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Introduccion

En el siglo XXI, vivimos una explosion en la adopcion de las tecnologias de la informacién y
comunicacion (TIC), y en especial, en la de Internet. El uso de estas resulta indispensable para
el progreso en cualquier sector de la sociedad; desde la economia, la salud, la educacién hasta
el acceso a servicios publicos. Una muestra de ello es que en América Latina, el promedio de
poblacién usuaria de Internet crecié 88% entre 2010y 2019 (ITU ICT-Eye, 2020).

Este crecimiento inicia en el periodo de la liberalizacién del sector de telecomunicaciones
durante los afios noventa. Desde entonces se ha producido un circulo virtuoso de aumentos
en la cobertura de servicios TIC, en innovacidn tecnoldgica, en inversion en tecnologias de
punta asi como en una adopcion generalizada de nuevos servicios. Fue particularmente
importante la adopcion de la telefonia movil por parte de los segmentos de menores ingresos
de la poblacidn. Ello fue posible gracias, en gran medida, a la estrategia comercial de prepago,
gue permitid que personas sin acceso a crédito pudieran acceder a la comunicacion movil.
Este progreso del sector ha sido documentado tanto desde la perspectiva de su contribucién
a indicadores de bienestar (Katz, Flores-Roux, Callorda, 2017), como desde la identificacion
de los mecanismos de impacto (Galperin, Viecens, 2017).

Pese a los grandes avances que experimento la region en el desarrollo del Internet en las
ultimas décadas, no se ha logrado dotar de acceso a servicios asequibles y de calidad a un
importante segmento de la poblacién. De hecho, la crisis generada por COVID-19 estd
arrojando luz sobre ello y hace aun mas visible la crucial importancia de las conexiones a la
red. En 2019, un tercio de la poblacidon en América Latina no conté con conexién a Internet y
hoy corre un gran riesgo de quedarse ain mas relegado en estos tiempos de aislamiento social
en el cual no le es posible acceder a actividades educativas, productivas y de salud en linea
(CEPAL, 2020). Ademas, existen grandes desigualdades en el acceso a Internet tanto entre
paises, como al interior de estos. Al elegir los casos extremos: en Chile, en 2019, la poblacidn
usuaria de Internet fue de 82.3%, mientras que Honduras, en ese afio, apenas alcanzo el
31.7% (ITU ICT-Eye, 2020). Al interior de los paises, la desigualdad en la regién es descomunal;
de los casos mas notables son Bolivia, Paraguay o Peru, en donde mas del 90% de los hogares
rurales no cuentan con conexion a Internet.

Para explicar estas desigualdades, es util retomar el planteamiento de Navas-Sabater,
Dymond y Juntunen (2002), quienes distinguen entre la brecha de mercado y la brecha de
acceso. La primera se refiere a limitaciones en la cobertura del servicio por fallas en la
competencia; la segunda, se explica porque aun en condiciones de competencia efectiva
existen zonas remotas o localidades pequefias donde no es rentable la oferta de servicios para
los operadores.

Por ello, no sorprende que la inversién privada no llegue a zonas rurales o de alta marginacion
gue no son rentables y favorezca a las areas urbanas con mayor ingreso per capita. Esta



situacién pone en desventaja a las pequefias empresas y habitantes de las zonas rurales, a la
vez que amplia los margenes existentes en el acceso a los servicios de las TIC (CEPAL, 2017 y
2020; CEPAL-UE, 2013; Grazzi y Vergara, 2011). Ante esta situacion, el Estado tiene dos
posibles roles que jugar. Uno es el de fortalecer la regulacion, de tal forma que disminuya las
barreras de entrada al mercado y con ello fortalezca la competencia efectiva reduciendo la
brecha de mercado. El otro rol es disefiar programas que incentiven la inversion privada con
subsidios efectivos para fomentar el despliegue de redes y disminuir la brecha de acceso.

Hoy, la conectividad a la banda ancha ofrece grandes oportunidades para el desarrollo y la
falta de acceso a ésta amplifica los riesgos de perpetuar la exclusion econdmica y social. En
este contexto, resulta muy importante entender porqué a lo largo de varias décadas, ningun
programa social ha sido lo suficientemente exitoso para disminuir significativamente Ia
exclusién digital. Este documento analiza las politicas y programas de acceso universal que se
han implementado en América Latina buscando obtener algunas respuestas acerca de qué ha
fallado y asi adquirir lecciones para construir una politica de acceso universal con mayor
impacto.

Para conocer la problematica de la exclusion digital, este documento inicia mostrando el
estado del acceso a banda ancha en América Latina. Aqui se muestra como la conectividad en
la region ha crecido significativamente, sin embargo, este crecimiento ha sido insuficiente;
una gran parte de la poblacidon continda sin estar conectada. La segunda seccion de este
estudio, analiza de manera sucinta los programas de cobertura social y resalta su impacto,
con algunos casos emblematicos de éxito o fracaso. Las politicas y programas evaluados son:
obligaciones a incumbentes, fondos de acceso universal, telecentros, puntos de acceso
compartidos y microtelcos.

Finalmente, la tercera secciéon expone de manera particular el mas reciente esfuerzo por
disminuir la brecha digital: los Planes Nacionales de Banda Ancha (PNBA). Aqui se analizan los
casos de los primeros paises que iniciaron el disefio e implementacidn de estos planes en la
region, entre 2010 y 2013: Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México y Peru. Finalmente, en
la ultima seccidn se ofrece un balance y recomendaciones de politica publica.



1. Panorama de |la adopcion de TIC en la region

El presente apartado muestra que en América Latina el acceso a Internet ha tenido un
comportamiento muy dindmico, pero con un rasgo caracteristico: existen notables diferencias
entre paises y entre poblacidn al interior de éstos. Es decir, la adopcidn de TIC no es ajena al
contexto de desigualdad econémica y exclusioén social que distinguen a la regidon de manera
histérica, de modo que la revolucién digital ha estado aparejada por una baja asequibilidad
de servicios para la poblacion de menores ingresos y un déficit de infraestructura. Para dar
cuenta de esto, se presentan datos sobre proporcién de usuarios de Internet y tipo de acceso
-fijo y mavil-, distribucién de usuarios de internet entre grupos de ingreso y costos de los
planes de datos. Dado que el fin es acentuar las desigualdades regionales, después de revisar
el panorama general de los usuarios de Internet en los ultimos 20 afos, se presentan casos
seleccionados de paises que dan cuenta de los mayores contrastes en la regién.

La Grafica 1 da cuenta del crecimiento continuo de usuarios de Internet entre 2000 y 2019.
Un primer rasgo a destacar es que para la gran mayoria de los paises en la regién hay una
aceleracion pronunciada de la adopcién de Internet en la poblacién entre los afios 2010 y
2015. Este comportamiento esta asociado a fendmenos como la expansién de tecnologias de
banda ancha, la consolidacion de la competencia en los mercados y el auge del sector de
telefonia celular. Un dato revelador es que entre 2010 y 2019, en la mitad de los paises de |a
region se registrdo una multiplicacion de usuarios de Internet de al menos 18.5 veces su
proporcion al inicio del periodo; y entre 2010y 2019, la mitad de los paises latinoamericanos
registré un incremento de usuarios de Internet de 85.7% o mas.

No obstante, esta ampliacion de usuarios de Internet ha sido dispar entre los paises de la
region. Aquellos que en 2019 encabezaron la lista de proporciéon de usuarios son: Chile,
Argentina y Costa Rica, con un porcentaje superior a 74%; para este mismo afio, pero en el
extremo opuesto, se encuentran Nicaragua, Honduras y El Salvador, con valores menores a
34%. Otro hecho sobresaliente son aquellos paises que comenzaron la década con un
porcentaje menor al promedio de la regidn y que en los aifos posteriores a 2013 alcanzaron
valores superiores a este valor de referencia: Ecuador, Guatemala, México y Paraguay.
Asimismo, los paises que en los afios mas recientes incrementaron su brecha respecto al valor
promedio de la regidn son: Bolivia, El Salvador, Guyana, Honduras, Nicaragua, Perd y Surinam.



Grafica 1. AL: Proporcion de poblacién usuaria de Internet, 2000-2019
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Elaboracion propia con datos de ITU ICT-Eye

La Grafica 2 permite ampliar el panorama de la conectividad en América Latina por tipo de
conexion. Como se observa, son mayores los porcentajes de cobertura para la banda ancha
movil (BAM) respecto a la fija (BAF), y esto se explica por las diferencias de los planes de datos
entre ambos tipos de conexion, fendmeno que se abordard mas adelante. La Grafica 3
ejemplifica los efectos de la expansidn de la telefonia movil en América Latina: en 2017, el
porcentaje de usuarios de BAM en la region fue de 79%. Por el otro lado, debido a fenémenos
como la falta de infraestructura y la asequibilidad de los planes, el acceso a BAF en hogares
es de apenas 59%. La misma grafica da cuenta de cdmo existen también diferencias notables
entre paises, a través del marcado contraste entre Uruguay y Argentina, por un lado, y Peru
y Colombia, por el otro. Este rezago regional se acentla para el caso peruano, donde se
registré que los hogares con acceso a BAF son apenas 36% del total.



Grafica 2. Paises seleccionados de AL: Adopcion de banda ancha fija y movil, 2017
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La Grafica 3 da cuenta no solo de distinciones entre paises sino también al interior de estos,
e ilustra que el acceso a Internet esta estrechamente ligado a las condiciones de ingreso de la
poblacién; aqui se presentan datos de acceso a Internet por quintil de ingresos para los casos
de Brasil, Chile, México y Perud?.

La linea punteada representa el porcentaje de hogares con acceso a Internet para cada uno
de los paises; se puede observar que en México y Peru el quintil con menos ingresos —el 20%
con menos recursos— no supera el 25% de hogares conectados; del mismo modo, destaca
que el acceso a Internet entre el 40% de los hogares con menos recursos no excede el 50%.
En Brasil y Chile el panorama es distinto, ya que al menos uno de cada dos hogares de cada
quintil de ingreso cuenta con acceso a Internet; no obstante, en ambos paises es notoria la
diferencia de la proporcién de hogares conectados entre el 20% con mas ingreso y el 20% con
menos.

2 se seleccionaron estos paises porque son quienes presentan valores mas altos y mas bajos en cuanto a la
desigualdad entre los quintiles 1y 5.



Grafica 3. Paises seleccionados de AL: Penetracion de Internet por quintil de ingresos, 2018
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La Grafica 4 presenta caracteristicas sobre las diferencias de asequibilidad de los planes de
banda ancha. Un hecho que resalta es que los paises con planes mas asequibles (Brasil y Chile,
por ejemplo) se encuentran en la parte alta de la lista de 22 paises con la proporcién de
usuarios de Internet en 2019 —Chile, primer lugar; Brasil, séptimo—, y ocurre lo opuesto con
los paises con planes menos asequibles —Colombia, décimo primer lugar; Bolivia, décimo
octavo—. Se observa también que los planes de BAF suelen ser mas caros que los de BAM,
con marcadas diferencias al interior de la region, que en este caso estan representadas por
Uruguay, Brasil, Bolivia y Colombia. En el andlisis comparativo entre paises, se tiene que las
diferencias mas significativas se encuentran en los costos de los planes de BAF. Un dato
revelador de esta situacién es que el plan mas barato de BAF en Colombia es 3.7 veces mds
caro que su par uruguayo, mientras que en Bolivia el valor para esta misma comparacién es
de 2.9. Resulta significativo también la particularidad del caso boliviano, donde el costo del
plan de BAM mas barato es incluso menor a Brasil; y la razén que explica la baja asequibilidad
para la BAF en hogares es la falta de disponibilidad de infraestructura.



Grafica 4. Paises seleccionados de AL: Asequibilidad del plan de banda ancha mas barato, 2017
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Nota: para los planes de banda ancha mavil, se consideraron aquellos de 1 GB

Un analisis mas detallado para comprender el fendmeno de la asequibilidad de la banda ancha
en la region es comparar el costo de los planes y el ingreso de la poblacion. De acuerdo a
Alliance for Affordable Internet (s.f), el Internet es asequible cuando se puede comprar 1 GB
de datos por 2% del ingreso mensual o menos. Esta organizacion sefiala que, si bien antes
existia una propuesta de la Comision de Banda Ancha para el Desarrollo Digital que proponia
un maximo de 5% para 500 MB, el valor de 2% tiene mayor utilidad para el andlisis en paises
de ingreso bajo o donde existen brechas significativas de desigualdad. En este contexto, la
Gréfica 5 da cuenta de los planes mas baratos de BAM y BAF como proporcion del ingreso per
capita para los casos de: Bolivia, Colombia, Brasil y Uruguay. En términos de la BAM,
solamente Colombia tiene un valor por encima del 2%; en contraste, para la BAF, los valores
por debajo del 2% se observan Unicamente en Uruguay y Brasil.
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Grafica 5. Paises seleccionados de AL: Planes mas baratos de banda ancha
como proporcién del ingreso per capita, 2017
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de América Latina

Nota: Se considera el costo del plan mas barato de BAM de 1GB. El célculo de la brecha corresponde a la propuesta de A4A1 (2020), que indica que
el internet es asequible cuando el costo de 1GB de banda ancha representa un maximo de 2% del ingreso mensual

Sin embargo, el analisis del ingreso per capita no da cuenta de las caracteristicas de
distribucidon del ingreso al interior de cada pais. Asi, en la Grafica 6 se describe la brecha de
asequibilidad de banda ancha por quintil de ingreso para Brasil, Chile, Colombia y Peru. El
primer quintil representa el 20% con mas bajos recursos mientras que el quinto representa al
20% mas rico. Ahora bien, para cada pais destacan dos elementos: el 2% del ingreso de cada
quintil (Ia curva de color) y el costo del plan mds barato de 1GB (linea punteada). La diferencia
entre ambas lineas puede definirse como la brecha de asequibilidad, es decir, en qué medida
el 2% del ingreso de cada quintil se encuentra por debajo del precio del plan mds barato de
banda ancha mavil. Asi, a mayor tamafio del drea sombreada, mas amplia es la brecha: es asi
en el caso de Colombia, donde la curva del 2% del ingreso de cada quintil no logra superar el
costo del plan mds barato; en contraste, en Brasil y Chile sélo el ultimo quintil logra tener un
ingreso por encima del costo del plan mds barato. Lamentablemente, en los cuatro paises
seleccionados, el area de la brecha es mucho mas amplia en los primeros dos quintiles.
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Grafica 6. Paises seleccionados de AL: Brecha de asequibilidad de banda ancha
por quintil de ingreso, 2017
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de América Latina) y CEPAL

Nota: Se considera el costo del plan mas barato de BAM de 1GB. El célculo de la brecha corresponde a la propuesta de A4A1 (2020), que indica que
el internet es asequible cuando el costo de 1GB de banda ancha representa un maximo de 2% del ingreso mensual

En resumen, en los ultimos 20 afios América Latina ha experimentado un crecimiento
significativo en la poblacion usuaria de Internet, pero todavia queda una proporcion
importante de habitantes que continla excluida. Se ha mostrado que esta exclusion del
servicio esta estrechamente ligada a la asequibilidad de los servicios para poblaciones de
bajos ingresos. Por tanto, en la siguiente seccion se desarrolla qué tipos de brecha en el acceso
existen, cudles son los mecanismos para mitigarlas y cuales son las principales acciones que
han emprendido los gobiernos con el fin de atender a la poblacién sin acceso al servicio.
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2. Politicas de Cobertura Social

Desde hace décadas los gobiernos de la regidn se han enfrentado al reto de hacer cumplir los
principios de acceso universal entre la poblacidn?. El despliegue de redes se puede lograr a
través de la inversion privada en un contexto de un mercado eficiente, es decir, en donde no
existen barreras a la entrada y, por tanto, hay competencia efectiva. Sin embargo, aun en este
caso ideal, existe una poblacion o zona geografica que para la cual no es rentable invertir. Esta
situacion ha sido identificada por los conceptos de brecha de mercado y brecha de cobertura
o acceso; la Figura 1, muestra esta distincion (Navas-Sabater, Dymond y Juntunen, 2002). Tal
y como se argumentd en la seccidn introductoria, una politica de promocidon de la
competencia puede contribuir a disminuir la brecha de mercado y, en consecuencia,
aumentar la poblacién con acceso al servicio; sin embargo, es necesario tomar medidas para

atender a la poblacién en situacion de brecha de cobertura.

Figural
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Frente a esta realidad, los gobiernos han intervenido a través de diversos instrumentos de
politica publica, entre los que destacan: reformas orientadas al estimulo de la inversidn
privada, obligaciones de cobertura para operadores, cargos por déficit de acceso,

3 Se refiere a asegurar que los servicios de telecomunicacion sean accesibles a precios asequibles y
que estén disponibles en el mayor nimero de comunidades (OCDE-BID, 2016)
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asociaciones publico-privadas y establecimiento de fondos universales (OCDE-BID, 2016). En
general, las acciones de politica publica destinadas a incrementar la conectividad entre la
poblacién han ido cambiando en el tiempo, conforme a la coyuntura econdmica y los avances
tecnolégicos. Para dar cuenta de tales modificaciones y su alcance, se presenta la siguiente
exposicion donde se sugiere un orden cronoldgico por décadas. Cabe sefialar que este orden
no implica una sucesidon temporal lineal de las politicas publicas ni que estos instrumentos
hayan iniciado en la década senalada, sino que se sitlan asi porque es el periodo en el cual
tuvieron un mayor auge en su implementacion®.

2.1 Obligaciones a operadores

Una medida comun durante la ola de privatizaciones del sector de las telecomunicaciones en
los noventa fue la implementacién de obligaciones de cobertura a incumbentes. Dado que en
la mayoria de los casos, las compafiias recién privatizadas se les otorgd un periodo de
monopolio temporal previo a la apertura del mercado a la competencia, durante este periodo
estaban obligadas a ofrecer acceso en areas rurales, remotas, o aquellos sitios donde no
existen condiciones de rentabilidad para la prestacion del servicio. De este modo, las
compaiiias financiaban la expansion de la red en estas zonas a través de subsidios cruzados
entre servicios® (Gasmi et al. 2000). Mas adelante, la entrada de nuevos operadores no devino
en un escenario real de competencia. El mercado de las telecomunicaciones en América
Latina estuvo muy concentrado; y lo que se consolidé fue un duopolio regional (Mariscal &
Rivera, 2005). Es decir, aunque de entrada las privatizaciones de los operadores prometian
efectos positivos en el mercado, el detonante de sus beneficios estaba sujeto a las
condiciones de su implementacién, definidas por el marco institucional y las reglas de
regulacion de la competencia (Vickers y Yarrow, 1991). La gran leccién de las obligaciones a
operadores es que, aunque en la mayoria de los casos los incumbentes cumplieron con estas,
las medidas fueron insuficientes debido a la ineficiencia del mercado en condiciones de
monopolio, por lo que no hubo una expansion suficiente a zonas de baja rentabilidad.

2.2 Fondos de Acceso Universal

Mas adelante, hacia finales de los afios noventa, una vez que la mayoria de la regién habia
concluido los procesos de privatizacion y liberalizacién, muchos de los gobiernos de la regidn
buscaron disminuir la brecha de acceso a través de la creacion de Fondos de Acceso Universal

4 Por tal motivo, se propone una revision de fuentes de los respectivos afios.

5 Los subsidios cruzados consisten en «la venta de paquetes que incluyen servicios vendidos a un margen
positivo y otros a un margen negativo», de modo que «las ganancias obtenidas en la venta de un servicio se
utilizan para financiar las pérdidas incurridas en otro» (Estavillo, 2015).
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(FAU) que buscaron ampliar la cobertura telefénica en areas rurales y remotas. Los FAU son
financiados con recursos de las empresas de telecomunicaciones —un porcentaje de ingresos
brutos anuales entre el 1%y 2%-- para, a través de subastas descendentes otorgar subsidios a
las propias empresas para financiar el despliegue de infraestructura para la cobertura social.
Chile y Peru establecieron los propios en la década de los 90, mientras que Argentina, Brasil
y México lo hicieron antes de 2002; el fondo colombiano quedd establecido en 2009 (UIT,
2013). En el caso de México, a diferencia de los demas paises, este fondo se creé sélo en una
ocasién y fue financiado por el gobierno. Durante la década de los 2000 los distintos paises
de la regidon comenzaron a modificar sus fondos en términos de metas y fuentes de
financiamiento, con el fin de adecuar de distintos modos la ampliacién del acceso al entonces
incipiente servicio de banda ancha (Barrantes y Agliero, 2010). El uso de los recursos transité
desde la instalacidon de teléfonos publicos hasta acceso compartido en sitios publicos, como
se verd mas adelante.

Otras fuentes de financiamiento de estos fondos son los canones por uso de espectro que, al
mismo tiempo, se pueden aplicar exenciones en el pago de cdnones y obligaciones de
cobertura para los operadores, a cambio de licencias para utilizacion de espectro
radioeléctrico (UIT, 2013). Los fondos en la region no han tenido el éxito esperado: ya desde
comienzos de la década del 2010, los paises que los implementaron estaban acumulando una
gran cantidad de recursos en estos (Barrantes y Agliero, 2010); y no fueron utilizados lo que
genero una masa ociosa de recursos econémicos (UIT, 2013). En algunos casos que si fueron
utilizaron, no fueron asignados de forma competitiva ni en apego a la neutralidad
tecnoldgica®.

No obstante, destacan dos casos de buenas practicas, en contra tendencia al resto de los
paises de la region: Chile y Colombia (UIT, 2013). En ambos resalta la flexibilidad y capacidad
de adaptacion de sus marcos normativos hacia los cambios tecnolégicos, lo que es una ventaja
en una industria que se caracteriza por la innovacién. En Chile existe un mecanismo por el
cual los recursos del fondo no pueden acumularse sin ser usados, ya que las subvenciones del
gobierno se asignan durante un presupuesto publico anual y deben ser gastadas para el afio
qgue fueron prescritas. En el caso colombiano, hubo una clara definicién de sus metas y
objetivos, y delimitaron su uso a partir de planes cuatrienales con descripciones detalladas
del uso del fondo y el costo de los distintos proyectos.

Como se vera en los apartados siguientes, en ambos paises los fondos han servido para
proyectos de ampliacién de acceso a banda ancha entre poblacidon excluida, habilitacidn del
servicio en escuelas y plazas publicas, asi como para financiar planes de desarrollo de
habilidades digitales. Las lecciones sobre los FAU sugieren que para que estos puedan cumplir
con sus objetivos de cerrar las brechas de acceso entre la poblacidn, es necesario que estén

6 La neutralidad tecnoldgica puede entenderse como dar un trato por igual a tecnologias diferentes que ofrecen
servicios similares (UIT, 2012).
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sujetos a un andamiaje institucional que asegure el uso eficiente de los recursos asignados,
con mecanismos de vigilancia y reglas flexibles para la adaptacién a innovaciones
tecnoldgicas.

2.3 Telecentros y puntos de acceso compartido

Paralelamente al disefio de los FAU, en los afios 2000 se inician los telecentros como espacios
fisicos donde se dispone de computadoras con conexion a Internet y en donde los usuarios
comparten su uso. Desde los afios noventa, los gobiernos de distintos niveles invirtieron
recursos en la consolidacién de este tipo de esquemas. Los puntos de acceso compartido son
espacios de conexidn en instituciones educativas y en centros civicos, mediante mecanismos
de financiacién como los subsidios al servicio, comodatos o la inversion directa por parte del
gobierno (Rabadan y Bassi, 2002; Alliance for Affordable Internet, 2019). Por su parte, los
telecentros se definen como «un lugar fisico que dispone de medios avanzados en cuanto a
las Tecnologias de Informacién y las Comunicaciones (TIC), cuyo objetivo fundamental
(Morales, Caridad y Garcia, 2008); son locales donde la poblacion tenia acceso al uso de
computadoras con conexidn a Internet y a capacitaciones para su uso. Tuvieron su auge en
los primeros afios de los 2000.

Al igual que otros mecanismos, el uso compartido de Internet ha tenido un impacto limitado
en la disminucién de la brecha digital. Por ejemplo, en el caso de los telecentros, existen
estudios de caso que han ofrecido evidencia empirica que muestran sus limitantes. En primer
lugar, aunque haya disponibilidad de computadoras y acceso a Internet, esto no ayuda a
resolver problemas de analfabetismo digital entre los usuarios, entendido esto como
dificultades para navegar en la interfaz del dispositivo, asi como para sintetizar la informacion
obtenida de la red y evaluar su calidad (Huerta y Sandoval-Almazan, 2007). Asimismo, Huerta
y Sandoval-Almazan (2007) encontraron que un factor que merma su funcionamiento es que
aun cuando exista personal habilitador de tecnologias, ellos no siempre cuentan con la
experiencia y capacidad para orientar a la poblacion usuaria para resolver problemas
cotidianos con la informacion obtenida en la red. Mas aln, estos espacios muchas veces
tienen problemas de velocidad en la conexién que desincentivan el uso de la tecnologia. En
localidades con una baja incidencia en uso de TIC, la existencia de estos espacios no asegura
qgue la poblacion objetivo encuentre un vinculo entre el acceso a la red y su aplicacién en
situaciones cotidianas. En realidad, solo aquellos quienes perciben la posibilidad de obtener
algun beneficio de la tecnologia son aquellos que son mds propensos a ser usuarios de la red
(Afacan, Er y Arifoglu, 2011).

Otra limitante de su impacto es que el acceso y el uso estan restringidos por las reglas
impuestas en cada centro comunitario (Mariscal, Benitez y Martinez, 2016). Un ejemplo es el
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caso de Meéxico, donde se implementaron telecentros, llamados Centros Comunitarios
Digitales (CCD), y no incluian mecanismos para acercar las tecnologias a los grupos
marginados. Su impacto en las comunidades estaba acotado debido a que los apoyos se
centraron en los estudiantes, por lo que los beneficios no fueron extensibles al total de la
comunidad (Mariscal, Gil-Garcia y Aldama, 2008). En su implementacién, tampoco hubo
coordinacion entre entes publicos, en muchas ocasiones en los edificios en donde se
encuentran los telecentros existen varias antenas puestas por diferentes organismos que
duplicaban esfuerzos y crearon un desperdicio de recursos.

Los telecentros y puntos de acceso compartido son una estrategia auxiliar en el cumplimiento
de las metas de acceso universal; la evidencia muestra que su alcance es muy limitado. A
partir de la década de 2010, su auge disminuyd debido a las innovaciones tecnoldgicas, ya
que la expansion de la banda ancha moévil devino en nuevos principios rectores sobre la
individualidad del acceso en dispositivos moviles.

2.4 Microtelcos

Una de las formas de enfrentar el problema de la falta de rentabilidad para los grandes
operadores en zonas de alto costo para la inversidn y bajos ingresos de la poblacién ha sido
la de microtelcos. Estas microempresas son operadores a pequefia escala que combinan
conocimientos de empresariales locales, contribuciones municipales y acciones comunitarias;
y son capaces de poner en marcha trabajo voluntario con derechos de paso privados (Galperin
y Girard, 2007). El modelo no es reciente; fue empleado para la ampliacién de servicio de
telefonia desde la década de los 60 del siglo XX (Finquelievich, 2005). Este esquema cobro
nuevo auge con la llegada y expansion de Internet, debido a su adaptabilidad en nucleos de
poblacién pequeiios o remotos. Los microtelcos tienen la ventaja de que los clientes pueden
contribuir con la mano de obra para la construccién de infraestructura y el mantenimiento de
las instalaciones, a la vez que estos operadores pueden ser mas eficientes para agregar la
demanda local y ofrecer servicios mds adecuados a las necesidades locales (Galperin y Girard,
2007).

Existe evidencia de que este tipo de operadores pueden ser Utiles para ofrecer servicios
eficientes y asequibles en zonas donde los grandes operadores no tienen interés, y estos casos
de éxito pueden encontrarse en localidades de Argentina, Brasil y Perd. En el caso de
Argentina, se empled un modelo de microtelco conocido como cooperativa, el cual en un
inicio proveia telefonia y después se incluyeron servicios de Internet. Las cooperativas
buscaban ofrecer el menor costo posible a las zonas de baja densidad (Finquelievich, 2005).
Otro caso de éxito que ha conseguido atraer mucha atencion es el de Talea de Castro en
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Oaxaca, México. Esta entidad se caracteriza por contar con numerosas localidades pequeiias
y alejadas de grandes nucleos urbanos, con una concentracidn importante de poblacién
indigena. Dadas las condiciones geograficas y la distribucion demografica, resulta complicado
gue los operadores tradicionales de telecomunicaciones puedan tener una oferta competitiva
de sus servicios. Si bien existian algunos programas publicos de acceso universal, basados en
esquemas de acceso compartido, éstos no lograban su cometido, ya que enfrentaban
problemas como mala conexion, equipos dafiados y falta de personal capacitado. En este
contexto, los microtelcos ofrecieron una posibilidad de inclusién para aquellas comunidades
gue no lograban recibir los servicios de voz y datos (Ortiz, 2017).

La asociacién de la sociedad civil, Rhizomatica cuyo fin es crear los medios para que las
comunidades indigenas pudieran proveer por si solas un servicio de comunicacion fue la
que hizo posible la creacion de microtelco en Talea de Castro. Después de obtener la
aprobacion por parte de las comunidades indigenas, se desarrollé infraestructura de red
telefénica y se solicitd a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) permisos
para la utilizacién de una concesidon de uso social del espectro radioeléctrico. Se otorgd
una concesion experimental que devino en la primera red de telefonia celular
comunitaria, en las localidades de Villa Talea de Castro y Santa Maria Yaviche en 2005
(Martinez y Barroso, 2019).

Este caso ejemplifica el rol fundamental de las autoridades para la concrecion y éxito de estos
proyectos, pese a que no son iniciativas publicas. Lo destacable es que en la insuficiencia de
facilidades regulatorias por parte de los gobiernos centrales es donde se encuentra uno de
los mayores obstaculos para la ampliacion de estos emprendimientos (Galperin y Bar, 2007;
Galperin y Girard, 2007). Para que los microtelcos tengan el efecto deseado se requieren
politicas publicas que «consideren elementos como el acceso al espectro, apertura en la
asignacién de concesiones, facilidad en el despliegue de tecnologia de bajo costo, acceso a
los FAU y eliminacién del acceso discriminatorio a redes troncales» (Baca, Huerta, Belli y
Velasco, s.f.). Hoy, la red de microtelcos organizados por Rhizomatica ha alcanzado mas de
diez comunidades. Esto no hubiera sido posible sin el liderazgo inicial de Peter Bloom, el
fundador de Rhizomatica, en organizar a las comunidades indigenas y negociar con las
autoridades para obtener el espectro a precio por debajo del mercado. Es decir, el concepto
de microtelcos es muy atractivo, sin embargo, enfrentan el limite de que las comunidades
indigenas no tienen el conocimiento para organizarse solas y requieren de una organizacion
gue lo haga, lo que limita su propagacién. Aunado a ello, esta el problema de que la conexidn
gue se ha alcanzado es muy limitada y no tiene la capacidad para conectarse a servicios
interactivos como los requeridos actualmente para educacién en linea. No se puede tener
conexién a banda ancha sin los equipos que hoy pueden acceder sélo a 2G. Para ofrecer 4G
tienen que actualizar sus equipos tanto usuarios como prestadores de servicios.
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Estas comunidades estdn enlazadas a una red de transporte de internet, es decir, son
operadores moviles virtuales (OMV). Los OMV se definen como «un operador movil que no
cuenta con infraestructura de telecomunicaciones (espectro, infraestructura pasiva, etc.), por
lo cual requiere capacidad de red de radio de un concesionario movil» (IFT, 2020).

Mas alla del caso de comunidades indigenas, los OMV se han posicionado en las tendencias
del sector de telecomunicaciones como una opcién viable para ofrecer servicios de voz y datos
en segmentos especificos de mercado, con valor agregado en el servicio y una mayor
flexibilidad, ya que estan centrados en el cliente y en la reduccién de costos (IFT, 2020). Se
espera que su potencial se detone debido a la extension de nuevas tecnologias, como son la
inteligencia artificial, los datos masivos y el almacenamiento en nube y el Internet de las cosas
(IFT, 2020).

No obstante, el panorama presente indica que los OMV en América Latina no han terminado
de despegar. A diez afios del inicio de sus operaciones en la regién, su promedio de
participacién en el mercado es de apenas 3.3%; Colombia, el pais con mayor presencia de
estos operadores en el mercado, reportd un valor de 6.8% en 2019 (IFT, 2020). La mayoria de
las suscripciones a OMV en el mundo se concentran en Europa y Asia-Pacifico-Oceania; y esto
se traduce en que existan paises de Europa donde la participacion de estos operadores en el
mercado alcance el 18.8% (IFT, 2020).

Si bien las caracteristicas de las OMV ofrecen ventajas para la oferta de servicio de conexion
en usuarios no atendidos, su éxito esta condicionado por la existencia de infraestructura de
conectividad en zonas no atendidas. Y, su baja presencia en los mercados latinoamericanos
de telecomunicaciones sugiere que en el mediano plazo no pueden ser considerados como
una solucién suficiente para el problema de la reduccién de la brecha de acceso.
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3. Planes Nacionales de Banda Ancha

Los PNBA son esquemas iniciados por los gobiernos cuyo objetivo es universalizar el acceso a
este servicio entre la poblacion excluida (OCDE-BID, 2016). Galperin, Mariscal y Viecens (2013)
argumentan que el surgimiento de estos planes se explica por un contexto muy particular. En
primer lugar, durante la década de los 2000 se hizo evidente que los operadores no habian
conseguido acercar los servicios de banda ancha mas allad de centro urbanos y nunca iban a
llegar a poblaciones alejadas o con poblaciones de bajo ingreso, debido a los altos costos de
despliegue, y a la incertidumbre sobre los retornos a la inversion.

Paralelamente, y a diferencia de la época de la privatizacién cuando los gobiernos enfrentaron
un grave déficit fiscal, la mayoria de los paises de la regién de esa época se beneficiaron por
bonanzas en los precios de materias primas —como petrdéleo, cobre, hierro, trigo, gas, soja,
entre otros—, lo que supuso un engrosamiento de las arcas estatales. Otro factor importante
fue que durante estos afios se amplid la evidencia empirica respecto a la relacion virtuosa
entre la banda ancha e indicadores de desarrollo econédmico como el crecimiento del
producto y el empleo (Koutrompis, 2009).

Asi, los distintos gobiernos de la region establecieron PNBA con las siguientes caracteristicas
(OCDE-BID, 2016):

Ampliacion y mejora de infraestructura;
Resolucién de cuellos de botella enfrentados por el sector privado;
Identificacién de areas de intervencidn prioritaria;

Coordinacion de iniciativas para la ampliacion del acceso a banda ancha (regulacion,
infraestructura, acuerdos entre sectores publico y privado).
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Grafica 7. AL: Planes Nacionales de Banda Ancha, 2010y 2019
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Fuente: Elaboracién propia con datos de ITU ICT-Eye

Sin embargo, aun cuando todos los paises buscaron promover el despliegue de redes de
banda ancha a zonas no atendidas y través de un liderazgo del gobierno, hubo diferencias
claras en torno al rol especifico otorgado al Estado en el despliegue y operacién de las redes.
Estas diferencias estan claramente asociadas a las tendencias ideoldgicas de los gobiernos en
turno; los gobiernos con tendencia izquierdista como Brasil y Argentina, privilegiaron un papel
mas activo del Estado en este despliegue de redes.

En efecto, mientras que en su mayoria la operacion de las redes se ha llevado a cabo por
asociaciones publico-privadas, en paises con gobiernos de tendencia izquierdista el Estado
participé como agente de despliegue y operacién de la red. En contraste, en paises donde la
tendencia de los gobernantes era hacia la derecha, la participacién del Estado fue menor v,
en general, los planes se pusieron en marcha a través de asociaciones publico-privadas (APP)
(Galperin, Mariscal y Viecens, 2013b).
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Grafica 8. AL: Tipo de financiamiento de los PNBA, 2011-2019
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ITU ICT-Eye

La Grafica 8 muestra que los recursos empleados, con mayor frecuencia, para financiar los
PNBA fueron los de los FAU que no se habian ejercido en su momento. También, aqui se ve
como, entre 2011 y 2019, crecié el nimero de paises que adoptaron mecanismos de
financiamiento para sus PNBA.

En este contexto, en los parrafos siguientes se revisan los casos de Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México y Peru, que son los paises que fueron los precursores de estos planes en la
region. Se identificardan las distintas estrategias, el curso de la implementacién y la
consecucion o no de las metas previstas. Posteriormente, se plantea un balance de los paises
analizados, conforme a patrones y elementos comunes.

3.1 Argentina

La estrategia nacional de banda ancha Argentina Conectada (Ministerio de Planificacién
Federal, Inversion Publicay Servicios, 2011) se puso en marcha en 2011, y su objetivo principal
era el despliegue de una Red Federal de Fibra Optica, asi como la integracién de politicas
tecnolégicas como la television digital terrestre y la disposicion de ordenadores portatiles en
escuelas. La extensidn del tendido de red, que estaria a cargo de la paraestatal ARSAT, se
calculd en aproximadamente 50,000 km, mediante una combinacién de: a) la construccion de
22,000 kildémetros de redes provinciales y 18,000 kildmetros de red interprovincial; b) la
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iluminacién de tramos de fibra oscura de la empresa eléctrica Transener (en la cual el Estado
participa como accionista); y c¢) acuerdos de intercambio de fibra con diversos operadores
privados; con la finalidad de ofrecer cobertura en areas de poco interés para operadores
privados.

El plan tuvo problemas en su implementacion debido a los avances de la obra. En 2013 se
redujo la cantidad de kildbmetros tendidos a desarrollar y el nimero de localidades
beneficiadas (Baladron, 2018). El principal problema fue que, pese a que si se invirtié en obra
civil, ésta no se tradujo en la habilitacién del servicio de Internet para los habitantes previstos;
se estima que los tramos iluminados de la red fueron apenas 6,500 km (Baladron, 2018). El
entonces nuevo gobierno ejecutivo, en funciones desde 2015, dio seguimiento a la
construccion de la Red Federal de Fibra Optica, a la vez que implementé acciones como el
Plan Federal de Internet y el Plan Nacional de Telecomunicaciones y Conectividad. Para 2017,
se tenian alrededor de 200 nuevas localidades conectadas a la red troncal de ARSAT, vy el
gobierno comunicé que hubo disminuciones en los precios mayoristas en aquellas zonas del
pais donde esta empresa es proveedora de banda ancha (Gobierno de la Republica Argentina,
2017). Sin embargo, no ha tenido suficiente capilaridad para llegar a poblaciones sin acceso.

3.2 Brasil

En 2011, el gobierno brasilefio puso en marcha el Plano Nacional de Banda Larga (PNBL)
(Decreto N° 7.175, 2010), cuyos objetivos principales eran: incrementar el acceso a banda
ancha al interior del pais, acelerar el crecimiento econémico y el desarrollo social, promover
la inclusion digital, reducir inequidades sociales y regionales, asi como impulsar la creacién de
empleo (Comité Gestor do Programa de Inclusdo Digital, 2010). La ejecucion del plan estaba
a cargo de la empresa paraestatal Telebras, y contemplaba la construcciéon de una red
nacional de fibra déptica que conectaria a 27 capitales estatales, con la que se ofreceria
conexién en espacios publicos como escuelas, hospitales y oficinas de gobierno; a la par, se
planted el establecimiento de mejoras regulatorias para el sector de las telecomunicaciones,
asi como incentivos para el estimulo de investigacién, desarrollo e innovacion. En lo referente
alared dorsal, se esperaba que tuviera una extensién de 30 mil km, con los que se cubriria al
89% de la poblacién. El plan constaba de aprovechar la fibra ya existente de Petrobras y
Eletrobras, para conectarla y habilitarla mediante el tendido de nueva fibra dptica.

Durante el periodo de implementaciéon del plan hubo avances importantes en materia de
conectividad. Se tomaron medidas como: exencidn de impuestos en algunas computadoras,
tablets y teléfonos inteligentes; exencidn de impuestos en servicio de banda ancha rural y
reduccion de precios en la banda ancha mayorista (Fujiki, 2014). Estas acciones estuvieron
aparejadas de mejoras significativas en cuanto a cobertura, velocidad y calidad del servicio.
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Por poner algunos ejemplos, entre 2010 y 2014 las ciudades con banda ancha moévil se
multiplicaron por 4 y los accesos de banda ancha fija crecieron 8 veces (Fujiki, 2014). No
obstante, las cifras de acceso a banda ancha no fueron las presupuestadas originalmente, ya
qgue la implementacion del programa estuvo sujeta a limitaciones financieras, técnicas y
politicas (Melo da Fonseca et al., 2015). Otro aspecto a considerar es que, debido al disefio
del programa vy a las evaluaciones, es dificil inferir que las mejoras en la conectividad moévil y
el incremento en la oferta de planes de banda ancha fija fue un efecto del PNBL. Por otra
parte, ante estas mejoras, contrasta que el gobierno brasilefio no pudo hacer frente a uno de
sus retos mas sobresalientes: construir infraestructura banda ancha fija en las poblaciones
del interior del pais (Melo da Fonseca et al., 2015).

En 2016, al PNBL se anadié el programa Brasil Inteligente, donde se especific la prioridad de
ampliar la infraestructura de fibra éptica en las regiones de la Amazonia y el Noreste. Un par
de afos después, el decreto original del PNBL fue revocado y sustituido por uno nuevo; dentro
de los cambios mas sobresalientes, se encuentra (Decreto N° 9.1612, 2018): un cambio en la
rectoria de las politicas en telecomunicaciones, del antiguo Ministerio de Comunicaciones al
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciones (MCTI); la posibilidad de que el MCTI pueda
acreditar a operadores que contribuyan a la ampliacion de infraestructura en localidades
remotas o en situacion de vulnerabilidad; la coordinacion de acciones de desarrollo
tecnoldgico a través del Fondo para el Desarrollo Tecnolégico de las Telecomunicaciones; asi
como la consigna de desarrollar ciudades inteligentes, mediante redes de alta capacidad vy la
implementacién de puntos de acceso publico a red inaldambrica. En 2020, el gobierno central
lanzd nuevos programas para ampliar la infraestructura de conectividad en las regiones Norte,
Noreste y Medio Oeste (Vilela, P.R, 1 de septiembre de 2020). El caso brasilefio refleja como,
a pesar de los cambios, el gobierno sigue sin poder cumplir el reto principal para el acceso
universal a la banda ancha en el pais: satisfacer las necesidades de conectividad en las
poblaciones del interior.

3.3 Chile

El proyecto Todo Chile Comunicado consistié en un plan de acceso a banda ancha emprendido
por el gobierno chileno en el afio 2010. Consistidé en la ampliacién de infraestructura en
telecomunicaciones con el fin de ofrecer servicio de transmision de datos en comunidades
rurales y de baja densidad poblacional (Subsecretaria de Telecomunicaciones, 2010). El plan
se disefié como una asociacién publico-privada en la que el gobierno subsidia a los operadores
gue prestan servicios en areas predeterminadas y en condiciones establecidas en licitaciones
publicas. La iniciativa se implementéd a través del Fondo de Desarrollo de las
Telecomunicaciones. La licitacién fue otorgada a la empresa Entel, y las tres etapas del
proyecto se pusieron en marcha entre 2010 y 2014. Acorde a cifras oficiales, se consiguié

24



beneficiar a 3 millones de chilenos, con 289 comunas comunicadas y 1474 localidades rurales
conectadas (Entel, s.f). En los afios posteriores, los objetivos de ampliacion de conectividad
de banda ancha se incorporaron a la Agenda Digital 2020, en coordinacidn con los recursos
del Fondo de Desarrollo de Telecomunicaciones.

Después de la conclusidon del proyecto, las posteriores administraciones del ejecutivo
pusieron en marcha la Agenda Digital 2020 (Subsecretaria de Telecomunicaciones, 2013) y la
Agenda de Transformacidn Digital (Agenda Digital 2020, 2020). Cabe destacar que en Chile,
pese a que ha habido alternancia entre gobiernos de espectro ideoldgico opuesto, se ha
logrado conservar el disefio institucional de los érganos encargados de implementar estos
planes, asi como de los esquemas de asociacién publico-privada.

3.4 Colombia

A comienzos de la década del 2010, el gobierno colombiano lanzé el Plan Vive Digital 2010-
2014 (MinTIC, 2010), cuyo fin era establecer una agenda digital para ampliar el acceso a
Internet, mejorar la calidad de las conexiones y coordinar acciones con sectores relevantes,
como las empresas y los érganos de administracién publica. Al igual que Chile, este plan
contempla una asociacion publico-privada. Dentro de los objetivos se encontraba: triplicar el
numero de municipios conectados a la autopista de la informacidn; conectar a Internet al 50%
de las MIPYMES y al 50% de los hogares; multiplicar por 4 el nimero de conexiones a Internet.
Para lograr estos fines, se propuso la construccién de una Red Nacional de Fibra Optica, a
cargo de la empresa Azteca Comunicaciones. El Plan Vive Digital tuvo una segunda versién en
2014. Las metas anteriores se cumplieron en cuanto al nimero de conexiones de banda
ancha, los hogares conectados a fibra dptica, los municipios conectados a la Red Nacional de
Fibra Optica y la conexién a PyMES (MinTIC, 2014); y se establecieron nuevos objetivos con
miras a 2018. Estas medidas han visto continuidad en el Plan TIC 2018-2022 (MinTIC, 2018).

3.5 México

En México, el plan de despliegue de redes no se llamd como tal, sino que la Reforma
Constitucional a las Telecomunicaciones del 2013 incluyé el mandato de construir dos redes
mayoristas de banda ancha cuyo fin fue incrementar las inversiones en areas con bajo acceso
ainternet. La primera red, la Red Troncal, debia utilizar la fibra dptica de la Comision Federal
de Energia para construir una red de banda ancha fija. A la fecha, esa red no ha iniciado su
despliegue, ni siquiera ha sido asignado a través de una subasta.

La segunda red, la Red Compartida es una red mayorista LTE, en donde el gobierno mexicano
entré en una asociacion publico-privada y le concedié el total del espectro de la banda de
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700MhZ. La Red Compartida debe operar exclusivamente como mayorista, es decir, sus
clientes sélo pueden ser OMV 'y, dado que existen muy pocos en México, el modelo de negocio
no ha sido sostenible para desplegar la red a zonas no rentables. Para comienzos de 2020, el
despliegue de esta red alcanzaba al 50.2% de la poblaciéon (Organismo Promotor de
Inversiones en Telecomunicaciones, 2020). En realidad, esta red es redundante con el defecto
adicional de no haber tenido impacto en la disminucién de precios ya que no ha llegado a
cubrir las zonas no atendidas. Ademds, fue un proyecto abandonado por la actual
administracion.

El gobierno de Lépez Obrador (2018-2023), quien en su Segundo Informe de Gobierno
aseguroé que en 2021 todo el pais contard con acceso gratuito a Internet, lo pretende sustituir
con el plan Internet para Todos a cargo de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(SCT) y la Comision Federal de Electricidad (CFE). El objetivo es llevar conectividad a sitios
publicos mediante la contratacion de Internet con operadores privados de servicios de
telecomunicaciones; a la vez, se concesiond el uso de la Red Troncal a una divisidén naciente
de la compaiiia paraestatal que produce electricidad: CFE Telecomunicaciones e Internet para
todos (Diario Oficial de la Federacién, 2019). Sin embargo, a casi tres afnos de la administracion
actual no ha habido ninguin avance real. Se anuncid que el presupuesto al programa va a ser
de 0.1% de la inversion gubernamental, lo que refleja una importancia secundaria. Ademas,
la CFE Telecomunicaciones no cuenta con un plan de despliegue para habilitar la Red Troncal
(Castanares, I., 11 de noviembre de 2020; CIU, 2019).

3.6 Peru

En 2011 el gobierno peruano puso en marcha el Plan Nacional para el Desarrollo de la Banda
Ancha en el Peru. Este plan establecia cuatro metas fundamentales (Ministerio de Transportes
y Comunicaciones, 2011). Las dos primeras apuntaban a que el 100% de los municipios,
centros educativos y establecimientos de salud en zonas urbanas, y los de mayor envergadura
en zonas rurales, como asi también comisarias y otras entidades del Estado, tuvieran
conexiones de banda ancha a una velocidad minima de 2 Mbps. La tercera meta consistia en
alcanzar los 4 millones de conexiones de banda ancha a nivel nacional y la cuarta en alcanzar
el medio millén de conexiones de banda ancha con velocidades superiores a 4 Mbps. Para
lograr tales cometidos, una de las principales estrategias era la ampliacion de infraestructura
con la construccién de la Red Dorsal Nacional de Fibra Optica de Pert, de 13,500 kms de
longitud (Ministerio de Transportes y Comunicaciones, 2011), mediante una asociacion
publico-privada que, a la postre, estaria concesionada a la empresa Azteca Comunicaciones.
A 2018, la red estaba desplegada en su totalidad, con un alcance del 92% de las capitales
provinciales del pais (Ministerio de Transportes y Comunicaciones, s.f).
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No obstante, Peru es otro caso donde el tendido de red no se traduce en mejoras significativas
en cuanto a acceso al servicio. La red dorsal cuenta con problemas como la redundancia en
tramos vy dificultades de integracion con redes regionales (Alliance for Affordable Internet,
2019), lo que ha devenido en que enfrente subutilizacién de su capacidad (Bnamericas, 27 de
abril de 2020; Carrefio, 23 de julio de 2020; Lucas, 31 de enero de 2018).

En resumen, el inclumplimiento de las metas de los planes nacionales de banda ancha tiene
como patrones en comun:

e Falta de fortaleza institucional, confianza en procesos claros, abiertos e inclusivos;

® La escasa inclusion de partes interesadas en el disefio de los planes, en particular
coordinacidon con el sector privado para asegurar la rentabilidad del modelo de
negocio y no afectar la inversion de otros operadores;

e Falta de disefio ex ante con metas e indicadores claros y comparables en el tiempo;

e Falta de continuidad en las estrategias al cambiar el gobierno en turno.

La falta de inclusién de partes interesadas en el proceso de disefio e implementacion de los
planes ocasiond que éstos reflejaran la perspectiva de una élite politica. Al centralizar la toma
de decisiones en el gobierno, no se considerd o simplemente se descartaron las opiniones de
especialistas en el tema asi como las del sector privado. Un buen ejemplo es el caso mexicano
en donde se simuld una consulta publica convocada por el Senado de la Republica y no se
consideraron practicamente ninguna de las ideas sugeridas por las partes interesadas
convocadas. Muchos de los comentarios, incluido el de esta autora, giraron en torno a la falta
de sostenibilidad del modelo de negocio. El hecho de que no se permitia que el operador de
la red rentard capacidad a otros operadores dejaba a los OMV como los Unicos posibles
clientes, y éstos, al ser tan escasos, no ofrecen suficiente rentabilidad. Como resultado de no
modificar esta condicidn, sélo se presentd un postor a la subasta y a la fecha del cierre de
edicidon del presente documento, la red no ha llegado a zonas no rentables. Mds aun, la
inversion en esta red tuvo que estar apoyada por numerosos créditos de organismos
financieros nacionales e internacionales. En el caso de Brasil, la consecuencia de no tomar en
cuenta la opinion de otros actores expertos fue que el gobierno entré como oferente del
servicio de Internet en poblaciones grandes, donde ya existia infraestructura y competencia
de operadores. En Perd, el resultado fue la construccidon de una red dorsal con capacidad
subutilizada.

El planteamiento de metas no realistas se observa en los casos de Argentina, Brasil y México,
en donde los objetivos tuvieron que modificarse frente a la realidad. Asimismo, en estos tres
paises y en Peru fue dificil evaluar el cumplimiento de las metas planeadas debido a la falta
de indicadores para su monitoreo periddico. Mas aun, existen cifras dispares y
desactualizadas que impiden identificar con certidumbre el porcentaje de la infraestructura
gue funciona en comparacion de la proyectada.
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En cambio, los casos de Chile y Colombia, ofrecen ejemplos de buenas practicas en donde
sobresalen procesos abiertos e inclusivos, (coordinacion con sector privado), monitoreo de
las acciones y continuidad a través de cambios en gobierno.

Los PNBA plantearon grandes expectativas con mucha promocidn por parte de gobiernos que
quisieron subirse a la ola de moda en el mundo que prometia resolver problemas muy
complejos y que al final no se alcanzaron. El papel mas participativo del Estado en el mercado
de telecomunicaciones es una estrategia sustancialmente diferente a las previas, en un claro
cambio de paradigma respecto a las décadas previas. Los muchos elementos que deben ser
considerados en el disefio de estas estrategias complejas en las que es necesaria la interaccién
de muchos actores no fueron considerados en la mayoria de los casos.
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4. Una mirada hacia adelante

A pesar de que el sector de las telecomunicaciones en América Latina experimenté un circulo
virtuoso entre el crecimiento de la demanda, la inversién y una dindmica innovacién
tecnolégica, el acceso a las TIC en la regién ha sido muy desigual. Los distintos programas
publicos para ampliar el acceso entre poblacidon excluida han sido insuficientes, y las
consecuencias de esta exclusidn se traducen en retrasos cada vez mas criticos en areas como
la participacién en la educacién y la salud, tal y como la pandemia por COVID-19 ha puesto en
evidencia.

Aun cuando los programas publicos han contribuido, en alguna medida, a disminuir la brecha
existente en su momento, éstos han tenido impactos acotados. Este documento analiza los
limites de los principales programas de cobertura social que se han implementado desde Ia
primera generacion de reformas de telecomunicaciones en América Latina. Se identificaron
fallas que son comunes a diferentes programas. Mas que el formato mismo de los programas
publicos, los errores parecen estar en los procesos a través de los cuales se disefian e
implementan estas estrategias.

Las obligaciones al incumbente son un mecanismo que llevé acceso a poblaciones pequefias
no atendidas y que funciona Unicamente en un contexto de monopolio. Vimos que el diseino
e implementacién de telecentros y centros de acceso compartido no fue coordinado en
colaboracién con las diversas entidades responsables; no contaron con la capacitacion
necesaria para los usuarios y por otra existieron duplicaciones. En el caso de los microtelcos,
vimos que su disefio no contempld conexiones de alta capacidad y los operadores moviles
virtuales no parecen constituir un modelo de negocio muy atractivo, ya que su presencia en
la region es muy pequefia. Finalmente, se identificaron las fallas en los Planes de Banda Ancha
gue en gran proporcién estan asociados a procesos institucionales y de planeacion débiles.

A partir de la evaluacién de estos programas queda claro que lo que ha faltado en todos ellos
es una colaboracion y planeacién conjunta, tanto al interior del gobierno, como entre éste y
el sector privado. Es decir, ha faltado el disefio de politicas digitales integrales. En paises como
Chile, Colombia en América Latina en la regién asi como el Reino Unido y Estados Unidos, por
ejemplo, se han disefiado politicas sectoriales desde una instancia superior de la
administracién publica que asegure que todos los ministerios gubernamentales se coordinen
y colaboren entre si. Una figura que ha estado en boga y que ha resultado eficiente de acuerdo
a la literatura es la de una agencia digital que se encuentre en el mas alto nivel, en la Oficina
del Presidente que guie y articule la politica digital de forma integral (Noveck, 2015; Mariscal,
Berain y Caballero, 2018; Barrantes, 2016).
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Con un equipo pequeiio de expertos de caracter multidisciplinario, esta agencia puede lograr
coherencia y asegurar que las estrategias de cobertura social se lleven a cabo a través de
procesos inclusivos, transparentes y en coordinacién con ministerios, gobiernos locales y las
partes interesadas. La creacién y fortalecimiento de arreglos institucionales, tal como el de
una agencia digital nacional o un ente similar, para el disefio e implementacién de politicas
digitales integrales, es el primer paso para avanzar en la estrategia de cobertura social.

En el trayecto de construccién de una ruta critica para el disefio de politicas de cobertura es
necesario determinar cdmo el Estado, desde la politica regulatoria, puede avanzar lainversién
privada en el despliegue de redes de banda ancha a través de la eliminacion de barreras a la
inversion para alcanzar una competencia efectiva. En este sentido, cobra particular
importancia la asignacion de espectro radioeléctrico al mercado, ya que esta asignacion tiene
una asociacion importante con la inversion y por tanto con el aumento de la inclusion digital
(Mariscal, J. et al., 2014). De hecho, la asignacién eficiente del espectro es uno de los factores
de mayor importancia en la transicion hacia la tecnologia 5G (IFT, 2019).

En cuanto a las caracteristicas de los programas de acceso universal, el presente documento
resalta las buenas practicas de paises como Chile y Colombia en donde destacan los procesos
transparentes e inclusivos y los objetivos realistas sujetos a monitoreos en el tiempo asi como
la coordinacién con el sector privado.
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