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Introduccion

Este trabajo es la continuacién del quinto informe de este convenio, denominado “Compras
publicas de TIC en Uruguay”. En el mismo se fundamenta la importancia de las compras
publicas como herramienta de politica industrial y tecnoldgica, a la luz de diversos

antecedentes nacionales a internacionales.

Como se desprende de las conclusiones de ese informe, las compras publicas son un
instrumento valido y necesario para la promocién de TIC en Uruguay. Sin embargo, es
necesario profundizar sobre casos especificos en los cuales sea posible pensar en mas vy

diferentes demandas para el sector TIC nacional.

El objetivo inicial de este convenio era tener un informe especifico que profundizara el
estudio de las compras de TIC realizadas por el Plan CEIBAL y ANTEL. Debido a que las
solicitudes de informacidn cursadas a estos organismos no tuvieron resultado, el presente
trabajo se basa solamente en la informacién que publica el Plan CEIBAL sobre compras y

contrataciones en su sitio web.

En ese sentido, este informe debe ser leido como un capitulo mas del informe anterior
donde se discute, y se ilustra con datos en la medida de lo posible, el proceso de compra en
una institucion publica de derecho privado y que tiene entre sus objetivos centrales la

promocién de la educacion informatica.

En la seccién siguiente se discuten muy brevemente algunas particularidades de las
compras publicas de base tecnoldgica en el sector educativo. En base a una descripcion del
Plan CEIBAL, se propone analizar ademas la pertinencia de una politica industrial en ese marco
institucional especifico. En la seccién Il se describen las compras de TIC realizadas por el Plan
CEIBAL de acuerdo a la misma clasificacion empleada para el andlisis general de las compras
publicas de TIC. Finalmente se presentan las consideraciones que surgen de la revisidon de los

datos.



I. Compras cuasi-publicas de TIC en el sector educacién

El Plan CEIBAL (Conectividad Educativa de Informatica Basica para el Aprendizaje en Linea)
es un proyecto socioeducativo que comenzd en 2007 a partir del decreto presidencial 144/007,
que dispuso la realizacion de “los estudios, evaluaciones y acciones necesarios para
proporcionar a cada nifio en edad escolar y para cada maestro de la escuela publica un
computador portdtil, capacitar a los docentes en el uso de dicha herramienta y promover la

L Originalmente fue

elaboracion de propuestas educativas acordes con las mismas”.
desarrollado conjuntamente por Presidencia de la Republica, el Ministerio de Educacién y
Cultura (MEC), la Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), la Administracion
Nacional de Educacidn Publica (ANEP), la Agencia para el Desarrollo del Gobierno Electrénico y
la Sociedad de la Informacién y el Conocimiento (AGESIC), la Agencia Nacional de Investigacién

e Innovacion (ANII) y el Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU), al cual le fue asignada la

implementacion técnica y operativa del proyecto.

Actualmente, a partir de la Ley de presupuesto N2 18.719 de 2011, el Plan CEIBAL se
desarrolla en el marco del Centro CEIBAL, que funciona como persona de derecho publico no
estatal que responde directamente al Poder Ejecutivo a través de la Presidencia de la
Republica. El Consejo Directivo del Centro Ceibal esta integrado por el Presidente de Ceibal,
un representante del MEC, un representante de ANEP y un representante del MEF. Cuenta
también con un Consejo Consultivo honorario compuesto por el Presidente del Consejo
Directivo, y los Directores Generales de los Consejos de Educaciéon Primaria, de Educacién
Técnico-Profesional, de Educacidon Media Basica y de Educacidon Media Superior, el Director de

Educacién del MECy un Director de AGESIC (Vaillant 2013:24-25).

Los impactos del Plan CEIBAL son objeto de debate. En particular segun si a este plan debe
exigirsele resultados en los rendimientos educativos mas alla del proceso de inclusion digital.
En términos de provisidn de la plataforma informatica (laptops) y conectividad, el Plan logré
dar cobertura a todas los estudiantes de la educacion primaria publica -400.000 nifios- en tres
afios de ejecucion. En la segunda fase se entregaron mas de 600.000 /aptops para estudiantes

y profesores de ensefianza media e inicial (Vaillant 2013:37)

Esto fue posible porque el Plan CEIBAL fue dotado desde el comienzo de un presupuesto
adecuado que permitid su rapida puesta en marcha en relacién con otras experiencias en

Uruguay, ya que contd con un flujo sostenido de fondos para las inversiones iniciales y el

! Decreto 144/007



funcionamiento del Plan (Rivoir y Lamschtein 2012: 41). Asimismo, como de acuerdo con lo
que sefala Vaillant (2013:31) “El Plan Ceibal cuenta con un presupuesto propio. Dispone de un
financiamiento anual de 50 millones de ddlares hasta el 2014 proveniente de Rentas Generales.
Los fondos publicos asignados consisten en una inversion de 100 ddlares por nifio al afio lo que
representa el 5% del total del gasto publico en educacion primaria y educacion media bdsica, y
un 0,2% del PBI de Uruguay.”. Asimismo, el CEIBAL cuenta con programas de apoyo para su

desarrollo cofinanciados por el Estado uruguayo y centros internacionales de financiamiento.

¢Es pertinente un programa de compras como politica de promocion industrial en el

marco del Plan CEIBAL?

El Plan CEIBAL resulta de particular importancia en el analisis de las compras publicas de
productos de la industria de las TIC, en la medida que contiene como uno de sus objetivos la
provision de computadoras portatiles a alumnos y docentes, que ademas incluyan disefios y
contenidos especificos para su funcidon educativa. Adicionalmente, se provee una red para la
interconexién de los equipos y el acceso a internet a través de servidores dispuestos en
distintos establecimientos. La realizacidn de ello implica compras de equipos y accesorios, pero
también la contratacion de servicios para el diseiio de software e instalaciéon e implementacion

de los distintos productos.

Sin embargo, no se han realizado estudios que analicen el potencial impacto del Plan
CEIBAL en la industria TIC nacional. En los ultimos afios se han realizado diversos estudios que
analizan su impacto sobre la brecha digital (Pittaluga y Rivoir 2012), sobre el aprendizaje de
conocimientos basicos (de Melo et al. 2013), sobre el impacto del Plan en diferentes
dimensiones relativas a la inclusién social (Rivoir 2013) y sobre el funcionamiento vy

fundamentos del CEIBAL en si mismo (Vaillant 2013).

La primera pregunta que surge de esta constatacion es la pertinencia de pensar en que se
desarrolle una politica de compras publicas a partir de de este Plan. Se trata de uno de las
iniciativas con mayor apoyo en el espectro politico y ciudadano, por lo cual dificilmente
encuentre trabas importantes para su desarrollo en el futuro préximo. Asimismo se trata de un
Plan que tiene como objetivos explicitos, grosso modo, dos grandes temas: inclusion social y
alfabetizacion digital, como dos caras de la misma moneda. ¢Tiene sentido exigirle ademas a

este organismo que promueva la industria nacional de TIC y forme proveedores?



La respuesta no es evidente. Es claro que uno de los riesgos que suelen acechar a las
politicas publicas en Uruguay es que se espera todo, o al menos mucho, de una iniciativa
especifica. Ello puede llevar a la pulverizacién de esfuerzos, en particular en grandes proyectos
como este. Ademas, como declararon los propios entrevistados para este trabajo, el efecto del
CEIBAL sobre la industria local es seguramente muy positivo, al menos desde el punto de vista

de la formacion temprana en informatica de las personas.

Existen otros aspectos que distinguen al CEIBAL de las reparticiones publicas. El primero es
gue no se trata de una reparticién publica, sino de un organismo publico que se rige por el
derecho privado, por lo cual la normativa y procedimientos de compra son diferentes. Sin que
sea un problema para la transparencia en los procedimientos de compras y contrataciones,
CEIBAL cuenta con mucha mds autonomia para definir las formas de compra, que los
organismos publicos. Ademas, CEIBAL no es una empresa y esta exonerado de tributacién, por
lo cual no es posible pensar en mecanismos de estimulo del tipo de exoneraciones impositivas

a favor de contenido nacional.

Todo esto, en el marco de un programa extremadamente ambicioso en el plano social y
educativo, muy complejo, que cuenta con apoyos extendidos pero no estd exento de
conflictos, hace que resulte dificil imaginar una politica de compras de CEIBAL orientada al
desarrollo de proveedores. Ello sélo parece posible si existiese un marco general de promocion
de la industria nacional a través de la demanda, en el cual el CEIBAL se insertase. Pero parece

poco probable que la direccién del Plan integre a sus ya grandes objetivos, este otro.

Vale sefialar una vez mds, que esta es la percepcidn recogida en las entrevistas con los
empresarios del sector: se trata de un programa del que se esperan resultados positivos para
esa industria, que potencialmente demandara contenidos y software especifico, pero del que

no se espera una politica industrial como la que se espera de algunas reparticiones del Estado

No obstante, vale recordar un aspecto sefialado en el capitulo anterior. El uso de politicas
de promocién tecnoldgica e industrial desde la demanda supone crear espacios que permitan
la emergencia de nuevas competencias productivas. No se trata de seleccionar a los ganadores
sino de dejar espacio para que aquellos que sean competitivos puedan desarrollar mas sus
capacidades. En tal sentido, en particular en la produccion de software especifico y contenidos,
pareceria que las compras del CEIBAL podrian tener criterios de politica industrial orientados a

la formacidn de proveedores.

El sector educativo es uno de los principales demandantes de TIC a nivel internacional

(Edquist y Hommen 1998) y como se mostro en el quinto informe de este convenio, con todas



las limitaciones que se sefialaron en los datos, el Ministerio de Educacion y Cultura y la
Administracion Nacional de Educacién Publica son dos de los principales compradores de TIC

en el Estado uruguayo.

Atendiendo a todas estas consideraciones, es posible pensar que el Plan CEIBAL opere
dentro de un “ambiente amigable” para la promocidn de innovacion y produccion local desde
la demanda. Esta idea ha sido planteada por Uyarra y Flanagan (2009) y que Yeow vy Edler
(2012) aplican para el estudio del sector salud. Una de las ideas fuerza que trabajan esos
autores, especialmente los primeros, es no intentar que todos los mecanismos y
procedimientos que apliquen diferentes organizacion publicas deban ser parte de la politica
industrial o de innovacion. Sino que deben tener como principal objetivo su meta en el ambito
de politica publica que se trate, sea este el de educacidn, salud, u otros. Lo relevante desde el
punto de vista de la politica industrial y tecnoldgica segin estos autores, es generar
mecanismos que se difundan como practicas regulares en la administracidon publica que no

frenen el desarrollo de innovaciones.

Siguiendo el esquema analitico de Uyarra y Flanagan (2009) que se representa en el
Diagrama 1, las compras del Plan CEIBAL que sirvan para promover proveedores locales
podrian ubicar entre los cuadrantes superiores. La idea es que, en un sistema general de
compras publicas, o en este caso, cuasi-publicas, que fomentase el desarrollo de la produccion
local, los productos TIC, en particular el desarrollo de software mediante adaptacién o

experimentacion.

Diagrama 1. Tipologia de compras publicas

Proceso de produccion Proceso de produccion
especializado estandarizado
Compras experimentales Compras adaptadas
- . . . P ) . Impulso por
Mercado especifico (Ej. Equipamiento técnico (Ej. Software a medida. .
- . . necesidades
especializado) Servicios sociales)

Compras tecnoldgicas

‘. . - C ficienci Traccié |
Mercado genérico (Ej. Ahorro de desperdicios, c_)mpras Por N ICI?r.ma raccion poria
. (Ej. Material de oficina) demanda
soluciones de transporte)
Economias de diversidad Economias de escala

Fuente Uyarra y Flanagan (2009: 18)



Il Las compras de TIC del Plan CEIBAL

Para este estudio no contamos con los datos detallados sobre las compras del Plan Ceibal
para el periodo 2005-2012. En consecuencia, a los efectos de analizar las adquisiciones de
productos TIC del proyecto recurrimos a la informacion disponible en la pagina web de
CEIBAL%. A partir de esa informacidn, clasificamos las compras correspondientes a TIC,
obteniendo una base de datos de 104 operaciones realizadas desde 2009 a 2012. Dicha
informacién hace referencia a los productos comprados, el tipo de convocatoria para la
compra, la fecha de la misma, la cantidad comprada y el nUmero de proveedores contratados.
No accedimos a informacidn respecto a los montos de cada operacion, lo cual limita el analisis

que pudo realizarse de la compras.

Al igual que en el informe sobre las compras publicas de TIC (Informe N2 5 de este
Convenio), se clasificaron los productos adquiridos en cuatro tipos de bienes o servicios:
“Software”, “Equipos”, “Accesorios” y “Telefonia”. En ese sentido, se observa que el numero
operaciones se repartié en partes relativamente similares entre estas categorias durante todo
el periodo, lo cual implica que casi tres cuartas partes de las operaciones fueron de productos

de hardware y el restante en el drea de software.

Grafico 1. Compras de TIC del Plan CEIBAL. Operaciones segun tipo de bien o servicio 2009-2012

M| Software W Equipos W Accesorios Telefonia

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion publicada en
http://www.ceibal.org.uy/index.php?option=com_content&view=category&layout=blog&id=41&Itemid=62

Dicha composicion fue cambiando en los afios. En 2009 y 2010 se realizaron en torno de 5

operaciones anuales de software, lo cual representaba en torno de 15% de las compras

2http://www.ceibal.org.uy/index.php?option=com_content&view=category&layout=blog&id=41&Ite
mid=62



totales. En contraste, a partir de 2011 las compras de software se duplicaron y la participacién
de las mismas aumento sensiblemente hasta alcanzar mas del 40% de las operaciones anuales.
En contraposicion, la cantidad de compras de hardware mostraron una leve tendencia a la
baja, donde destaca la caida en la categoria “telefonia” en 2010. Asi, el agregado de
operaciones por afo fue superior a 30 en 2009 y luego de la baja impulsada por el descenso en

las compras de productos de telefonia, se mantuvo ligeramente por debajo de 25.

Grafico 2. Compras de TIC Plan CEIBAL. Operaciones segun tipo de bien o servicio, y afio.
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion publicada en
http://www.ceibal.org.uy/index.php?option=com_content&view=category&layout=blog&id=41&Itemid=62
En otro orden, las compras se realizaron mayoritariamente a través de concursos en el
periodo 2009-2012, sumando 65 operaciones. En tanto, se realizaron 19 operaciones mediante
Licitaciones Publicas y 6 operaciones a través de Llamados. Finalmente, las compras restantes

correspondieron a proyectos particulares, programas u operaciones de ventanilla abierta.

Grafico 3. Compras de TIC Plan CEIBAL. Operaciones segiin mecanismo de compra. 2009-2012

m Concurso
M Licitacion Publica
B Llamado

m Resto

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion publicada en
http://www.ceibal.org.uy/index.php?option=com_content&view=category&layout=blog&id=41&Itemid=62



Por ultimo, se analizan las compras realizadas distinguiendo la cantidad de productos que
involucraba cada una. En ese sentido, cabe sefialar que una parte importante de las
operaciones no determinaban precisamente el nimero de bienes adquiridos o se trataban de
servicios donde se valuaban los horas de trabajo contratado. Dejando de lado esas
operaciones, se observa que las operaciones se concentraron en adquisiciones de un nimero
reducido de bienes (hubieron 34 compras de menos de 20 productos por vez) o de una

cantidad muy grande de bienes (19 compras por mas de 1.000 productos).

Grafico 4. Compras de TIC Plan CEIBAL. Operaciones segun cantidad de productos adquiridos. 2009-2012

No determinado
= Menosde 20
H Menosde 50
B Menos de 100
Menos de 500
B Menosde 1.000
m Mas de 1.000

H Varios

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion publicada en
http://www.ceibal.org.uy/index.php?option=com_content&view=category&layout=blog&id=41&Itemid=62

Como es notorio, los datos disponibles ofrecen escasa informacion. A efectos de
profundizar el analisis y avanzar en el estudio de los tipos de compras que se exponen en el
diagrama 1, como alternativas posibles para el Plan CEIBAL, serd necesario acceder a mejores
datos. En particular, a datos que permitan una mejor discriminacién seglin producto y a

informacién de precios. Asimismo, seria deseable acceder a datos segln proveedor.

En la seccién que sigue se proponen algunos puntos que resultan de esta primera revision

de la informacién disponible.
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Il. Consideraciones finales

Este informe cierra un trabajo exploratorio en base a los datos disponibles sobre compras
de TIC que realizd el Plan CEIBAL desde 2009. La calidad de los datos no permite arribar a
grandes conclusiones, no obstante es posible proponer una serie de elementos que puedan

ayudar en la agenda de futuros trabajos.

En primer lugar, es necesario integrar el andlisis de lo que aqui denominamos como
compras cuasi publicas, las compras realizadas por instituciones de derecho publico no estatal,
dentro del andlisis global de las compras publicas como herramienta de desarrollo productivo.
Eso es de primer orden para poder tener un abordaje global que permita disefiar mecanismos
comunes, que tengan al menos una funcidn de orientacidn en la forma y procedimiento de

compra.

En relacién al punto anterior, en segundo lugar es importante destacar la necesaria cautela
a la hora de intentar usar las compras de programas como el Plan CEIBAL como herramientas
de desarrollo productivo o tecnoldgico. Como fue destacado antes, el CEIBAL tiene ya objetivos
muy ambiciosos y complejos, agregar ademas un cometido de desarrollo productivo podria
afectar sus objetivos iniciales. Es en ese sentido que volvemos sobre el punto destacado en el
parrafo anterior. Analizar el sistema de compras de CEIBAL, y eventualmente de otros
programas u organizaciones similares, dentro del panorama general de las compras publicas
de TIC, es el primer paso para crear un ambiente favorable que, desde la demanda publica o

cuasi publica favorezca la emergencia o consolidacidn de empresas dindmicas e innovadoras.

Finalmente, es necesario también integrar al analisis los impactos dindamicos que puede
tener el Plan CEIBAL sobre el desempefio de la industria nacional de TIC. Como sefialaron los
empresarios entrevistados, se trata de un programa que puede transformar factores como la
oferta de trabajo e incluso la demanda privada en el sector. En ese marco, una estrategia

basada en las compras del Plan podria también tener una visién dindmica.

11



Referencias

de Melo, G. Machado, A. Miranda, A. Viera, M. (2013) “Profundizando en los efectos del Plan Ceibal”.
Centro Ceibal. Montevideo.

Edquist, C., Hommen, L., (1998). “Government technology procurement and innovation theory. Paper
for the project”. Innovation Systems and European Integration (ISE). Linkoping.

Pittaluga, L. Rivoir, A (2012) “One Laptop per Child and Bridging the Digital Divide: The Case of Plan
CEIBAL in Uruguay”. Information Technologies & International Development. Volume 8, Number
4, Winter 2012 (Special Bilingual Issue: Research on ICT4D from Latin America), 145-159

Rivoir, A. (Coord) (2013) Plan CEIBAL e Inclusion Social. Perspectivas Interdisciplinarias. Centro Ceibal —
UDELAR. Montevideo.

Rivoir, A. Lamschtein, S. (2012) Cinco afios del Plan Ceibal: algo mds que una computadora para cada
nifio. Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, UNICEF Uruguay. Montevideo.

Uyarra, E. Flanagan, K. (2009) “Understanding the innovation impacts of public procurement”.
Manchester Business School working paper, No. 574

Vaillant, D. (2013) Las politicas TIC en los sistemas educativos de América Latina: caso Uruguay.
Programa TIC y Educacion Basica Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). Buenos
Aires.

Yeow, J. Edler, J. (2012) “Innovation procurement as projects”. Journal of Public Procurememt, V 12,14 ,
472-504 winter 2012

12



