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Resumen

Este documento discute los problemas de acceso a redes y servicios TICs en comunida-
des pobres o aisladas (mayormente rurales) en América Latina y el Caribe. La respues-
ta convencional a este problema ha sido crear incentivos y ofrecer subsidios ptiblicos
para que los operadores tradicionales cubrieran la diferencia entre las tarifas y los nive-
les de recuperacion de costo. En este documento examinamos una estrategia alternati-
va. Sugerimos que los microtelcos — operadores de telecomunicaciones a pequefa es-
cala que combinan destrezas empresariales locales, esfuerzos municipales y la accion
comunitaria — pueden cumplir una funcién importante para extender los servicios TICs
en la region, particularmente en zonas poco atractivas para los grandes operadores pri-
vados. Nuestra investigacion revela que existe una gran variedad de microtelcos pres-
tando servicios de manera eficiente en muchas de estas zonas, a pesar de un ambiente
normativo poco favorable y del escaso acceso a subsidios publicos. El documento exa-
mina el argumento tedrico a favor de los microtelcos como alternativa efectiva para
abordar las necesidades TICs en comunidades de bajos recursos, presenta diversos
ejemplos de microtelcos que ya estdn operando en la region, y sugiere como pueden
eliminarse los obstaculos regulatorios para el crecimiento de los microtelcos.

1 El apoyo a la investigacion fue brindado por Sylvia Cadena y Diego Pando. Agradecemos a Francisco
Proenza, Frangois Bar y Miguel Saravia, asi como a nuestros colegas de DIRSI, por sus comentarios so-
bre borradores anteriores.
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Ya no es adecuado entender la prestacion de servicios de tecnologias de la infor-
macién y la comunicaciéon (TICs) como una dicotomia entre las empresas de pro-
piedad estatal y los grandes operadores privados. Tanto en las naciones desarrolla-
das como en los paises en vias de desarrollo, existe una gran variedad de
organizaciones (entre ellas cooperativas, gobiernos municipales, universidades y
empresarios locales) que participan del despliegue y operacion de las redes TICs.
Esto es particularmente notorio en los mercados poco atractivos para los operado-
res tradicionales, donde existe una variedad de arreglos institucionales para prestar
servicios a comunidades de alto costo o bajos ingresos. Estos arreglos a menudo son
hibridos de destrezas empresariales a pequefa escala, esfuerzos municipales y la
accion comunitaria. Lo que los distingue de los operadores tradicionales es la esca-
la local, el uso de tecnologias de bajo costo y modelos comerciales innovadores, y
los fuertes enlaces comunitarios. Nos referimos a este tipo de prestadores como mi-
crotelcos.

Este documento discute los problemas de acceso a redes y servicios TICs en co-
munidades pobres o aisladas (mayormente rurales) en América Latina y el Caribe.
Luego de més de una década de reformas de mercado en el sector de las telecomu-
nicaciones, ha quedado claro que los grandes operadores privados enfrentan los
mismos desafios para prestar servicios en las zonas poco atractivas que los opera-
dores publicos del pasado. De hecho, en muchos paises de la region, la diferencia
entre el nivel de desarrollo de la infraestructura TIC entre zonas urbanas y rurales
ha aumentado desde el comienzo de las reformas. Cuando si llegan las redes TIC —
particularmente en el caso de la telefonia mévil — la cobertura no significa acceso,
ya que el nivel de precios del servicio (orientado mayormente a clientes urbanos)
termina por excluir al grueso de los residentes de comunidades de bajos recursos.

Larespuesta convencional a este problema ha sido crear incentivos para que los
operadores tradicionales atendieran zonas poco atractivas y ofrecer subsidios pu-
blicos para cubrir la diferencia entre las tarifas y los niveles de recuperacion del
costo. Mientras que estas politicas tienen una trayectoria respetable en el mundo
desarrollado, la experiencia en América Latina arroja resultados ambiguos en el
mejor de los casos (Estache, Manacorda, y Valletti, 2002). La administracion eficien-
te de los programas de servicio universal ha resultado ser una tarea dificil para re-
guladores recién creados, muchos de los cuales carecen de recursos adecuados
(Wallsten y Clarke, 2002). Aun en los casos en que estos programas tienen éxito, el
nivel de financiamiento impide que se repliquen a gran escala. Se reconoce amplia-
mente que los recursos que se necesitan para abordar las necesidades de infraes-
tructura TIC existentes en la region superan por lejos a los subsidios publicos dis-
ponibles.
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Este documento examina una respuesta diferente a este problema. Sugerimos
que los microtelcos pueden cumplir una funcién importante para extender los ser-
vicios TICs en la region, particularmente en zonas de alto costo o de bajos ingresos
poco atractivas para los grandes operadores privados. De hecho, demostramos que
ya existe una variedad de microtelcos prestando servicios de manera eficiente en
muchas de estas zonas, a pesar de que operan en un ambiente normativo poco fa-
vorable y del escaso acceso a los subsidios publicos. Su ventaja radica en la movili-
zacion de los recursos locales, tales como el trabajo voluntario y los derechos de pa-
so privados, asi como en el uso de nuevas tecnologias de bajo costo y modelos
comerciales innovadores. Ademads, como sus parientes cercanos en los sectores de
agua, electricidad y saneamiento, estos micro-operadores de servicios TIC tienen
un impacto de desarrollo que trasciende la prestacién de servicios, ya que diversos
estudios muestran que la propiedad y gestion locales estimulan el entrepreneurship
local y contribuyen a la formacién de capital social (Dongier et al., 2003).

El documento estd organizado de la forma siguiente. En la primera seccion, dis-
cutimos el argumento teodrico a favor de los microtelcos como alternativa efectiva
para abordar las necesidades de TICs de los pobres. Basandonos en el trabajo de Os-
trom (1996) et al., sostenemos que hay un gran campo de accién para la co-produc-
cién en la prestacion de servicios TIC entre el gobierno municipal, organizaciones
comunitarias y el sector privado. Luego, discutimos cémo las innovaciones tecno-
l6gicas estdn aumentando de forma significativa el campo de accion de los micro-
telcos. Luego introducimos una taxonomia de los microtelcos y presentamos ejem-
plos de diversos paises de la regién. En base a los resultados de un estudio regional
de las reglas que rigen el despliegue de soluciones de bajo costo para las redes de
acceso local, sostenemos que falta un marco normativo habilitador para el creci-
miento de los microtelcos. Concluimos con recomendaciones de politica publica
para la creacion de dicho marco.

1. La Co-produccion de Servicios TIC

Los servicios publicos pueden prestarse de varias maneras. Durante muchas déca-
das, la mayoria de los paises dependieron de grandes empresas estatales de servi-
cios publicos para la prestacion de servicios bdsicos de infraestructura como elec-
tricidad, agua y telecomunicaciones. En las tltimas décadas del siglo XX se produce
un gran cambio en este paradigma, lo cual propicio la privatizacién de muchos ser-
vicios publicos y reformas de gran alcance en la regulacion orientadas a abrir mer-
cados a la competencia. El cambio fue especialmente marcado en la industria de las
telecomunicaciones, donde la rdpida innovacién tecnoldgica también contribuy6
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de gran manera a diezmar los regimenes monopoélicos.? No hay duda de que estos
cambios han provocado una ola de innovaciéon e inversion sin precedentes en las
industrias de las TICs, primero en el mundo desarrollado y luego en las economias
en vias de desarrollo. Sin embargo, luego de dos décadas de reformas, empiezan a
vislumbrarse las limitaciones del nuevo paradigma.

Por ejemplo, se reconoce ampliamente que los grandes operadores privados en-
frentan los mismos desafios para prestar servicios a clientes de altos costos o de ba-
jos ingresos que las empresas estatales de servicios publicos del pasado. Esto no de-
beria sorprendernos. En tltima instancia, ya sean propiedad publica o privada, las
grandes empresas de servicios publicos se enfrentan a desafios similares en estas
zonas: ingresos bajos o estacionales, baja densidad de poblacién (y a menudo en
disminucidn), falta de informacién confiable sobre los clientes y sus preferencias de
demanda (incluyendo el nivel de ingresos y la disposicién a pagar), falta de meca-
nismos de evaluacion de créditos, y falta de infraestructura complementaria (como
energia eléctrica y carreteras), entre otros.

Otros factores hacen que los grandes operadores privados desistan de adaptar el
servicio a los requerimientos de los pobres. La estructura de costos compartidos de
las redes de telecomunicaciones significa que prestarles mds y mejores servicios a
los clientes mads rentables aumenta el costo promedio de la prestacién a todos —ain
alos que requieren menor calidad a precios mds accesibles. En muchos casos, las ri-
gidas regulaciones de tarifas e ingenieria de redes desalientan la diferenciacién de
servicios por precio/calidad. Finalmente, la disponibilidad de subsidios publicos
basados en los costos no genera incentivos a los grandes operadores para buscar al-
ternativas mas eficientes para prestarles servicios a los pobres.?

Por lo tanto, mientras que las grandes empresas privadas de servicios publicos son
organizaciones eficientes a la hora de construir las redes troncales y comercializar
servicios en zonas urbanas, sus ventajas tienden a disminuir a medida que se aproxi-
ma el segmento de dltima milla en comunidades de alto costo y bajos ingresos. Estas
empresas carecen de flexibilidad y de los incentivos para buscar combinaciones alter-
nativas de activos mds adecuadas para prestarles servicios a los clientes pobres. Los
microtelcos, en cambio, prosperan en base a innovaciones y entreprenuership creati-
vo. Al tener como negocio central el prestar servicios a clientes poco atractivos para
los grandes operadores, estos micro operadores buscan activamente combinaciones
de capital, mano de obra y tecnologia que potencien los ingresos, en base a su cono-
cimiento tnico sobre las condiciones locales y las preferencias de demanda. Esto im-

2 Existe una extensa literatura que documenta estos cambios. Para un panorama general ver Noll (2000).

3 No es asi, sin embargo, en el caso de los subsidios inteligentes que los fondos de telecomunicaciones
usan cada vez més en América Latina y el Caribe (ver Wellenius, 2001).
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plica una serie de estrategias de supervivencia, entre ellas el desplegar tecnologias de
bajo costo, el empaquetar servicios TICs con servicios afines (como la capacitaciéon o
los servicios financieros y juridicos), el aprovechar la infraestructura afin (como ser
carreteras y redes eléctricas) y el experimentar con nuevos modelos comerciales
apropiados para las condiciones locales.

Un factor clave es que no todos los activos necesarios para optimizar la presta-
cion de servicios de ultima milla a los pobres pueden ser movilizados eficientemen-
te por parte de las grandes empresas privadas de servicios publicos. Por ejemplo, en
zonas rurales la mano de obra para la construccion y el mantenimiento de la in-
fraestructura a menudo puede ser aportada por los mismos clientes, generalmente
con un costo de oportunidad menor dados los altos niveles de subempleo en estas
regiones. Hay abundantes ejemplos de microtelcos cuyos clientes se ofrecen a ins-
talar torres, tender cables y construir las instalaciones necesarias para la prestacion
de servicios. También observamos que, si bien los clientes potenciales en estas zo-
nas generalmente carecen de recursos financieros, a menudo controlan derechos
de paso criticos para el cableado y ubicacién de antenas. El modelo de redes de pro-
piedad comunitaria o compartida entre clientes que atraviesan los jardines de las
casas (y por lo tanto son mantenidas por los mismos clientes) hace mucho que sir-
ve para extender las redes de saneamiento, particularmente en Brasil y Bolivia (Wat-
son, 1995; Foster e Irusta, 2003). Fue bajo este modelo como también se extendi6 la
red de telefonia en los Estados Unidos a principios del siglo XX (Fischer, 1992). Hoy
en dia, las tecnologias inaldmbricas de bajo costo estdn renovando estas oportuni-
dades para el despliegue y control del primer segmento de la red por parte del usua-
rio.

Los gobiernos municipales también son un actor importante en la prestacion de
servicios TIC en estas zonas. En América Latina, desde los afios 80 los cambios de-
mocréticos han ido acompafados por programas de descentralizacién orientados a
aumentar la autonomia del gobierno local, creando un marco institucional habili-
tador para la prestacion de servicios publicos en el &mbito municipal. Como lo re-
velan los ejemplos discutidos mds adelante, la funcién que cumplen los gobiernos
locales en los proyectos de microtelco en América Latina varia de forma significati-
va. En muchos casos, las autoridades provinciales han sido fundamentales para
agregar demanda, para desarrollar aplicaciones de gobierno electrénico, y para fa-
cilitar la planificacion y brindarles capacitacion a los usuarios potenciales. En otros
casos, las municipalidades han cofinanciado las inversiones en infraestructura a
través de una variedad de asociaciones con operadores privados. Ya en otros, las au-
toridades locales han participado en la construccién y operacion de segmentos no
competitivos de la red (ej. una red troncal de fibra).
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De esta manera, diferentes organizaciones poseen ventajas comparativas en ca-
da una de las tareas que implica la prestacion de servicios TIC a los pobres. El con-
cepto de coproduccién capta esto de manera adecuada. La coproduccion se refiere
a las complementariedades potenciales que existen entre distintas organizaciones
en la prestacion de un servicio (Ostrom, 1996; Gerrard, 2000). La Figura 1 ilustra es-
te potencial en la prestacion de servicios de banda ancha. En este ejemplo, os gran-
des operadores privados estdn en condiciones de construir instalaciones troncales
y de conmutacién, aunque a menudo no estdn dispuestos a asumir los riesgos de
extender los servicios a mercados pocote bajos ingresos. En cambio, los empresa-
rios o cooperativas locales pueden agregar de forma efectiva la demanda local, mo-
vilizar recursos, desarrollar aplicaciones apropiadas y experimentar con combina-
ciones de activos que se adecuen mejor a las necesidades locales. Esto muchas
veces exige el apoyo activo de las autoridades locales para facilitar la coordinacion,
estimular la demanda y operar instalaciones esenciales.

Los microtelcos estdn en mejores condiciones de aprovechar las estrategias de
coproduccion ya que en cada caso la combinacion 6ptima de aportes hechos por el
gobierno local, el sector privado, las organizaciones comunitarias y los usuarios fi-
nales varia segun las condiciones locales. Por ejemplo, los sistemas de propiedad
compartida y las cooperativas de servicios son mdas adecuados en casos en que ya
estdn presentes organizaciones comunitarias fuertes (como en el caso del proyecto
Chancay-Huaral, que se discute mds adelante). Los proyectos de redes municipales

Figura 1: La Coproduccion de Servicios de Banda Ancha
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ofrecen una alternativa cuando existen gobiernos locales bien gestionados (como
en el caso de Pirai, que se discute més adelante), cuando las rentas fiscales estdn
descentralizadas, o cuando la municipalidad ya participa de la prestacion de otros
servicios publicos. Las destrezas empresariales y el capital locales pueden activarse
cuando existe un ambiente normativo habilitador y existen activos complementa-
rios (lineas troncales y aplicaciones de gobierno electrénico, por ejemplo) disponi-
bles. En resumen, el arreglo de coproduccion mas efectivo para la prestacion de ser-
vicios TIC a los pobres dependera entonces de los atributos institucionales de cada
comunidad.

2. El Papel Habilitador de las Nuevas Tecnologias

Tender redes de telecomunicaciones no es distinto a pavimentar carreteras. Se re-
quieren grandes inversiones por adelantado, las economias de escala son amplias,
y es necesario planificar cuidadosamente la arquitectura de la red ya que los recur-
sos no se pueden redesplegar con facilidad. Esto implica que deben hacerse mu-
chas suposiciones ex ante respecto a como se usaran los servicios, quién los usarda 'y
a qué precios. En consecuencia, a las redes TIC generalmente son construidas por
grandes operadores (anteriormente publicos, hoy mayormente privados), quienes
estdn en condiciones de recaudar los fondos y enfrentar los riesgos que implica el
despliegue de la red. Sin embargo, las recientes innovaciones en tecnologia inaldm-
bricay aplicaciones de red representan un reto a estas premisas. Estas innovaciones
estdn reduciendo significativamente la escala minima eficiente de los proveedores
de telecomunicaciones, permitiendo que una variedad de nuevos actores, desde
pequeios empresarios a municipalidades y cooperativas de usuarios, entre al mer-
cado.

Un ejemplo es la combinacién de nuevas tecnologias de redes inaldmbricas de
drea local (WLAN en inglés) como Wi-Fi con soluciones de red troncal inaldmbrica
como VSAT o la emergente norma WiMax para brindar acceso a Internet en zonas
aisladas. Los sistemas WLAN de bajo costo han sido desplegados por pequefios em-
presarios y cooperativas para prestar servicios a comunidades rurales del Sur de
Asia y América Latina a un costo varias 6rdenes de magnitud por debajo del de las
soluciones tradicionales (Best, 2003; Galperin, 2005). Muchas ciudades pequefias y
medianas estdn aprovechando estas innovaciones para extender el acceso a Inter-
net desde un pufiado de conexiones de banda ancha en edificios gubernamentales
a toda la comunidad, reduciendo asi los costos por usuario. En regiones aisladas,
pequenos emprendedores trabajan con Wi-Fi para crear enlaces de punto a punto
a lo largo de varios kilometros para conectar comunidades que carecen de redes
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troncales adecuadas o para sortear enlaces controlados por operadores incumben-
tes.*

La curva de costos de las tecnologias WLAN diezma las ventajas comparativas de
los grandes operadores en el despliegue de la tiltima milla para el acceso de banda
ancha a Internet. Mientras se reducen los costos de despliegue por usuario, las re-
des WLAN también permiten mayor control de escala, haciendo posible que los mi-
crotelcos realicen inversiones iniciales modestas para luego incrementar el alcance
de lared a la par del crecimiento de la demanda. En lugar de postes y cables, las tec-
nologias WLAN aprovechan un recurso natural poco utilizado en muchas zonas po-
bres: el espectro radioeléctrico. Por lo tanto, la entrada al mercado estd menos defi-
nida por el tamafo de la empresa que por las politicas de asignacién y utilizacién
de dicho recurso. En paises donde los gobiernos han permitido el uso de bandas sin
licencia para prestar servicios de banda ancha, han florecido pequefios Proveedo-
res de Servicios de Internet Inaldmbricos (WISPs en inglés), particularmente en zo-
nas desatendidas por parte de los tradicionales proveedores de cable y DSL.

Ademas, los nuevos protocolos de redes en malla (mesh) estan posibilitando el
crecimiento de redes bajo el modelo de copropiedad. Esta arquitectura emergente
se basa en que los usuarios finales reciban y retransmitan datos de otros usuarios,
lo que establece una red que puede abarcar una gran superficie con s6lo unos cuan-
tos enlaces de banda ancha. Este tipo de arquitectura es adecuado para los casos en
que los enlaces troncales escasean (y son caros), como es al caso de muchas zonas
pobres, ademads de donde el espectro estd congestionado, ya que cada nodo de la
red s6lo necesita transmitir hasta el préximo nodo (lo que también minimiza los re-
quisitos de energia, otra inquietud en muchas zonas pobres). Otra ventaja es la ro-
bustez: cuando cada usuario final estd conectado a varios otros, se hallan disponi-
bles varias rutas de datos, esquivdndose asi los nodos caidos, y al agregarse mas
nodos, crece la capacidad total de la red (Benkler, 2002). Aunque esta arquitectura

4 Hay también una serie de alternativas inaldmbricas de tltima milla, y 1a seleccién de la tecnologia de-
pendera generalmente de factores como la geografia, la densidad de poblacién y los servicios requeri-
dos. Una tecnologia promisoria usada por los microtelcos en Brasil y Argentina es corDECT. Desarro-
llado en el Instituto Indio de Tecnologia, corDECT es una tecnologia de bucle local inaldmbrico (WLL
en inglés) disefiada para brindar conectividad de voz y de datos a alta velocidad compatible con PSTN,
de alta calidad, simultdnea y econémica en zonas rurales. Con corDECT, los costos de conectividad ru-
ral se reducen de U$1.500 a unos U$300 por linea (Jhunjhunwala, 2000). El sistema corDECT es tam-
bién sumamente modular — un sistema de conmutador tGnico puede adoptarse a escala de 100 a 5.000
suscriptores.

5Enlos EEUU, que fue el primero en permitir la operacién de WISPs sin necesidad de permiso o licen-
cia (y hoy permite el uso libre sobre mas de 550MHz de radioespectro) hay unos 6.000 proveedores de
servicios de Internet inaldmbrico de pequeia escala que prestan servicios mayormente en zonas ru-
rales (FCC Wireless Broadband Access Task Force, 2005).
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es alin emergente, existen interesantes proyectos piloto en curso en Africa y otras
regiones.®

Las nuevas aplicaciones de bajo costo estdn teniendo efectos parecidos en la ca-
pa de servicios. Un ejemplo importante es Voz sobre IP (VoIP), que se refiere a una
familia de tecnologias que permiten la paquetizacién y ruteo de las comunicacio-
nes de voz a través de una red de Protocolo Internet (IP en inglés) en lugar de una
red tradicional de circuito conmutado. La telefonia IP tiene muchas ventajas, inclu-
yendo costos mds bajos y uso més eficiente de las instalaciones, y muchos grandes
operadores estan migrando llamados de la PSTN convencional a las redes IP. Pero la
tecnologia es particularmente pertinente para los microtelcos porque permite el
suministro de telefonia con inversiones significativamente menores (Graham y Ure,
2005). Otra ventaja es que la telefonia IP se basa en estandares abiertos, y gran par-
te del equipamiento se encuentra disponible off-the-shelf para luego adaptarse a
condiciones locales si fuera necesario.

Es asi que una serie de innovaciones tecnolégicas estdn erosionando las ventajas
econdmicas que hasta ahora disfrutaban los grandes operadores de telecomunica-
ciones, posibilitando que los microtelcos extiendan los servicios TIC mas lejos has-
ta zonas poco atractivas para los operadores convencionales. Estas tecnologias
comparten una serie de ventajas, entre ellas menores costos, modularidad basada
en normas abiertas, ciertas ventajas normativas, configuracién y mantenimiento
mads simples, adaptabilidad a escala, y apoyo a muchas aplicaciones. Sin embargo,
para que los microtelcos y otros nuevos actores de mercado puedan aprovechar es-
tas innovaciones se requieren reglas de juego habilitadoras, lo cual, como veremos
mads adelante, no siempre ocurre en América Latina y el Caribe.

3. Los Microtelcos en América Latina: Estudios de Caso

A menudo se sostiene que las tinicas organizaciones que pueden operar redes y su-
ministrar servicios publicos de manera eficiente son las grandes empresas de servi-
cios publicos. En esta seccion ofrecemos abundante evidencia de lo contrario.
Nuestros resultados, basados en estudios de caso de distintos paises de la regiéon y
que reflejan diferentes modelos institucionales, indican que existe una gran varie-
dad de pequenas empresas de servicios TIC (que llamamos microtelcos) que atien-
den zonas de poco interés para los operadores tradicionales, prestando servicios
asequibles de manera eficiente, y que a la vez funcionan como catalizadoras para el
desarrollo sustentable en estas comunidades.

6Ver pilotos en el Africa rural en www.meraka.org.za
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3.1. ARGENTINA: LAS COOPERATIVAS TELEFONICAS

Un modelo de microtelco establecido hace mucho tiempo en América Latina es la
cooperativa telefénica. Este modelo se encuentra generalmente en las zonas rurales,
donde surgieron por primera vez las cooperativas telefénicas como derivadas de las
cooperativas agricolas establecidas para muchos otros fines.” En Argentina, las coo-
perativas telefénicas surgen a principios de los afios 60 a partir del esfuerzo de veci-
nos de zonas desatendidas por el antiguo operador estatal ENTEL. Aunque no esta-
ban apoyadas por el gobierno, las cooperativas eran toleradas por ENTEL, ya que
operaban en zonas consideradas poco lucrativas y les producian rentas modestas
por medio de acuerdos de interconexion segun los cuales se compartian las tarifas.?
Hacia 1965, mds de 100 cooperativas telefénicas estaban operando en todo el terri-
torio argentino.

Cuando empiezan las reformas en el sector de las telecomunicaciones en 1990,
habia ya mds de 300 cooperativas telefénicas en operacién, muchas de las cuales
formando parte de cooperativas locales de multiples servicios publicos (por lo ge-
neral energia eléctrica y agua). Con la privatizacion de ENTEL, las cooperativas te-
lefénicas enfrentan un periodo de incertidumbre hasta 1992, cuando el gobierno les
otorga una concesion de telefonia local a las cooperativas existentes bajo condicio-
nes similares a las otorgadas a los nuevos titulares de ENTEL, incluyendo un perio-
do de exclusividad de siete afios. En 1999, frente al inminente vencimiento del pe-
riodo de exclusividad, las cooperativas telefénicas se unen para entrar a los
mercados de telefonia publica y de larga distancia por medio de la creacién de una
subsidiaria privada (TECOOP). Hacia 2004, TECOOP operaba aproximadamente
230 teléfonos publicos, la mayoria de ellos situados en zonas alejadas.

Es dificil evaluar la actuacion de las cooperativas de telefonia en Argentina en
conjunto debido a la gran diversidad de casos. Dos tercios de estas cooperativas
operan en comunidades pequefias con menos de 10.000 habitantes, y la mayoria de
ellas (57%) atiende a menos de 500 suscriptores (aunque existen algunas "grandes"
cooperativas con mds de 5.000 suscriptores). En general, nuestros resultados indi-
can que las cooperativas telefonicas han jugado un papel clave en la extension de
servicios TIC - tanto basicos como avanzados - fuera de las principales zonas urba-
nas. Sumando en total mdas de 600.000 suscriptores, las cooperativas representan

7 La excepcion es Bolivia, donde las cooperativas también prestan servicios en importantes zonas
urbanas. Este caso, sin embargo, es atipico, ya que las cooperativas telefénicas de Bolivia no son pro-
ducto de esfuerzos organizados de usuarios, sino que mds bien fueron creadas por el gobierno para
sustituir a las empresas telefénicas municipales (ver Calzada y Davalos, 2005).

8 Durante gran parte de la era del monopolio (hasta 1990) el acuerdo de compartir las tarifas de las lla-
madas de larga distancias entre ENTEL y las cooperativas funcion6 asi: 60% correspondia a ENTEL,
mientras que el 40% restante correspondia a la cooperativa local.



Tabla 1: Teledensidad en Territorios de Cooperativa vs. Teledensidad Total, 1998
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Provincia Poblacion en ;| Suscriptores : Teledensidad : Teledensidad (B-A)

territorio cooperativas (A) Total de la

cooperativas Provincia (B)
Buenos Aires 686,736 109,568 16.0 22.0 -6.0
Catamarca 36,939 2,399 6.5 9.1 -2.6
Chaco 25,000 1,658 6.7 7.2 -0.5
Chubut 9,700 1,679 17.3 19.8 -2.5
Cordoba 183,950 27,837 15.1 18.4 -3.3
Formosa 82,000 8,472 10.3 4.5 5.8
Jujuy 146,000 11,285 7.7 6.3 1.4
La Pampa 7,265 1,493 20.6 19.4 1.2
Neuquén 128,000 18,884 14.8 13.4 1.4
Rio Negro 25,200 2,547 10.1 15.9 -5.8
San Luis 39,980 5,251 13.1 13.5 -0.4
Santa Cruz 59,100 8,966 15.2 14.2 1.0
Santa Fe 268,054 41,813 15.6 18.9 -3.3
Total 1,698.284 241,852 14.2 19.2 -5.0
Total sin Buenos Aires ;| 1,011,548 132,284 | 13.1 i 15.5 i 24

Fuente: Secretaria de Comunicaciones (SECOM).

aproximadamente el 8% del mercado argentino de telefonia fija. En muchas de las
provincias mds pobres y mds aisladas, sin embargo, su participacién de mercado es
mucho mayor. En la Provincia de Jujuy, por ejemplo, las lineas cooperativas repre-
sentan el 53% del total de lineas tendidas, mientras que en la Provincia de Formosa
representan el 46%.

Los indicadores tradicionales revelan que en la mayoria de los casos las coopera-
tivas telefénicas se comparan favorablemente a los operadores tradicionales, a pe-
sar de atender los mercados menos atractivos. Como lo muestra la Tabla 1, segtn los
ultimos datos disponibles (1998) la teledensidad promedio en los mercados atendi-
dos por cooperativas es s6lo algo menor que la de las zonas atendidas por operado-
res tradicionales (que incluyen a todos los centros urbanos importantes). Esto es
notable si se considera que, en promedio (e independientemente del ingreso), un
hogar rural de América Latina tiene 10 veces menos probabilidades que uno urba-
no de tener una linea telefénica.® De hecho, si se deja de lado el mercado de Buenos
Aires (donde es mayor la diferencia debido a la alta teledensidad alrededor de la ca-

9Wallsten y Clarke (2002).
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pital), la diferencia de teledensidad entre las zonas atendidas por los incumbentes
y las zonas atendidas por las cooperativas es relativamente baja.

Nuestros estudios de caso revelan también que el nivel de precios de los servicios
prestados por las cooperativas tiende a ser parecido al de los grandes operadores. Pa-
ra los servicios de telefonia fija, los costos promedio de conexién son 32% mas bajos
en las cooperativas. Los precios de los servicios de acceso a Internet con discado son
comparables a los de los grandes operadores, a pesar de los mayores costos de pres-
tacion debido a la falta de lineas arrendadas competitivas en las zonas rurales (sin
embargo los precios de los servicios xDSL resultaron ser significativamente mayores
para las cooperativas). Parte de la ventaja competitiva de las cooperativas se explica
por la rdpida adopcién tecnolégica. Motivadas por la necesidad de atender a clien-
tes de zonas de baja densidad al menor costo posible, las cooperativas buscan cons-
tantemente tecnologias de bajo costo apropiadas para sus modelos comerciales. Tel-
pin, una cooperativa en una comunidad al sur de Buenos Aires, instal6 la primera
central telefénica digital de Argentina a principios de los afios 80, lo cual permiti6 la
prestacion de una gran cantidad de servicios de valor agregado que el incumbente
sélo ofreci6 luego de la privatizacion (Finquelievich y Kisilevsky, 2005).

Las cooperativas también han sido las primeras en usar soluciones inaldmbricas
de ultima milla y red troncal. Los sistemas de bucle local basados en corDECT han
sido desplegados por cooperativas en las provincias de Chubut, Neuquén y Cérdo-
ba, permitiendo una rdpida expansion de la red a una fraccién del costo del cobre
tradicional. Wi-Fi ha sido la tecnologia elegida por muchas cooperativas que brin-
dan servicios de acceso de banda ancha a Internet. Las cooperativas han estado an-
siosas por ingresar al mercado de la telefonia inaldmbrica, ya que la competencia de
los operadores de telefonia inaldmbrica ha afectado significativamente su creci-
miento. El esfuerzo principal se centra en la adquisicién de una concesién nacional
a través de Comarcoop, un joint venture formado por varias cooperativas de telefo-
nia y energia eléctrica. También hay esfuerzos més localizados como el de CoTeCal,
cooperativa telefénica de la lejana ciudad patagénica de El Calafate, que se ha aso-
ciado con el gigante chino de la electronica Huawei y con el gobierno provincial pa-
ra someter a prueba el CDMA450, un sistema de telefonia celular de tercera genera-
cion mdas adecuado para atender las zonas de escasa poblacién que los sistemas
PCS tradicionales.

También es importante reconocer los beneficios derivados para la comunidad en
general del modelo de cooperativas telefonicas. Nuestros resultados indican que es-
tas cooperativas tienen una participaciéon importante en la capacitacion y activida-

10 CDMAA450 funciona en una banda de frecuencia més baja (450MHz), y por lo tanto requiere un me-
nor nimero de torres para cubrir un 4rea geografica extensa.
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des de difusion de TICs (que también sirven para fomentar la demanda de servicios),
mientras que muchas cooperativas también participan del desarrollo de contenido
local (generalmente portales de la comunidad) en asociacién con organizaciones co-
munitarias y gobiernos locales. A pesar de la escasa disponibilidad de subsidios, mu-
chas cooperativas han establecido tarifas especiales para los residentes de bajos in-
gresos, mientras que otras prestan servicios gratuitos (particularmente acceso a
Internet) a escuelas y bibliotecas publicas. En resumen, las cooperativas telefonicas
también promueven el desarrollo local de capacidades y alimentan el capital social,
dos importantes ingredientes pare el desarrollo sostenible (Birchall, 2003).

3.2. PERU: REDES COMUNITARIAS INALAMBRICAS

Un modelo mads reciente es el de las microtelcos surgidas a partir de organizaciones
comunitarias pre-existentes y que despliegan redes de propiedad comunitaria. Un
proyecto en el valle Chancay-Huaral de Pert ilustra este modelo de despliegue y
propiedad. El rio Chancay-Huaral irriga una gran zona de produccion agricola a pe-
quena escala (95% de las fincas tienen menos de 10 hectédreas) en las laderas del va-
lle. Aunque la zona tiene riqueza potencial debido a su buena tierra, agua abundan-
te y proximidad a los mercados de Lima y del norte del pais, los granjeros no han
podido adaptar su produccion a las fluctuaciones de los mercados agricolas. Ade-
mads, los habitantes del valle tienen escaso acceso a los servicios publicos, y la in-
fraestructura para las comunicaciones que tienen a su disposicion es, en el mejor de
los casos, precaria.

CEPES, una ONG peruana que trabaja en la zona, observé una simple conexién
entre la falta de servicios de comunicacion y el que los granjeros tendieran a culti-
var lo mismo independientemente de los precios de mercado. También se observo
que la falta de comunicaciones creaba problemas para la gestion eficiente de las
aguas del rio Huaral, un recurso comun usado por los agricultores del valle y admi-
nistrado por la Junta de Usuarios de Agua, una organizacion cooperativa que agru-
pa a las diecisiete Comisiones de Riego extendidas por todo el valle (a su vez com-
puestas por los agricultores de la zona, unos 6.000 en total). Para abordar estos
problemas, CEPES se propuso establecer un sistema de informacion y comunica-
cion agricola para el valle, brindando a los granjeros capacitacién y acceso a infor-
macion que les posibilitaria tomar mejores decisiones, y facilitando la comunica-
cién entre las comisiones de riego para mejorar la gestion del agua.

Siendo la infraestructura disponible inadecuada, se despleg6 una red Wi-Fi que
une doce pueblos del valle y los conecta a Internet por medio de una linea compar-
tida de 512 Kbps y un enlace VSAT.!! Aunque el proyecto fue iniciado por CEPES y fi-

1 La inversién inicial alcanzé los U$33.600, o unos U$2.800 por pueblo.
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nanciado por el fondo de inversioén en telecomunicaciones de Pera (FITEL), la Jun-
ta de Usuarios de Agua del valle Chancay-Huaral fue elegida como propietaria/ope-
radora de la red, en base a su experiencia en la gestion de infraestructura, su estre-
cho vinculo con los agricultores locales, y la presencia de las Comisiones de Riego
en cada uno de los pueblos del valle. Mas alla del despliegue de infraestructura, el
proyecto enfatizo el desarrollo y mantenimiento de una base de datos de informa-
cién agricola, la capacitacion de agricultores en el uso efectivo de la informacién
agricola y el fortalecimiento de la capacidad local para obtener, distribuir y utilizar
la informacion.

Al ponerse en marcha el proyecto, el mismo evolucion6 para adecuarse a la de-
manda local de servicios TIC. La telefonia IP pronto asumi6é una importancia fun-
damental, no s6lo para conectar las Comisiones de Riego locales y la Junta de Usua-
rios de Agua, sino también para el uso general por parte de los vecinos. Prestar
servicios a otros vecinos (sean o no agricultores) también pas6 a ser una prioridad.
Como el ancho de banda disponible excede las necesidades de las Comisiones de
Riego, una serie de instituciones locales, en particular las escuelas, fueron invitadas
a sumarse a la red. La Junta estd trabajando actualmente para extender la conecti-
vidad a otras organizaciones comunitarias, oficinas publicas, y ademds instalar te-
lecentros para el publico en general.

Si bien el proyecto tiene caracteristicas particulares que limitan su replicabilidad,
el ejemplo de Chancay-Huaral ilustra algunas de las ventajas del modelo de micro-
telco gestionado por organizaciones comunitarias. La adopcién de la telefonia IP y la
rapida ampliacion de la red revelan la capacidad para adaptarse con rapidez a las ne-
cesidades de la comunidad. Si bien la decision de brindar conectividad a otras insti-
tuciones e individuos se origina en un interés por contribuir al desarrollo comunita-
rio, es también parte de un plan de sostentabilidad basado en repartir costos y
responsabilidades entre los sectores puiblico, privado y las organizaciones comunita-
rias. La cooperacion inter-local también ha sido critica, ya que cada pueblo se encar-
ga del mantenimiento de la red local, con capacitaciéon brindada por CEPES.

3.3. BRASILY ARGENTINA: LAS REDES MUNICIPALES
Los proyectos de redes municipales han sido objeto de largos debates en los tiltimos
anos.!? Muchos cuestionan la participacién del gobierno local en la prestacion de

12 Es importante distinguir a las redes municipales de las iniciativas de gobierno electrénico municipal.
En general, el gobierno electrénico municipal trata de la prestacién de servicios de gobierno local so-
bre una plataforma de red existente suministrada por terceros, ademds del uso de las TICs para mejo-
rar las operaciones gubernamentales internas. En cambio, nuestra atencion se concentra en los pro-
yectos de redes municipales en los cuales los gobiernos locales — de varias formas distintas —
participan de la expansién de la infraestructura y de la prestacién de servicios TIC al publico.
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servicios TIC como la nueva cara del viejo modelo de las empresas estatales de ser-
vicios publicos, remarcando su historial de mediocre calidad de servicios, innova-
cién y extension de la red. Sin embargo un examen mads profundo revela diferencias
sustantivas entre aquel modelo y los proyectos actuales. Para empezar, estos pro-
yectos son liderados por autoridades locales y no nacionales. Bajo las circunstan-
cias correctas, se reconoce que la prestacion de servicios publicos es organizada
mas efectivamente en el &mbito local que nacional (Azfar y Cadwell, 2003). Los pro-
yectos de redes municipales a menudo parten de este principio, prestando servicios
hechos ala medida de las necesidades locales e integrando las TICs con actividades
econoOmicas y de desarrollo social més amplias.

Este es el caso de Pirai, municipalidad rural de aproximadamente 25.000 habi-
tantes en el Estado de Rio de Janeiro, Brasil. El proyecto Pirai Digital comenz6 a fi-
nales de los 90 cuando la municipalidad recibi6 una pequefna subvencién del Go-
bierno Federal para modernizar su direccion impositiva local. En ese momento, el
gobierno local entero funcionaba con dos lineas telefénicas y dos computadoras.
Aunque parte de estos recursos estaban reservados para una red IP hibrida fija e
inaldmbrica que conectara distintas oficinas gubernamentales, las autoridades lo-
cales observaron que la conectividad de banda ancha podia extenderse a una zona
mucho mds amplia a un costo adicional menor. Se formé entonces un comité co-
munitario, el cual incluia autoridades municipales y representantes de organizacio-
nes comunitarias y del sector privado, para disefiar un plan mas ambicioso que ex-
tendiera la conectividad inaldmbrica a gran parte del territorio de Pirai. El proyecto
fue concebido como piedra angular de un plan més amplio para diversificar la eco-
nomia local y atraer nuevas inversiones luego de la privatizacién de la empresa es-
tatal de servicio de energia eléctrica, por entonces el mayor empleador local.

El comité comunitario resulto ser critico para lograr asociaciones con universi-
dades, ONGs y empresas privadas, lo que aport6 al proyecto equipos, desarrollo de
aplicaciones y competencias en el desarrollo y operacion de la red municipal. El
proyecto se centra en cuatro areas: gobierno electrénico (el campo de accion origi-
nal de la iniciativa), educacién (incluyendo la educacion a distancia en asociacion
con un consorcio de universidades publicas), los puntos de acceso publico (inclu-
yendo la capacitacién en asociacion con varias ONGs) y la adopcién por parte de
PYMES. Hasta la fecha, la red cuenta con mas de 50 nodos de banda ancha que co-
nectan todas las oficinas del gobierno local y la mayoria de las escuelas y bibliote-
cas publicas. También hay cada vez mds puntos de acceso publico, y se ha formado
una empresa privada de propiedad mayoritaria municipal para vender servicios a
hogares y negocios.

Las lecciones del caso Pirai apuntan a varios factores de éxito. Primero, la falta de
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subsidios publicos (mds alla de la pequena subvencién para modernizar la direc-
cién impositiva local) oblig6 a los dirigentes comunales a atraer recursos por medio
de sociedades con una variedad de actores de los sectores privados y de la sociedad
civil. Los recursos se reunieron mediante una combinaciéon de contribuciones en
especie, acuerdos con el sector privado y el modesto presupuesto municipal. En se-
gundo lugar, el uso de tecnologias de bajo costo en las capas del transporte (WLAN)
y de terminal (programas de c6digo abierto) redujo draméaticamente los costos hun-
didos de inversion, permitiendo que Pirai prestara servicios de banda ancha donde
los operadores tradicionales de cable y xXDSL no podian justificar inversiones.'® Fi-
nalmente, la dirigencia local, la buena gobernanza y el capital social fuerte posibi-
litaron la planificacién colectiva y la gestion del proyecto, contribuyendo a hacer
una mejor correspondencia entre los servicios prestados y las necesidades locales.

El argumento a favor de las redes municipales es més fuerte cuando el gobierno
local ya esta prestando otros servicios publicos (ej. energia eléctrica y saneamiento),
ya que las economias de 4mbito generalmente permiten la prestacion de servicios
TIC a un costo extra menor. Un buen ejemplo es la iniciativa SICOMU (Sistema de
Comunicaciones Multimediales) en la provincia Argentina de La Pampa. Este caso
ilustra la combinacion de fallas de mercado, economias de &mbito y necesidades in-
ternas que generalmente impulsan el de modelo microtelco municipal. El proyecto
comenz6 como un apéndice de la construccién de un gran acueducto a cargo del go-
bierno provincial. Luego de hacer un contrato para construir mds de 1.300 kiléme-
tros de acueducto y conseguir los derechos de paso necesarios, las autoridades pro-
vinciales decidieron tender fibra de telecomunicaciones a lo largo del acueducto.

La red se concibi6 inicialmente como una red interna que apoyara los sistemas
de control para la operacion del acueducto. Sin embargo, pronto se hizo evidente
que la capacidad que sobraba podia utilizarse para atender a las municipalidades a
lo largo del acueducto con modestas inversiones incrementales. El gobierno provin-
cial reclut6 asi a 21 municipalidades para participar del proyecto, la mayoria comu-
nidades rurales con escasas alternativas de conectividad. Mientras que el gobierno
provincial opera la espina dorsal de la red (la fibra a lo largo del acueducto), cada
una de las municipalidades se encarga de extender la red a las oficinas guberna-
mentales locales, hospitales, escuelas y bibliotecas publicas, ademds de seleccionar
y administrar los servicios prestados en el &mbito local (que van desde las aplicacio-
nes de gobierno electronico a la telefonia IP).

Otros actores locales también brindan activos complementarios importantes. La
universidad local (Universidad Nacional de La Pampa) estd utilizando la red para

13 Segtin estimaciones de Franklin Dias Coelho, coordinador general del proyecto Pirai Digital, la ciu-
dad logro reducir los costos de despliegue y operacién a una octava parte (entrevista personal).
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una variedad de iniciativas de educacion a distancia (ya que el inico campus de la
universidad se encuentra en la capital provincial de Santa Rosa). La sucursal local
del Instituto Nacional de Tecnologia Agricola (INTA) ha puesto servicios online de
consulta y apoyo a la disposicion de los agricultores locales. Ademads, aproximada-
mente la mitad de la capacidad total de la red se esta ofreciendo como fibra oscura
a terceros para la comercializacion de servicios en toda o parte la red. Se espera que
esto compense una parte substantiva de los costos de operacion del proyecto. Las
cooperativas locales de energia eléctrica ya han hecho contratos para ofrecer servi-
cios de telefonia utilizando esta infraestructura.

Mientras las empresas de servicios publicos de antafo financiaban, construian y
operaban toda la red, los proyectos TIC municipales se caracterizan més bien por
diferentes grados de cooperacién con el sector privado, organizaciones comunita-
rias y otras instituciones locales (a menudo educativas). Nuestros resultados indi-
can que los proyectos de redes municipales apuntan a facilitar las inversiones en
zonas desatendidas mds que a competir con operadores establecidos. Los resulta-
dos también sugieren como los mismos gobiernos locales, unos de los mayores
usuarios de servicios TIC de la comunidad, se benefician con la financiacién y/o ad-
ministracion de su propia infraestructura cuando los operadores privados no in-
vierten adecuadamente. Muchas redes municipales han surgido de las mismas ne-
cesidades de las oficinas del gobierno local y entes publicos (escuelas, bibliotecas,
comisarias, centros de salud, etc.), transformédndose luego en iniciativas mds am-
plias que atienden a hogares y comercios. Aunque se necesita més investigacion, los
resultados preliminares sugieren que las autoridades tanto municipales como pro-
vinciales pueden jugar un papel importante para estimular el desarrollo de las TICs
en el &mbito local en zonas de poco interés para los grandes operadores.

3.4 COLOMBIA: OPERADORES INDEPENDIENTES

A pesar de que Colombia estd entre las pocas naciones de la regién que no han priva-
tizado totalmente sus operadores incumbentes, la liberalizacién del mercado de las te-
lecomunicaciones desde 1994 ha producido importantes inversiones privadas en el
sector. Gran parte de estas inversiones se ha canalizado hacia la telefonia moévil, asi co-
mo hacia los operadores municipales que han sido parcialmente privatizados.'* Pero
las reformas de mercado también han ocasionado la apariciéon de una serie de peque-
fios operadores privados, muchos de los cuales atienden zonas de poco interés para
los operadores tradicionales. Aunque algunos de estos operadores son filiales de em-
presas mds grandes con presencia en varios mercados, otros son producto de esfuer-
zos de pequenos empresarios locales que asumen de forma independiente el riesgo.

14 Por mas detalles, ver Uribe Botero (2005).
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Los resultados sugieren que los operadores privados de pequefia escala estan ga-
nando terreno en el mercado Colombiano. Mientras que el nimero total de lineas
fijas se duplic6 entre 1994 y 2002, el namero de lineas controladas por operadores
pequenos aument6 mds de tres veces en el mismo periodo, aumentando su partici-
pacién de 7% en 1994 a 11% en 2002."% Los datos disponibles también revelan que
los operadores a pequefia escala se comparan favorablemente con empresas mas
grandes en cuanto a las medidas tipo de calidad. El Indice de Calidad computado
por el regulador Colombiano (que se incluye como factor en las regulaciones de
precios) revela que los pequefios operadores tienen iguales o mejores indicadores
de calidad (fallas cada 100 lineas, promedio de dias para obtener conexion nueva,
promedio de dias para reparar una linea con desperfecto, etc.) en comparacién a los
grandes operadores.'®

Sin embargo, los pequefios operadores privados siguen enfrentdndose a una mul-
titud de desafios, atin al atender zonas descuidadas por los incumbentes, lo cual
queda bien ilustrado en el caso de TELEOCSA. El nacimiento de TELEOCSA se re-
monta a principios de los 90, cuando un grupo de dirigentes comunales de Puente
Piedra, pequeifia ciudad cercana a la capital Bogotd, contacta al operador nacional
(Telecom) para pedir la extension de los servicios de telefonia fija a la comunidad. Al
carecer del capital y los incentivos para cumplir el pedido, Telecom, en cambio, les
propone a los dirigentes comunales que los propios vecinos compren los equipos y
desplieguen la red, para luego transferir la propiedad de todas las instalaciones a Te-
lecom, que luego operaria la red y brindaria la interconexion con sus lineas de larga
distancia.

Al carecer de alternativas, los dirigentes comunales aceptaron estas condiciones
y se comenzo el proyecto poco después. Con la aprobacion de la nueva ley de las te-
lecomunicaciones en 1994, que permiti6 la participacion sin restricciones del sec-
tor privado en el suministro de telefonia local, los dirigentes comunales cambiaron
el curso y decidieron crear un operador local privado en vez de transferirle la pro-
piedad a Telecom. Un afo después, se constituyé a TELEOCSA en sociedad y se le
obtuvo un permiso de operador local. Este hecho suscité una prolongada batalla de
regulacion entre la nueva empresa y Telecom, que no s6lo se negaba a interconec-
tar con TELEOCSA sino que reclamaba la propiedad de las instalaciones, atin cuan-
do la totalidad de la inversion la habian asumido los propios usuarios. En su punto
mas alto en 2002, TELEOCSA contaba con 1.200 suscriptores, pero luego del fraca-

15 Fuente: CRT.

16 En 2001, por ejemplo, la puntuacién promedio del Indice de Calidad (en una escala de 100 puntos)
de los pequefios operadores fue de 90,1, comparado con 89,4 de los operadores medianos y 87 de los
grandes operadores. Fuente: cdlculos propios del autor basados en CRT (2002).
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so de varios intentos por obtener la interconexion con la red de larga distancia de
Telecom, el proyecto se cerré en noviembre de 2004.

Este caso ilustra la necesidad de un regulador vigilante que proteja a los nuevos
participantes contra las estrategias anti-competitivas de los titulares que controlan
las instalaciones esenciales. Aunque estas desventajas son comunes a cualquier
nuevo entrante, es de particular importancia que el regulador vigile la aparicién y
supervivencia de las microtelcos, que generalmente no pueden negociar efectiva-
mente con los incumbentes y carecen de los recursos y la pericia para librar batallas
judiciales o de regulacién prolongadas.

4. La Necesidad de un Ambiente Normativo Habilitador

Los limites normativos se reconocen como una barrera importante para el ingreso
a los mercados de las TICs de América Latina y el Caribe. A pesar de las reformas en
curso, nuestros resultados indican que los microtelcos se enfrentan a una multitud
de barreras normativas que desalientan el ingreso, limitan la adaptabilidad a esca-
la y acotan la experimentacién con las nuevas tecnologias y modelos comerciales
mads adecuados para atender zonas de altos costos y bajos ingresos.

Acceso al radioespectro. Nuestros estudios de caso sugieren que Wi-Fi y otras tecno-
logias WLAN representan tecnologias habilitadoras clave para los microtelcos, ha-
biéndoselas desplegado para prestar una variedad de servicios (desde acceso de ban-
da ancha a Internet a VoIP) en distintos contextos sociales y geograficos. Sin embargo,
esto requiere acceso a las bandas de frecuencia en las que hoy operan dichas tecno-
logias (fundamentalmente 2,4GHz y 5GHz). La experiencia internacional revela que
las politicas de radioespectro que permiten el acceso no licenciado a estas bandas fa-
cilitan el rapido despliegue de infraestructura por parte de los microtelcos, al reducir
de manera significativa los prolongados tramites regulatorios tradicionalmente aso-
ciados al despliegue de redes inaldmbricas (Galperin y Bar, 2004).

En afos recientes, varios paises de América Latina y el Caribe han estado refor-
mando la administracién del radioespectro para permitir el mayor uso no licenciado
por parte de equipos de baja potencia (como Wi-Fi) en estas bandas. Sin embargo, los
resultados obtenidos en nuestro relevamiento de 25 paises de la regién indican que
persisten importantes barreras regulatorias al despliegue de redes WLAN en el conti-
nente.'” La gran mayoria (82%) de los paises de la regiéon han hecho reformas que
alientan el despliegue de redes WLAN sin licencia en la banda de 2,4GHz, aunque
aproximadamente un tercio de ellos todavia exige que se registren los puntos de ac-
ceso publico ante la autoridad de telecomunicaciones. Aunque esto es alentador, en

17 Se les puede pedir la base de datos a los autores. También se podra conseguir en www.wilac.net.
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muchos paises las restricciones de potencia y geogréaficas (por ejemplo, de uso en es-
pacios abiertos) limitan de manera significativa las oportunidades de brindar servi-
cios a terceros, y por lo tanto el atractivo de la tecnologia para nuevos prestadores. En
general, un tercio de los paises de la region han establecido limites de potencia por
debajo de 1Watt (la norma de la FCC), limitando asi el alcance potencial de las sefia-
les Wi-Fi (aunque en ciertos casos como Brasil y Pert se hacen excepciones para las
zonas menos pobladas).!®

Enla banda de 5GHz, la situacién es menos alentadora. Aproximadamente dos ter-
cios de los paises (68%) permiten la operacién no licenciada en la porcién superior de
la banda (5.725-5.850MHz), si bien el 40% de éstos exige el registro previo ante la au-
toridad de telecomunicaciones. Ademads, el 40% de los paises donde se autoriza el uso
sin licencia restringe la potencia a menos de 1W." En la porcion inferior de la banda
(5.150-5.350MHz), s6lo aproximadamente un tercio (35%) de los paises de la region
autoriza el uso no licenciado, y en la mayoria de estos casos se limita la operacion a
espacios cerrados.?’ Finalmente, s6lo Brasil, Panamd y Colombia han permitido, has-
ta ahora, el uso no licenciado en la porcion media de la banda de 5GH (5.470-
5.725MHz). Aunque se espera que esto cambie a mediano plazo, ya que estas frecuen-
cias fueron designadas muy recientemente por la UIT para los dispositivos WLAN,
hay casos menos alentadores como México, donde recientemente se ha designado la
banda exclusivamente para uso con licencia.

Concesiones. Las reglas del otorgamiento de concesiones a menudo discriminan a
los microtelcos implicitamente exigiendo tramites administrativos prolongados
que los microtelcos no pueden realizar, o explicitamente impidiendo que los opera-
dores no tradicionales controlen ciertos componentes de la red o presten servicios.
A modo de ejemplo, las cooperativas telefénicas de Argentina tienen prohibido por
ley ofrecer servicios de radio y teledifusion u otros servicios complementarios, limi-
tando asi las estrategias de empaquetamiento. En Perd, en el proyecto Chancay-
Huaral discutido anteriormente no se ha podido atn interconectar servicios de voz
con la red nacional por carecer el administrador de la red (la Junta de Usuarios de
Agua) del permiso de operador correspondiente (obtener este permiso implica un
tramite administrativo prolongado que ademds provoca una serie de obligaciones
financieras, incluyendo una contribucién del 1% de la facturaciéon al FITEL). Sin

18 En Brasil, por ejemplo, el limite de potencia estd fijado en 400mW para zonas con més de 500.000
habitantes, elevdandose a 1W para zonas con menos de 500.000.

19 Dichas restricciones de potencia representan un limite atin més oneroso para los prestadores de ser-
vicios por las caracteristicas de propagacion de las sefiales de radio en la banda 5GHz.

20 Aunque el uso en espacios cerrados es la norma internacional en la porcién 5.150-5.250MHz de la
banda inferior de 5GHz, muchos paises permiten el uso al aire libre en el rango 5.250-5.350MHz.
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embargo, es alentador que en muchos paises se esté migrando a un régimen de
concesiones diferenciadas con requisitos menos onerosos para nuevos entrantes en
zonas rurales (como es el caso de Pert y Argentina, entre otros).

Falta de neutralidad tecnolégica. En nombre de la proteccién al consumidor, los
servicios TICs muchas veces estdn sujetos a normas excesivamente estrictas de ca-
lidad de servicio y de ingenieria de red que limitan el campo de accién de los micro-
telcos al limitar el despliegue de soluciones de bajo costo. Esto desalienta la bts-
queda de combinaciones precio/calidad mdas adecuadas para prestar servicios en
zonas de bajos recursos y reduce las oportunidades para sortear instalaciones esen-
ciales controladas por los incumbentes. El caso de VoIP es ilustrativo. En nuestro re-
levamiento de 18 paises encontramos que menos de la mitad (38%) ha autorizado
el uso de redes IP para prestar servicios de telefonia. Es interesante notar ademas
que sélo unos pocos prohiben explicitamente el uso de VoIP: en la mayoria de los
casos, esta tecnologia se halla en un limbo juridico, ya que no se considera ni legal
ni tampoco ilegal.

Esto no ha impedido a muchos empresarios locales ofrecer servicios VoIP. En la
mayoria de los paises de la region, los operadores de telecentros ofrecen llamados
de larga distancia mediante conexiones de banda ancha a una fraccién del costo de
los operadores tradicionales. Los analistas estiman que América Latina representa
el 35% del transito VoIP mundial (comparado con el 9% de PSTN).?! Sin embargo la
falta de proteccion juridica ha desalentado nuevas inversiones, y los informes de
acciones gubernamentales en contra de establecimientos y empresas que ofrecen
servicios VoIP en el mercado gris son comunes.

Otro caso ilustrativo son las restricciones de servicio impuestas al uso de las tec-
nologias WLAN. Como se discutié, en muchos casos el uso de las tecnologias WLAN
se restringe a los espacios cerrados o al uso privado, reduciendo asi el valor de las
soluciones WLAN como alternativa de acceso de tltima milla para los microtelcos.
Este fue el caso, hasta hace poco, de la banda 2,4GHz en Pert, lo que exigia a la Jun-
ta de Usuarios de Agua del valle Chancay-Huaral un permiso especial de OSIPTEL
(el regulador peruano) para operar su red (las reglas luego fueron modificadas para
permitir el despliegue al aire libre en zonas rurales). También hay casos en que se
prohiben servicios especificos, como en Argentina, donde el regulador reciente-
mente prohibi6 la prestacion de servicios de telefonia mediante redes WLANs en las
zonas metropolitanas mds importantes. A medida que las innovaciones tecnoldgi-
cas mejoran el alcance y la capacidad de las soluciones inaldmbricas, los incum-
bentes intentan protegerse, lo que exige mayor vigilancia normativa en cuanto a los
principios internacionalmente aceptados de neutralidad tecnolégica.

2 Fuente: Telegeography (2004).
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Falta de financiacién. Para los operadores tradicionales de telefonia que atienden a
comunidades pobres o lejanas, a menudo se encuentran disponibles subsidios a tra-
vés de fondos de servicio universal y de desarrollo de las telecomunicaciones. En al-
gunos casos, la administracion de estos fondos discrimina contra los pequefios ope-
radores locales al agregar las zonas geograficas y centralizar las funciones de gestion
de proyectos. El resultado no planeado es que sé6lo los grandes operadores con pre-
sencia regional o nacional pueden competir por los fondos. Sucedio asi, por ejemplo,
con el programa Compartel en Colombia, donde en 1999 se dividi6 el contrato para
desplegar telecentros comunitarios entre Gilat (670 telecentros) y Telefénica (270 te-
lecentros). Aunque esto reduce los costos administrativos, también compromete la
sustentabilidad a largo plazo, al depender los servicios de la disponibilidad de subsi-
dios externos y no del aporte de recursos locales. Los proyectos centralizados tam-
bién son mds vulnerables al clientelismo politico, como sucedi6 con la poco exitosa
iniciativa CTC en Argentina (Galperin, 2005).

Acceso alas instalaciones esenciales. La prestacion de servicios de telecomunicacio-
nes en el &mbito local exige el acceso a instalaciones de conmutacién y lineas de en-
lace controladas generalmente por operadores incumbentes. Como muchos otros
nuevos entrantes, los microtelcos a menudo enfrentan un acceso discriminatorio a
estas instalaciones. Aunque los reguladores de la region participan cada vez mds en
la supervision de contratos de interconexion entre incumbentes y nuevos entrantes,
sus limitados recursos representan un desafio a la implementacion efectiva de poli-
ticas de inteconexion. Por ejemplo, un estudio reciente demuestra que pocas nacio-
nes de la region brindan orientacion con respecto a los acuerdos de fijacion de pre-
cios e interconexion entre incumbentes y nuevos entrantes en la prestacion de
servicios de acceso a Internet de banda ancha (Regulatel, 2005). La falta de atencién
normativa a los temas de acceso no discriminatorio a instalaciones esenciales desa-
lienta el ingreso al aumentar los riesgos asociados con el despliegue de la infraes-
tructura de ultima milla. Esto queda bien ilustrado con el caso de TELEOCSA discu-
tido arriba.
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5. Conclusiones

Las reformas de mercado en el sector de las TICs en América Latina y el Caribe no
han prestado suficiente atencién al importante papel que juegan los microtelcos en
la prestacion de servicios en mercados poco rentables fuera de los principales cen-
tros urbanos. Se ha encontrado que estos pequefios operadores prestan servicios
comparables a los de los operadores tradicionales en zonas de alto costo y bajos in-
gresos con subsidios publicos minimos. Lo hacen por medio de una variedad de es-
trategias comerciales y de coproduccién innovadoras, combinando aportes de em-
presarios locales, autoridades municipales y organizaciones comunitarias para
satisfacer las necesidades de TICs en mercados considerados poco atractivos por
los operadores tradicionales.

Una de las ventajas principales de los microtelcos es su capacidad para adoptar
tecnologias y modelos comerciales mds adecuados para prestar servicios en diferen-
tes combinaciones de precio/calidad. Una variedad de condiciones locales determi-
na la organizaciéon y combinacién 6ptima de recursos para los microtelcos, incluyen-
do el perfil econémico y social de la comunidad, factores geogréficos (terreno,
distancia a los centros urbanos, etc.) y la estructura del mercado de las telecomuni-
caciones en general. Sin embargo, nuestros resultados revelan que los factores insti-
tucionales también son criticos. Cuando hay buena gobernanza local (como en el ca-
so de Pirai), las redes municipales ofrecen una alternativa prometedora para
estimular la expansion generalizada de la red. Cuando estan presentes organizacio-
nes comunitarias fuertes (como en el caso de Chancay-Huaral), los proyectos micro-
telco pueden beneficiarse mediante la integracion al entramado econémico y social
de la comunidad. En muchos casos, los recursos y las destrezas empresariales loca-
les pueden activarse efectivamente (como en el caso de TELEOCSA), pero esto exige
un activo apoyo normativo para impedir la maniobras anti-competitivas de los in-
cumbentes.

En general, nuestros resultados sugieren que el terreno de juego es desigual para
los microtelcos. Sin embargo, hay ejemplos alentadores de que estd cambiando el
ambiente normativo. Principios como la neutralidad tecnolégica, el acceso abierto a
las instalaciones esenciales y el fundamento de bien ptblico en ciertos componen-
tes de las redes TIC estdn comenzando a afianzarse. Varios paises se hallan en pro-
ceso de liberalizar el otorgamiento de concesiones, el acceso a ciertas porciones del
radioespectro y las regulaciones de tarifas para estimular las inversiones en teleco-
municaciones en zonas rurales. Los disefiadores de politicas también reconocen ca-
da vez mas que, junto con los operadores privados, las asociaciones ptblico-privado
tienen una importante funcién que cumplir en la extension de las redes y servicios a
los pobres de las zonas rurales. Finalmente, los programas de acceso universal se
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han ido reformando para apoyar a los microtelco junto a los planes tradicionales de
subsidio a gran escala. Nuestros resultados validan estas reformas de segunda gene-
racion que reconocen la importancia de diversificar los actores de mercado y el de-
sarrollo sostenible como principios fundamentales en el disefio e implementacion
de politicas TICs en la region.
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