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1. Introduccion

Nadie podria afirmar que la falta de acceso a las tecnologias de la informacion y
comunicaciones (nformation and Communications Technologies - ICT) es un factor
constituyente de pobreza, en la misma medida en que lo son una nutricion insuficiente o
vivienda inadecuada. Si, por ejemplo, la definicion de pobreza incluyera falta de acceso
a la Internet, nadie en el mundo le hubiese escapado antes de 1969, cuando se
establecio la primera red.

Sin embargo, las ICT estan desempefiando un papel cada vez mas fundamental en el
esfuerzo para escapar de la pobreza. Los pobres reconocen este hecho: si tuvieran la
oportunidad de hacerlo, estarian dispuestos a gastar mas del dos por ciento de sus
ingresos en telecomunicaciones. Como demuestra la Figura 1.1, los pobres en Chile
gastan aproximadamente la misma suma en telecomunicaciones que en electricidad y el
consumidor tipico gasta un mayor porcentaje de sus ingresos en telecomunicaciones
gue en electricidad y agua juntas. Este gasto excluye numerosos otros medios de
comunicacion a los que tienen acceso los pobres, incluyendo la radio, la television y el
correo.

Figura 1.1 Porcentaje gastado en servicios publicos en Chile
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Las ICT proporcionan acceso a informacion que puede crear oportunidades para
generar ingresos, mejorar el acceso a servicios basicos o aumentar el impacto de las
intervenciones en educacion y salud. Las ICT también le dan voz a los pobres para
exigirle apoyo y reformas al gobierno. La Seccién 2 describe algunas de las formas en
que los sectores pobres utilizan las ICT para mejorar sus propias vidas y las formas que
pueden usar los gobiernos para mejorar la prestacion de servicios, especialmente a los
sectores mas pobres.

Los ejemplos en la Seccion 2 sugieren que el papel de las ICT en la reduccion de la

pobreza se hace efectivo a través de su efecto catalizador y multiplicador sobre las
oportunidades de ingreso, los servicios educativos y la provision de beneficios de
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bienestar social. Pero precisamente porque el intercambio de informacion forma parte
de casi todos los elementos de una economia, el impacto de cualquier mejora en la
capacidad de intercambiar informacién dependera criticamente del funcionamiento del
resto de la economia. Esto sugiere la importancia de un enfoque holistico al evaluar el
impacto del desarrollo de las ICT. Por ejemplo, el impacto de un mejor acceso a las
ICT sobre las ganancias de los agricultores, a través de un mejor conocimiento de los
precios de mercado, se vera disminuido si no existen carreteras para transportar las
cosechas o se carece de mercados por falta de reformas en el sector agricola. Esta
leccion deberia ser de especial interés para los responsables de la formulacion de
politicas en el sector de servicios del gobierno, ya que un aumento en el uso de las ICT
en la administracién publica s6lo puede tener éxito en el contexto de un plan de
reformas de mayor alcance.

De manera similar, el nivel de prestacion de servicios de ICT y el acceso a ellos en
forma eficiente, econémica y generalizada, depende de factores relacionados con
politcas mas generales, por ejemplo, los reglamentos que rigen la iniciativa de
descentralizacion fiscal (FDI, por sus siglas en inglés), un suministro confiable de
electricidad, el nivel de alfabetizacion, especialmente de conocimientos sobre la Internet
y una serie de otras condiciones.

Las ICT también pueden beneficiarse de aspectos complementarios provenientes de
otros sectores. Si se realiza correctamente, por ejemplo, la implementacion de servicios
en oficinas gubernamentales locales reduciria, en gran medida, el costo de la prestacion
de servicios a centros comunitarios cercanos. Ademdas, es mucho mas barato
implementar servicios ICT en conjuncion con la instalacion de otros servicios publicos.
Los cables pueden tenderse junto con tuberias de agua y los postes de una linea
telefénica pueden erigirse al mismo tiempo que se construye una carretera.

Figura 1.2 Interrelaciones potenciales entre las ICT y el desarrollo de base amplia
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Esta serie de relaciones bicausales ayuda a explicar los resultados de investigaciones,
que han establecido un vinculo sélido entre la instalacion de servicios telefonicos y
diversos parametros relacionados con el desarrollo general. Existe una relaciéon muy
significativa y positiva entre el ndmero de teléfonos por habitante y el nivel de
alfabetizacion o el indice de esperanza de vida (Grace y otros 2000), aun si se tienen en
cuenta diferencias de ingreso per capita, una medida muy vinculada a muchos
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pardmetros de desarrollo, inclusive el niumero de teléfonos per capita. La Figura 1.2
ilustra esta relacion bicausal en forma grafica. El grosor de las flechas indica la solidez
de la relacion causal. La solidez de los vinculos entre un programa del sector ICT
dirigido hacia los pobres y programas similares en otros sectores, deberia ser de suma
importancia para los responsables de la formulacion de politicas cuando desarrollan
estrategias de reduccion de la pobreza con componentes ICT.

A pesar de los posibles vinculos entre las ICT y la reduccion de la pobreza, el acceso
directo de los sectores pobres a las ICT es muy limitado. Los ciudadanos de paises
pobres tienen mucho menos acceso que los que viven en paises ricos y las personas
mas pobres de ciertos paises se encuentran aun mas marginadas. Ruanda, por
ejemplo, con una poblacién superior a los 6.5 millones, tenia 11,000 teléfonos en 1998,
aproximadamente la mitad de los teléfonos de Gibraltar, que tiene una poblaciéon de
27,000. Dentro de Ruanda, estos teléfonos estaban concentrados casi exclusivamente
en Kigali. En la capital habia 4 teléfonos por cada 100 personas, mientras que en el
resto del pais la relacion era de 4 por cada 10,000.

Si bien Ruanda representa un caso extremo, la leccién general es valida con respecto a
otros paises y tecnologias. Los pobres, en especial los de zonas rurales, practicamente
no tienen acceso a ICT basicas, menos adn a servicios mas avanzados. En 1998,
Bangladesh tenia una poblacion de 125 millones y poco mas de 1,000 usuarios de
Internet. A pesar de que, en promedio, los paises de la OECD (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdémico) tienen un ingreso per capita aproximadamente
30 veces superior al de los paises afficanos del sur del Sahara?, tienen 40 veces mas
computadoras, 110 veces mas teléfonos celulares y 1,600 veces mas centrales de sitios
Internet. La disponibilidad de contenido local en la Internet es otro indicador del dominio
de los paises industrializados. Una reciente encuesta de centrales muestra que Africa
sélo genera el 0.4 por ciento del contenido global. Si se excluye a Sudafrica, el resto del
continente apenas genera un 0.02 por ciento.®

Ademas, y especialmente en el caso de la Internet, el uso estd dominado por una
pequefa elite instruida. En Etiopia, el noventa y ocho por ciento de los usuarios de
Internet tienen un diploma universitario — en un pais donde el 65 por ciento de la
poblacién adulta es analfabeta. Finalmente, las mujeres tienen menos acceso a las ICT.
En una encuesta entre la poblacion urbana de Latinoamérica que usa una computadora
y la Internet, sélo el 38 por ciento fueron mujeres. Estas cifras estan adn mas
distorsionadas en Africa: una encuesta entre usuarios africanos demostré que el 86, el
83 y el 64 por ciento de usuarios de Internet en Etiopia, Senegal y Zambia
respectivamente, son varones.

Sin embargo, no debe desprenderse la conclusién de que las ICT son bienes de lujo,
gue permaneceran fuera del alcance de la mayor parte de la poblacion. Las ICT tienen
vinculos potenciales muy importantes con la reduccion de la pobreza. Ademas, hay
maneras de aumentar rapidamente el acceso, si se considera la demanda de servicio de
los sectores pobres en forma agregada. La Seccién 3 trata de los obstaculos que
encuentra la implementacion de ICT en todos los paises, mientras que en la Seccion 4
se examinan métodos para aumentar el acceso, inclusive reformas sectoriales, politicas

“Excluida Sudafrica. )
3Las estadisticas de este parrafo se tomaron del Foro Africa Internet (1999), ITU (1999a), y Wilson y
Rodriguez (1999).
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reguladoras que favorezcan a los pobres y fondos universales de acceso. La Seccion 4
también sefiala métodos para maximizar el impacto sobre la reduccion de la pobreza de
las inversiones del gobierno en ICT.

Finalmente, este capitulo se concentrara predominantemente en unas pocas ICT,
principalmente el teléfono y la Internet. La radio y los servicios postales ocuparan un
segundo lugar (ver Cuadro 1.1). No se explorara el tema de las computadoras
personales en ningun detalle, a pesar de que cuentan con un extenso historial como
herramienta de educacién y administracion financiera publica, por ejemplo, en paises de
bajos ingresos. De todos modos, es importante reconocer que cualquier enfoque que
se dé al uso de las ICT para la reduccion de la pobreza debe considerarse en un
contexto amplio, tanto con respecto a las herramientas utlizadas como a las
interrelaciones.

Cuadro 1.1 Comunicaciones radiales y servicios postales

Figura 1.3 Numero de radios y teléfonos por cada 1000 personas
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La radio se usa de manera casi universal, lo que la convierte en una herramienta poderosa para
difundir la informacion que requieren los pobres. La Figura 3 muestra que, en promedio, los
niveles de densidad de radios en los paises de bajos ingresos son aproximadamente diez veces
méas elevados que los niveles de densidad telefénica. Por ejemplo, los percentiles 20° y 30°
tienen aproximadamente 11 teléfonos por cada 1,000 personas, en comparacion con 100 radios
por cada 1,000 personas. Los servicios postales, que se ofrecen a través de 650,000 oficinas
postales alrededor del mundo, tampoco estan en vias de extincion. De hecho, en los mercados
avanzados, los usuarios de las tecnologias de Internet son también los que envian y reciben mas
correspondencia. Las redes postales, donde existen, también proporcionan un medio de
transporte de informacion y bienes fisicos a los pobres. En muchos casos, el correo es la Unica
forma en que los trabajadores migratorios pueden enviar el dinero a sus familias.

2.Las ICTy el desarrollo de base amplia

Entre 1995 y 1998, los mercados de telecomunicaciones conectaron 200 millones de
lineas telefénicas, 263 millones de suscriptores celulares y 10 millones de lineas
arrendadas en todo el mundo. Aunque sélo se hicieron 15 millones de conexiones de
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Internet entre 1991 y 1994, este namero alcanzé 88 millones entre 1995 y 1998, un
aumento de casi seis veces en el crecimiento de la red. Fueron necesarios casi 75 afios
para que el teléfono alcanzara los 50 millones de usuarios; a la World Wide Web
(WWW) soélo le ha llevado 4 afios alcanzar el mismo namero (Investigacion Pyramid
1999).

Los cambios econdmicos y tecnoldgicos en los cuales se basa esta transformacion de la
red mundial de comunicaciones ofrece grandes oportunidades para las economias
menos desarrolladas y la reduccion de la pobreza. Las ICT desempefian un papel
indirecto cada vez mas importante en la promocion de un desarrollo econémico
sostenible. Este papel se observa en la promocion de las exportaciones, sobre todo del
sector servicios, mejoras en las funciones de los mercados, y mejoras en la calidad y
eficiencia de los servicios del gobierno. No obstante, también pueden tener un impacto
directo inmenso sobre las vidas de los sectores mas pobres. La disponibilidad de ICT
les permite a los pobres tener acceso a los mercados, exigir servicios, recibir educacion
y aprender nuevas habilidades. Las ICT dan voz a los sectores menos favorecidos, una
voz que les permite utilizar sus propios conocimientos y ventajas para escapar de las
trampas de la pobreza. Por ejemplo, en 1994 se instalé un sistema telefénico por
microondas, relativamente simple y econdémico, en la remota regibn de Tumaco,
Colombia, con puntos de acceso para toda la comunidad. En sélo tres afios, los
residentes de la region afirmaron que el servicio les habia reportado mejores
oportunidades de comercio y de mercado, una reduccion en el desempleo, nuevas
oportunidades de negocios, mejoras en los servicios de salud, en el acceso a
informacién médica y en seguridad publica, y una mejora general en el nivel y calidad
de los servicios disponibles del gobierno (ITU 1998).

Al mismo tiempo, la exclusion a nivel nacional o local de la provision de ICT amenaza
con aumentar el aislamiento. A medida que la economia global y los servicios del
gobierno operan cada vez mas en red, aquellos que no tengan acceso quedaran
marginalizados. Ya existe evidencia de este fendmeno en el caso de los servicios
telefonicos y la expansion de la Internet no hara mas que aumentar el costo de la
exclusion. En esta seccion se explora el impacto directo e indirecto de la provision de
ICT sobre la reduccion de la pobreza en los paises menos desarrollados (Less
Developed Countries - LDC).

2.1 Oportunidades paralos pobres

Estudios econométricos recientes estan descubriendo cada vez mas evidencia de la
existencia de un vinculo causal entre el desarrollo de las telecomunicaciones y el
desarrollo econdmico. También se han comprobado los elevados retornos que se
obtienen sobre las inversiones realizadas en equipos de telecomunicaciones y, en forma
mas general, en dicho sector. Otros estudios han extendido estas correlaciones a otros
indicadores, tales como el desarrollo social, reduccién de costos en la industria y un
aumento en la eficiencia del transporte.*

Debido a su efecto multiplicador sobre el valor potencial de una computadora y
conexion telefonica, la Internet sugiere que los resultados econdémicos del trabajo en red
seran mucho mayores en el futuro. En el nivel microecondémico, la Internet brinda una

“Ver Analisis (2000).
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oportunidad a compafiias, agricultores y empresarios para reducir sus costos, ampliar
su cobertura del mercado y lograr economias de escala. Por lo tanto, la Internet puede
tener un impacto espectacular sobre el comercio y las inversiones en los paises en via
de desarrollo, estimulando asi su desarrollo, siempre que se hayan implantado las
medidas complementarias necesarias con respecto a politicas macroeconémicas,
financieras y educacionales (ver el Cuadro 2.1).

Estas tecnologias también tendran una serie de impactos directos, especialmente sobre
las actividades empresariales, el nivel de empleo y el acceso al crédito, sobre todo en
areas rurales. Los pequefios productores de artesanias tradicionales ya estan
descubriendo, por ejemplo, cémo las ICT pueden ayudarles en la comercializacion y
distribucién de sus mercancias a una base de clientes en todo el mundo. En Kenia, la
compafiia Naushad Trading Company (http://www.ntclimited.com), que vende tallados
de madera, articulos de cerdmica y canastas, ha visto crecer sus ganancias de 10,000
U$D a mas de 2 millones desde que estéa en linea, un periodo de solo dos afios (Africa
Business 1999). En el caso de NTLimited, tanto el publico como los vendedores
minoristas pueden acceder a fotografias constantemente actualizadas de su linea de
productos, colocar pedidos y aclarar preguntas sobre otros tipos de artesanias.

Cuadro 2.1 El impacto de las ICT sobre el comercio y las inversiones

Debido al impacto que tienen sobre los costos y retrasos en los servicios de transporte, las ICT
ofrecen la oportunidad de reducir significativamente los costos comerciales. Por ejemplo,
Singapur redujo drasticamente sus costos de importacién y exportacion mediante el sistema
Tradenet de informacién en red, que ha producido ahorros estimadas en el 1 por ciento del
producto bruto interno de dicha ciudad-estado (Banco Mundial 1998).

Las oportunidades van mucho mas alla del aumento de las exportaciones de productos
tradicionales. La gran caida en los costos de transferencia de informacion abri6 un gran
segmento del sector servicios a la competencia global. De hecho, muchas tareas de
procesamiento de informacion ya se llevan a cabo en paises muy distantes del usuario final. La
industria de exportacion de software de la India es tal vez el ejemplo mejor conocido de un pais
de bajos ingresos que aprovecha las oportunidades presentadas por la nueva economia. Los
analistas predicen que las exportaciones de software de la India podrian alcanzar los 6 mil
millones de U$D en el afio 2000 y el total de las exportaciones de Tl podria llegar a 50 mil
millones de U$D en el 2008, lo cual representa el 33 por ciento del mercado total de
exportaciones (Business Week, 6/3/00, p. 83). Las nuevas posibilidades de expandir el ‘comercio
sin peso’ presentan una oportunidad especial a las economias y regiones menos desarrolladas,
siempre que existan los recursos educacionales, financieros e institucionales para impulsarlas.
Los paises sin salida al mar o con mal acceso a servicios portuarios, tienen una desventaja
significativa en los competitivos mercados globales de bienes, pero las exportaciones de
servicios no enfrentan estos obstaculos ya que se pueden transferir via satélite.

La revolucién del trabajo en red también presenta oportunidades significativas para aumentar las
inversiones. En particular, la privatizacion de los servicios de infraestructura ha tenido un fuerte
efecto sobre el proceso de toma de decisiones de los inversionistas extranjeros. Por cada délar
gue un pais produce a través de la privatizacion de su infraestructura, atrae 2.42 délares
adicionales en FDI (Sader 1995, p. 31). Finalmente, el proceso de privatizacién de las compafias
de telecomunicaciones estatales también ha aumentado el FDI en el sector mismo. En
Marruecos, por ejemplo, un consorcio de firmas espafiolas y portuguesas adquirié recientemente
una licencia de 1.1 mil millones de U$D para construir una nueva red celular (WSJ, 1/3/00 p.
A18).
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Nuevas actividades empresariales también generan oportunidades de trabajo. Las
empresas de la India ya han utilizado las ICT para crear empleos y luego escalar la
cadena de valores con los servicios ofrecidos. Datamatics, una compafiia fundada en
Bombay en 1975, comenzé ofreciendo servicios de entrada de datos, entre los que se
encuentran actividades tales como la entrada mecanografica de datos para
suscripciones de revistas o0 la conversion de hojas manuscritas, y ahora tiene 400
profesionales de software trabajando en aplicaciones de banca, telecomunicaciones y
gobierno, destinadas a compafilas de todo el mundo. La creciente facilidad de
comercializacién del sector de entrada de datos ofrece posibilidades significativas de
empleo en los paises menos desarrollados. En América del Norte existen mas de 10
millones de personas realizando trabajos de entrada de datos y muchas de estas tareas
podrian ser realizadas competitivamente por trabajadores alfabetizados en paises de
bajos ingresos (Schware y Hume 1996). Finalmente, la creacion de centros telefénicos
también es un medio para la creacion de empleos. Un estudio descubrio, por ejemplo,
gue hasta el afio 1996 habian surgido mas de 10,000 centros telefénicos en el estado
hindi de Punjab. Estos centros generan casi 9,000 délares en ingresos brutos por
centro, gran parte de los cuales se destinan a pagar salarios.

Dentro de cada pais y asumiendo que existen las bases de un sistema financiero sélido,
las ICT también ofrecen la oportunidad de proveer medios de inversion a grupos que
antes carecian de ellos. En Sudafrica, por ejemplo, “AutoBank E” ha desarrollado un
sistema de ahorro complemente automatizado y orientado hacia los clientes mas
pobres. Estos pueden abrir una cuenta con un depdésito equivalente a sélo 8 U$D vy
beneficiarse con una amplia gama de servicios bancarios electronicos. Como todas las
transacciones se realizan a través de cajeros automaticos, el papeleo y los costos de
transaccion se mantienen al minimo. Ademas, el banco ha utlizado los datos
recopilados sobre los depositantes para analizar su capacidad crediticia, lo cual ha
significado un mejor acceso al crédito para los ciudadanos mas pobres del pais. Con 2.6
millones de depositantes actuales y 50,000 nuevos cada mes, este sistema es
sumamente popular (Economist, 25/3/00, p. 81).

Mas alld de comercio general, empleo y oportunidades de inversion, las ICT avanzadas
pueden proporcionar beneficios econdmicos especificos a la poblacion rural. Esto
también es valido para ICT bésicas, como la radio (ver cuadro 2.2). En primer lugar,
pueden proporcionar acceso a informacién sobre temas tales como los precios de las
cosechas, las condiciones meteoroldgicas y nuevas técnicas de cultivo. En Chile, el
servicio de extension agricola nacional creé un servicio de informacion rural basado en
la Internet, para grupos de agricultores, gobiernos rurales y las ONG, que podian
retransmitir la informacion a agricultores individuales. Segun la FAO: “Se ha estimado
qgue esta manera de transmitir informacion sobre los precios y las condiciones del
mercado cuesta 40 por ciento menos que el uso de métodos tradicionales. Ademas, la
informacion es mas oportuna y llega mas rapidamente a su destino. En el pasado, la
publicacion y distribucion de un boletin impreso tardaba 45 dias”. (Balit 1998, p. 4).

Las ICT también pueden ofrecer mayores oportunidades de negocios no relacionados
con la agricultura y de creacién de empleos en los sectores rurales. Por ejemplo, un
estudio de fabricas en las zonas rurales de Bangladesh, llevado a cabo por ITU,
determiné que la inauguracion de una linea telefénica redujo el niamero de viajes
realizados por personal gerencial, eliminando asi los costos relacionados con ellos, tales
como gasolina y salarios, en un factor 13 veces mayor que el costo de instalacion de la
linea (ITU 1999).
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Cuadro 2.2 Laradiodifusion rural

Como método de transmision de informacion, los sistemas rurales de radio presentan varias
ventajas. En primer lugar, tanto la unidad de radiodifusion como los mecanismos de
programacioén y transmision se encuentran entre las formas mas econdémicas de comunicacion
masiva. Segundo, las sefiales de radio pueden penetrar regiones geograficas remotas y
cualquier persona que tenga acceso a una radio puede recibir la informacion,
independientemente del nivel de alfabetizacion o de educacién que tenga. Finalmente, la
radiodifusion rural proporciona informacién pertinente a la region, incorpora facilmente las
inquietudes y comentarios locales, y puede operar en los idiomas nativos. Los programas
radiales se han utilizado ampliamente en educacién, pero también facilitan la capacitacién segun
el sexo, informan sobre programas para mitigar los efectos de las sequias y fomentan una
variedad de practicas y temas relacionados con la salud.

En las Filipinas, un programa iniciado por asociacion entre la UNESCO, la Agencia Danesa de
Desarrollo Internacional y el gobierno filipino, esta proporcionando equipos de radiodifusion y
capacitacion local a un numero de pueblos remotos. El disefio del proyecto garantiza que las
iniciativas de programacién y su contenido se originen en las comunidades. Segun la UNESCO,
el proyecto no s6lo ha aumentado el comercio local y la productividad agricola, también tuvo
como resultado la formaciéon de organizaciones civicas y un didlogo mas constructivo con los
funcionarios locales (UNESCO Courier 1997).

Por cierto, la expansion del acceso a las ICT en todo el mundo significa una amenaza
para ciertos grupos y empresas en los paises en vias de desarrollo. Las tecnologias de
la informacion y las comunicaciones reducen los obstaculos al libre flujo de informacion
y bienes entre fronteras. De esta manera, tienen efectos similares a la reduccion de las
barreras comerciales entre las naciones. La reduccion de barreras comerciales, ya sea
resultado de nuevas tecnologias o de cambios de politica, puede afectar negativamente
a ciertas regiones o grupos de un pais (ver capitulo sobre Comercio).

Por ejemplo, al mejorar el acceso de los compradores a informacion sobre precios, las
ICT pueden reducir los que un proveedor puede cobrar por sus bienes. Las ICT también
pueden reducir la ventaja competitiva de la ubicacion y permitir que una compaifia
extranjera cotice precios mas bajos que un competidor local. Mientras que los
importadores y compafiias locales internacionalmente competitivas pueden beneficiarse
con estos cambios, los exportadores y compafias nacionales mas débiles bien pueden
sufrir.

La solucién no es cerrar el acceso a las ICT. Las pérdidas ocasionadas por una
maniobra de este tipo serian mayores que las ganancias. No obstante, la revolucion de
las redes ciertamente aumenta la importancia de la proteccion social y de la necesidad
de programas de capacitacion que garanticen nuevo empleo a los trabajadores
desplazados, en sectores mas competitivos y de la manera mas rapida y menos
inconveniente posible.

Las ICT tienen un papel importante en la reduccion de la vulnerabilidad y la impotencia,
especialmente frente a desastres naturales (ver cuadro 2.3). Uno de los motivos es la
funciéon que pueden asumir como amplificadoras de las voces de los pobres. Las ICT
acortan la distancia entre las comunidades remotas y los proveedores de servicios: el
mercado, los distintos departamentos gubernamentales, y las agencias de asistencia
social. También permiten que se escuchen las opiniones y las necesidades de los
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pobres. Por ejemplo, la ONG ‘Sakashi”, que defiende los derechos de la mujer en la
India, enfrentaba dificultades para obtener la promulgacion de una ley sobre el acoso
sexual. Con la ayuda de redes internacionales de mujeres, proporcionada a través de la
Internet, Sakashi pudo recibir asesoramiento y asistencia técnica en asuntos legales
relacionados con el tema. Como resultado, el grupo logré6 que la Corte Suprema
estableciera normas relativas al acoso sexual en el lugar de trabajo y llevo el tema al
ambito de violaciones de los derechos humanos.

Cuadro 2.3 Las ICT y la seguridad

Las ICT pueden desempefiar un papel importante en la reduccion del impacto que los desastres
naturales tienen sobre los sectores pobres en los paises de bajos ingresos. Entre junio y
diciembre de 1996, un total de 1,689 personas murieron en Andhra Pradesh (AP), India, como
consecuencia de fuertes lluvias, inundaciones y ciclones. El total de pérdidas econdémicas
causadas por estos desastres se estima en 2 mil millones de U$D. Al afio siguiente se aprobo
un proyecto, respaldado por el Banco Mundial, que ayudd a mejorar la capacidad de prondstico
de situaciones peligrosas en areas de alto riesgo, y a preparar e implementar un programa de
control. Ambos elementos incluyen un componente significativo de ICT, especialmente en las
areas de pronéstico de ciclones, comunicacién y respuesta, concientizacion de la poblacion,
educaciéon y participacion de la comunidad en actividades de preparacion, tales como
proporcionar y difundir informacién, mejorar las comunicaciones y establecer nexos tecnoldgicos
con ciertas oficinas administrativas locales (de: Recomendaciones del Presidente a la Junta
Directiva del Banco Mundial, 1997).

2.2 Gobierno

En este sector existen cuatro areas formales de informacién para las cuales las ICT son
|mportantes (Heeks 1998):
Informacion necesaria para la gestion interna, inclusive la administracion del
personal y asignacion de presupuestos.
Informacién necesaria para tomar decisiones sobre politicas y regulacion. Esta
incluye datos sobre la poblacion, econdmicos, financieros y otros.
Informaciéon que se difunde al publico: leyes, estadisticas, informacién sobre
salud, etc.
Informacién de respaldo para servicios publicos tales como educacion, salud y
transporte.

La administracion de las finanzas publicas (Public Financial Management - PFM) es una
de las responsabilidades mas importantes del gobierno, con funciones que cubren las
cuatro areas mencionadas. Durante muchos afos, los programas PFM dedicaron una
parte considerable de sus recursos al desarrollo e implementacién de sistemas
computarizados autbnomos, no interconectados, para apoyar los procesos financieros
asociados. Por ejemplo, los paises en vias de desarrollo se valen de sistemas de
informacion autébnomos en areas como planificacion fiscal a nivel macroeconémico,
preparacion de presupuestos, seguimiento y control, administracion del programa de
obras del sector publico, administracion de la deuda, administracion de ingresos,
administracion de recursos humanos, contabilidad publica y auditoria (Ver Cuadro 2.4 y
el capitulo sobre Gasto Publico).
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Cuadro 2.4 Computadoras para mejorar la administracion publica

Cuadro 2.4 Computadoras para mejorar la administracion publica

En Marruecos, el gobierno esta utilizando tecnologias de informacién y comunicaciones para
mejorar la coordinacion intermedia, administracion de impuestos, auditorias, planificacion y
seguimiento de la inversién publica, y administracion de gastos. Estas herramientas han reducido
a la mitad el tiempo necesario para preparar el presupuesto (Banco Mundial 1998). Con el apoyo
del Banco Mundial, otros paises, como China, Libano y Filipinas, han tenido éxito con la
introduccion de proyectos de reforma de sus sistemas tributarios o aduaneros (Forestier 1998).

Al reducir las oportunidades de malversacién, las ICT pueden mejorar la eficiencia del gobierno
en los procesos financieros publicos. El Sistema Automatizado de Informacién Aduanera
(Automated System for Customs Data - Asycuda), desarrollado por la UNCTAD, se utiliza
actualmente en mas de 70 paises en vias de desarrollo para administrar el cobro de derechos
aduaneros y reducir la corrupcién en las fronteras. El sistema acelera el movimiento de
mercaderia, reduce los gastos de transporte y tiene un costo de instalacion de 2 millones de
Us$D.

Las ICT también pueden aumentar la eficiencia y la equidad de los procesos tributarios. En
Mizapur, India, el gobierno local computariz6 la valoracién de propiedades y los registros
tributarios, asi como la facturacion y recaudacion de impuestos. Los resultados han sido
impresionantes: se logré un aumento del 44 por ciento en las propiedades registradas, un
sistema mucho mas justo de andlisis sistematico de los impuestos inmobiliarios, un aumento del
42 por ciento en la recaudacion de impuestos y se emitieron facturas tributarias por primera vez
en 17 afos (Gibbons 1999).

En muchas ciudades y regiones en desarrollo se estan utilizando redes computarizadas
para mejorar sistemas administrativos que tienen un impacto especialmente importante
sobre el bienestar de los sectores pobres. Podemos citar sistemas que aceleran la
aprobacion de licencias y reducen la corrupcion asociada con ellas, o mejoran la
operacion de los mecanismos de asistencia social. Por ejemplo, en Andhra Pradesh,
India, las ICT se han utilizado para reformar los procesos de registro de escrituras y
derechos de estampillado. Con métodos tradicionales, este proceso incluia 13 pasos
complejos en un proceso totalmente opaco, que incitaba a retrasos burocraticos y a la
corrupcion. Este proceso tardaba de tres a 15 dias e implicaba el registro de méas de
120 millones de documentos por afo. Utilizando un nuevo sistema en red, la misma
tarea se puede realizar ahora en poco mas de dos horas y con menos oportunidades de
malversacion. También en Andhra Pradesh, un programa para computarizar la emision
de certificados de casta, esenciales para obtener servicios gubernamentales y acceso a
becas de educacion, logré reducir a sélo 10 minutos el tiempo de emisién del certificado,
gue antes era de 20 a 30 dias (Grace y otros 2000).

Las ICT también pueden desempefiar un papel importante en la administracién urbana.
Los gobiernos urbanos podran beneficiarse pronto con la reduccién de costos resultante
de contratos normalizados y compras en volumen a través de la Internet. En Estados
Unidos, los gobiernos locales ya estan utilizando un contrato maestro de comercio
electronico preparado por Public Technology, Inc. y el Instituto Nacional de
Adquisiciones Gubernamentales, para automatizar sus procesos comerciales a traves
de redes seguras, abiertas y accesibles. La administracion publica puede recibir
cotizaciones, ofertas y propuestas de los proveedores, anunciar el otorgamiento de
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contratos, emitir y confirmar ordenes de compra, recibir facturas e informacion sobre los
envios, y pagar cuentas.’

Sin embargo, el proceso también conlleva ciertos riesgos, uno de los cuales es la
complejidad inherente en la introduccion de las ICT, tanto autbnomas como en red, en
los sistemas administrativos locales. RPWeb, una iniciativa cuyo fin es proveer
conexiones de Internet a mas de 8,000 oficinas administrativas en las Filipinas,
demuestra claramente esta complejidad. El proyecto esta enfrentando problemas tales
como falta de fondos y de interés de las partes involucradas. Aunque la iniciativa ha
sido una prioridad obligatoria desde 1997, la mayoria de los organismos
gubernamentales aparentemente no entiende las ventajas provenientes de la conexion
electrénica con otros organismos. Se ha decidido reducir el alcance de los planes a la
conexion de sélo un tercio de las oficinas para el 2000.°

En todo el mundo, el historial de introduccion de las ICT en la administracion publica es
poco homogéneo. En Sudéafrica, mas del 80 por ciento de los proyectos no se instala a
tiempo, excede su presupuesto original o nunca se implementa totalmente (Khan y
Swanborough 1999). En la India existe una serie de historias de fracasos, proyectos que
no tienen éxito debido a factores como uso incorrecto, oposicion de los usuarios y
disefio inadecuado (Heeks 1999). Por ejemplo, en el caso de un programa establecido
por el Centro Nacional de Informética de la India con el fin de implementar y apoyar
procesos a base de ICT en las administraciones locales para almacenar los registros de
propiedad y controlar los programas del Ministerio de Agricultura, se descubrié que,
después de 15 afios, el programa solo tuvo un impacto marginal porque nunca se habia
enfocado adecuadamente la tarea de cambiar la cultura administrativa en relacion con
los procesos afectados por los nuevos sistemas. Las conclusiones que se desprenden
de experiencias de este tipo sugieren que las ICT se deben introducir en el contexto de
un programa de reformas méas amplias. Nunca podrén sustituirlas.’

Las reformas a base de ICT enfrentan una variedad de obstaculos potenciales. Uno ya
mencionado es la resistencia burocratica, debida a la falta de incentivos de cooperacion
o de conocimientos sobre los beneficios potenciales. Un disefio inadecuado es otro
problema comun, sucede con frecuencia que sistemas técnicamente solidos resultan
inoperables en el mundo real. Un tercer obstaculo es la falta de recursos, inclusive la
falta de equipos y de operadores técnicamente competentes. Como resultado de estos
problemas, las aplicaciones no satisfacen las necesidades de los organismos
administrativos y los recursos se desperdician.

Como problema tal vez mas serio, las reformas basadas en ICT pueden tener
resultados negativos si la tecnologia excluye a los sectores que necesitan los servicios.
Por ejemplo, Singapur y Nueva York han comenzado a proveer servicios en linea
directamente al cliente. Si este tipo de prestacion se convierte en un sustituto mas que
un complemento de los métodos tradicionales de prestacion de servicios del gobierno,
los sectores que no tienen acceso a la Internet quedarian excluidos. Nuevamente, se
requiere mas que un simple acceso fisico a las ICT. Un sistema de Intranet introducido
para proporcionar informacién sobre propiedades al personal y clientes del Consejo
Metropolitano de Johannesburgo, estda en desuso porque la capacitacion fue

®Ver www.dmx.com/ecgov4/
SVer Metropolitan Computer Times 07/07/99.
"Bhatnagar, 2000, p.1.
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inadecuada y su introduccion tuvo un enfoque tecnolégico, en lugar de concentrarse en
las necesidades (Foro de Desarrollo de Africa 1999). La experiencia sugiere que la
capacitacion y la aceptacion son tan vitales como el acceso.

Un factor que complica ain mas la introduccion de las ICT es la complementariedad
existente entre los distintos departamentos y servicios de la administracion publica.
Normalmente, las diversas actividades del gobierno se ven apoyadas por una gran
variedad de sistemas computarizados. Estos sistemas se implementan, en general,
como componentes de proyectos autbnomos, que responden a necesidades
especificas, sin tener en cuenta posibles requisitos en otras areas y poca consideracion
de interrelaciones importantes. Como resultado, los sistemas de informacién a menudo
resultan dispares y segmentados, con poca 0 ninguna capacidad para compartir
informacion. A veces, sus funciones se superponen y otras estan en conflicto. Muchas
veces proporcionan una cobertura incompleta, especialmente en el caso de requisitos
de informacion administrativa, que por lo general abarcan varias areas funcionales.

Finalmente, la implementacion de redes en la administracion publica es muy costosa.
Un proyecto reciente, patrocinado por el Banco Mundial en un estado de la India (AP) y
disefiado para computarizar las oficinas de recaudacion, involucra la capacitacion de
5,000 personas Yy la instalacién de 4,500 computadoras en 1,124 centros dispersos en
una zona de 250,000 millas cuadradas. La base de datos que se maneja contiene mas
de 80 millones de registros. Si extrapolamos estas cifras a nivel nacional y sobre una
amplia gama de funciones, en un pais tan grande como la India, la escala del proceso
se hace evidente. Las cifras mencionadas ni siquiera incluyen los costos significativos
de operacion y mantenimiento. Estas consideraciones sugieren que, si bien en los
paises de bajos ingresos es posible obtener retornos elevados en una variedad de
inversiones cuyo fin sea mejorar la operacion de la administracion publica a través de
ICT, todos los programas de este tipo deben evaluarse cuidadosamente. Volveremos a
tratar este tema que en la seccion 4 y a analizarlo en mas detalle a continuacion.

2.3 Educacion

En la educacién, en los niveles primarios y secundarios, aumenta cada vez mas la
importancia de la radio y la television como medio para llegar a las areas rurales pobres
(ver cuadro 2.5). Estudios realizados en paises industrializados indican que la Internet
también puede ser una herramienta de gran valor pedagégico (CAST 1997, p. 4). El
correo electrénico permite que los estudiantes con intereses e ideas similares
compartan conocimientos y colaboraren con otros estudiantes en todo el mundo. Las
bases de datos en linea que mantienen los gobiernos, compafias privadas y
universidades contienen enormes cantidades de informacion facilmente accesible. Esto
también permite que las ICT desempefien un papel importante en la preservacion de la
cultura (ver cuadro 2.-6). Las tecnologias de redes tienen el potencial de transformar la
naturaleza y el alcance de la educacion.
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Cuadro 2.5 El uso de laradio y las teleconferencias en la educacién en México

En México, mas de 700,000 estudiantes de escuelas secundarias en pueblos remotos tienen
acceso al programa Telesecundaria, que ofrece clases televisadas y un curriculo amplio a través
de circuitos cerrados de televisién, transmisiones via satélite y teleconferencias entre estudiantes
y profesores. Los estudios del caso han demostrado que el programa cuesta sélo un 16% mas
por alumno que la instruccion normal impartida en escuelas secundarias urbanas, pero los
estudiantes se benefician con una relacion mucho menor de estudiantes por profesor. Los
estudiantes de las &reas rurales ingresan al programa con niveles en matematicas y lenguaje
sustancialmente mas bajos que los de las escuelas urbanas tradicionales pero, en el momento
de la graduacion las calificaciones en matematicas son comparables y el déficit en lenguaje se
ha reducido a la mitad. (Fuente: de Moura y otros 1999).

Cuadro 2.6 Las ICTy la preservaciéon de la cultura

Las ICT pueden desempefiar un papel muy importante en la preservacién de los recursos
culturales y el acceso a ellos. En los sistemas del Ministerio de Turismo de Egipto, por ejemplo,
reside el sitio de Informacién sobre Antigliedades Egipcias (http://wwwtouregypt.net/antig.htm).
Los visitantes pueden acceder a fotografias de objetos arqueolégicos, leer articulos sobre la
historia y la mitologia egipcia y examinar informacion, en varios idiomas, sobre temas que
abarcan desde la construccion de las piramides hasta el contenido completo del “Libro de la
Muerte”. Las ICT también han desempefiado un papel muy importante en la identificacion y
conservacion de artesanias y tradiciones marginalizadas o en peligro de desaparecer. Los
visitantes del sitio http://maori.culture.co.nz pueden leer historias sobre el pueblo Maori,
observar imagenes de artesanias culturales y los tatuajes exclusivos de los hombres Maori,
obtener recetas Maori y adquirir productos culturales en una tienda en linea.

El uso juicioso de las ICT puede ayudar a aliviar la escasez de profesores y de
materiales y puede ser mas econdmico, cuando se compara con la construccion de
nuevas infraestructuras. En Taiwan, por ejemplo, un estudio determiné que la
Universidad Nacional Abierta, que opera a distancia, era capaz de llegar a un 30 por
ciento mas de alumnos que la Universidad Nacional de Taiwan, con un presupuesto 30
por ciento menor (UNESCO 1999). La Universidad Virtual Africana
(http://www.avu.org) espera emular tales eficiencias y proporcionar, al mismo tiempo,
un acceso mas equitativo a la educacion superior en el continente africano. A la fecha,
se estan ofreciendo cursos en tecnologia de la computacion, economia, idiomas y de
nivelaciéon (Diagne 2000).

Este impacto no esta limitado a la educacion superior 0 a estudiantes mas pudientes.
En las areas urbanas pobres del Brasil, el Comité pro Democratizacion de la Tecnologia
de la Informacion (CDI) ha creado 110 “Escuelas de Ciudadania y Ciencias de la
Computacion” que se autoadministran, operan con presupuestos sostenibles y se basan
en la comunidad. Las escuelas del CDI usan tecnologia reciclada, el trabajo de
voluntarios y fondos muy limitados. Los mas de 25,000 estudiantes jovenes que se
capacitan por afio en habilidades relacionadas con las ICT logran mejores
oportunidades de trabajo, educacion y cambio en su estilo de vida. EI CDI también
ofrece educacion social en derechos humanos, erradicacion de la violencia, el medio
ambiente, salud y sexualidad. EI CDI cita numerosos casos en que los participantes han
demostrado un renovado interés en la escuela formal, se resisten a la tentacién de
unirse a pandillas de drogadictos y sienten mayor autoestima. Asimismo, muchos de los
“graduados” del programa estan utilizando sus conocimientos de computacion en
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diversas actividades comunitarias, incluyendo educacién sobre la salud y campafas de
prevencion del SIDA. La mayoria de los profesores de las escuelas del CDI son

graduados del programa que sienten inclinacion por la tecnologia y desean continuar el
buen trabajo del CDI en sus propias comunidades.

Finalmente, el desarrollo de habilidades para preparar una fuerza de trabajo
tecnolégicamente competente aumentara la capacidad de un pais para competir en la
economia global. En presencia de un sistema de educacion basica que proporciona las
herramientas vitales de alfabetismo y aritmética, el acceso a las ICT a una edad
temprana puede garantizar que la poblacion, especialmente los sectores mas pobres,
sea capaz de adaptarse a nuevas tecnologias y permanecer competitiva (Blurton 1999).

Como en el caso de otros servicios gubernamentales, el uso de las ICT en la educacion
presenta varios problemas potenciales. En primer lugar, la Internet no puede sustituir a
un profesor competente ni puede operar en un entorno donde los edificios de las
escuelas carecen de seguridad o son inadecuados. Tampoco puede operar en lugares
donde no haya electricidad o no exista el soporte técnico necesario para asegurar un
funcionamiento sostenido. Como hiciera notar un observador, “debe tenerse cuidado de
no permitir que la novedad de la tecnologia dirija las decisiones sobre la forma mas
apropiada de impartir la ensefianza... Si la educacion convencional de un pais 0 su
programa de capacitacion de profesores no son eficaces, el hecho de utilizar una nueva
tecnologia para la ensefianza o capacitacion no logrard que éstas sean mejores”.
(Potashnik y Capper 1998, p. 45). En segundo lugar, la Internet es una herramienta
comparativamente costosa. El siguiente ejemplo permite obtener una estimacion del
costo: el gobierno de Singapur estd gastando $1.2 mil millones en un periodo de cinco
afios para instalar computadoras y acceso de banda ancha en todas las escuelas?®
Singapur tiene una poblacion de aproximadamente tres millones. Si el gasto por
habitante fuera similar en las escuelas de China, el costo total en ese pais seria de casi
$491 mil millones, o poco més del 50% de su producto interno bruto. Para justificar el
equipamiento de las escuelas con computadoras, es importante asegurarse que los
beneficios superen los que se pueden obtener gastando las mismas sumas en libros de
textos, mas profesores o reparaciones de edificios.

Si bien los paises en desarrollo mas avanzados presentan casos en los cuales las ICT
son realmente la herramienta econbmicamente mas eficiente para ciertos programas
educativos, es probable que estos casos sean raros en los paises de bajos ingresos. En
la Seccion 4 se tratan métodos para asegurar que, en el area de la educacion, las
inversiones necesarias en ICT rindan un retorno maximo.

2.4 Salud

La tecnologia de la informacién también es importante para mejorar la calidad de los
servicios de salud. Por ejemplo, las ICT han desempefiado un papel vital en el control
de la oncocercosis, o ceguera de los rios, en el Africa occidental. Detectores colocados
a lo largo de 50,000 Km. de rios recopilaron datos que los habitantes locales ingresaron
luego en computadoras. De alli se transmitieron por satélite a una red de entomélogos,
quienes calcularon el momento 6ptimo para fumigar contra el insecto que transmite la

8Informacion del proyecto infoDev - ver www.infodev.org.
°Forbes, Enero 11, 1999.
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enfermedad. La ceguera de rivera ha sido erradicada en siete paises, 30 millones de
campesinos quedaron protegidos de la enfermedad y se abrieron mas de 25 millones de
hectareas a la colonizacion y el cultivo (Banco Mundial 1998). Este ejemplo de
observacion y control es uno de muchos en los cuales las ICT han tenido un impacto
sobre la salud y el medio ambiente (ver Cuadro 2.7), pero también tienen muchas otras
funciones en el sector salud, entre las cuales podemos citar administracion y control,
almacenamiento, transmision y publicacion de informacién, y difusion de
descubrimientos médicos.

Tal como ocurre en el sector educacion, el costo es uno de los problemas mas serios
gue enfrenta la telemedicina. Estos costos incluyen la instalacion de infraestructuras de
telecomunicaciones, computadoras y equipos digitales de imagen, los salarios para
capacitar al personal médico y de laboratorio, y el desarrollo de la infraestructura de
apoyo. Los gobiernos y donantes deben evaluar las diversas necesidades de los
sistemas nacionales en relacion con los recursos disponibles. Muchos problemas de
salud pueden resolverse a través de mejoras en la infraestructura basica, tales como
agua potable e instalaciones sanitarias, en lugar de soluciones técnicas de alto costo.
Como se hace notar en un estudio, “si bien a través de informacién y educacion la gente
puede tomar conciencia de algunos problemas... la informacién, por si sola, no es
remedio suficiente si esta gente no tiene los medios necesarios para implementar lo que
aprende” (Uimonen 1997).

La observaciéon del medio ambiente implica recopilar una gran cantidad de datos. Para
identificar y analizar la enormemente compleja red de pardmetros y relaciones de un
ecosistema se requiere la capacidad de registrar grandes volumenes de datos y de
desarrollar bases de datos que puedan analizarlos y clasificarlos. Los Sistemas de
Informacién Geografica, que utilizan aplicaciones de computacion para almacenar,
integrar y analizar la informacion recopilada por los sistemas de observacion remota y
otras fuentes, son herramientas cada vez mas poderosas en el disefio de planes
sostenibles de control y el prondstico de amenazas para el medio ambiente. *°

Pero la gestidbn ambiental requiere mas que un analisis y publicacion de amenazas.
Para que los programas de remediacién ambiental puedan alcanzar sus objetivos en
una forma eficiente y equitativa, es vital tener buenas comunicaciones entre gobiernos,
empresas y ciudadanos. Las ICT pueden facilitar este proceso porque fomentan las
comunicaciones y permiten compartir conocimientos entre los sectores publico y
privado, y entre ciudadanos interesados y expertos cientificos. Usadas en esta forma,
las ICT ayudan a incluir una mayor cantidad de personas en el proceso de toma de
decisiones, aseguran que las formas tradicionales del conocimiento ambiental se

YEn la gestion ambiental, Sistemas de Informacién Geogréafica (GIS) se refiere, en general, a tres
tecnologias distintas que se usan en combinacion. El Sistema de Posicionamiento Global (GPS) es un
sistema de navegacion por satélite que puede identificar coordenadas de longitud y latitud, y determinar la
altitud. La deteccién remota se genera via satélite o por fotografia aérea de alta resolucién y la observacion
puede describir la diversidad del ecosistema, la densidad de la vegetacion y los procesos quimicos de las
plantas. GIS es una aplicacién independiente, que a menudo incorpora el uso de las dos aplicaciones
anteriores a través de aplicaciones de computadora y analisis de bases de datos (Brodnig y Mayer-
Schonberger, 1998). La discusion anterior utiliza el concepto GIS como término genérico que incorpora
algunas de estas aplicaciones o todas.
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difundan a una audiencia mas amplia, y permiten una mejor vigilancia ciudadana y
afirmacion de leyes existentes contra amenazas al medio ambiente.

Por ejemplo, ciertos funcionarios del gobierno de Indonesia, desanimados por una
afirmacion deficiente de las normas contra la contaminacion del agua, desarrollaron una
base de datos, accesible al publico, en la cual se clasificaba el grado de cumplimiento
de numerosas empresas con respecto a las regulaciones contra descargas
contaminantes. Aun antes de hacerse publica la informacion, las compafiias se
apresuraron a mejorar su conducta. Esto permitié que los reguladores concentraran sus
limitados recursos en los peores transgresores. Durante los primeros 15 meses del
programa, se ajustaron a las regulaciones casi una tercera parte de las empresas que
antes se habian desempefiado insatisfactoriamente (Banco Mundial 1998, p.13).

La simple existencia de una brecha en los niveles de servicios de ICT entre ricos y
pobres en distintas naciones o dentro de un mismo pais, no implica que las ICT deban
convertirse en una prioridad. Después de todo, los paises pobres también tienen menos
fabricas, menos vehiculos, menos médicos y enfermeras, y un menor consumo de
calorias por habitante, que los paises ricos. Pero nuestros analisis anteriores sugieren
un namero de razones por las cuales deberia ser inquietante una brecha creciente en la
provision de ICT avanzadas:

La brecha en la prestacion de servicios ya es muy grande, mucho mayor que la
disparidad de ingresos. Esto significa que una mayoria de personas en todo el
mundo, especialmente los pobres, no tienen acceso a las tecnologias modernas de
red. Sobre todo, esta aumentando la brecha en la prestacion de servicios
avanzados. Esto esta sucediendo en un momento de tendencias convergentes en
otros indices determinantes del desarrollo, tales como los niveles de educacién y
salud, y el acceso al transporte.**

El efecto de umbral minimo. Dos factores econdmicos relacionados, los aspectos
externos de las redes y los cuellos de botella, sugieren que un bajo nivel de
prestacion podria generar trampas de pobreza para personas Yy paises. Los
aspectos externos indican que el beneficio de cada conexion aumenta con el
namero total de conexiones. Con respecto a cuellos de botella, en la misma forma
en gque una infraestructura portuaria deficiente desalienta el comercio de mercancias
con un pais, es posible que una infraestructura deficiente de informacion reduzca la
competitividad de una gama aun mayor de bienes y servicios, y se convierta asi en
un obstaculo para el desarrollo inducido por el comercio. Para participar en
actividades comerciales, es cada vez mas evidente la necesidad de contar con una
cierta gama de ICT, la falta de tecnologia realmente obra como un cuello de botella.
Por ejemplo, encuestas realizadas en Bostwana y Zimbabwe revelan que en
comparacion con areas que cuentan con acceso telefonico, las que carecen del
mismo tienen una actividad empresarial significativamente menor.

Dentro de un mismo pais, las brechas en la prestacion de servicios agrandan las
desigualdades existentes. Si quedan limitadas a los ricos las oportunidades de

Myer Easterly (1996).
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aumento en la generacion de ingresos y acceso a los servicios que ofrecen las
nuevas ICT, esta situacion perpetuara y reforzard un nimero de disparidades,
inclusive la desigualdad entre los sexos (ver cuadro 2.8).

Cuadro 2.8 El género sexual y las ICT

Para promover la autonomia de la mujer en el mundo se estan utilizando una serie de ICT. En
Africa, grupos tales como la Red de Mujeres Africanas, de la Asociacion para el Progreso de las
Comunicaciones (APC) han organizado talleres de capacitacién para apoyar las comunicaciones
electronicas en red entre diversos grupos de mujeres. En Uganda, el Foro de Mujeres en la
Demaocracia utiliza la Internet y el correo electrénico para investigar asuntos legislativos para las
mujeres parlamentarias del pais; la Red de Mujeres ilustra una iniciativa similar en Sudéfrica.

Sin embargo, como mencionaramos anteriormente, en los paises de bajos ingresos la gran
mayoria de los usuarios, especialmente los usuarios de ICT avanzadas, son hombres. Esto hace
temer que las formas modernas de ICT podrian ser un factor adicional de exclusiéon de las
mujeres e indica la necesidad de programas orientados especificamente hacia la mujer.
Grameen Phone los tiene al nivel de infraestructura telefénica, tal vez se podria utilizar un
modelo similar para la Internet. También deberia haber puntos de acceso disponibles en lugares
cercanos a los centros donde tipicamente trabajan mujeres. El hecho de que en los paises
pobres la mayor parte de las tareas agricolas son realizadas por mujeres, sugiere que es
particularmente importante tener acceso en el ambito rural. Los programas de capacitacion
también deberian garantizar una composiciéon de alumnos por lo menos equilibrada con respecto
al sexo en sus clases.

El costo de las oportunidades de desarrollo perdidas y los riesgos de exclusiéon
econdmica que presenta la carencia de ICT, indican que los paises deben preocuparse
por el nivel de provision de ICT y por facilitar el acceso a ellas de los sectores pobres. El
desafio es garantizar el acceso a las ICT mas apropiadas, con el fin de maximizar el
retorno sobre los gastos e inversiones en el sector. Para muchos paises de bajos
ingresos, esto significa lograr un ambiente competitivo bien regulado para los servicios
de ICT. También significa concentrarse no solo en la Internet, sino también en la
radiodifusion y los servicios postales. Significa promover un programa de acceso
universal, v.g. un teléfono puablico a corta distancia, tal vez con una computadora
conectada a la Internet, mas que un servicio universal, como un teléfono en cada hogar.
Significa que el gobierno debera usar las ICT en funciones administrativas prioritarias,
tales como la gestion tributaria, sin tratar de poner en linea toda la variedad de sus
servicios. Significa un uso selectivo de la Internet en escuelas y hospitales, junto con
una buena capacitacion y un enfoque en las aptitudes técnicas necesarias. En el resto
de este capitulo se consideran meétodos y pautas como éstas para maximizar el
provecho de los pobres con respecto a las inversiones en ICT.
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3. Obstaculos al acceso

Para aumentar el impacto potencial de las inversiones en ICT sobre la pobreza, es
importante comprender las deficiencias, tanto del mercado como del gobierno, que
impiden el acceso de los pobres y reducen la calidad de los servicios que deberian
recibir. Estos obstaculos se tratan en la Seccidén 3, mientras que en la Seccion 4 se
consideran posibles soluciones (ver Figura 3.1).

Figura 3.1 Obstaculos y estrategias
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3.1 Limitaciones del suministro

Politicas deficientes: Las ventajas de la liberalizacion: privatizacion y competitividad, se
considerardn méas adelante, destacando, al mismo tiempo los problemas de un
suministro publico monopolistico. Una regulacion adecuada también es critica. La falta
de un organismo independiente de regulacion puede tener efectos adversos, sobre todo
para los sectores pobres. En la region noroeste de Ghana, por ejemplo, un estudio
descubrié que los lugares de instalacion de lineas y teléfonos publicos habian sido
determinados por criterios politicos. El resultado fue un uso telefénico menor de lo
previsto, con la consiguiente reduccion de ingresos (Richardson 1998). Este caso
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también ilustra la importancia de la participacion local en el disefio y administracion de
los sistemas telefonicos rurales.

Densidad de la poblacién y geografia: Aunque politicas deficientes sin duda limitan el
suministro, existen otros factores que también se deben considerar. La geografia sigue
siendo un componente clave de los costos y la funcionalidad de las comunicaciones.
Los usuarios de areas de baja densidad de demanda, debida a una poblacion muy
dispersa, seguramente tendran costos relativamente mas elevados y menos funciones
disponibles. Este fendmeno esta firmemente arraigado en la rentabilidad de las redes.
Los sistemas telefénicos de areas rurales, que requieren centrales mas pequefias,
cuestan significativamente mas por linea, no sélo porque cada conexién se encuentra
mas alejada que la siguiente, sino también porque no se pueden realizar economias de
escala en la conmutacion.

Falta de financiamiento privado: La distribucidon de las inversiones extranjeras directas
en ICT esta distorsionada y el flujo hacia las éreas rurales de las economias pobres es
muy limitado. Por ejemplo, en los proyectos con participacion privada del afio 1998, el
81 por ciento de las inversiones en telecomunicaciones favorecio a s6lo 10 paises en
vias de desarrollo. En el periodo 1990 - 1998, el 52 por ciento de las inversiones se
realizaron en América Latina, mientras que en los paises africanos al sur del Sahara la
inversion fue de menos del 3 por ciento (ver Figura 3.2). Estas cifras reflejan, en parte,
el peso econdmico relativo y el grado de liberalizacion de los diferentes mercados. Pero
también reflejan deficiencias mas amplias en los mercados y gobiernos de los paises en
desarrollo y el hecho de que pocas compafias internacionales de ICT conocen las
oportunidades existentes en las economias de bajos ingresos.

Grafica 3.2 Proyectos de telecomunicaciones con participacion
privada en los paises en vias de desarrollo (1998, mil millones U$D)
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Fuente: Base de datos PPI, Banco Mundial

Los paises menos desarrollados también tienen problemas en encontrar el
financiamiento necesario para apoyar inversiones “puntuales”, como para satélites. De
hecho, durante dos décadas los Unicos servicios satelitales que operaban en los paises
en desarrollo fueron proporcionados por organizaciones fundadas por tratado, como
Intelsat. Limitaciones similares de informacion y crédito también existen a nivel local: los
pobres tienen acceso limitado al crédito y no siempre existen instituciones que puedan
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asistir a través de un agregado de la demanda de inversiones para proyectos tales
como una computadora o la primera linea telefonica hacia un pueblo.

Las trampas de la pobreza, inclusive la insuficiencia de contenido local orientado hacia
los sectores pobres: El desarrollo de la Internet se ha visto asociado con una diversidad
de economias de escala y de red que le son propias. Por ejemplo, cuanto mas grande la
comunidad que utiliza la Internet, tanto mayor el incentivo social y econémico para
desarrollar informacién destinada a ella; por otro lado, la existencia de informacién
cibernética atractiva fomenta el crecimiento de la comunidad que utiliza la red. Si bien
las economias de escala presentan la oportunidad de un crecimiento sustancial,
también conllevan el riesgo de trampas de pobreza. Los resultados de las encuestas
realizadas entre usuarios y proveedores de servicios en los paises en desarrollo,
demuestran invariablemente que un uso insuficiente del idioma nacional y la falta de
contenido de importancia local son uno de los mayores obstaculos que frenan el uso de
la red. A menos que se haga un esfuerzo concertado para superar estas insuficiencias,
el crecimiento de la Internet podria estancarse en muchos paises en desarrollo.

3.2 Limitaciones de la demanda

La pobreza y los problemas de agregacién: El ingreso, por si solo, explica el 78 por
ciento de las diferencias en el nimero de lineas por habitante en los distintos paises
(ver Figura 3.3) y sigue siendo el mejor factor de prediccion del nivel comparativo de
implementacion de ICT en cada pais y entre naciones. Aun con reformas y avances
tecnoldgicos adicionales, el costo del servicio telefénico significa que la mayor parte de
la poblacion de los paises en desarrollo no puede tener un teléfono en su casa, menos
aun una conexion con la Internet.

Figura 3.3. Teléfonos por cada 100 habitantes vs. PNB per capita
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La solucién de este problema no es compleja. Consiste en proveer acceso publico, de
modo que un mayor niumero de personas comparta los costos fijos necesarios para la
provision de ICT. Sin embargo, una reforma sectorial basica no es suficiente, por si sola,
para garantizar acceso publico a un centro de llamadas, mucho menos a la Internet. La
Figura 3.4 nos muestra que la simple existencia de un mercado competitivo no significa,
necesariamente, un nivel mucho mayor de agregacion en la demanda que en sectores
no reformados. En algunos mercados que fueron reformados, como en la Republica
Dominicana, hay un numero menor de teléfonos publicos de lo que cabria esperar del
nivel de ingresos del pais. Con esto no queremos decir que las reformas basicas no son
necesarias para alcanzar objetivos de acceso universal, sino que deben darse en un
marco de iniciativas reglamentarias y de politica.

Educacion y capacitacién: Otra limitacion de la demanda, que restringe especialmente el
acceso a la Internet, es el nivel de capacitacion digital. En los paises en desarrollo, la
mayoria de los usuarios de ICT avanzadas provienen de una elite con un buen nivel de
educacion. Esto no es sorprendente. Los adultos analfabetos enfrentan obstaculos
significativos, muchas veces insuperables, en el uso de computadoras y de la Internet.
El comercio electronico, en especial, requiere un uso intensivo de computadoras y
redes, para el cual es necesario contar con programadores capacitados y personal para
el desarrollo de las aplicaciones. Ademas, como mucha de la informacién contenida en
la Internet y los lenguajes de programacion se basan en el idioma inglés, también es
necesario poseer un buen dominio del mismo. Un sistema educativo que no pueda
ofrecer una capacitacion técnica adecuada a un numero suficiente de personas,
obstaculizard la capacidad de adaptacion de un pais al comercio electronico.

Figura 3.4 Habitantes por teléfono publico vs.
Producto Nacional Bruto per Capita
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Utilizacion por parte del Gobierno: Para finalizar, si bien hay muchas areas en las
actividades administrativas que podrian beneficiarse de un mayor uso de las ICT, la falta
de conocimiento de las oportunidades existentes, la carencia de créditos y una serie de
obstaculos institucionales pueden impedir un uso eficiente. Como menciondramos
anteriormente, incorporar ICT en las operaciones del gobierno es una tarea dificil.

4. Estrategias para maximizar la eficaciade las ICT en la

__reducciondelapobreza

En la seccion anterior sefialamos los obstaculos que dificultan la implementacion de ICT
en beneficio de los pobres. En esta seccidén ofrecemos posibles soluciones. Como ya se
mencionara, superar las limitaciones de la demanda es, en parte, una funcion del
ingreso y de la educacién, pero también se requerird un ambito de regulacion que
favorezca la agregacion. Las limitaciones del suministro pueden superarse, hasta cierto
punto, con politicas de reforma que faciliten la apertura del sector y regulaciones que
favorezcan el desarrollo y apoyen los objetivos universales de acceso. Pero para
determinar cudles son las ICT necesarias, es de vital importancia comenzar el proceso
de reforma escuchando a los pobres para definir sus necesidades.

4.1 Escuchemos alos pobres

Informacién: Para ampliar el acceso de los sectores pobres a ICT que les sean de
utilidad, es fundamental conocer sus necesidades y su nivel de acceso actual. Citemos
algunos ejemplos de los datos necesarios:

Datos sobre los usuarios y sus necesidades, inclusive informacion completa sobre
las areas y grupos marginados, ademas de encuestas de nivel nacional que
determinen las necesidades y prioridades de los usuarios;

Un examen de la infraestructura existente, que incluya recursos fisicos, educativos e
institucionales; y

Una encuesta del comercio electronico y las iniciativas bancarias actuales, para
determinar el nivel de experiencia y las practicas usuales en los servicios
comerciales y el comercio electrénico.

Es importante realizar encuestas entre las familias y comunidades, ya sean
independientes o formen parte de otros proyectos de investigacion sobre la pobreza.
Lamentablemente, las encuestas LSMS no han prestado mucha atencion al acceso y
utilizacion de los servicios de infraestructura por parte de los hogares (ver Capitulo 4).
Como resultado, muchas encuestas soélo recopilan informacién basica sobre la forma en
que las familias obtienen sus servicios de comunicacion. Sélo en pocas ocasiones se
obtiene informacion sobre las fuentes de servicio de que disponen las familias o la
calidad del servicio que reciben.
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Para el sector de las ICT seria util obtener también la informacion siguiente:

Si la familia tiene una radio, teléfono o computadora con conexion a la Internet. En
caso afirmativo, el tipo de equipo que posee;

En caso negativo, ¢ por qué no?

Si la familia tiene acceso a una radio, teléfono publico, centro de llamadas u oficina
postal;

La distancia que deben recorrer para obtener servicios publicos de comunicaciones;
La suma que cada familia gasta en radio, teléfono o Internet por mes;

La suma que cada familia gasta en total en servicios de comunicaciones.

La encuesta LSMS proyectada para el afio 2000 en Guatemala es un buen ejemplo.

Ademas de reunir datos por medio de encuestas y estudios de la demanda, las
comunidades locales deben involucrarse en el disefio de programas de acceso
universal a través de su participacion en decisiones sobre puntos de servicio
especificos, como teléfonos publicos, oficinas postales, centros de llamadas, etc. En
efecto, muchos estudios sefialan que la forma mas eficaz de asegurar el éxito
economico de las ICT en las areas rurales, es alentar la participacion local y crear
instituciones sociales que apoyen las nuevas tecnologias (Richardson1999,
Hudson1995; ver también el capitulo sobre Desarrollo dirigido por la comunidad).
Esto se puede lograr a través de un enfoque de participacion, como evaluaciones
aceleradas del mercado en é&reas rurales, que complemente los céalculos técnicos y
econdmicos sobre la instalacion de teléfonos.

Una evaluacion acelerada del mercado es el primer paso necesario para alentar la
participacién local y crear instituciones sociales que apoyen la implementacion de
nuevas tecnologias en éareas rurales. Estas evaluaciones utilizan una serie de
estrategias participativas y de base comunal para medir la demanda de informacién y
tecnologias. La técnica utiliza una encuesta detallada, que se lleva a cabo en el area
donde se planea ampliar los servicios de ICT. La encuesta abarca:

Datos demogréaficos y economicos que permitan medir parametros vitales, tales
como el ingreso aproximado, el nivel de educacion y la densidad de la poblacion.
Encuestas de las empresas y entidades del gobierno, ya que por lo general son
éstas las que primero adoptan las ICT.

Factores geograficos y otros que puedan afectar el aspecto técnico de la prestacion
de servicios.

El uso de estrategias de participacion en la determinacion de las necesidades de
informacién del gobierno, la empresa privada y la comunidad.

Pardmetros de observacion y evaluacién: En el Cuadro 4.1 se muestra una lista de los
parametros de observaciéon que ayudan a determinar el nivel basico de acceso a las ICT
y la capacidad de usarlas. Estos parametros se pueden emplear para establecer
objetivos y desarrollar estrategias que optimicen la utilidad y disponibilidad de las ICT
para los sectores pobres.
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Cuadro 4.1 Parametros de observacion y evaluaciéon

Parametros

= Nivel de privatizacién, competencia, reglamentacion
= Fondo de acceso universal
= Nivel de inversiones en el sector

* Niveles globales de inversién

= Estabilidad macroecondmica: inflacion, deuda

= Educacion: porcentaje de alumnos en escuelas primarias y secundarias
= Estrategias NIl implementadas, orientadas hacia los pobres

= Implantacion de una infraestructura legal para el comercio electrénico

= Acceso ala energia eléctrica

= Acceso al crédito

* Aduanas

= Nivel de expedicién y transporte

= Servicios bancarios electrénicos, formas de pago a través de la Internet,
sistema de compensacién bancaria

= Numero de sitios de la red en idioma local y con contenido de importancia local
= Difusiones radiales en el idioma local y sobre temas de importancia local

Persona

= Acceso propio al teléfono,
computadora, Internet,
radio

= Nivel de alfabetizacion
= Conocimientos de
computacion
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4.2 Superacion de las limitaciones de la oferta al acceso de los

ciudadanos

Para comenzar a satisfacer las necesidades de comunicacién de los pobres, el primer
paso es aprovechar el potencial de los mecanismos del mercado para llegar a las
comunidades pobres, permitiendo el establecimiento de un mercado competitivo,
dirigido por el sector privado. Una serie de estudios han indicado que un programa de
reforma del sector de telecomunicaciones basado en tres pilares: privatizacion,
competencia y regulacién independiente, puede obtener retornos considerables del
acceso a los servicios telefénicos y de Internet.

La privatizacién aumenta la densidad de acceso telefénico y genera mayores ingresos
para las compafias de telecomunicaciones. Los paises con servicios privados también
experimentan un nivel de empleo mas elevado en este sector, a pesar de la idea
generalizada de que la privatizacion puede significar una pérdida significativa de
empleos. Con respecto a los 100 paises representados en la Figura 4.2, los principales
hallazgos fueron los siguientes:

Los paises que han recurrido a la privatizacion tienen mas empleos en el sector de
telecomunicaciones que los paises que aun no han privatizado sus servicios;

Comparado con los niveles existentes a principios de la década, el numero de
empleos en el sector de telecomunicaciones (con y sin privatizacion) fue mas bajo
en 1998. Sin embargo, la tendencia ha ido en aumento, desde 1996, en los
mercados privatizados, mientras que ha continuado en descenso en los paises
cuyas compafias no fueron privatizadas.

Figura 4.2 Empleos en el sector de telecomunicaciones
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La Competencia mejora el rendimiento alin mas. La Figura 4.3, basada en evidencia
proveniente de un grupo de paises latinoamericanos, muestra que los mercados
privatizados abiertos de esa region han experimentado una instalacion de lineas
béasicas tres veces mas acelerada que los paises con monopolios estatales y dos veces
mas acelerada que los paises con monopolios privados.”* Finalmente, asi como una
mayor participacion privada fomenta el desarrollo de las ICT, también juega un papel
importante en el mejoramiento de las comunicaciones “tradicionales”, tales como la
radio y el sistema postal (ver Cuadro 4.1).

Figura 4.3 Latinoamérica, crecimiento en lineas bésicas en entornos
diferentemente regulados
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Fuente: Wellenius 1997a.

Cuadro 4.1 Impacto de la privatizacion en el sector postal

En Trinidad y Tobago, el servicio postal ha concluido un proyecto ambicioso de modernizacion, al
transformarse de un departamento del gobierno en una nueva empresa de servicios postales. La
concesion de un contrato de administraciéon a un operador privado seleccionado a través de un
proceso internacional de licitaciéon, ha tenido un fuerte impacto sobre la calidad de los servicios:
en apenas un afio, la entrega de correspondencia en o cerca de residencias privadas ha
alcanzado al 62 por ciento de los hogares y se planea una cobertura de 96 por ciento para el
2004.

Los principales beneficiarios de este proceso de modernizacién son las comunidades rurales y
de bajos recursos que practicamente no tenian acceso a las redes de comunicaciones y
correspondencia. Cartas y paquetes, asi como giros postales, alcanzan ahora a mas areas y en
una forma mas confiable. Una mayor cobertura y un servicio mas confiable también estan
ayudando a los residentes (por lo general de edad avanzada) que dependen de giros de sus
familiares en el exterior. Los servicios también respaldan a las pequefias empresas locales, que
tienen necesidad de un medio mas rdpido y seguro de comunicacion, pagos financieros y
entrega de pedidos.

2Un estudio reciente (Wallsten, 1999) también sugiere que con privatizaciones, una buena regulaciéon y un
mercado celular competitivo (v.g. con tres compafiias celulares) se podria duplicar el nimero de lineas por
habitante en algunos mercados pobres de Africa.
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Como una gran parte de los costos de acceso a la Internet se deben a las
telecomunicaciones, la liberalizacion de este sector es vital para lograr que el acceso a
las formas mas avanzadas de tecnologia de la informacion sea mas econémico. Un
estudio reciente de los proveedores de servicios de Internet en Africa demostro que los
paises con una red de telecomunicaciones altamente liberalizada tenian costos de
acceso a la Internet ocho veces mas bajos que los paises con un mercado totalmente
cerrado. Estos paises también cuentan con mas sitios de residencia (host), el servicio
tiene cargos mensuales menores, existe un numero mayor de proveedores y los
porcentajes de penetracion de la Internet son méas elevados (Foro de Internet de Africa
1999).

Regulacién: Para obtener todos los beneficios de la liberalizaciéon y de la participacion
del sector privado, el ambiente de regulaciéon de la industria de las comunicaciones
debe fomentar el desarrollo de un mercado competitivo altamente funcional. Esto puede
lograrse a través de mecanismos legales y reguladores que promuevan, entre otras
cosas, las siguientes: acuerdos equitativos de interconexion y una justa distribucion de
ingresos entre los operadores de telecomunicaciones; una tendencia hacia tarifas
basadas en los costos; y la eliminacion de subsidios internos, con la limitada excepcién
de subsidios cuidadosamente planeados para garantizar el acceso y el uso de los
sectores pobres. Se requiere, asimismo, tener recurso a una entidad reguladora fuerte y
verdaderamente autonoma, con capacidad de hacer cumplir las reglas.

No obstante, se requiere ir mas alla de los limites del sector para obtener todos los
beneficios de la liberalizacion de las telecomunicaciones, con respecto a
implementacion de servicios, ingresos y empleo. Es importante que el pais sea atractivo
para la inversion extranjera en sus leyes y reglamentaciones sobre asuntos tales como
la repatriacion de las ganancias. También es importante que los sistemas de educacién
y las leyes laborales permitan la contratacion de personal local competente, asi como la
posibilidad de importar especialistas a lugares donde no exista personal capacitado.
Aungue ha habido privatizaciones exitosas y subastas del espectro electromagnético en
paises muy pobres y carentes de estas condiciones mas amplias, tanto los beneficios
inmediatos, como los de largo plazo, podrian haber sido mayores si éstas hubieran
existido.

4.3 Politicas de acceso rural y universal orientadas hacia los

sectores pobres

A pesar de las claras ventajas de la competencia privada sobre los monopolios del
estado, la experiencia en Europa Oriental sugiere que la liberalizacibn no siempre
aumenta el acceso de los hogares al teléfono (ver Cuadro 4.2). Por otro lado, el ejemplo
del acceso a cabinas telefonicas publicas en Latinoamérica indica que, por si sola, una
reforma basica no es suficiente. Para garantizar retornos equitativos y significativos en
un programa de reformas bésicas, se requiere de politicas con una visiébn mas amplia en
dos dimensiones: primero, politicas y regulaciones sectoriales orientadas hacia los
pobres y, en segundo lugar, reformas complementarias fuera del sector, en areas tales
como la politica de inversiones y la educacion.
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Cuadro 4.2 La reforma de las telecomunicaciones en Europa Oriental y el costo
del acceso

En Europa del Este y Asia Central el suministro de los servicios basicos tradicionalmente ha sido
subsidiado. Por ejemplo, en 1995, la suscripcion mensual que se cobraba en Turkmenistan era
de sélo 50 centavos (US). Este precio podra compararse con el promedio mundial de $7.1 por
mes. El bajo costo de la conexién generé una gran demanda de lineas, pero también significa un
drenaje de utilidades para las compaifiias telefénicas de la region, que éstas son cada vez mas
reacias a afrontar. Resultado: largas listas de espera. Para recuperar las pérdidas sufridas en las
conexiones y cubrir los gastos debidos a otras ineficiencias mas generales, las compafiias de
telecomunicaciones de la regién establecieron tarifas muy elevadas para las llamadas, lo que
limit6é el uso y resulté en un bajo ingreso por linea. Latvia, con el mayor ingreso por linea de la
region, logra una ganancia de algo menos de $180 por linea y por afio. En comparacion, el
promedio mundial es de $859 por linea principal y aun el de Africa es de $718 por linea.

Las reformas en la region implican un doloroso reajuste de precios hacia el verdadero costo del
servicio. Aunque esto es necesario para aumentar el uso del teléfono y lograr que las
compafiias de la region sean econémicamente viables, una de las consecuencias es el aumento
en los cargos por linea alquilada, debido a los cuales una linea privada esta fuera del alcance de
muchas personas. Para la region, el reto es pasar de un objetivo insostenible e inalcanzable de
servicio universal, con un alto precio por llamada y largas listas de espera para obtener el
servicio, a un modelo que garantice acceso universal a través de la instalaciéon de terminales de
Internet y teléfonos publicos.

Reformas en el sector de telecomunicaciones podran fomentar una mayor eficiencia
econOmica, pero serd necesario que los gobiernos empleen otros mecanismos
complementarios para cerrar la “brecha de acceso” y poder alcanzar a las areas y
clientes menos lucrativos. Entre estos mecanismos se encuentran programas que se
concentren en el acceso publico a través del uso de requisitos de servicio, fondos de
financiacion y préstamos de bajo interés, junto con aplicaciones y contenidos orientados
hacia los sectores pobres y una agenda de reformas mas amplias.

Enfasis en el acceso publico: Las politicas e instituciones que fomentan el acceso
publico a los servicios de comunicaciones son parte esencial de lo que se conoce como
politicas de “servicio universal” o “acceso universal’. Estas tienen distinto significado en
diferentes paises, como se observa en el Cuadro 4.3. Al poner énfasis en la provision
de acceso publico, ya sea acceso a una linea telefénica, una pantalla de TV o una
terminal de Internet, los paises pueden agregar la demanda, de modo que un gran
namero de personas se beneficie con una o unas pocas conexiones. Desde el punto de
vista del operador, los teléfonos publicos y los centros de llamadas proporcionan
ingresos mucho mas elevados que las lineas residenciales. En Senegal, por ejemplo,
han surgido mas de 6,000 centros de llamadas privados, altamente rentables, desde
principios de la década de los 90."* El acceso publico a un teléfono se ha mas que
duplicado. La India, Perd, Sudafrica y Tailandia también han experimentado un
crecimiento enorme en el numero de centros de llamadas de propiedad privada, que
ofrecen nuevas fuentes de informacién y oportunidades a los habitantes rurales
(Ernberg 1998).

Bpara obtener mas informacién sobre centros de llamada en Senegal sugerimos consultar
http://www.idrc.ca/acacia/engine/eng_6.htm; http://www.telecom-plus.sn/observatoire/Obtcp.htm; vy
http://www.sonatel.sn/c-telece.htm.
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Cuadro 4.3 Servicio universal y acceso universal

La Figura 4.4 ofrece una vision panoramica de la penetracion tipica del servicio telefonico en el
hogar, en paises de bajos y altos ingresos. Se pueden preparar diagramas similares para otros
servicios, tales como el de acceso a la Internet. El diagrama también presenta los conceptos de
“servicio universal” y “acceso universal’. En términos generales, en los paises de altos ingresos,
qgue tienen una penetracion telefonica residencial tipicamente superior al 75 por ciento, se
considera que los hogares sin teléfono se encuentran en desventaja. En consecuencia, los
gobiernos y organismos reguladores de estos paises procuran establecer normas que fomenten
el servicio telefénico universal, es decir, que el servicio llegue a todos los hogares.
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Por otro lado, en los paises de bajos ingresos, el enfoque debe estar orientado a proporcionar
acceso publico a los servicios. Por lo tanto, el Gnico objetivo realista a corto plazo es lograr
‘acceso universal’, es decir, que cualquier persona pueda llegar hasta una cabina telefénica
publica en cada pueblo, ciudad o vecindario, o dentro de una distancia “razonable”. El significado
de distancia “razonable”, qué servicios se deben proporcionar en cada cabina (teléfono, correo
electrénico, Internet en tiempo real, etc.) y cuales de estos servicios son apropiados para cada
nivel en la jerarquia de ciudades y pueblos, variara en gran medida de un pais a otro,
dependiendo de la demanda potencial y de la capacidad de pago por estos servicios. En la
actualidad, la escala varia desde el acceso a lineas de Internet de alta velocidad (2 mbps) para
cada hogar en Corea, hasta un teléfono al cual se pueda llegar a pie en algunos paises
africanos.

Reiteramos que las politicas de acceso publico no tienen por qué limitarse
exclusivamente a mejorar el acceso al teléfono. Por el contrario, muchos paises estan
utilizando principios similares para facilitar la prestacion de servicios ICT mas
avanzados, desde el fax hasta acceso a la Internet. Un modelo que esta recibiendo
cada vez mas atencion es el centro de llamadas comunitario con usos multiples
(Multipurpose Community Telecenter - MCT). Un MCT es una instalacion que ofrece
acceso publico a una variedad de servicios y tecnologias de informacion y
comunicaciones. Estos centros pueden variar desde un cuarto sencillo con un teléfono o
radio de dos vias, hasta instalaciones que ofrecen acceso completo a la Internet y otros
servicios con valor agregado. Los MCT también pueden brindar acceso indirecto, a
través de intermediarios tales como un trabajador que conozca los equipos y sepa leer y
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escribir. Con esto se pueden ampliar las posibilidades de acceso a la Internet méas alla
de una minoria educada y capacitada.

Con cada vez més frecuencia, los servicios MCT son provistos por empresas
comerciales. En Sudéafrica, por ejemplo, se ha demostrado que el acceso publico a la
Internet puede funcionar, con fines lucrativos, fuera de los cafés cibernéticos que
existen en muchas capitales africanas. Zokode Distributors, un centro de informacién de
usos multiples que pertenece a un empresario local en el pueblo de Daveyton, provincia
de Gauteng, presta servicios a entre 16,500 y 18,000 personas por mes. La mayoria
sOlo usa el teléfono, pero cada vez mas personas estan utilizando las dos
computadoras con conexion a la Internet (CSIR 1998).

Un sector de telecomunicaciones reformado es el factor determinante del éxito
comercial de cualquier modalidad de acceso publico a las ICT. En efecto, la
liberalizacion, como minimo, del mercado minorista y la autorizacion de actividades de
reventa, son condiciones necesarias para que surjan empresarios deseosos de
establecer teléfonos publicos o MCT. Sin embargo, es probable que para proporcionar
servicios ICT mas avanzados, en areas rurales, aln se requiera cierta participacion del
gobierno. Mas adelante examinaremos algunas formas bajo las cuales dicha
participacion puede ofrecerse en forma eficiente. Muchos modelos exitosos han
dependido de cierto nivel de apoyo externo, por lo menos para cubrir los costos
iniciales, y en programas de evaluacion con colaboracion y participacion comunitaria,
antes y durante la creacion de las MCT. En Sudéafrica por ejemplo, la Universal Service
Agency esta probando un proyecto piloto para conectar aproximadamente 80 MCT en
los proximos afios. El programa contara con participacion y administracion local para
garantizar que los servicios prestados sean apropiados para las necesidades de la
comunidad.

En los paises con bajos ingresos, el programa de MCT se encuentra todavia en sus
etapas iniciales y ha sufrido varios reveses. Un estudio de un programa piloto del
Ministerio del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca de México, por ejemplo,
descubrié que de 23 centros de llamadas instalados en areas rurales a lo largo del pais,
so6lo 5 siguen funcionando después de dos afios. Entre los problemas enfrentados se
incluyen la insuficiencia de fondos de mantenimiento, la falta de voluntad e interés
politico y limitaciones culturales que redujeron el interés de la comunidad en los
proyectos (Robinson 2000). Nuevamente, estas realidades nos indican la importancia
de la participacién comunitaria en el disefio del proyecto y de un apoyo continuo por
parte del gobierno.

Uso de los requisitos de servicio: Los requisitos de servicio conforman un método
sencillo que utilizan los organismos reguladores para garantizar un nivel minimo en el
desarrollo de las telecomunicaciones de un pais o una distribucién adecuada del mismo.
Estos requisitos se establecen generalmente bajo la forma de condiciones estipuladas
en la licencia de un operador. Pueden referirse a la densidad u objetivos de instalacion
de lineas publicas o privadas, junto con condiciones sobre la calidad y velocidad del
servicio. Cuando se establezcan requisitos de servicio, debera tenerse en cuenta su
viabilidad comercial: requisitos excesivamente ambiciosos pueden poner en peligro la
rentabilidad del operador y, por lo tanto, su capacidad de alcanzar los objetivos y
mejorar el acceso.
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En los procesos de licitacion de licencias, los objetivos de instalacion se usan cada vez

mas como criterio importante (a veces el mas importante) de evaluacion, junto con el

precio de la oferta. Con este enfoque y un cuidadoso andlisis de la capacidad de pago

de los usuarios, se puede garantizar que los objetivos de implementacion son, en

efecto, alcanzables. Por ejemplo:

= En Uganda, entre los criterios de evaluacion de la Segunda Licitacion Nacional de
Operadores se encontraba, ademas del precio de la oferta, un plan de instalacion de
la red.

= EnlaIndia, los criterios de evaluacion de la licitacién de operadores locales de cierta
region atribuian importancia a los planes de cobertura rural, si bien con una
ponderacion de s6lo 15% vs. una ponderacion del 72% atribuida al precio ofrecido
por la licencia.

Si se han de cumplir las condiciones acordadas en las licencias, es esencial contar con
un programa de verificacion, asi como también con un plan de sanciones en caso de
incumplimiento. Para que las licencias con condiciones de implementacion de servicios
sean mas atractivas, se pueden utilizar una variedad de opciones, inclusive la
capacidad de combinar o “empacar” servicios y la libre seleccion de tecnologia (ver
Cuadro 4.2).

Fondos para financiar el acceso universal y rural: En un entorno competitivo, los costos
de la provisién de acceso universal, inclusive la expansion en areas rurales, se pueden
financiar a través de fondos especiales. Estos fondos se estructuran como mecanismos
transitorios, que permiten sufragar parcialmente los costos iniciales de inversion para la
expansion de la red en areas rurales y pobres.

Cuando se establecen fondos para financiar el acceso universal, un objetivo regulador
importante es maximizar el impacto de los subsidios otorgados. Por este motivo, los
fondos se deben asignar a través de licitaciones competitivas. La introduccién del
concepto de competencia a través de licitaciones para el uso de fondos, estimula a los
operadores a buscar la mejor tecnologia y otras formas de economia de costos. Esto
tiende a reducir la necesidad de subsidios, si es que son necesarios. La eleccion de una
determinada estrategia de financiamiento también puede nivelar las condiciones
competitivas entre operadores, de modo que ninguno de ellos se vea sobrecompensado
ni perjudicado injustamente por ella.

En un proceso de licitacion competitiva de este tipo, el administrador del fondo
determina las areas que recibiran servicio, que por lo general se escogen a través de
estudios socioecondmicos y en consulta con las autoridades y la poblacién local. Los
nuevos participantes y, a veces, los operadores existentes, compiten por la concesion
de subsidios para la instalacion de redes en estas areas. El subsidio se otorga al
operador que requiere el menor o que haya ofrecido las mejores condiciones de
implementacion de servicios, 0 una combinacion de ambas condiciones.

En Chile, por ejemplo, poco mas de $2 millones en fondos publicos aseguraron una
inversion privada por valor de $40 millones para la instalacion de teléfonos en 1,000
localidades, a un costo de aproximadamente el diez por ciento del costo de un
suministro publico directo (Wellenius 1997). Pocas areas, incluso entre las mas
retadoras, dejaron de recibir propuestas y por lo tanto no recibieron servicio, si bien el
hecho de proponer subsidios excesivamente bajos, inclusive nulos en algunos casos, ha
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causado problemas financieros para algunos operadores. Esto ha afectado el programa
de implementacion y causado retrasos en el servicio. Para evitar este tipo de problemas,
la entidad reguladora ha comenzado, desde 1999, a evaluar las licitaciones en base al
tiempo de entrega, ademas del precio de la oferta.

Cuadro 4.2 Conclusiones resultantes de los procesos de concesion de licencias
en areas rurales y regionales

Enfoque

Multiples
concesiones 'y
combinacién de
servicios

Proceso

Muiltiples servicios combinados
en una misma licencia, o bien
la licencia puede proporcionar
oportunidades para extender
las operaciones a otras areas
a cambio de una mejor
cobertura.

Practicas buenas y malas

En Venezuela, las licencias rurales permiten incluir
servicios celulares y de multimedios, ademas de
acceso fijo, larga distancia y servicios
internacionales. En Uganda, la segunda licencia
nacional de operadores permite que el operador
ofrezca servicios celulares. Los requisitos de
implementacién se cumplen usando GSM en lugar
de lineas fijas.

Combinaciéon de
areas lucrativas
con areas de altos
costos

En el area cubierta por una
misma licencia se combinan
zonas lucrativas con otras
menos rentables como medio
para garantizar una expansion
equilibrada de las redes entre
distintas regiones.

Tanzania fue dividida en cuatro zonas, con planes
para conceder dos licencias celulares en cada
area. Hasta el momento, sélo la Zona Costera ha
atraido operadores. Las otras regiones son
consideradas como poco rentables, puesto que no
contienen grandes centros urbanos.

Libertad para
escoger la
tecnologia en
concesiones

Las licencias de los
operadores rurales pueden
incluir la autorizacion para
instalar un lazo local
inalambrico (WLL) y ofrecer

Ghana ha concedido licencia a un operador WLL
para proporcionar cobertura en areas rurales.

rurales otros servicios, ademas de la

red fija.

Fuente: Dyamond y otros 2000

Aungue inicialmente los fondos de acceso universal fueron creados para apoyar la
instalacion de teléfonos publicos por parte de operadores de telecomunicaciones,
algunos paises estan usando el mismo enfoque para establecer puntos de acceso
publico a la Internet, especialmente a través de centros de llamadas. Esta estrategia se
ha utilizado en Sudéafrica, donde la Agencia de Servicios Universales ha utilizado el
fondo para conceder licencias a centros de llamadas en todo el pais. Peru ha
comenzado recientemente a utilizar un mecanismo similar para apoyar la instalacion
publica de centros de llamadas y terminales de Internet en los barrios pobres de
diversas ciudades. El Cuadro 4.3 ilustra varios mecanismos de financiamiento posibles
para los programas de acceso universal.
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Cuadro 4.3 Posibles fuentes de ingresos para los fondos de acceso universal

Fuente de
Ingresos

Definicién / descripcion

Caracteristicas / ejemplos

El operador
titular tiene
ciertas
obligaciones de
acceso o
servicio
universal

El operador titular puede cobrar los
impuestos de acceso a través de
cargos graduales de interconexion.
De esta forma, los operadores que
proporcionan acceso universal
reciben una compensacion directa
cuando los competidores utilizan sus
redes.

Los ‘fondos virtuales’ respaldan a los
proveedores de acceso universal a
través de una metodologia de costos
determinada por el regulador. El
dinero proviene de otros operadores

El sobrecargo de interconexion no es
transparente y el operador no tiene
incentivos para reducir sus costos.
Ambos factores reducen las presiones
competitivas sobre los costos del
acceso universal. Especialmente en los
paises menos desarrollados, en los
cuales el servicio que ofrecen los
titulares estéa lejos de ser acceso
universal, serian preferibles otros
programas, como subsidios otorgados
por subasta y respaldados por las
tarifas de licencia, impuestos
transparentes para todas las compafiias
de telecomunicaciones o fondos
provenientes del presupuesto nacional.

A todos los
operadores se
les cobraun
porcentaje de
Sus ingresos

Hasta la fecha, la mayoria de los
fondos fueron creados utilizando
este modelo: un impuesto cobrado a
los operadores de telecomunicaciones.

Este impuesto varia por lo general entre
el 1y 2 por ciento, como en el caso de
Peru y la Republica Dominicana, por
ejemplo. En Guatemala, el 70 por
ciento de los ingresos provenientes de
subastas del espectro electromagnético
se destinan al fondo.

Los fondos
para acceso
universal
provienen del
Tesoro
Nacional

En los paises de bajos ingresos, es
poco probable poder obtener fondos
a corto plazo (para destinarlos al
acceso universal) Gnicamente a
través de impuestos sobre los
ingresos o el uso del espectro
electromagnético. Por esto podria
ser necesario recurrir al uso de
recursos presupuestarios del
gobierno.

Esta fue la estrategia utilizada en Chile;
ver detalles en el texto.

Los fondos
para acceso
universal
provienen de
entidades
internacionales

A veces, especialmente en los
paises mas pobres, un banco o
entidad de desarrollo puede jugar un|
papel importante en el
financiamiento de los planes de
instalacion del gobierno.

El reciente proyecto de
telecomunicaciones del Banco Mundial
en Nicaragua incluye una pequefia
porcion destinada a financiamiento
generador para el fondo de desarrollo
rural. En Nepal y Nigeria se estan
evaluando estrategias similares.

Préstamos de bajo interés y microcréditos: Un préstamo con bajos intereses para el

operador es otro mecanismo de financiamiento que permite acelerar la implementacion
de redes. Estos préstamos, proporcionados por los gobiernos o por agencias bilaterales
o multilaterales de asistencia, fomentan la instalacion de redes en regiones menos
rentables, que representan un elevado costo inicial para los operadores. Un préstamo
gue ayude a financiar los costos de la inversion inicial puede ser muy (util, sobre todo
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porque, en general, los mercados de capital nacional tienden a ser débiles en los paises
en desarrollo.

Un micropréstamo para la tiendas telefénicas u otros negocios puede apoyar la
extension de servicios minoristas. La estrategia tradicional es otorgar la concesion de
una linea telefénica a personas individuales o pequefios negocios, quienes pagan un
cierto porcentaje de comision al concesionario. De esta forma, el operador puede
obtener mayores ingresos que con un teléfono publico ya que los incentivos privados
tienden a mantener las lineas en mejor estado de funcionamiento. Los micropréstamos
también pueden utilizarse para financiar la expansion de los servicios de un operador de
tienda telefénica o centro de llamadas pequefo, desde servicios basicos de teléfono y
fax al campo de la Internet y las ICT, segun permitan las condiciones del mercado. En
Delhi, el gobierno estatal ha adoptado esta estrategia amplia al iniciar un programa que
ofrece préstamos subsidiados, con un interés del 13.5 por ciento, para convertir las
actuales oficinas telefénicas publicas en cafés cibernéticos que proporcionan acceso a
la Internet.

En Bangladesh, Grameen Phone, un operador que ofrece servicios celulares
tradicionales en areas urbanas, otorga préstamos a mujeres empresarias de escasos
recursos, residentes en areas rurales, para que puedan ofrecer servicios publicos de
teléfono basados en la tecnologia celular. En base a su experiencia en micropréstamos
para personas pobres en areas rurales, Grameen Bank ha provisto mas de 1,100
teléfonos a mujeres pobres, a través de préstamos de $ 350 US, en promedio, para
cubrir los costos del equipo e instalacion. Los operadores reciben ganancias al revender
tiempo de antena a otras personas en el pueblo. La poblacion ha reportado que la
introduccion de este servicio ha permitido que los agricultores rurales conozcan los
precios del ganado y obtengan atencién médica, lo cual significa un reto al poder que
histéricamente han tenido los terratenientes e intermediarios sobre la economia y
politicas rurales. Por otro lado, los teléfonos mismos se han convertido en una nueva
actividad comercial en las aldeas, generando empleos e ingresos que hasta entonces
no existian.™

Aplicaciones y contenido orientados hacia los pobres: La disponibilidad de
infraestructura es solo el primer paso en la explotacion de las ICT en favor del
desarrollo. Sin un contenido adecuado, por ejemplo, la Internet no tendra ningan valor
para los sectores pobres en los paises en desarrollo. En muchos casos los gobiernos
pueden ayudar al sector privado, y de hecho lo hacen, a superar los obstaculos iniciales
que dificultan la creacion de contenidos apropiados para uso local y exportacion. En
Mauricio, por ejemplo, se utilizaron telepuertos, zonas francas y una dinamica campafia
de venta y publicidad, para impulsar el crecimiento de las exportaciones de informética.
En Taiwén, el Buré para Pequefias y Medianas Empresas subsidia el desarrollo de
programas de software para empresas pequefas, desde lavanderias hasta tiendas de
bicicletas.

El apoyo de “incubadoras” seria una de las formas que permitirian superar estos
obstaculos, especialmente con respecto a las aplicaciones de Internet. En los paises

¥se podra encontrar mas informacién sobre GrameenPhone en:
http://newciv.org//GIB/crespec/CS-162.html;
http://infoasis.com/people/stevetwt/heroes/muhammed_Yunnus.html; y
http://www.rdc.com.au/grameen/impact.html.
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industrializados esta surgiendo una serie de empresas de este tipo en el sector privado;
entre los numerosos ejemplos podemos citar CMGI Inc. de Boston, Garage.com en
Silicon Valley, Idealab.com en Pasadena y Incubasia en Hong Kong. Estas
incubadoras ofrecen una amplia variedad de recursos que pueden proporcionarle a una
compaifiia nueva las estrategias de desarrollo y el apoyo financiero necesarios para
introducir rapidamente productos y servicios innovadores. Entre los recursos que se
ofrecen podemos citar espacio de oficina y la infraestructura de red necesaria,
consultoria y servicios relacionados con la tecnologia y el desarrollo de aplicaciones,
disefio gréafico, comercializacion, investigacion competitiva, y servicios legales,
contables y de desarrollo comercial. Las incubadoras también ofrecen asesoria en
materia de estrategias, marcas y estructura de la empresa. Ciertas incubadoras,
dedicadas a aplicaciones sociales y subsidiadas por el gobierno, podrian tener la
capacidad necesaria para apoyar el desarrollo de compafiias y proyectos de Internet
gue prometan un elevado beneficio social para los sectores pobres o marginados, o el
medio ambiente. Tales proyectos podrian incluir sitios con contenido local y en el idioma
nacional, portales en los cuales se pueda intercambiar informacién sobre la generacion
de ingresos para los sectores marginados, o sitios destinados al control del medio
ambiente. Si cada afo se lanzaran diez empresas nuevas desde una incubadora, los
costos iniciales podrian ser de tan sélo $500,000.

Una agenda de reforma mas amplia: Fuera del campo de las telecomunicaciones y la
Internet, puede haber necesidad de reformas en el area de politicas de inversion y
controles comerciales, a fin de fomentar la inversion en infraestructuras basicas y
servicios avanzados, asi como el uso de los mismos. El desarrollo de la infraestructura y
del comercio en la Internet se ven afectados por muchos factores, entre los cuales
podemos mencionar las politicas tributarias y arancelarias, la convertibilidad de la
moneda, la resolucién de disputas y jurisdicciones legales, el respeto a los derechos de
propiedad intelectual, especialmente en relacién con la propiedad de informacion, y la
proteccion de la privacidad y del consumidor. El ambiente politico y de seguridad
también es importante.

Con el fin de responder al reto de la nueva economia en red, varios paises se han
embarcado en la creacién de estrategias relativas a la “economia del conocimiento”.
Entre ellos se cuentan Tailandia, China, Corea e Irlanda. Si no se contemplan como
planes quinquenales fijos y si se planean con un enfoque claro en consulta,
participacion y reduccion de la pobreza, tales estrategias pueden jugar un papel
importante en la asignacion de prioridades a las reformas orientadas hacia los sectores
pobres, a fin de garantizar una distribucion equitativa de las ventajas obtenidas de las
nuevas ICT. Estas estrategias deben concentrarse en:

= Una evaluacion preliminar de la economia del conocimiento. Esta debe incluir un
andlisis comparativo de las bases de educacion e infraestructura en el uso de las
ICT (¢, Quién tiene acceso a qué ICT y dbénde? ¢Cudl es la base de aptitudes
necesaria para utlizar y mantener las ICT?). También debe examinar recursos
educacionales mas amplios, tales como el conocimiento de idiomas y el entorno
legal relacionado con las inversiones, el sector laboral y el comercio electrénico.
Finalmente, la evaluacién debe analizar los usos actuales de las ICT en los sectores
privados y del gobierno. Una evaluacion de este tipo permitira determinar lo que el
pais puede aprender de las mejores practicas en el mundo y qué oportunidades le
ofrece la revolucién informatica.
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= Mejorar el acceso a las herramientas de la economia del conocimiento. Existe la
necesidad de implementar la infraestructura fisica e intelectual necesaria para el uso
de las ICT. Esto incluye un programa de reformas que amplie el acceso a toda la
gama de las ICT, desde la radio y el servicio postal comunal, hasta servicios de
Internet de banda ancha. Incluye programas de regulacion y de subsidios para
garantizar el acceso de los sectores mas pobres. También incluye un extenso
programa de reformas en la educacién, con el fin de concentrarse en aptitudes
técnicas y de idioma, sobre todo para los marginados.

» |dentificar areas prioritarias para una amplia reforma econémica e institucional que
permita aumentar la competitividad. Las areas que se deben cubrir incluyen la
apertura de la economia y el fomento de la competitividad y el comercio electronico,
el desarrollo y profundizacion de los mercados financieros y, especialmente, el
acceso de los sectores pobres, mayor flexibilidad en el mercado laboral y un
refuerzo del sistema de seguridad social.

= Expansion del uso de las ICT en la administracion publica. Es importante establecer
prioridades con respecto al uso de las ICT en el sector gobierno. Las ICT son
necesarias en areas tales como la gestién tributaria, educacion, salud y el
mejoramiento de la transparencia del accionar administrativo. Debe garantizarse el
acceso de los funcionarios a las ICT que tendran el mayor impacto marginal, v.g. en
areas como la licitacion de contratos en linea. Ademas, se debe crear un marco
burocrético que garantice el maximo retorno.

El comercio electrénico en particular requiere el respaldo de un marco legal en los
sectores bancario e industrial, asi como modificaciones legales y juridicas que
respondan a los retos que han surgido como resultado de las nuevas tecnologias. Esto
incluye normas sobre firmas digitales y la proteccion de las mismas, las
responsabilidades legales relacionadas con redes de valor agregado, la regulacion de la
autoridad de certificacion, la proteccion de la propiedad intelectual, proteccion contra el
crimen cibernético y proteccion de datos. La complejidad de estos temas es un
obstaculo importante para los paises que no tengan la capacidad técnica necesaria para
planear e implementar las reformas. En respuesta, la Comisién de Derecho Mercantil
Internacional de las Naciones Unidas (Commission on International Trade Law -
UNCITRAL) ha preparado una “ley modelo” estandar para el comercio electrénico, que
se puede integrar facilmente en los sistemas legales de la mayoria de los paises. Esta
ley se basa en el desarrollo de equivalencias para conceptos hasta ahora basados en
documentacion fisica (papel), tales como los términos “redaccion”, “firma” y “original”.
Asimismo, la ley modelo sirve de guia para el disefio de leyes que rijan la cobertura
legal de las comunicaciones electrénicas, y la transmision de bienes y servicios a través
de la Internet.”

BLa ley modelo abarca el reconocimiento legal de los mensajes de datos, firmas digitales, originalidad,
admisibilidad y valor como evidencia de los mensajes de datos, la formacién de contratos y su validez,
el reconocimiento de los mensajes de datos por cada una de las partes, la atribucion de un mensaje de
datos, el reconocimiento de recibo, y la hora y lugar de envio y recibo de los mensajes de datos. El
texto completo se puede consultar en http://www.uncitral.org/en-index.htm.
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Para satisfacer las exigencias del comercio electrénico, también se requieren
actualizaciones significativas en los sistemas financieros de muchos paises y cambios
en sus regulaciones. La confianza que el sector comercial y el publico tiene con
respecto a las formas electrénicas de pago, debe mejorarse mediante una supervision
efectiva y capacidad técnica adecuada. En especial, los sistemas bancarios nacionales
deberan actualizar su infraestructura para tener en cuenta liquidaciones y pagos
electronicos. El servicio postal también es clave para el comercio electrénico ya que es
la herramienta principal de entrega de los articulos adquiridos. Esto nos confirma
nuevamente la importancia de continuar un programa de reformas amplias que abarque
el correo y la radio. (Cuadro 4.4).

La capacidad técnica también es un requisito indispensable para lograr acceso a las
ICT. Buenas aptitudes técnicas son necesarias no soélo en las ciudades o centrales
telefénicas, sino también en cada centro de llamadas. En los paises de bajos recursos,
el acceso a personal técnico competente es limitado y, por lo tanto, costoso. Si se desea
reducir los costos y tener disponibles las aptitudes necesarias, el gobierno debe apoyar
una expansion significativa en capacitacion técnica orientada hacia el uso y apoyo de
las telecomunicaciones y la Internet.

Cuadro 4.4 Acceso universal a la radio y expansion del acceso a los servicios
postales

Para asegurar un acceso mas equitativo a una serie de ICT, debe establecerse un objetivo de
acceso universal a la radio, con transmisores que provean una sefial adecuada en toda la
nacion, y de acceso amplio a los servicios postales. Como sucede con las telecomunicaciones y
la Internet, el primer paso hacia ese objetivo es una apertura del sector. El rendimiento del correo
puede mejorarse mediante contratos de administracidon y subcontrataciones. En el caso de la
radio, ciertos sectores del espectro se pueden subastar entre operadores privados, mientras se
reservan otras frecuencias para servicios esenciales del gobierno, la difusién de informacién
publica (como el precio de las cosechas), y transmisiones comunales de grupos sin fines de lucro
con orientacién hacia los sectores pobres.

La meta de acceso amplio a los servicios postales brinda la oportunidad de aprovechar otros
servicios. En Sudafrica, por ejemplo, la oficina postal de Winterveld se utilizé para instalar un
centro de llamadas rural. La combinacidon de las funciones de un servicio postal rural, que
frecuentemente incluyen otros servicios (como ciertos servicios bancarios), con las funciones de
un centro de llamadas, podria ofrecer ahorros significativos en comparacién con el costo
necesario para proveer los dos servicios por separado.
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4.4 Laadministracion publicay laprovision de servicios para

los pobres

Los gobiernos pueden utilizar las ICT para mejorar la calidad y eficiencia de los servicios
publicos, fortalecer el flujo interno de informacion, promover responsabilidad vy
transparencia, obtener bienes y servicios de manera justa y eficiente, y mejorar las
normas de calidad de los proveedores de tecnologia de la informacién. Al mismo
tiempo, la implementacion de ICT implica riesgos significativos: problemas
institucionales, gastos, disefio mediocre y bajos niveles de acceso para el consumidor.
No se deben olvidar las lecciones siguientes:

La incorporacion de ICT debe ser un elemento secundario en un programa de reformas
mas amplio, que haya sido considerado por sus propios méritos (ver también el capitulo
sobre Gobierno). A grandes rasgos, esto sugiere un proceso de introduccion de ICT en
cuatro etapas (Heeks 1998):

Aceptacion de la necesidad de reforma por parte de los principales interesados

Identificacién del programa de reforma

Identificacién de los requisitos de sistemas de informacion relacionados con la

reforma

Identificacion del papel de las ICT, si es que existe, en satisfacer estos requisitos

Enfoques evolutivos deberan preferirse como alternativa a reformas revolucionarias. La
introduccion de ICT es compleja y cara; los costos de entrenamiento y soporte, en areas
tales como operacion y mantenimiento de las computadoras, pueden sumar hasta cinco
veces el costo del equipamiento y esto no incluye las reformas institucionales mas
amplias que forman parte esencial de la introduccion de computadoras (ver informacion
mas adelante). También es elevada la demanda de escasas aptitudes técnicas. Todo
esto sugiere que el precio de un posible fracaso es muy alto, y el riesgo y costo de un
fracaso aumentan cuanto mas radical sea la naturaleza de la reforma.

Es vital asignar prioridades, considerando la dificultad, el costo y el tiempo necesarios
para introducir nuevos sistemas. Se debe dar prioridad a los sectores del gobierno en
los cuales un mejor procesamiento de datos rinda los retornos mas elevados y los
riesgos de exclusion sean minimos. Esto probablemente ocurra en las funciones de tipo
administrativo, tales como el procesamiento de registros tributarios y de propiedades,
mas que en el contacto directo con los consumidores de servicios, que tal vez ain no
tengan los conocimientos necesarios para utilizar este tipo de acceso (ver Cuadros 4.4y
4.5).

Consulta y participacion generalizada de los usuarios e interesados es imprescindible
durante el proceso de disefio. El interés activo de un ejecutivo superior indudablemente
también es vital para el proceso, pero si los usuarios regulares del sistema no se ven
involucrados en los esfuerzos de reforma e implementacion de ICT, sera mucho menos
probable que acepten los nuevos métodos de prestacion de servicios.

El acceso debe preceder la implantacion de servicios, especialmente cuando los
gobiernos comienzan a proveer servicios en linea directamente a sus ciudadanos. Esto
sugiere un programa ambicioso de implementacion de MCT. También indica que se
deben implementar primero los sistemas mas simples y solidos, que no quedaran

57



Borrador para Comentarios. Agosto del 2000

obsoletos en poco tiempo. Los temas de microdisefio son importantes en esta etapa:
utilizar Word 2.0 en lugar de Word 2000 y evitar graficas voluminosas en los sitios de la
red.

Si se recuerdan estos consejos y se tienen en cuenta las peculiaridades de los diversos
sectores (ver Cuadro 4.5), los beneficios de la introduccion de ICT en los servicios del
gobierno pueden ser mucho més significativos que los costos.

Cuadro 4.4 Areas de prioridad para el uso de ICT en los servicios del gobierno
orientados hacia los pobres

Sector del Gobierno Alta Prioridad Baja Prioridad

Capacitacion terciaria y técnica en Uso directo y generalizado en

ICT, desarrollo de profesores, todo el curriculo escolar
Educacion administracion del sector

educativo, educacion a distancia,

uso selectivo en la educacion

secundaria

Recopilacién y procesamiento de Consultas enlineay en
Salud datos epidemiologicos, tiempo real

administracion, registros

electronicos de salud

Impuestos, multas y Registros, instrucciones y bases de  Sistemas de pago en linea
tarifas datos

Sistemas de administracién de

Finanzas deudas, datos de regulacion

Recopilacion, procesamiento y Apoyo al trabajo en el hogar
Medio ambiente analisis de datos

Diseminacion de registros, Votaciones en linea

Administracion pablica  consultas

Asistencia social Registros, bases de datos, Sistemas de pago
informacion electronicos
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Cuadro 4.5 Consideraciones relacionadas con las ICT en la educacion y la salud

Si bien son claros los beneficios provenientes de un desplazamiento hacia un aprendizaje basado en
computadoras y acceso universal de los estudiantes a la Internet, la eficacia de estos programas en
relacién a su costo y la capacidad de mantenerlos en operaciéon ain deben ser totalmente evaluadas.
Como en el caso de los servicios del gobierno en general, el uso amplio de ICT en la educacion debe
acompafar a una reforma planeada para maximizar los beneficios de la tecnologia, su
implementacién debe medirse cuidadosamente con respecto a otras necesidades del sector y la
introduccién debe ser en etapas. Simultaneamente con la implementacion masiva de tecnologias mas
avanzadas, o antes, deberian aprovecharse totalmente los beneficios obtenibles con el uso de ICT
mas econdmicas y generalizadas, tales como la radio.

Es importante asegurar que la préxima generaciéon de graduados incluya suficientes estudiantes con
las aptitudes necesarias para garantizar que las ICT se puedan utilizar con eficacia y mas
ampliamente en la economia. Esto sugiere que existe la necesidad de expandir el uso de
computadoras, por lo menos en forma limitada, al sistema de educacién secundaria. Argentina nos
presenta un modelo que ilustra un método que permite maximizar los beneficios de este desembolso.
El pais instal6 inicialmente un nimero pequefio de computadoras en cada escuela. Estas primeras
unidades ofrecian un beneficio marginal maximo para las escuelas, al permitir, por ejemplo, el control
y transferencia de datos administrativos. Luego el ministerio analizé el uso de las computadoras. En
las escuelas donde los equipos estaban bien aprovechados, indicando la presencia de personal
receptivo, el ministerio instal6 una segunda entrega, concentrando la inversion en los lugares donde
era mas probable que los beneficios fueran mayores. Si bien un programa de este tipo plantea
problemas de equidad y, por lo tanto, debe acompafiarse de un programa de apoyo dinamico para las
escuelas de areas rurales y marginales, permite que se obtenga maximo beneficio de una inversion
significativa.

En el sector de salud pueden aplicarse conclusiones similares: existe la necesidad de un cuidadoso
equilibrio de prioridades asi como de integracién con programas de reforma mas amplios. El uso de
la Internet en el sector de salud también plantea un nimero de consideraciones importantes con
respecto a la seguridad y al caracter privado de la informacion.

En primer lugar, es dificil saber de quién se estan adquiriendo los servicios a través de la Internet.
La Ley de Telemedicina de Malasia, de 1997, nos ofrece un posible modelo. Esta ley limita la
practica de la telemedicina a médicos certificados locales o a médicos extranjeros registrados y
debidamente certificados.'®

Segundo, la transmisién electrénica de los datos de un paciente conlleva el riesgo de un aumento
potencial de violaciones en la relacién de confidencialidad entre médico y paciente. Esto es
particularmente problematico cuando la informacién cruza fronteras internacionales y se transfiere
a paises con diferentes requisitos y capacidades de regulacion. Las leyes y acuerdos
multilaterales ain no consideran este problema pero, a medida que aumente el uso de la
telemedicina, es de prever que también aumentaran los problemas en esta area.

Finalmente, como las tecnologias médicas actuales tienden a ser exclusivas de un cierto entorno
médico, utilizan una variedad de diferentes formatos, tecnologias y lenguajes de entrada de
datos. Con el aumento de la telemedicina a nivel internacional, debera prestarse atenciéon a la
normalizacién de plataformas para reducir la posibilidad de errores y evitar el desperdicio de
recursos.

'®Un médico sin licencia puede recibir una pena de cinco afios de carcel y una multa de hasta RM 500,000.
La telemedicina se define como “la practica de la medicina a través de comunicaciones de audio, visuales y
de datos” (Siddigi, 1999).
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Areas potenciales

Contrarresta las distancias
Ayuda a aliviar la escasez
de profesores y materiales
fisicos; eficaz en relacion al
costo

Expande las oportunidades
de aprendizaje a distancia
Aumenta la competencia en
ICT y asegura que la
poblacién sea capaz de
adaptarse a las nuevas
tecnologias

Une a profesores y
estudiantes en distintos
paises

Administracion y gestion
Almacenamiento y
transmision de datos
Supervision y observacion
Publicacién y divulgacion de
descubrimientos médicos
Consultas entre médicos y
paciente

Colaboracion entre
médicos, especialmente en
areas remotas
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Cuadro 4.5 Uso de las ICT en los principales sectores sociales

Problemas potenciales

Incertidumbre con respecto a los
resultados que pueden obtenerse
con la conexién en red de las
escuelas primarias y secundarias
No hay suficientes empleados
capacitados para resolver
problemas de software o de la
red

No se ha evaluado totalmente
aun la capacidad de sostener las
operaciones: costos recurrentes,
costo de actualizacion de los
equipos

Proteccidn del paciente y
confidencialidad

Errores médicos y recursos
desperdiciados

Mecanismos de pago y
reembolso de servicios médicos
prestados en linea

Informacion errénea o
fraudulenta sobre los productos,
falta de contacto individual para
los pacientes

Capacidad para sostener los
proyectos de telesalud a largo
plazo: costos recurrentes

Soluciones y objetivos

Las inversiones deben
evaluarse con respecto a las
necesidades de la
infraestructura existente y
otras necesidades del sector
educacion

Instalaciones piloto como
método para determinar
implementaciones selectivas
Aumentar los fondos
disponibles para capacitar a
los maestros en el uso de la
Internet y en tecnologia de la
informacion

Aprovechar los beneficios de
ICT mas econémicas y
generalizadas, como la radio

Evaluacion de las necesidades
locales con participacion de la
comunidad

Implementacion de programas
piloto

Normas y criterios para la
certificacion de médicos y
productos

Normalizacion de las
plataformas

Autorizacién antes de poder
comercializar productos
médicos

Trabajo de vocabulario y
terminologia

Indicadores de control

NuUmero de escuelas con
computadoras

NuUmero de escuelas que
ofrecen educacion basada en
computadoras

Numero de nuevos profesores
capacitados cada afio
Numero de seminarios de
capacitacion realizados
Regiones y areas cubiertas
Resultados de los examenes,
namero de alumnos
capacitados

Resultados de un analisis de
eficacia con relacion al costo

Porcentaje de clinicas y
hospitales con acceso a ICT
Porcentaje de médicos
registrados o certificados para
practicar la telemedicina
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Areas iotenciales Problemas iotenciales Soluciones i ob'ietivos Indicadores de control

Compilar datos y desarrollar =
bases de datos de acceso "
publico que puedan analizar

y clasificar informacion sobre
el medio ambiente

Fomentar las comunicaciones

y compartir conocimientos -
entre los sectores publico y
privado para alcanzar los
objetivos en forma eficiente
Obtener beneficios
ambientales mediante una
reduccion en las necesidades
de factores y recursos

Descentralizacion de la =
prestacién de servicios de
asistencia social

Clasificacion de registros, =
bases de datos e informacién
Informacion sobre vacantes y
oportunidades de empleo
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Falta de personal técnico

Los usuarios no estan
familiarizados con la informacién
sobre el medio ambiente, no
tienen acceso a ella o no la
conocen

No se fomenta el uso de ICT

desde el hogar vs. viajar hasta la

oficina

Interoperabilidad de los sistemas
de informacién de la asistencia
social

Acceso

Construir un nucleo de usuarios =
efectivos

Proveer capacitacién continua
para los proveedores y usuarios

de los datos "
Desarrollar normas y politicas
para el manejo de la ]

informacion geografica

Dar publicidad a la informacion

disponible

Apoyar el trabajo desde la casa
mediante educacion y alicientes

Proveer terminales de acceso =
publico al nivel de gobierno

local .
Armonizar y normalizar la
informacion y los sistemas de
datos utilizados en los servicios =
de asistencia social

Participacién publica en el
control del medio ambiente,
Numero de violaciones
denunciadas

Cantidad de informacién
ambiental disponible en linea
Porcentaje de trabajadores que
trabajan desde su casa

Normas y clasificaciones
documentadas

NuUmero de empleos y
curriculos personales
disponibles en la Web
Porcentaje de personas que
buscan y encuentran empleo
mediante un sitio de la Web
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