecimiento de la industria local de TIC,
principalmente la industria de software y
la audiovisual. El proceso de convergencia
tecnoldgica ofrece posibilidades para nuevas
oleadas de innovaciones basadas en tecnologias

y aplicaciones digitales, especialmente para
las  empresas tecnologicas nacionales. Las
politicas publicas deben contener al menos dos
lineamientos complementarios. Por un lado,

impulsar modernizaciones de alcance nacional con
alto contenido de TIC, como la digitalizaciéon de
tramites, servicios aduaneros, compras publicas,
sistemas de trazabilidad, pagos de cuentas a través
de la telefonia celular, y servicios basados en
estadisticas abiertas, de modo de abrir espacios
de mercado para que las empresas nacionales de
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TIC puedan desplegar su potencial innovador. De
forma complementaria, deben impulsarse politicas
de fomento que, por una parte, promuevan la
adopcion de herramientas de TIC en las pequefias
empresas y, por otra, apoyen la innovacion a través
del cofinanciamiento de proyectos del area de TIC
de empresas nacionales, utilizando para ello los
fondos tecnologicos.

El desarrollo de una industria audiovisual requiere que
los diversos contenidos interactivos estén disponibles
y que exista usabilidad a través de las diversas
plataformas de TIC, como computadoras, teléfonos y
television digital. Este proceso requiere de diversos
activos complementarios, destacandose entre ellos
las politicas de promocion cultural, los instrumentos
de apoyo al fomento de la industria audiovisual y la
disponibilidad de infraestructura y tecnologia para la
digitalizacion y el almacenaje de contenidos.

ii) Fortalecimiento de la industria de software de
exportacion. Existe la oportunidad de que varios
paises de América Latina y el Caribe desarrollen
una oferta exportadora con mayor valor agregado.
Esto permitiria aumentar la participacion de la
region en el mercado internacional de TIC, en
magnitudes equivalentes a las de otras regiones
exitosas, como FEuropa oriental. Desde la
perspectiva de las politicas publicas nacionales y
regionales, en el corto y mediano plazo deberian
buscarse soluciones a las principales brechas de
competitividad asociadas a la industria de TIC,
en especial en materia de la capacitacion de los
recursos humanos, la excelencia operacional de las
empresas, la difusion y transferencia tecnologica
y la promocién de iniciativas de conglomerados
productivos (clusters).

3. Mas eficiencia, cobertura y calidad de
los servicios publicos mediante el
gobierno electrénico y el uso de
las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones para la
educacion y la salud

Ademas de los beneficios econdémicos asociados a la
productividad y la innovacion, las TIC tienen el potencial
de agregar valor al proceso de modernizacion del sector
publico y, por lo tanto, de mejorar la manera en que el
gobierno brinda servicios a los ciudadanos. La agenda de
incorporaciéndelas TICalagestionpublicadebeabordarse
con un enfoque integral, tomando en consideracion
que los ambitos prioritarios estan relacionadas con los
servicios provistos por el gobierno central y local, y las
areas de educacion y salud. Desde comienzos de los afios
noventa, la gran mayoria de los paises de América Latina

han implementado, con diversos énfasis, programas para
el desarrollo del gobierno electronico, la incorporacion
de las TIC en la educacion y la promocion de politicas
publicas de salud electronica.

a) Desafios para el gobierno electrénico

La regién ya inici6 un camino para desarrollar el
gobierno electronico, lo que ha permitido acompafiar
iniciativas de transformacion del sector publico en
los paises de la regidon con el objetivo de mejorar la
eficiencia y eficacia de la administracion publica,
alcanzar una mayor equidad en el acceso a los servicios
publicos y lograr mas transparencia del Estado. Como
balance de las iniciativas, han existido avances y buenas
practicas regionales, aunque con gran heterogeneidad
entre paises.

Las TIC se han utilizado en varias areas del
gobierno para obtener ganancias de eficiencia,
destacadndose las iniciativas de provision de servicios
en linea, compras publicas, administracion tributaria y
medios de pago electronico. Al evaluar a la regiéon en
términos de avances en el area del gobierno electrénico,
se concluye que, ademas de las buenas experiencias,
persisten importantes desafios en términos de provision
de servicios y de acceso y uso, entre los que se subraya
la necesidad de aumentar:

1)  Lainformaciény el nimero de tramites disponibles
en linea.

i) La interoperabilidad entre servicios estatales para
eliminar las principales fuentes de ineficiencias
y dificultades en la prestacion de servicios a la
ciudadania.

iii) Elacceso de muchos municipios a Internet de banda
ancha.

iv) La complementariedad entre un mayor uso de las
TIC y las mejoras de la gestion publica.

Para abordar estos desafios, es necesario avanzar en
las siguientes iniciativas:

1) Seguir fomentando la capacitacién de funcionarios
y usuarios finales en el empleo de herramientas
para acceder a los servicios de gobierno electrénico
en los gobiernos locales.

ii) Aumentar la informacion en linea y las aplicaciones
interactivas para ciudadanos y empresas con
herramientas de web 2.0 mediante portales de
gobierno y compras publicas.

iii) Masificar los tramites electronicos disefiados para
terminales fijos o dispositivos portables conectados
a banda ancha movil.

iv) Asegurar que todos los municipios estén conectados a
banda ancha y dispongan de contenidos comunitarios.

v) Impulsar la coordinacion y la interoperabilidad de la
administracion publica basada en estandares abiertos.
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b) Dilemas de las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones en la educacion

La incorporacion de las TIC en la educacion se ha
seflalado como un objetivo prioritario en las estrategias
de la sociedad de la informacién por su contribucion a la
calidad de la educacion, la mejora de la eficiencia de los
sistemas educativos y la equidad. Como consecuencia,
se han implementado numerosas iniciativas en diversos
ambitos de la actividad educativa, como la utilizacion
de las TIC en los procesos de ensefianza-aprendizaje,
la mejora de la conectividad de las escuelas, la puesta
de més computadoras al alcance de los estudiantes, el
desarrollo de programas de capacitacion de los maestros,
y la creacion y el mantenimiento de portales educativos.

La evidencia sobre el impacto de la incorporacion de
las TIC a la educacién no es concluyente, lo que contrasta
con las enormes expectativas que se han puesto en ella.
La evaluacion de ese impacto es un desafio no solo
regional, sino también internacional. Se ha sostenido que
en el sector de la educacion es donde se ha expresado con
mayor claridad la paradoja de la productividad, es decir
que las TIC se han adoptado en un contexto en que los
procesos educativos no han cambiado significativamente
y en que la tecnologia se utiliza junto con los procesos
pedagbgicos preexistentes. Entonces, la pregunta
relevante no es si las TIC han aumentado la calidad y
eficiencia de la educacion, sino de qué manera las nuevas
metodologias de ensefianza apoyadas por las TIC pueden
mejorar el desempefio de la educacién en comparacion
con las metodologias tradicionales (OCDE, 2010b).

Dado que las TIC son una herramienta que puede
utilizarse para una variedad de propositos, entre ellos la
mejora de la educacion, su uso debe ser consistente con el
grado de desarrollo del sistema educativo en dimensiones
como metodologias de enseflanza, practicas pedagogicas,
curriculo docente, gestion de conocimiento, disponibilidad
de recursos y modelos de gestion. En este sentido, las
contribuciones de las TIC pueden organizarse en tres areas:
desarrollo de la infraestructura tecnologica y aplicaciones,
gestion de los establecimientos educacionales y apoyo a la
innovacion en metodologias pedagogicas. En consecuencia,
los lineamientos de politica deben orientarse a acompaiar los
procesos de reforma educativa en tres &mbitos principales:
i) Infraestructura y aplicaciones: universalizar el

acceso a banda ancha de los establecimientos

escolares y poner a disposiciéon computadoras y otros
medios digitales para hacer viables aplicaciones
educacionales avanzadas. Continuar fortaleciendo
las redes de portales educativos en plataformas web

2.0 y ampliar la oferta de contenidos multimedia.

Complementar la formacion basica de los profesores

para habilitarlos en el uso de nuevas aplicaciones.
ii)  Gestion de establecimientos: difusion de herramientas

de gestion estratégica de los recursos humanos y

operacionales de los establecimientos educacionales,
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asi como sistemas de soporte administrativo.
Complementariamente, se requiere la capacitacion de los
directores de establecimientos en el area de la gestion.

iii) Nuevas metodologias pedagdgicas: formacion
avanzada de los profesores, digitalizacion de
contenidos, aplicaciones interactivas y metodologias
para integrar efectivamente las TIC al proceso de
ensefianza-aprendizaje.

c) Desarrollo incipiente de la salud electronica

La incorporacion de las TIC a la salud electrénica
es un area en desarrollo en la region, en contraste con los
paises mas avanzados donde predominan aplicaciones de
gran sofisticacion y se avanza hacia la universalizacion de
la cobertura. Frente al imperativo de aumentar el nivel de
los servicios de salud para los sectores mas vulnerables,
las TIC son una herramienta que puede contribuir a
mejorar la cobertura y calidad y optimizar los procesos
de gestion hospitalaria.

En la region existen avances modestos que se
manifiestan en la formulaciéon de politicas de salud
electronica en solo una minoria de paises: existen
experiencias acotadas de servicios de telemedicina, el
desarrollo de la historia clinica electronica se encuentra
en una fase embrionaria, existen pocas redes digitales
de alta velocidad y deficiencias de conectividad en los
hospitales y hay deficiencias en la formacion de recursos
humanos y en los portales nacionales de salud.

Considerando el escaso desarrollo de las tecnologias
y las redes digitales en los sistemas de salud, debe
avanzarse gradualmente y en sincronia con las reformas
nacionales del sector de la salud con el objetivo de abordar
los problemas de infraestructura, adopcion de estandares,
incorporaciéon de las TIC en la gestion electronica e
implementacion de proyectos de salud electronica en
hospitales publicos. En particular, se debe:

i)  Elaborar estrategias de salud electronica consistentes
con los procesos de reforma del sistema de salud con
el proposito de mejorar la cobertura y la calidad
de la atencion, especialmente de los sectores mas
vulnerables.

i) Conectar a Internet de banda ancha a los hospitales
y centros publicos de salud, promoviendo la
interoperabilidad con el propdsito de mejorar la
gestion integral de la salud publica.

iii) Garantizarlaidentificacioninequivocade pacientesy,
al mismo tiempo, la proteccion de datos personales.

iv) Impulsar el didlogo y la cooperacion para desarrollar
los fundamentos técnicos y legales de la telemedicina
y la historia clinica electrénica, considerando las
mejores practicas internacionales y la proteccion de
los datos de las personas.

v) Desarrollar la interoperabilidad regional para la
cooperacion epidemiologica, fortaleciendo el uso de
las TIC para una mejor coordinacion de los sistemas
de salud en zonas fronterizas.
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4. A modo de cierre

La agenda de desarrollo con igualdad en la region tiene
que revalorar el papel de las politicas publicas y el papel
del Estado y, en particular, enfrentar el déficit en materia
de politicas de promocion del desarrollo, la regulacion
econodmica, la garantia del bienestar y la provision de
bienes publicos en el contexto de las nuevas tendencias
estructurales que configuran un nuevo ciclo tecnologico.
En la region actualmente es necesario renovar las
estrategias orientadas a la sociedad de la informacion. La
experiencia internacional y el aprendizaje realizado han
permitido una mejor comprension de la relacion entre la
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