Madulo sobre politicas y regulaciones: panorama general
Sedn O Siochru

1. Introduccion

Esta sintesis rescata algunos puntos claves y opciones emergentes en el area de las politicas y las
regulaciones de TIC que afectan el acceso y la asequibilidad para las personas y las comunidades
pobres.

El andlisis se centra tanto en las politicas como en las regulaciones, aunque no siempre son areas
facilmente separables. En general, las politicas dan el impulso general para lograr los objetivos
trazados, y las regulaciones crean los mecanismos para realizarlos. Esto ocurre habitualmente bajo la
supervision de un ministerio, o de un regulador independiente. Algunas politicas son detalladas y
prescriptivas, y dejan poco espacio de maniobra a las regulaciones; otras son abiertas, incluso vagas,
y ofrecen la posibilidad de innovar a nivel regulatorio. Para tener buenos resultados, se requiere una
combinacidn de buenas politicas y buenas regulaciones, que se refuercen entre si.

Los y las responsables de las politicas y regulaciones de TIC pueden influir en los avances a favor de
los pobres:

* Desarrollando politicas y medidas regulatorias para el acceso universal cuyo objetivo directo
sean las personas y las comunidades pobres.

e Fomentando la creacidon de un ambiente general en el sector que sea conducente a TIC accesibles
y asequibles, y que beneficien a todos los segmentos de la sociedad — a los pobres y a los ricos
por igual.

* Influyendo y cooperando/coordinando con otras areas de la politica de manera de promover el
enfoque en las acciones a favor de los pobres (es decir, en la provision de servicios publicos, el
desarrollo empresarial, o el desarrollo rural).

2. Temas emergentes y tendencias en las politicas y regulaciones de TIC a
favor de los pobres

A continuacion, se presentan los temas y las tendencias en politicas y regulaciones empezando con
los que se asocian directamente con un potencial a favor de los pobres.

Politicas de acceso universal

El objetivo del acceso universal, que a menudo se fija en metas politicas y regulatorias precisas,
incluye la provision de un servicio telefénico asequible y, en la mayoria de los casos, de internet®. El
acceso universal es el objetivo de casi todos los regimenes de telecomunicaciones, ya sean
monopdlicos o no. Esto procede del reconocimiento de que la telefonia y, cada vez mas, internet, se
consideran servicios esenciales a los que todo el mundo tiene derecho.

La perspectiva politica “estandar” de acceso universal, segln las recomendaciones de la Unién
Europea y el Banco Mundial, incluye la creacion de un fondo de acceso universal (FAU) administrado
por un regulador independiente y financiado por los principales operadores del sector. Esto suele

! Para una distincion entre “servicio universal” y “acceso universal” ver el infoDev/ITU ICT Regulation Toolkit:
www.ictregulationtoolkit.org/en/Section.3160.html En este documento discutiremos el segundo concepto.



combinarse con otras medidas, pensadas para brindar acceso en zonas que el mercado ha dejado sin
servicios. Existen muchas maneras de gestionar los FAU?. La gestidn puede estar a cargo de un
ministerio gubernamental; de fondos de fideicomiso, creados con ese fin, que pueden ser incluso
multisectoriales; o de organismos especializados, separados del ente regulador. La financiacién
puede provenir directamente del gobierno, de licitaciones del espectro, o de los servicios postales,
mediaticos y de transporte.

Desde mediados de los afios 1990, sobre todo en América Latina, el principal mecanismo de los FAU
utilizado para lograr el acceso universal ha sido el de las licitaciones con el menor subsidio. Mediante
este mecanismo, se otorgan licencias para extender los servicios hacia zonas carenciadas a quien
solicite el subsidio mds bajo en una licitacién. Esto llevd, en varios casos, a la rapida viabilidad
comercial de nuevos servicios y a un importante crecimiento en el acceso. Entre los factores del éxito
estuvo la seleccidn de lugares utilizando una perspectiva jerarquica. En Chile, por ejemplo, las
autoridades locales, las organizaciones comunitarias y las empresas de telecomunicaciones
entregaron listas entre las cuales las autoridades regionales hicieron luego una seleccién®.

De todas maneras, el grado de viabilidad comercial de los “subsidios inteligentes” para los
proveedores de servicios de red en las zonas rurales va decayendo a medida que las zonas que siguen
sin servicios se vuelven cada vez mas pobres y mds remotas. La experiencia positiva de América
Latina fue, hasta cierto punto, resultado de subestimar inicialmente la demanda y la voluntad de
pagar por telefonia, incluso entre las personas pobres. También hay muestras de necesidad de que
las politicas actuales de apoyo, luego del subsidio inicial, logren la sustentabilidad, como el pago por
interconexion asimétrica® (implementado en Chile, Colombia y Uganda, por ejemplo) y la
continuacion de firmes regulaciones para detener las conductas anticompetitivas de los operadores
dominantes’.

El uso de los FAU para brindar acceso a internet ha resultado, en muchos casos, mas complicado
comercialmente, ya que el servicio carece del mismo grado de demanda y los ingresos potenciales
son bastante menores. Sin embargo, la provision de internet es ahora un componente aceptado del
acceso universal y se ha difundido en algunos lugares, como escuelas, ONG, centros de salud y otros
servicios sociales.

Los ultimos enfoques sobre acceso universal van mds alla. Por ejemplo, estan financiando los
servicios de banda ancha, experimentando con enfoques tecnoldgicamente neutros (eliminando las
restricciones de tecnologia, como la VolP, que se pueden usar) y fomentando la experimentacién con
plataformas de bajo costo, como las redes de acceso inalambrico y banda ancha. Por ejemplo:

* El gobierno de India tiene el ambicioso plan de usar el FAU para brindar conectividad de banda
ancha a una velocidad de 2 MB por segundo en todo el pais, en forma gratuita, para 2009, con el
objetivo de fomentar la actividad econdmica nacional®. Puede hacerlo porque el pais recauda 5%
del total de los ingresos de los operadores, que es uno de los mas altos del mundo.

* El permiso regulador para usar VolP (voz sobre protocolo de internet) en las 30.000 o mas
cabinas publicas de Peru ha sido uno de los factores que contribuyeron a su éxito; cerca de un

2 Se puede ver una descripcion sumaria de los fondos de acceso universal en 46 paises en Intelecon, 2007; y hay una
sintesis de buenas practicas de fondos de acceso universal en Stern y Townsend, 2006, p. 12.

3 Ver, por ejemplo, Wellenius, 2002; Navas-Sabater, Dymond y Juntunen, 2002.

* El costo de interconexion se refiere a lo que se pagan entre si los diferentes operadores para completar las llamadas. En
este caso de costos asimétricos, los operadores rurales pagan menos a los urbanos que cuando sucede al revés, lo que
genera un excedente.

5 De Silva y Tuladhar, 2007; Dymond, 2004.

8 Thomas Philip, 2007; Wieland, 2007).



tercio del total de clientes usa el servicio’.

*  El gobierno municipal de Knysna, en Sudafrica, una ciudad costera de 50.000 habitantes,
construyé una red Wi-Fi junto con un proveedor de servicio Wi-Fi de internet, que brinda
transmision de voz y datos gratis en varios centenares de puntos de acceso a internet®,

También existe un movimiento para conseguir mas espectro sin licencia. Ahora existen licencias
dedicadas en varios paises para que las empresas pequefias de telecomunicaciones puedan ofrecer
todos los servicios.

Hay quienes siguen argumentando que la liberalizacidn sera, con el tiempo, la solucién completa para
el acceso universal. El crecimiento exponencial del acceso a telefonia mévil en la mayoria de los
paises en desarrollo que estan adoptando un enfoque a favor del mercado, e incluso en algunos
lugares que aun no lo han hecho, confirma ese punto de vista. El crecimiento de la telefonia movil
sigue siendo muy importante en Africa — 39% anual durante dos afios, hasta fines de 2007 —y en Asia
ocurrié un saludable crecimiento anual de 28% durante el mismo periodo®. Algunos servicios de valor
agregado que estan disponibles a través de los teléfonos moviles, como los servicios financieros
(“banca m” o “dinero m”), e incluso las remesas, de relevancia directa para las familias y las
comunidades pobres (hay ejemplos exitosos en Kenya, con casi dos millones de usuarios/as, y en
Tanzania, Sudéfrica y Filipinas), también se facilitan, o incluso se estimulan desde las acciones
politicas y reguladoras™.

Sin embargo, aun subsisten grandes brechas, sobre todo en las areas mas pobres y menos pobladas.
La telefonia movil, a pesar de su funcionalidad y sus aplicaciones, todavia ofrece un acceso limitado a
internet, en general, con tarifas que no estan al alcance de los pobres. La asequibilidad de la telefonia
movil no se ha resuelto correctamente y su uso sigue fuera del alcance para muchas personas pobres,
incluso cuando hay acceso a la red. A pesar de los servicios disponibles a través de la telefonia movil,
el acceso universal debe ir mas alla de la perspectiva del mercado en ciertos aspectos claves para
constituir un enfoque de las TIC como bien publico™. Esa perspectiva estaria a favor de una presencia
de internet y de TIC asequibles en base a la idea de que el bien publico aumenta y se logra con mayor
eficiencia si casi todo el mundo esta conectado.

Un enfoque a favor de los pobres

Uno de los problemas fundamentales de las politicas de acceso universal y regulacidn es garantizar
gue el beneficio sea para las personas y las comunidades pobres, y no sélo para los sectores mas
prosperos de lo que en general son comunidades pobres (es decir, que no sélo sean los y las mas
privilegiados los que pueden utilizar los servicios). Desde esta perspectiva, un enfoque a favor de los
pobres puede ser la convergencia entre politicas de TIC y de desarrollo, donde la meta no sea
simplemente asegurar el acceso a las TIC, ni volverlas asequibles para los pobres, sino también
fomentar la capacidad de las TIC para el empoderamiento de las personas y las comunidades
pobres®.

Las formas de combatir la pobreza son variadas. Sudafrica, desde el principio, cred telecentros como
forma de brindarle acceso universal a la telefonia e internet a las personas pobres, y en muchos casos
se ofrecian otros servicios. El éxito fue variado®, pero los programas de los telecentros se volvieron

7 Stern y Townsend, op. cit., p. 36.

8 Por mayor informacion, ver www.ictregulationtoolkit.org/en/PracticeNote.aspx?id=3175

® Unidn Internacional de Telecomunicaciones, 2008, p.3.

0ver la pagina de recursos de infoDev “m-Banking for the poor” en: www.infodev.org/en/Project.35.html
" Accuosto y Jonson, 2005.

12,8 Siochru y Girard, 2005; ver también www.ictregulationtoolkit.org/en/Section.3184.html

13 parkinson, 2005.



parte de la politica de acceso universal en muchos otros paises.

Algunas iniciativas se basan en productos cuyo objetivo es la pobreza. En India, el proyecto estatal
Akshaya, lanzado en 2002, comenzd como proyecto piloto y ahora funciona en todo el estado. La
meta es construir una red de “kioskos” comunitarios rurales en cada pueblo. Lo mas notable de este
enfoque es que el estado ofrece banda ancha subsidiada a los empresarios sociales que establecen
los centros. El mandato a favor de los pobres se deriva de un rol legalmente definido de los
organismos elegidos por el pueblo (panchayats) para el gobierno de los kioskos, e incluye cierta
influencia a la hora de fijar las diversas tarifas segun las necesidades, asi como el requisito de que un
miembro de cada familia del pueblo reciba capacitacién en TIC.

Otros ejemplos en base a principios similares de participacién comunitaria y beneficios socializados
se puede encontrar en las cooperativas telefénicas de Argentina y Polonia, y el caso inusual de una
junta de usuarios de riego en Per, que cred y gestiona un servicio de telefonia y de internet Wi-Fi®.
Esas redes comunitarias se proponen ofrecer capacitacién dentro de la comunidad en cuanto a la
gestion empresarial, mantener las ganancias dentro de la comunidad y redirigir los excedentes hacia
actividades del desarrollo®®. Se puede ver un anélisis detallado sobre varios modelos empresariales
gubernamentales, del sector publico/privado y comunitarios en el médulo sobre implementacion de
proyectos a nivel comunitario de este kit de herramientas.

Nigeria, Kenya y Uganda se encuentran entre los paises que han abierto espacios de regulacidn en su
politica nacional para este tipo de iniciativas, que pueden no ser inherentemente a favor de los
pobres, pero se pueden tomar medidas politicas y regulatorias para que estén disponibles en zonas
pobres, incluyendo la participacion de las propias comunidades. Por ejemplo:

« Los FAU se pueden usar como fuente de capital de inversién, llenando la brecha existente entre
el microcrédito y los préstamos bancarios, y ofreciendo financiacidn a los empresarios y las
cooperativas sociales".

«  Se pueden disefiar costos de acceso asimétrico para beneficiar no sélo a las comunidades rurales,
sino también a las pobres; se puede brindar asistencia para el desarrollo de estructuras legales
adecuadas.

«  Sepueden ofrecer incentivos impositivos para la reinversion en las comunidades pobres™.

La perspectiva a favor de los pobres se centra en las necesidades de los pobres y las mismas van mas
alla del acceso y la asequibilidad de las TIC. Las medidas politicas pueden ayudar a ofrecer contenidos
y servicios adecuados para cubrir estas necesidades mas generales. Muchas comunidades pobres se
encuentran fuera del alcance real de los servicios sociales y publicos, y las TIC pueden facilitar la
prestacion a distancia, reduciendo los costos de suministro a largo plazo. Por ejemplo, el Plan
Nacional de Gobernanza Electrdnica de India incluye un programa muy bien financiado para crear
100.000 Centros de Servicios Comunes (CSC) en zonas rurales, considerados plataformas de provisidon
de servicios gubernamentales, privados y sociales’. Se contratan pequefios/as empresarios/as de
cada pueblo para ofrecer los servicios y crear los centros, cobrando tarifas previamente acordadas. La
idea es que los subsidios para la provisidn de servicios claves del gobierno hagan viables a los
centros, permitiéndoles ofrecer un abanico mas amplio de servicios, a precios asequibles. Si esto se

4 Hay mas informacién en: 210.212.236.212/akshaya/online.html y en el estudio de caso de este kit de herramientas.
15 Estos estudios de caso se encuentran en O Siochri y Girard, op. cit.; el Gltimo es uno de los estudios de caso que se
incluyen en el médulo sobre implementacion de proyectos a nivel comunitario de este kit de herramientas.

' Howard, 2007.

17 Stern y Townsend, op. cit., p. 30.

18 & Siochru y Girard, op. cit., pp. 46-52.

1 Hay mas informacion en: mit.gov.in/default.aspx?id=825



hiciera desde una perspectiva de empoderamiento de la comunidad, el impacto seria aiin mayor?®.

El acceso asequible a internet de alta velocidad ofrece ain mds posibilidades, tanto porque permite
la prestacién simultanea de varios servicios diferentes, como porque soporta servicios de banda
ancha vy de alta velocidad. Las TIC pueden cubrir areas tales como la extensién agricola, la
alfabetizacion basica, la educacion, la prevencion de enfermedades, la higiene y pequenos
desarrollos empresariales, gracias a la cooperacién entre varios dominios politicos diferentes. El
sector de la salud, en particular, se puede beneficiar con el acceso a la banda ancha, con una
transmision de video y de datos que vincula a los centros de salud con centros de diagndstico
centralizados y especializados. Un diagndstico temprano suele ser la clave para tratamientos locales y
efectivos, y resulta mas econdmico, tanto para las personas, como para el servicio de salud. Los pasos
gue se estan dando actualmente en politica de acceso universal para conectar a los centros de salud y
las escuelas a internet se acercarian mucho mas a realizar dichas posibilidades si hubiera acceso a la
banda ancha.

Estrategias de TIC

Una convergencia politica a favor de los pobres entre el acceso universal y las politicas de desarrollo
también se podria reforzar, en principio, mediante la adopcidn de estrategias nacionales que se las
conoce como estrategias TIC, estrategias de TIC para el desarrollo, o estrategias electrénicas, y que
estan en pleno proceso de implementacidn en varios paises®. Dichas estrategias conforman y guian
el conjunto de politicas y brindan un marco coherente de implementacién, en base a la idea de que
los beneficios de las TIC deben conseguirse horizontalmente en varios sectores y abarcar, en general,
a diversos ministerios, instituciones y otros actores del gobierno?. El desarrollo de esos planes
cuenta con fuertes incentivos desde fines de la década de 1990 por parte de entidades regionales y
globales, como la Comisién Econdmica de Naciones Unidas para Africa (UNECA), el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacion
(CMSI), y también por parte de donantes a nivel nacional. La mayoria incluye medidas de gobernanza
electrdnica, acciones sectoriales en salud y educacidn, capacitacién y formacion, apoyo a la microy
pequena empresa, infraestructura y extension de servicios, cada una de las cuales puede contener
medidas a favor de los pobres.

El impacto de las iniciativas de ese estilo sobre las personas pobres es dificil de juzgar, ya que no se
han hecho evaluaciones sistematicas. Pocas estrategias de TIC consiguieron apoyo financiero; varias
consisten en poco mds que un conjunto de ideas de proyectos a presentar ante varios donantes y
ministerios sectoriales. Algunas no logran establecer prioridades y sin duda, varios paises han
producido planes y estrategias de TIC que se superponen, cada uno financiado por un donante
diferente. El Plan NICI 2010 de Rwanda (que se extendid a 2020) se encuentra entre los mas
ambiciosos y situa explicitamente a las TIC en el corazén de este plan general de desarrollo, de modo
gue atrae buena parte de la financiacién para el desarrollo. El Plan de Gobernanza Electrénica de
India, ya mencionado, es otro ejemplo.

Sin embargo, la disponibilidad de financiacion de este tipo para implementar estrategias de TIC y de
gobierno electrdénico es la excepcidn, no la regla; tampoco ha sido siempre la intencién. La posibilidad
de obtener beneficios indirectos también fue parte de la légica de dichas estrategias. Uno de los
objetivos era nutrir un didlogo estratégico a todo nivel y mas amplio entre los ministerios y las

03 Siochru, 2008.

2L ver el médulo de estrategias y enfoques sobre activismo de este kit de herramientas, donde se analizan las técnicas
especificas de incidencia para la implementacion de estrategias de TIC a favor de los pobres.

22 5e pueden buscar ejemplos en la pagina de Communication Initiatives:
www.comminit.com/en/taxonomy/term/308%2C323 y en UIT, op. cit. Para Asia, se pueden encontrar ejemplos en:
www.apdip.int y en la seccidn 4.2 del informe de la UIT ya mencionado.



instituciones tradicionales de Tl, y los ministerios sectoriales de industria, salud, educacion,
desarrollo rural y demds; ademas de involucrar a todos los interesados/as posibles. Los esfuerzos
dirigidos a la oficializacidn de las TIC a nivel politico tuvieron cierto éxito en varios paises, entre otros
Mozambique.

Si hoy la tendencia parece ser el alejamiento de las estrategias amplias en favor de las politicas
sectoriales de TIC — e-gobernanza, e-salud, e-educacién, etc. — esto puede constituir una manera de
medir el éxito. Las estrategias que mantienen una perspectiva progresiva y jerarquica han tenido
poco éxito, mientras las basadas en una perspectiva orgdnica e incremental “con el foco puesto en la
creacion de fundamentos tales como la capacidad educativa, la politica y la regulacidn, la
infraestructura, los contenidos y la provisién de servicios”? han sido mas exitosas.

Construir redes de alta velocidad en las zonas pobres

Las politicas que influyen sobre el acceso asequible a las TIC son muchas mas que las destinadas
explicitamente a alcanzar el acceso universal y el alivio de la pobreza.

La ausencia de redes centrales de fibras dpticas funciona como un cuello de botella y sube los precios
mas alla del alcance de las personas pobres, ademas de limitar la funcionalidad de los servicios
disponibles. La prestacidn a distancia de servicios de educacion, salud y otros contenidos requiere
bastante ancho de banda. Las politicas de acceso universal que apuntan al empoderamiento
apoyando, por ejemplo, el surgimiento de redes comunitarias y de sistemas de acceso inaldmbrico a
la banda ancha también requieren de bastante ancho de banda. El acceso satelital, Gnica opcién en
muchas regiones pobres y rurales, es muy costoso, tiene alta latencia (es decir, retraso temporal
entre emisor/a y destinatario/a) y es poco confiable en ciertas condiciones climaticas. Las redes
ubicuas, baratas, confiables y de alta velocidad abren oportunidades para todo el mundo,
especialmente para la elaboracion de enfoques innovadores en relacion a soluciones de TIC para los
pobres. La escasez de estructuras centrales nacionales de fibras dpticas es especialmente evidente en
Africa, pero también afecta a los paises mas pobres de Asia.

Hasta cierto punto, lo que hay detrés del problema son deficiencias politicas®.

El tipo y el alcance de la liberalizacidn, superpuesto con las instituciones de telecomunicaciones y los
operadores de lineas fijas existentes, rigidos pero a la vez, fragiles, generd fallas en la naturaleza de
los regimenes y servicios que surgieron. Por ejemplo, la red de lineas fijas, lejos de experimentar el
crecimiento esperado, se restringié en muchos paises. Este fue el resultado de la falta de visién
estratégica y de obstaculos politicos e institucionales, ademas de costos fijos que al principio fueron
inevitablemente caros. En buena parte de Africa subsahariana y otros lugares, la liberalizacién
reforzé, o alentd, a los operadores verticalmente integrados con las redes extremo a extremo.
Aunque las redes troncales son extensas, la mayoria comprende microondas y satélites de los
operadores méviles y estan diseiiadas para el trafico de voz. Algunos gobiernos incluso restringen el
tipo de tecnologias que se pueden instalar y prohiben que los operadores vendan en exceso la
capacidad de la banda ancha. En consecuencia, las perspectivas de banda ancha universal estan poco
claras en varios paises en desarrollo. La gente que vive en paises de ingresos bajos, que representa el
38% de la poblaciéon mundial, constituye hoy sdélo el 1% del total de abonados y abonadas del mundo
a la banda ancha fija”.

En los casos en que se resuelven parcialmente los problemas de la infraestructura troncal, por
ejemplo, en Kenya y en Nigeria, el ancho de banda se liberd y se atrajeron nuevos proveedores de

2 Adam, 2008.
24 Williams, 2008.
% UIT, op. cit.



infraestructura troncal, ampliando la capacidad y reduciendo los precios. En Kenya, al levantarse las
restricciones sobre la VolP, en 2004, disminuyd casi 80% el costo de las llamadas internacionales®; y
en India se espera que el precio de las llamadas nacionales de larga distancia baje a la mitad, y el de
las llamadas internacionales se reduzca 20%%. Esto beneficiard a muchas personas pobres,
generando beneficios econédmicos y sociales gracias al contacto con amigos y familiares en el exterior.
Sin embargo, estas cosas ocurren sélo en los principales centros urbanos, donde ya existen cableados
de fibra éptica y donde surgen las mejores oportunidades de mercado. Es poco probable que los
incentivos del mercado por si mismos, incluso con apoyo regulatorio, proporcionen la inversion
necesaria para brindar acceso a la banda ancha en las zonas mas rurales.

La cuestion politica y regulatoria es cdmo conseguir una infraestructura troncal de alta velocidad para
las zonas rurales y cdmo asegurar que responda a las necesidades de los pobres. En este caso, se
necesitan mds acciones y algunas ya se han probado®.

* Se puede hacer una licitacidon con el menor subsidio, incluyendo condiciones como la fijacion de
precios y la calidad del servicio, que también pueden incluir alianzas publico/privadas, ejemplos
de lo cual se pueden encontrar en Francia y en Singapur.

*  Elsector privado puede recibir otros incentivos para construir una red, como por ejemplo,
concesiones sobre las contribuciones a un FAU en el caso de Brasil.

*  Se puede crear un consorcio de actores publicos y/o privados para construir y operar una
infraestructura troncal subsidiada, que venda servicios al costo y con absoluta transparencia; el
Sistema de Cable Submarino de Africa Oriental ( (EASSy) es un ejemplo de ello.

Un factor crucial para el éxito de estas acciones es la implementacion de una perspectiva de “acceso
abierto” por la cual todos los actores (incluso a nivel local) puedan conectarse en un entorno
tecnoldgicamente neutro, a precio de costo, con un subsidio que asegure la asequibilidad del
servicio.

Es fundamental mantener un firme control regulatorio o publico sobre el precio de los servicios y la
calidad, ademas de aplicar medidas de discriminacidn positiva para garantizar que los beneficios
vayan a las comunidades pobres. Esto indica que el tercer modelo mencionado deberia ser el mas
eficaz, al otorgarle el papel principal al interés publico. El consorcio podria incluir a una serie de
entidades publicas activas en el drea con necesidades de comunicacidn, como las instituciones de
educacién y salud. Sin duda, el gobierno y los servicios publicos podrian convertirse en los principales
arrendatarios y asegurar la viabilidad al garantizar la adquisicién de una proporcién importante de la
banda ancha disponible en el contexto de la implementacidn de estrategias mas generales de
gobernanza electrdnica.

India, por otro lado, ofrece un ejemplo de proveedor de servicios estatal, BSNL, que empezd hace
poco a construir una red de fibra dptica rural, moderna y extensa. Seguin un funcionario del
Ministerio de TI, todos los pueblos de India se encuentran dentro de un radio de 25 kildmetros de
distancia de un cable de fibra dptica®. BSNL posee la gran mayoria de las infraestructuras troncales y
tiene el ambicioso plan de tender fibra dptica por todas partes del pais, brindando una extensa
cobertura rural (si bien, por el momento, permanece subutilizada). Al mismo tiempo, se ve obligada a

% ver el informe de proyecto de Catalizar el acceso a las TIC en Africa (CATIA) en: www.gamos.org/icts/catia-catalysing-

access-to-ict-in-africa.html

27 “Ease norms for internet calls, TRAI tells government”. Business Standard, 19 de agosto de 2008, www.business-
standard.com/india/storypage.php?autono=331865

2 Williams, op. cit.

¥ ver diapositiva 13 de la presentacién de un funcionario del Ministerio de Tl en: www.cu.ipv6tf.org/casos/mcit-ipv6-
2004.pdf



vender lineas arrendadas troncales de forma regulada — aunque quiza no lo hace tanto como podria®.
Esto no hace sino recalcar que un factor clave para el éxito es contar con una firme regulacion de
BSNL en relacidn a los precios en base a costos vy la calidad del servicio.

Infraestructura compartida

Se puede agregar una nueva dimension politica, segln las condiciones locales, para alentar, facilitar o
incluso, exigir los componentes de intercambio de la infraestructura nacional. Se puede compartir
infraestructura “pasiva” (fisica), o “activa” (fibras, u otros medios)*®!. Un objetivo clave en relacién al
acceso rural es reducir el costo de capital y, a veces, el costo real de ambos tipos de componentes,
habilitando asi la extensidn de la red mas alla de donde resulte comercialmente factible.

En las situaciones mas nuevas, los costos financieros y legales de obtencion de derechos comunes de
pasaje se pueden compartir entre los proveedores de comunicacion, electricidad, vias férreas y otros
tipos de infraestructura. Los polos, ductos y generadores de energia se pueden usar con multiples
propdsitos. Ya en 1999, las tres agencias reguladoras de Brasil, en telecomunicaciones, electricidad y
petréleo, decidieron especificar un marco regulatorio comun para compartir infraestructura. En
Camerun y Nigeria, se pusieron varios servicios publicos a cargo del regulador de telecomunicaciones,
facilitando las medidas que van desde la obligacidon de compartir infraestructura pasiva, hasta
incentivos y lineamientos financieros. El regulador recién creado de Libano también declaré su
intencién de promover que se comparta la infraestructura pasiva en zonas donde multiples
operadores no pueden construir infraestructura y donde hay importantes cuestionamientos
ambientales o sociales®. En India y otros lugares se alienta a los operadores de telefonia moévil a
compartir antenas, energia, espacio fisico y cableado®, y las recomendaciones politicas del ente
regulador de India incluyen incentivos financieros tales como subvenciones para licencias y exencion
de impuestos®.

También existen diversos enfoques sobre compartir infraestructura activa, en general, capacidad de
fibras dpticas, segun las circunstancias. Algunos paises tienen regulaciones sobre el uso al por mayor
o al por menor de las fibras dpticas que son propiedad de las compaiiias de electricidad o de trenes, o
el uso multiple de fibras en las lineas nuevas y existentes de la red eléctrica (Ecuador, El Salvador,
Kenya, Tanzania) y de las vias férreas (Ghana). Un ejemplo transnacional es el oleoducto de Camerun-
Chad, donde 12 de los 18 cables de fibra éptica instalados estaran disponibles para los operadores de
telecomunicaciones, atravesando muchas dreas rurales®.

Sin embargo, hay cierta resistencia a compartir infraestructura. Entre las inquietudes, existe la de que
el conocimiento comercialmente delicado quede a disposicién de la competencia en el caso de los
operadores de telefonia mdvil que comparten elementos de infraestructura activa; o que la
obligacion de compartir facilite la competencia directa en el corazén de los negocios. Pero el
incentivo de obtener ganancias considerables ha llevado a buscar soluciones. En Tanzania, por
ejemplo, un proveedor neutral que se dedica a la venta de equipos es quien administra la
infraestructura activa compartida por varios operadores en lo que, de otra forma, serian areas rurales
marginales, evitando asi el tema de la informacion comercialmente delicada®.

Estdndares, equipos, fuente y espectro abiertos

30 Singh y Samarajiva, 2008.

3! schorr, 2008.

32 Cohen y Southwood, 2008.

3 Borba Lefevre, 2008.

3% Cohen y Southwood, op. cit., Box 4.
% Ibid., Box 3.

3 Ibid., p. 10.



Un estdndar abierto es el que permite que todas las tecnologias de la comunicacidn —y las personas —
interactlen entre si reconociendo y adoptando normas comunes. Equipos abiertos significa disponer
publicamente de especificaciones técnicas de los equipos de TIC. Fuente abierta es la expresion para
referirse a los programas que ponen a disposicidn de todos y todas, en forma gratuita, el “cédigo
fuente”, permitiendo asi que todos los programas se adapten a las necesidades locales y dando
origen a una comunidad global de ingenieros de software que se ayudan entre si; el movimiento de
software libre es el mas grande, que también recalca la disponibilidad de programas gratuitos.
Espectro abierto es esencialmente lograr que todos y todas tengan acceso a una banda ancha
inaldmbrica, sin necesidad de tener una licencia®.

Todos esos recursos juntos pueden facilitar la adopcidn de una perspectiva favorable al desarrollo y,
sobre todo en contextos locales, pueden surgir aspectos a favor de los pobres. La fuente abierta
puede ayudar a evitar las trabas que ponen los vendedores para que los clientes y clientas se vean
obligados a comprar todo de la misma marca, para asegurar la interconexion. Esto permite un rango
mucho mayor de posibilidades, incluyendo la eleccidon de equipos locales. Los equipos abiertos
permiten la fabricacién a pequeiia escala y el ensamblaje a nivel local, para responder a las
necesidades y condiciones locales, y generar empleo. Un avance fundamental en relacion a los
estandares y los equipos abiertos es contar con una politica de contrataciones publicas para los
servicios del gobierno.

La fuente abierta no sirve sdlo para ahorrar dinero, sino que ademas, en las circunstancias adecuadas,
puede ayudar a desarrollar el conocimiento de software a nivel local. El éxito del Wi-Fi a nivel local,
en los casos en que las comunidades pobres lo usaron para construir sus propias redes, se puede
atribuir en parte al surgimiento de una comunidad de Wi-Fi de fuente abierta que fomente el
surgimiento de nuevos modelos empresariales®®. Las politicas de espectro abierto estuvieron en los
inicios de la revolucién Wi-Fi y simplificaron enormemente los obstaculos burocraticos que
implicaban el acceso legal al espectro y la eliminacion del pago de licencias.

Los beneficios potenciales y reales del software libre para el desarrollo estan ampliamente
documentados®®, aunque el tema seguird siendo objeto de acalorados debates debido al poder, los
recursos y la cantidad de plataformas de usuarios y usuarias de las empresas comerciales de
software, sobre todo Microsoft. Varios paises y regiones estdn implementando politicas de apoyo al
software libre, como parte de su perspectiva de desarrollo, o a veces integradas a sus estrategias de
TIC, desde Brasil y Venezuela, hasta el estado de Kerala, en India. Este Ultimo esta por crear un Centro
Internacional de Software Libre con funciones muy amplias de apoyo e implementacién de software
libre*®. Ecuador se unié a la lista en mayo de 2008, cuando el presidente emitié un decreto por el cual
se establece el uso obligatorio de software libre en la administracion y las instituciones publicas,
salvo contadas excepciones; ya hay proyectos piloto funcionando en dos ministerios. El caso es
interesante ya que estas medidas anticiparon la nueva Constitucidén propuesta, finalmente adoptada
en octubre de 2008, que incluye un compromiso explicito con el derecho al acceso universal a las TIC.

Politica y regulacion de radio y teledifusion

La radio y la televisidn suelen considerarse tecnologias del pasado, aunque siguen evolucionando y
cambiando, ejerciendo una gran influencia, a veces en zonas nuevas. Pueden ser tecnolégicamente
innovadoras y cada vez estdn mas entrelazadas con sus primos de las telecomunicaciones e internet.
Aparte de su funcién econdmica, el hecho de que la mayoria de los paises mantengan regulaciones

37 Escudero-Pascual, 2008.

38 Song, 2008.

% Se pueden ver estudios de caso en Hoe 2006.
40 Anandan, 2008.



relativamente estrictas — y a veces control gubernamental directo — en una era de desregulacién es
prueba de lo importantes que son esos medios en las esferas politicas y culturales. La radio y la
teledifusién son, por lejos, el medio principal por el que las personas reciben informacién del exterior
“1y, lo mas importante es que esto se aplica especialmente a las comunidades pobres y alejadas.

La radio y teledifusion, si estan bien reguladas, tienen el potencial de darle voz a las comunidades
pobres, abriendo la puerta a una mayor influencia en las estructuras e instituciones sociales. Pero se
trata de un area a menudo descuidada en las estrategias y politicas actuales de TIC, y su potencial a
favor de los pobres se mantiene dormido.

Durante la ultima década, el crecimiento de las radios comunitarias — la mas barata y mas accesible
de las TIC — es probablemente el rasgo mas llamativo del sector. Todos los continentes se han visto
afectados. En Africa, desde Mali hasta Camerun, y desde Senegal hasta Republica Democrética de
Congo, pasando por Togo, Benin, Costa de Marfil, Gabdn, Guinea, Niger y Chad, todos fueron testigos
de la explosién de las radios comunitarias al punto que hoy suman miles. América Latina tiene una
historia de radios comunitarias que se remonta medio siglo atrds, inicialmente ilegales, pero en los
ultimos afos, Bolivia, Colombia, Peru, Venezuela, México y Argentina, entre otros, desarrollaron
politicas y estan regulando el sector. La experiencia en Asia es mas reciente, pero Bangladesh, Nepal,
Tailandia, India e Indonesia otorgan ahora licencias de radio a las comunidades.

El proceso politico y regulatorio que ha acompafado a estas florecientes estaciones radiales es muy
desparejo y no es seguro si su potencial a favor de los pobres se podra mantener en el futuro.

Nepal es un ejemplo que viene al caso en cuestidn, ya que ilustra algunos riesgos. Las estaciones
comunitarias tuvieron un papel clave en la restauracion de la democracia y, como recompensa, el
nuevo gobierno concedid nuevas licencias a quienes las solicitaron. Se otorgaron docenas de licencias
en semanas, y cada vez habia mds interesados sumdandose a las filas. Pero las licencias no establecen
distincion entre las estaciones comunitarias y las comerciales, y ambos deben pagar 4% de impuestos
sobre sus ingresos, ademds de un importante arancel anual sobre la radiodifusién. También existen
pocas protecciones regulatorias para garantizar que se responde al interés publico. En estas
condiciones, las estaciones comerciales estan consolidando su base y excluyendo a los canales
comunitarios; y los politicos, asi como los partidos politicos, pueden manipular a los canales para
hacer propaganda®.

La television estd creciendo también como medio en las comunidades pobres. Sin embargo, la
television comunitaria ha tenido escaso impacto hasta ahora — salvo en un par de paises
latinoamericanos — por ser costosa y porque requiere mas conocimientos. Pero ha habido un
importante cambio en las politicas y las regulaciones durante la Ultima década: es evidente que se
redujo enormemente el control gubernamental sobre la programacidn, incluso en la televisién, sobre
todo en Africa y, un poco menos, en América Latina y partes de Asia®. Pero en su lugar aparecié la
television comercial no regulada, que suele apoyar tacitamente al gobierno y sélo busca aumentar
sus ganancias. Al mismo tiempo, la aspiracion publica de muchos de esos gobiernos es la opuesta:
promover una television de interés publico.

La creacidn de un entorno politico y regulatorio de transmision enfocada sobre todo en el interés
publico puede ser una plataforma inicial para crear una agenda a favor de los pobres mas amplia. Los

desafios son significativos:

* Llatentacién de los gobiernos de influir directamente sobre la transmisién — o indirectamente por

“I Buckley et al., 2008, pp. 31-33.
“2 Dixit, 2008.

“ Buckley et al., op. cit., p. 69.
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connivencia implicita o explicita con intereses comerciales o de otro tipo — es fuerte.

*  Garantizar una financiacion adecuada y la independencia de fuentes de financiaciéon para los
medios que constituyen un servicio publico es dificil, sobre todo en las economias pobres.

*  Crear las condiciones para lograr que el sector comunitario sea viable sigue siendo un desafio.

El desdfio para los organismos reguladores

En 1995, sdlo 43 paises habian establecido autoridades reguladoras nacionales para las
telecomunicaciones. Para el afio 2000, la cifra subié a 106 y en 2008, llegd a 149,

Sin embargo, incluso cuando existen politicas y regulaciones innovadoras sobre los estatutos, la
implementacién de las regulaciones enfrenta una serie de problemas. Quiza el mas importante sea la
limitacién de la capacidad de los organismos reguladores, cuya mayoria se cred hace poco en un
ambiente politico radicalmente alterado. No sélo hay que encontrar e institucionalizar nuevos
conocimientos, sino que a menudo deben enfrentarse a los operadores con mas recursos del sector
privado, que tienen décadas de experiencia en pasar por alto los mayores esfuerzos de los
reguladores. Las asimetrias de informacién — por ejemplo, en torno a la fijacion de precios — entre
regulador y regulado son dificiles de superar en las mejores circunstancias®, y la “captura” reguladora
es comun. Conseguir independencia y credibilidad implica una interaccion compleja y es algo que se
logra con el tiempo gracias a las acciones del regulador y las reacciones del gobierno, el incumbente y
los tribunales®.

También vale la pena mencionar una tendencia en este sentido: el surgimiento y la expansion de las
asociaciones regionales de los organismos reguladores. Los ejemplos incluyen a la Asociacién de
Reguladores de Comunicacién de Africa del Sur (CRASA) y Regulatel en América Latina. En otros
casos, la cooperacion se da al amparo de alianzas politicas mas generales, como la Asociacién de
Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN) y la Comunidad Econdmica de Estados Occidentales de Africa
(ECOWAS). Su agenda incluye inicialmente la formulacién de politicas regionales, experiencias de
investigacion e intercambio, y capacitacién. ECOWAS adoptd en 2007 un acuerdo que cubre politicas
de TIC, el régimen legal, la interconexion, la numeracidn, la gestién del espectro y el acceso universal.

3. Opciones politicas y regulatorias estratégicas

La experiencia y las tendencias sefialadas ofrecen varias opciones politicas y regulatorias que tienen
el potencial de aliviar la pobreza y contribuir al empoderamiento, algunas han sido mas probadas que
otras.

= Es posible extender el acceso a la red y los servicios para entrar mas profundamente
en zonas pobres y remotas mediante una serie de agregados y variaciones del modelo basico de
licitacion al menor subsidio:

gs@Permitiendo el uso de soluciones tecnolégicamente neutras y apoyando cierto grado de
experimentacién en tecnologias baratas y adecuadas para las poblaciones dispersas y
remotas, y los terrenos dificiles — incluso en los casos de prohibicién nacional — puede servir
para reducir costos radicalmente en algunos casos.

8§ ® Poner a disposicion, en las bandas adecuadas de GHz, el espectro que aun no ha sido
licenciado.

@ Se puede incrementar la sustentabilidad y/o la asequibilidad permitiendo el pago de tarifas

“ur, op. cit., Tabla 4.
4 Gillwald y Stork, 2006.
4 Mahan y Melody, eds., 2005.
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asimétricas de interconexidn, incluso mas alla de lo que se justifica por las diferencias de
costo, como un subsidio para las comunidades mas pobres.

B Los FAU vy la politica se pueden usar también para apoyar objetivos mas amplios de
desarrollo usando medidas para promover la creacidon de empleos y la capacitacion:

gs®0torgando licencias y apoyando a las pequeias empresas y las cooperativas que ofrecen
varios servicios entre los que se incluye la telefonia, internet y otros, que pueden generar
empleos locales y aumentar el conocimiento.

8§ @ Los FAU se pueden usar para brindar acceso a créditos, capital de acciones u otorgar
préstamos para microempresarios proveedores de servicio telefénico siguiendo el modelo de
Grameen, o de manera mas ambiciosa, a las empresas cooperativas locales que ya tienen
licencias.

M ® Cuando sea posible, la banda ancha subsidiada es una opcidn de apoyo a las empresas
sociales comunitarias.

2@ Se podria dar apoyo tanto al acceso a internet como al desarrollo de contenidos en las areas
de educacion, salud, ONG y actividades de desarrollo, trabajando en estrecha colaboracién
con los intereses comunitarios.

M @EI FAU podria apoyar la creacion de estaciones de radio comunitaria: un canal de radio
comunitaria se puede fabricar y equipar a un costo menor que una Unica torre de telefonia
movil, y habria que priorizar a las comunidades pobres a la hora de otorgar las licencias.

Dada la tendencia a incluir una gran diversidad de acciones bajo la politica de servicio y regulacion
universal, se ha sugerido que el concepto del FAU deberia reemplazarse por completo por el de
Fondo Universal de Comunicacion®’. Un fondo asi tendria mayor flexibilidad en cuanto a la formay los
objetivos de la financiacion, adoptaria un enfoque de abajo hacia arriba para apoyar a la empresa
comunitaria y local en las zonas pobres, y pasar a algunos servicios del acceso universal, al servicio
universal. Un rol tan amplio, en la mayor parte de los paises, se estrellaria rdpidamente contra las
limitaciones de los responsables de la formulacion de politicas y de los reguladores, pero vale
tomarlo en consideracion para algunas situaciones en particular.

B« La disponibilidad limitada de infraestructura troncal de banda ancha, especialmente
en fibra éptica, de las zonas rurales se puede superar a través de una serie de medidas
regulatorias, segun las circunstancias:

gs@Regular para obligar a los operadores a compartir o vender capacidad de la infraestructura
troncal puede constituir una opcién, incluyendo, por ejemplo, un backhaul mavil.

8§ ® Regular para promover y facilitar el compartir de la infraestructura pasiva y activa y las
instalaciones, como derechos de paso, pilotos y antenas, ademads de conductos, junto con las
instalaciones de fibra dptica e inaldmbricas.

M@ Introducir regulacidon de “acceso abierto” a fibra dptica ya existente o nueva, y abrir el
Mercado a una diversidad de servicios con valor agregado pequenos, medios o grandes.

2@ Ofrecer apoyo politico, segln las circunstancias, para la creacion de consorcios dirigidos en
base a politicas publicas para construir cables de fibra éptica, incluso con inversion publica.

g<b Las estrategias de TIC y de gobernanza electrdnica se pueden coordinar mds de cerca
con politicas de desarrollo y acceso universal. El uso de TIC para ofrecer servicios de gobierno
electrdnico en zonas remotas puede generar demanda de banda ancha, que se puede sumar a
otros usuarios locales para bajar los costos. Estos servicios se pueden coordinar con el apoyo de
empresas cooperativas comunitarias de TIC.

47 Stern y Townsend, op. cit., p. 43.
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Los estandares abiertos, al igual que los equipos abiertos, la fuente abierta y el

espectro abierto pueden, tanto de a uno, como combinados, apoyar la capacitacién y ayudar a
modelar la provision de servicios en relacion a las necesidades de las comunidades. La politica
puede ser importante para fomentar estas perspectivas, por ejemplo a través de contrataciones
publicas y lineamientos, y en decisiones politicas mas activas para favorecer su implementacion.

g

La radio y la teledifusién pueden ayudar a las comunidades pobres y marginadas a

hacerse oir en la esfera publica y a influir sobre la politica de manera mas notoria, si la politica y
las regulaciones se disefian e implementan especificamente para ese fin. Las pruebas sugieren
gue un equilibrio adecuado entre programacién comercial, comunitaria y de servicio publico
ayuda a que esto se cumpla. Una perspectiva de este tipo cubre un area amplia de leyes,
regulaciones y politicas. El movimiento hacia este sistema debe servir, en Ultima instancia, para
resolver el problema de la pobreza y la exclusion, particularmente a través del sector

comunitario.

Aumentar lo que reciben los fondos de acceso universal incrementando el porcentaje de contribucion
deberia servir para beneficio de los pobres si el dinero se gasta de manera inteligente, pero es
importante tener cuidado de no obstaculizar las actividades oficiales de TIC. Una posibilidad es
ampliar el abanico de posibles contribuyentes e incluir, por ejemplo, al sector postal, la radio y
teledifusién, y la comunicacion, donde los beneficios sean estables y aprovechables.

Sin embargo, el problema no es siempre la falta de financiacién; hay casos en los que el mayor
desafio es encontrar la manera de disponer de los fondos recolectados, lo que vuelve a presentar el
asunto de la capacitacion. En muchos casos, es fundamental la necesidad de contar con un firme
apoyo del gobierno y la determinacién del regulador de ser independiente y capaz, y de tener

autoridad.

4, Estudios de casos

Se presentan tres estudios de casos para este modulo, junto con una lista de recursos materiales. Los
estudios de casos politicos y regulatorios estan resumidos a continuacidn:

Proyecto

Descripcion del proyecto

Lo mas destacable

Provision de acceso
universal: FITEL, Peru

Este programa ofrece mecanismos para
minimizar el subsidio requerido por las
empresas comerciales de
telecomunicaciones para extender la red
hacia zonas no comerciales asignando la
licitacion al postor que pidiera el subsidio
mas bajo.

FITEL, en Peru, ofrece un ejemplo tempranoy
exitoso de fondo de acceso universal que
adoptd un enfoque innovador para lograr el
acceso en las zonas rurales, y que ahora se ha
replicado en varios lugares: la licitacién a
favor de quien solicite el subsidio mas bajo. A
pesar de los errores, este programa pionero
generd varios beneficios sociales y desde
entonces se han expandido las actividades
desde la telefonia publica para incluir el
acceso a internet.

Infraestructura
central de banda
ancha rural: Un
estudio de caso de
las diversas
perspectivas y
potenciales

Una mirada a las diferentes perspectivas
sobre la extension de una
infraestructura troncal de fibra dptica
hacia las zonas rurales.

Este estudio de caso presenta varias opciones
para la provision de una infraestructura
troncal de banda ancha en la zona rural,
desde la inversion directa por parte de un
operador del gobierno (como en India),
pasando por la provisién de una
infraestructura troncal de fibra dptica de
“acceso abierto” a través de un consorcio
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publico/privado (como se propone en algunas
partes de Africa), hasta mecanismos que
alienten a compartir infraestructura y
construir infraestructura complementaria.

Politicas de inclusion
digital: algunas
lecciones de India

Analisis de la politica de inclusién digital
en India, en particular, el esquema de
Centros de Servicios Comunes (CSC) del
Plan Nacional de Gobernanza
Electrdnica.

Este estudio de caso analiza una serie de
iniciativas de inclusién digital en India. Incluye
un analisis de los desafios que enfrenta el
esquema de los CSC para garantizar la
provisidn de servicios de desarrollo en forma
socialmente inclusiva, usando la
infraestructura rural de TIC para su
construccion.

Existen estudios de casos en otros modulos de este kit de herramientas que son relevantes para la
politica y las regulaciones:

Proyecto

Descripcion del proyecto

Lo mas destacable

Uso de las redes
moviles para el
intercambio de datos
de bajo costo: la Red
Mozambiquefia de
Informacién de Salud
(RMIS)

Los trabajadores y trabajadoras de la
salud usan redes mdviles y dispositivos
ADP para implementar la promesa del
gobierno de ofrecer servicios de salud a
las comunidades.

El uso de TIC por parte del Ministerio de Salud
de Mozambique para alcanzar un objetivo de
desarrollo (la salud) mas amplio es un ejemplo
de oficializacién de las TIC en los sectores del
desarrollo.
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