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RESUMEN

Este articulo reflexiona sobre los problemas de gestiéon de la informacién en salud
publica que afectan a los servidores publicos durante los estados epidémicos de
dengue y enfermedades parecidas, por medio de la aplicacién de la Teoria de la
Agencia. Se busca ampliar la perspectiva de los estudios en esta area. De esta forma
se busca ampliar la perspectiva de los estudios sobre salud publica, y brindar una
perspectiva fresca sobre este asunto. Esta discusiéon esta basada en una revision
bibliografica extensa en las areas de Teoria de la Agencia, estudios de caso sobre
dengue y salud publica. La aplicaciéon de la Teoria de la Agencia a la Salud Publicay a
la situacién de epidemia anticipa una contradiccién intrinseca dentro del modelo
tradicional de gestion de salud, que afecta peligrosamente la eficacia de los sistemas
de vigilancia, e incide en los resultados poco satisfactorios en la lucha contra los
vectores. Es posible controlar este fendmeno usando tecnologia de la informacién,
bajo la perspectiva de auto-organizacion e Informatica Comunitaria, para capacitar y
empoderar al ciudadano y a las organizaciones no gubernamentales con datos
transparentes, de libre acceso. La tecnologia moévil ofrece posibilidades para este tipo
de emprendimientos.

Palabras clave: Salud publica; dengue; tecnologia de la informacién; Teoria de la
Agencia; informatica comunitaria.
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ABSTRACT

The paper reflects on public health information management problems affecting public
servants during epidemic outbreaks of dengue and similar diseases, based on the
application of Agency Theory. It aims to broaden the scope of studies in this field,
approaching the subject from a new perspective. The discussion is based on a broad
bibliographic review of areas related to Agency Theory, case studies about dengue
and public health. Application of Agency Theory to public health and to epidemic
situations anticipates an intrinsic contradiction within the traditional health
management model, dangerously affecting the efficacy of surveillance systems and
impacting the insufficiently satisfactory results of the combat against vectors. It is
possible to control this phenomenon using information technology from the
perspective of self-organization and community information, with a view to training
and empowering both citizens and non-governmental organizations with transparent,
open-access data. Mobile technology offers possibilities for this type of endeavor.

Key words: Public health; dengue; information technology; Agency Theory;
community informatics.

INTRODUCCION

Durante los ultimos dos siglos, el dengue se tornd silenciosamente en una amenaza
global de crecimiento desbordado, que ha retornado a territorios de paises como
Japo6n o Singapur, donde habia desaparecido hacia muchas décadas.'® Las politicas
publicas de monitoreo, control y contencidon de estos brotes epidémicos parecen sufrir
de problemas de gestion diversos en todos sus niveles,” y aunque esta situacion sea
visible, los estudios epidemioldgicos del area contindan siendo dominados por una
perspectiva biologista, en la que el foco de atencidn se circunscribe a la dinamica de
los vectores y el virus, pero se descuida el analisis de los fenédmenos informacionales
implicados, asi como de las asimetrias de informacién que los acompafan. Este
articulo tiene por objetivo reflexionar sobre estos problemas durante estados
epidémicos, haciendo una aplicacion de la Teoria de la Agencia a la gestion de la
informacién de los servidores publicos, electos y de carrera. De esta forma se busca
ampliar la perspectiva de los estudios sobre salud publica, y brindar una perspectiva
fresca sobre este asunto.

Un ejemplo de esta situacion puede ser la epidemia de dengue no declarada que
ocurrié en la region de la Alta Paulista, en el estado de Sao Paulo, Brasil, durante el
afio 2014. A pesar de existir una condicién epidémica evidente, se credé una especie
de "pacto de silencio”, en el cual las autoridades politicas, médicas y los medios,
suministraron slogans e informacién light, mientras que sistematicamente se evitaba
cualquier dato que pudiera indicar la gravedad de la situacion.
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Esta situacion fue denunciada por la Universidad Estadual Paulista (UNESP) durante
un debate publico que tuvo lugar en la ciudad de Marilia, en marzo del afio 2015, con
la presencia de miembros del Ministerio Publico, los hospitales regionales, centros de
salud y vigilancia, ONGs y asociaciones civicas. El evento gener6é un documento
titulado "Carta a comunidade: respostas, consideracdes e conclusfes provisorias para
continuar o debate".®

En este documento, el brote de dengue fue atribuido a la falta de responsabilidad de
los gestores publicos, que carecieron de organizacion, estrategias y medidas eficaces.
Ni la poblacién ni los cuerpos de salud estaban preparados para enfrentar la epidemia,
y tanto las decisiones como las acciones no consiguieron seguir el ritmo de los
acontecimientos. La incapacidad para gestar y conducir la movilizacion de la
ciudadania en general impidi6 el escalamiento de medidas de control efectivas en
contra del vector.

Es imprescindible repensar el modelo de salud publica, pues este tipo de
enfermedades son un problema social que avanza por la falta de transparencia de las
acciones de gobierno, ya que la informacién y el conocimiento no fluyen fuera del
sistema administrativo publico, lo cual crea "versiones distintas" sobre el estado de la
situacion epidémica, subregistro, baja calidad en los datos, asi como falta de
conciencia y control ciudadano. Pero para poder repensar el modelo de salud publica
frente a amenazas como el dengue, es necesario reconceptualizar nuestras ideas al
respecto de lo que se entiende como "epidemia”, y analizar los errores de gestiéon
publica desde una perspectiva distinta. Este articulo propone considerar a los brotes
epidémicos de dengue como un fendmeno informacional, asociado a la construccion
ineficiente de mecanismos dialogo entre ciudadanos y autoridades, por la existencia
de sistemas de incentivos perversos que favorecen la construccion de asimetrias de
informacion. A este respecto, la aplicacion de la Teoria de la Agencia a la Salud
Publica y la situacién de epidemia, permite entender que existe una contradiccion
intrinseca dentro del modelo tradicional de gestion de salud, que afecta
peligrosamente la eficacia de los sistemas de vigilancia. En el caso del dengue y de
enfermedades similares transmitidas por vectores diversos, que podrian ser
controlados por la accién sincronizada y conjunta de la poblacion, este fenémeno
incide en los resultados poco satisfactorios en la lucha contra los vectores.

TEORIA DE LA AGENCIA, RIESGOS Y COSTOS DE CONTROL

La Teoria de la Agencia naci6 de los trabajos de Ross, Mitnick, Jensen y Meckling,®1°
que intentaban explicar las vicisitudes de las relaciones entre administradores
profesionales y los duefios de las organizaciones administradas por ellos. La existencia
de administradores profesionales o gerentes surgié durante el nacimiento de las
grandes corporaciones norteamericanas a principio del siglo XX. La existencia de
gerentes profesionales encargados de administrar empresas a nombre de sus duefios
se hizo algo propio del capitalismo occidental, en la medida en que los grandes
emprendedores como Ford o Rockefeller fueron cediendo el control personal de sus
negocios.'! El fenémeno de la agencia nace de la diferencia de intereses entre los
duefios de los emprendimientos y aquellos que los administran profesionalmente,
dentro de una situacion de globalizacién que, cada vez mas, tiende a colocar a estos
dos grupos (los propietarios y sus representantes administradores) en lugares
distantes, y dificulta el flujo de informaciéon entre ellos. Por esta razén, el fenbmeno
de la agencia esta en el corazén mismo de la economia actual, que actla apoyada en
la estructura de sociedad en red global,'? caracterizada por relaciones de propiedad y
explotacion distantes llamadas Capitalismo Distribuido,® apoyadas en la "idoneidad"
burocrética de los administradores profesionales locales.
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La Teoria de la Agencia incluye elementos econémico-juridicos, como son los
contratos, los incentivos y los controles de gestion. También incluye elementos
institucionales como las estructuras organizacionales encargadas de regular a los
actores implicados en los contratos. Finalmente, incluye elementos conductuales, ya
que establece una relacion entre las acciones y riesgos asumidos en la relacion
contractual de las partes; esa relacién dependera de la fuerza que tengan los
incentivos para favorecer la aceptacion determinados tipos de riesgos y acciones.
Desde este punto de vista conductista, la Teoria de la Agencia considera la acciéon
humana como una respuesta derivada de las contingencias que motivan o restringen
ciertas acciones y, por tanto, el dilema moral, en este caso, se reduce a la capacidad
que tengan los contratos vigentes de proteger los intereses de los propietarios, y
asegurar la maxima diligencia de sus representantes en la administracion de los
bienes que son colocados bajo su responsabilidad.

Para la Teoria de la Agencia, toda relacion, formalizada o no, se presenta como un
contrato que define una serie de incentivos que pueden ser negativos o positivos. La
relacion central es la delegacion de poder que un propietario llamado "Principal” hace
del control de su propiedad, para un representante que en este caso es llamado
"Agente", que actuando en su nombre deberia perseguir el beneficio de sus intereses.
El sentido comun aplicado a esta relacion implicaba, con cierta ingenuidad, que en la
relaciéon entre Principal y Agente siempre existiria una comunidad de intereses,
salvaguardada por los principios morales del Agente y la excelencia del control de
auditoria ejercido por el Principal. De hecho, la Teoria de la Agencia acepta que el
cumplimiento del contrato esta regulado por instituciones sociales, algunas formales
como la ley y las normas organizacionales; otras informales como la cultura o los
valores. Ambas de forma complementaria intentan encauzar la accién del Agente. Sin
embargo, la Teoria de la Agencia se aparta del sentido comUn cuando afirma que todo
control es incompleto, situacién que deja espacio para la accidon encubierta del
Agente, a partir de dos elementos principales:

- La existencia de asimetrias de informacion entre el Agente y el Principal.

- La existencia de costos de control que imposibilitan el ejercicio de una supervision
completa.

Las asimetrias de informacién se explican por la proximidad y el control que tiene el
Agente con respecto a los hechos y a los datos que podrian informar sobre su
comportamiento, situacion que le permite filtrar y manipular aquello que seria
percibido por el Principal y sus organismos de control como "inconveniente". Por otro
lado, existe una relacidon entre la amplitud del control ejercido sobre las acciones del
Agente y el costo que supone ese control. El costo del ejercicio del control por parte
del Principal sobre el Agente comienza a subir exponencialmente en la medida en que
ese control se acerca a su nivel absoluto, y llega a ser tan oneroso, que si existieran
formas de control total y perfecto, estas serian tan caras que consumirian el margen
de beneficio que podrian producir en la forma de reducciéon de riesgos y pérdidas. En
otras palabras, termina siendo mas caro controlar al Agente que lo que se ahorra en
riesgos, y mejora en beneficios con ese control. Sale méas barato asumir las pérdidas
esperadas por la conducta negligente o antiética del Agente, que pagar por auditar
permanentemente su comportamiento. Por lo anterior, siempre existiran riesgos de
mala conducta de parte de los Agentes, y el objeto de la investigacion sobre los
fendmenos de agencia sera entender como formular sistemas de contratos e
incentivos mas equilibrados, para obtener una relacién eficiente entre el control y la
delegacion.
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RIESGOS DE AGENCIA EN LA ECONOMIA DE REDES GLOBALIZADA

A finales del siglo XX y con el auge de la globalizacion, el fendbmeno de la Agencia fue
profusamente estudiado en organizaciones privadas, donde el papel de Principal era
desempefado por accionistas, y administradores profesionales de alto rango como
Presidentes de compariia, CEOs y otros similares, funcionan como Agentes. Sin
embargo, rapidamente se llegd a la conclusion de que este fendmeno era transversal
a todo tipo de organizaciones y actividades de la sociedad.'* Con el desarrollo del
Capitalismo Distribuido, el fenbmeno de la Agencia se hizo un problema central de la
Sociedad de la Informacion globalizada. Los Agentes quedaron en posicion de crear
enormes asimetrias de informacién, pues su control de las fuentes de datos era
absoluto. El problema del costo e imperfeccion de la vigilancia se dispar6 y por esta
razén, la Teoria de la Agencia se hizo mas vigente que nunca en su estudio de las
estructuras de los "contratos" de delegacion, y del equilibrio entre las estructuras de
incentivos y los costos de agencia.'®

Es importante entender que en esta perspectiva, la dimensién moral de las acciones
del Agente no es analizada; se estudia el nivel de dafio econdmico que esa accion
pueda causarle a los intereses del Principal, asi como los costos de controlarla. Los
costos de agencia seran las erogaciones causadas por la necesidad de monitorear al
Agente, o sufragar los dafios pecuniarios que sus acciones puedan causar a los
intereses del Principal. En la Teoria de la Agencia, entender la mecanica de las
relaciones de delegacion es la forma de anticipar los riesgos de la agencia, y asi
intervenir en sus diferentes costos y riesgo para preservar la sustentabilidad de los
intereses de los Principales. Ya que la sociedad en red globalizada es una sociedad de
organizaciones que actuan bajo el principio de la divisién de trabajo en remoto, el
fenédmeno de la Agencia tiene un impacto enorme, pues cada burécrata o especialista
dentro de su parcela de gestion y poder en la division del trabajo, es un Agente en
potencia, con todos los riesgos morales y técnicos que eso implica. En nuestra
sociedad, permanentemente alguien (un experto o burdcrata) esta haciendo por
delegacion algo especializado para otra persona. Asi termina representando intereses
diferentes a los suyos: el mecéanico revisa y arregla el carro por delegacion del
conductor; el médico ausculta el cuerpo de un paciente a pedido de paciente mismo;
el politico gestiona la administracién publica para un ciudadano por medio de la
eleccion directa o indirecta que el ciudadano hace. Los riesgos implicados en el
fenémeno de la Agencia son dos:*®

1. El riesgo moral, que refiere a la accidén oportunista del Agente, quien intenta tomar
ventaja del Principal. El concepto de "oportunismo" fue formulado por Oliver
Williamson® para describir la tendencia de los agentes econémicos a actuar en
beneficio de sus propios intereses, sin importar el perjuicio que esto pudiera acarrear
a sus contrapartes o terceros.

2. El riesgo técnico, que se refiere a la incompetencia del Agente con respecto a las
tareas asignadas, que puede pasar desapercibida en el momento de la contratacion
inicial, como consecuencia de una evaluacion errénea y/o de la capacidad del Agente
para proyectar una imagen que oculte sus debilidades profesionales. El Principal
contrata al Agente convencido de que tiene ciertas capacidades que en realidad nunca
consigue verificar por completo, hasta que el Agente ya esta trabajando. Percibir la
incapacidad técnica del Agente puede tomar tiempo y dar cabida a dafios irreparables.
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RIESGOS DE AGENCIA E INFORMACION

En cualquiera de estos dos casos, riesgo moral o técnico, el control de los riesgos de
agencia depende del suministro de informacion confiable que permita determinar si el
contrato esta siendo respetado o no, y si las condiciones del Agente son aquellas que
fueron anticipadas al momento de su contrataciéon. Sin embargo, obtener informacion
es complejo y costoso, y por eso el fendmeno de la agencia lleva a trade-offs o
elecciones de suma cero: para ganar algo hay que perder algo. El Principal nunca
tendré toda la informacién sobre lo que su Agente esta haciendo, y con eso tal vez
tenga pérdidas. Pero si intentara obtener informacién completa, los costos de
vigilancia y control aumentarian a niveles en los que no compensaria delegar la
administracion, y el Principal tendria que hacer todo por cuenta propia, circunstancia
que es imposible en un mundo complejo como el actual.

En conclusién, como ni los costos o riesgos de agencia pueden desaparecer, la
solucion es investigar empiricamente formas eficientes de anticipar y evaluar su
incidencia. La solucidon propuesta por la Teoria de la Agencia es una combinacion
entre incentivos y controles que reduzcan el riesgo moral y técnico, combinado con
estructuras de informacion relevante, razonablemente fidedigna y de bajo costo, que
puedan guiar de forma eficiente el control de los Principales. Y como las relaciones
entre Principales y Agentes evolucionan para cambiar segun su contexto, es necesario
un sistema de negociacién permanente para ajustar intereses comunes, percepciones
de riesgo, y estilos de decisidon. Esto es, definir cuales son los niveles de riesgo
tolerables para garantizar el bienestar tanto de Principales como de Agentes.

Desde el punto de vista informacional, el fendmeno de la agencia es afectado por
cualquier comportamiento que comprometa los flujos de datos, pues estos flujos
permiten que el Agente y el Principal puedan aproximar sus intereses basados en
hechos fidedignos.” Si hay un flujo relativamente libre de informacién confiable, la
evaluacion sobre el desempefio de los Agentes, la razonabilidad de las demandas de
los Principales, y las formas de armonizar los objetivos comunes a los dos, serdn mas
realistas y mejor monitoreadas. También sera mas ajustada la percepciéon del perfil
moral y profesional de los Agentes. En ausencia de flujos de informacion de calidad, el
oportunismo invade al sistema y aumentan las asimetrias. Esto pone en riesgo la
supervivencia de todo el conjunto.

AGENCIA, ADMINISTRACION PUBLICA Y SALUD

Teniendo en cuenta que la democracia implica un "contrato de delegaciéon de poder™
entre los ciudadanos electores (los Principales) y sus representantes electos (los
Agentes), la Teoria de la Agencia es aplicable a la gestién publica. Y no solo implica a
los representantes electos, sino también a los funcionarios de carrera, quienes reciben
la delegacion de mudltiples actividades generadas por la divisidon de trabajo
burocratica, y terminan actuando como los Agentes de los politicos electos, que aqui
se tornarian en Principales, ya que terminan delegando acciones y decisiones en
ellos.18

Aplicada al area de la Salud Publica, la Teoria de la Agencia tiene implicaciones bien
interesantes, ya que las acciones cominmente utilizadas para intentar depurar el
sector (la privatizacion, los pseudo-mercados, y la descentralizaciéon) no han tenido
los resultados esperados. No se perciben mejoras en el control de los fenédmenos de
oportunismo, y el incremento de la eficacia y eficiencia en la proteccion de los
derechos fundamentales de los ciudadanos tampoco mejora.*®
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La aplicacion de la Teoria de la Agencia a las estructuras de Salud PuUblica encargadas
del seguimiento y control epidémico del Dengue, puede brindar una perspectiva fresca
que identifique oportunidades de gestidon hasta ahora no exploradas, en busca de
construir estructuras de delegacion donde los intereses de los Principales (los
ciudadanos) y de los agentes (los administradores electos o burdcratas de la carrera)
sean confluentes. Por eso, la consideracion de los fendmenos de salud publica (como
por ejemplo los brotes epidémicos de dengue) desde su perspectiva informacional es
imprescindible.

INFORMACION, AGENCIA Y DISONANCIA COGNITIVA

Todo fenédmeno social es una mezcla de hechos y suposiciones, que hacen del
concepto de "verdad" algo muy relativo. El ser humano ejerce una actividad
permanente de creacion de "mitos" (verdades auto comprobadas por la repeticion y la
generalizacion) que terminan configurando las explicaciones que el sentido comun del
colectivo acepta como verdades.?° Albert Camus, en su relato sobre la epidemia de
cOlera de la ciudad de Oran en el afio 1949, retrata esta vivencia como una condicion
surrealista impulsada por el caos y el dolor producidos por la enfermedad; una
situacion en la que la légica del absurdo desorienta y aterroriza a la poblacién.?*
Traido a términos informacionales, puede decirse que la situacion de epidemia genera
una "disonancia cognitiva colectiva'2,2'-2® que impulsada por el deseo de
supervivencia y el miedo, relaja los niveles de rigor con que la informacién es
examinada y juzgada, y facilita la posibilidad de flujos de informacién inocua, inutil o
tendenciosa. Esto se anticiparia a partir del "Principio energético de Zipf'?* y el
principio de Mooers,?® que establecen que siguiendo una estructura de economia de
esfuerzos, las personas tienden a seleccionar las informaciones mas faciles de
integrar a su repertorio de respuestas, o aquellas ofertadas en sistemas facilmente
operables, sin considerar en primera instancia la calidad y garantia de fidelidad que
ellas ofrezcan.

Si a esta situacion se le afade la inexistencia politicas de inclusién ciudadana con
respecto a informacion relevante sobre Salud Publica en estados de emergencia, y el
ejercicio autocratico de la potestad de informar por parte de los administradores
publicos y cuerpos médicos, cualquier posibilidad colectiva de enfrentar
organizadamente a los vectores epidémicos de forma eficiente y adaptativa queda
anulada. La epidemia se convierte en un escenario que estimula el ocultamiento de
toda la gama de conflictos, intereses y equivocos que facilitaron su aparicion. De esta
manera, la gestidon en Salud Publica se transforma en un multiplicador de los
fenédmenos de la agencia.?®

Solamente la informacién confiable y relacionada empiricamente con el avance de la
enfermedad, consigue salvar vidas y evitar pérdidas econémicas. Y aunque existan
argumentos fuertes con referencia al panico y otras expresiones sociales indeseables
que podrian ser causadas esta informacioén, si es mal administrada, también es
valedero decir que no informar a los ciudadanos elimina el recurso mas valioso de
lucha contra el vector: las comunidades organizadas. Todo para mantener una
posicibn cémoda de parte de las autoridades. Los administradores publicos tienen
motivos para preocuparse por la reaccion del publico ante los datos sobre el avance
de una epidemia, pero esto debe llevar a tener politicas y unidades especializadas
para una difusién clara, precisa y concisa de la informacién, y eliminar el embargo
informacional que sufren los ciudadanos frente a situaciones que ponen en riesgos sus
vidas, familias y el bienestar de su comunidad.
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ADMINISTRACION PUBLICA, INFORMACION Y PARTICIPACION CIUDADANA

El monopolio de informacion sobre la salud publica por parte de las autoridades
publicas esta fundamentado en la consideracion del ciudadano como de un "menor de
edad"; incapacitado de tomar posiciones adaptativas frente a la amenaza epidémica.
Detras de este discurso, se desarrollan y afianzan los riesgos propios del fenémeno de
la agencia en la administracion publica. Los funcionarios electos y los servidores
publicos de carrera (los Agentes), designados como guardianes del bienestar de los
ciudadanos (los Principales), administran autocraticamente aquella informacion sobre
salud publica que podria afectar su capital politico o posicién burocratica. Informar
con transparencia sobre la situacion epidémica, que implica tacita o abiertamente
aceptar la existencia de errores y de falta de control, termina no siendo una opcion
viable para las carreras politicas y burocraticas de estos administradores. La Teoria de
la Agencia anticipa que existira la tendencia a omitir o manipular cualquier
informacion oficial que dé indicios de descontrol o negligencia. En la medida en que
mas grave sea la situacién, mas profundas seran las asimetrias de informacién detras
de las cuales se atrincheraré el equipo de gobierno, para omitir, manipular o retrasar
los datos segun sea su conveniencia.

Ante los problemas de imperfeccion y costos de auditoria que afectan a la gestion
publica, el oportunismo tendera a reproducirse entre los Agentes, funcionarios electos
y de carrera. Las asimetrias de informaciéon producto de estas imperfecciones seran
naturalizadas por el discurso de gobierno, para crear un régimen informacional en que
el monopolio sea absoluto e incuestionable. Solamente crisis en extremo graves,
como aquellas que estan siendo causadas por la expansion del dengue y otras
enfermedades vectoriales, logran desestabilizar la idea del "ciudadano menor de
edad" y hacer contrapeso a lo que podria estarse perdiendo en materia de innovacioén
y mejoramiento de la gestién en salud publica. Es en medio de estas crisis que la
ciudadania y los 6rganos de control ciudadano perciben los alcances y perjuicios
derivados de la mala gestién publica encubierta.

Frente a esta situacion, la construccion de sistemas de informacién alternativos bajo
una dinamica auto-organizada es la esperanza de contrarrestar el fenémeno de la
Agencia. Esto implica montar estructuras de informaciéon redundantes, o sea, que
refieran a los mismos fendmenos a los que las fuentes oficiales refieren, como una
version alternativa, de manera que existan diferentes perspectivas al respecto de los
problemas de la salud publica y la contencién de sus amenazas, algunas de ellas
gestionadas por la propia ciudadania. Mientras mayor sea la redundancia al respecto
de cualquier condicién de interés para la poblacién, mayor sera la posibilidad de
distribuir flujos de datos que puedan dar cuenta exhaustiva de la situacion. De esta
forma, la ciudadania estaria en capacidad de quebrar la asimetria de informacion
establecida por el monopolio de gobierno, al tiempo que apoyaria eficientemente la
auditoria y control de los administradores responsables de la Salud Publica.

FACTORES COADJUVANTES DE LAS ASIMETRIAS DE INFORMACION

Las asimetrias de informacion creadas por el fendmeno de la Agencia son un factor
central en la ineficiencia de los sistemas de alerta en salud, pero existen factores que
complementan esta situacién y facilitan su persistencia. El primero de ellos es la
brecha digital, que tiene que ver con los multiples niveles de limitacién que el
ciudadano enfrenta cuando necesita acceder a la informacién publica en red. La
brecha digital no solo se construye por la falta de acceso a ordenadores e Internet;
también incluye la ausencia de competencias informacionales para poder decodificar
los datos y utilizarlos en beneficio de la comunidad, dentro de un contexto social que
valorice y estimule este tipo de acciones, con vistas a tener una ciudadania
capacitada para tomar decisiones informadas y hacer llamados efectivos a la
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movilizacion.?”-2° Sumando los factores incluidos en la brecha digital de acceso y la
brecha digital de segundo orden, tenemos una estructura de capas de exclusion con
los siguientes factores:

- Brechas de acceso a computadores, internet, banda larga y software.

- Fallas en alfabetismo informacional (ALFIN por sus siglas en espafiol) asociado a la
ausencia de competencias informacionales.

- Fallas en alfabetismo de datos, que implican la existencia de competencias
tecnoldgicas y matematicas basicas para la interpretacion estadistica de datos (data
literacy en su original en inglés).

- Ausencia o falta de desarrollo de "comunidades de practica3°:3! que consigan dar
valor y articular socialmente los saberes relacionados con los items anteriores.

La segunda gran barrera que enfrenta la gestién de informacion en Salud Publica es
que los gobiernos no facilitan la consulta y recuperacion de informacion al ciudadano
comun, ni se preocupan por lanzar sistemas técnicamente disefiados de cara a las
capacidades y posibilidades de los usuarios. El impacto de los sitios de gobierno con
informacién publica esta limitado por problemas de baja previsibilidad en las
interfaces, velocidad lenta de carga y descarga, dificultades de visualizaciéon de la
informacion, y la inexistencia de soporte que guie a los usuarios sobre cémo
encontrar la informacion en los laberintos creados en estos servicios de
informacion.3233 Al final, la voluntad del ciudadano para informarse de lo que esta
sucediendo en su localidad en relaciéon con la salud publica es desgastada por cuenta
del "Principio del Menor Esfuerzo", de Zipf: todo usuario en procura de informacién,
elegira el camino de menor resistencia o "esfuerzo". Y si el sistema de informacién no
proporciona caminos faciles, el usuario adoptara fuentes poco fiables o simplemente
desistira de su esfuerzo por estar debidamente informado.?425:34

La escasa formacion politica de los ciudadanos es un tercer factor que menoscaba la
capacidad colectiva de coordinacién y movilizacion para la lucha por los derechos
fundamentales como la salud. Las tecnologias de la informacion, y en especifico las
redes sociales en internet, terminan siendo buenos impulsores del debate en linea,
pero desarrollan una relacion débil con comportamientos politicamente expresivos
fuera de linea, que se configuran mas como espacios de encuentro social que de
construccion democratica.3®%¢ Esta situacion —tipica de los paises latinoamericanos,
donde la tradiciéon de limitacidn a la participaciéon politica directa del ciudadano es
histérica— y el ejercicio del poder, se caracteriza por ser una autocracia
burocratizada, crea un sistema de desconfianza e indiferencia en la relacion estado-
ciudadano, que termina cayendo en el mesianismo politico.®’-*° Toda la construccion y
discusion en linea termina apagandose en el mundo fuera de linea. De esa forma, la
movilizacion de esfuerzos efectivos y permanentes para el monitoreo ciudadano de la
transparencia y la apertura de los datos en salud, especificamente en casos de
epidemias, es inexistente.

El cuarto factor que limita la participacion ciudadana en la gestién de salud, y que
alimenta las asimetrias de informacion asociadas al problema de la agencia, tiene que
ver con la naturalizacion del estado de ignorancia del ciudadano. El ciudadano es
representado como un inimputable, inhabil para entender su accionar y las
consecuencias de este, lo cual lo incapacita para hacer cualquier cosa util con la
informacién de Salud Publica o emitir un juicio sobre lo que esta sucediendo. La
tension entre conocimiento experto, tecnocracia, y la participacion democratica del
ciudadano, se resuelve desconsiderando a este ultimo.4!
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Es claro que en paises como los latinoamericanos, donde la calidad de la educacién es
baja y predominan sistemas excluyentes de instruccion, la ciudania tendra dificultades
en lidiar con temas complejos como la salud publica. Pero la respuesta no puede ser
excluir a la comunidad de los flujos de informacion, y legitimarse en el discurso
técnico-magico que sumerge a la informacion médica de un aura de misterio,
construido sobre una jerga ininteligible. Esta es una vieja estrategia de dominacion
descrita por Foucault, en que lo comunicable es colocado fuera del alcance del laico
para hacerlo presa del poder de las palabras de las autoridades, y ejercer los
biopoderes sobre la poblacion sin limitacion. Estos biopoderes se refieren a la
administracion del cuerpo del ciudadano legitimada por el discurso técnico, con poder
para administrar las rutinas de las personas, su vida y su muerte.*?44

Estar en posesion de un saber médico termina confundido con la capacidad para
comprender las connotaciones de los hechos sociales de la salud. Se legitima la
existencia de sigilo total en los datos sobre salud publica, y en el momento de una
epidemia, esta justificacion se refuerza con la declaracién de "Cuestion de Orden
Publico y Seguridad Nacional”. Este discurso tecnocratico valida convenientemente la
centralizacion y el monopolio de los datos en las manos de burdcratas y funcionarios
electos, que son los arquitectos mismos de la crisis. Se crea una doxa, 0 sea, un
sistema discursivo absoluto, dogmatico, en que el comportamiento autocratico y
totalitario de los administradores publicos termina legitimado y pareciendo "normal”,
aceptado, y hasta defendido por los mismos dominados.4®

CONCLUSIONES

El problema de la Agencia, es un fendmeno que nace de las diferencias de intereses
que coexisten en los intersticios de la estructura socioecondémica de la Sociedad de la
Informacién global, caracterizada por las relaciones de propiedad distantes, la divisién
super especializada del trabajo, y la delegacién de multiples labores cotidianas. La
perspectiva racionalista de la Administracion Clasica y la Teoria Burocratica, pensaron
a los sistemas de gestion como exentos de elementos de disonancia social, e
idealizaron a las organizaciones bajo el concepto de maquina: un conjunto de
engranajes sincronizados y totalmente alineados en sus objetivos.

Sin embargo, la Teoria de la Agencia y la investigaciéon en Economia Comportamental,
demuestran que toda organizacion y sociedad es un ecosistema de relaciones
conflictivas entre grupos de poder e intereses distintos. La estructura de division del
trabajo y la "administracion en remoto”, impuestas por la economia globalizada,
facilitan la multiplicacién y fortalecimiento de asimetrias de informacién a todo nivel,
siguiendo las diferencias de intereses y grupos ya anotadas. En la Sociedad de la
Informacién, los sistemas y flujos de datos circulantes en las organizaciones y
sociedades son manipulados; monopolizados de forma que las asimetrias de
informacioén que los caracterizan se perpetden y naturalicen, junto con la ausencia de
control al riesgo moral y técnico que eso implica. Este fenébmeno existe en la
administracion publica y afecta a la administracion de la informacion en salud.

El caso reciente de epidemia no declarada de dengue del afio 2014 en Marilia, Brasil,
es una muestra de la ineficiencia de la administracion publica, oculta por afios detras
de una doxa de asimetrias de informacién construidas y naturalizadas por el poder
publico, que se conformd con lanzar slogans publicitarios que nada informaron sobre
el estado real de la enfermedad y sus vectores. Este modelo de administracion, que
gestiona la informacion de espaldas al publico, es un modelo de salud publica fallido.
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La Teoria de la Agencia prevé que, en ausencia de mecanismos informacionales
alternativos, autogestados por la ciudadania, que de forma técnicamente sustentada
hagan contrapeso a la narrativa del estado y puedan hacer by-pass a los bloqueos
instituidos en el flujo de datos, sera imposible realizar monitoreo y control efectivo de
los funcionarios de gobierno. Nunca sera cobrada la ineptitud en el monitoreo y
control de los fendmenos que anticipan al brote epidémico. Llegada la epidemia, la
administracion publica, salvaguardando sus intereses, utilizara todo su poder para
ocultar o minimizar aquellos datos que demuestren su responsabilidad en aquello que
podria haber sido anticipado o controlado. La ciudadania, en el actual estado de
desinformacion y ausencia de datos, dentro de una relacién excluyente y no
comprometida con la accién, queda reducida a un rebafio pasivo incapaz de aportar al
sistema de vigilancia y control sanitarios, e incapaz de demandar acciones pertinentes
de la administracion publica.

Este circulo vicioso puede ser minimizado usando tecnologia de la informacion, si esta
es aplicada con una perspectiva de auto-organizacion e Informatica Comunitaria.
Auto-organizacion implica capacitar y empoderar al ciudadano y a las organizaciones
no gubernamentales, para lidiar con datos transparentes y de libre accesob.4®
Informéatica Comunitaria quiere decir estimular la organizacién espontanea de las
comunidades para que se apropien de las herramientas informaticas en sus propios
términos, y asi puedan proporcionar informacién adicional y alternativa, atil para la
comunidad misma. La tecnologia mévil, a través de los APP, es una promesa para
este tipo emprendimientos.

Existen APPs de recoleccion de informacion que, con la colaboracion ciudadana,
capturan datos sobre la ocurrencia de eventos como delitos o accidentes de transito,
geolocalizan las ocurrencias, y las clasifican. De esta forma, con datos simples y a
través de cruces de informacién, se consiguen panoramas muy completos de la
situacion general en un sector de la ciudad o en una comunidad. Basados en el
concepto de la informacién como un fendmeno viral, estos sistemas basan su
confiabilidad en el gran nimero de reportes recibidos, lo cual compensa
estadisticamente los sesgos naturales que ocurren cuando el sujeto que reporta no
esta entrenado o no puede ser supervisado. La gestion de auto-reporte de fenébmenos
sociales a partir de los propios ciudadanos inmersos en el problema a ser reportado,
también pude generar beneficios adicionales: la creacion de redes ciudadanas, la
concientizacion social, y la aparicion de dinamicas de autoinstruccion o aprendizaje
compartido. Las posibilidades son infinitas y ofrecen la alternativa de repensar los
sistemas de monitoreo y control epidemiolégico desde nuevas perspectivas. Aqui se
ha presentado la Teoria de la Agencia aplicada a la gestion en salud, y la
consideracion de los eventos epidémicos en su dimension de flujos, asimetrias y
estructuras informacionales, como un paso inicial para esta revolucion.
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2 Aqui la disonancia cognoscitiva es definida como el estado de estrés experimentado
por un individuo que enfrenta creencias, ideas o valores contradictorios, o debe
integrar informacién nueva que entra en conflicto con sus creencias, ideas o valores
anteriores.??

bE) concepto de "datos transparentes” significa datos en los que todos los elementos
relevantes de recolecciéon, muestreo, validacion y representatividad son informados,
para que el usuario pueda mesurar el nivel de calidad de las fuentes utilizadas. El
concepto de "datos abiertos" significa poner a disposicion datos en formatos
universales que puedan ser trabajaos y automatizados en cualquier tipo de software,
sin restricciones de copyright o limitaciones similares.®
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