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FORO LATINOAMERICANO DE ENTES REGULADORES DE TELECOMUNICACIONES- Regulatel
Presidencia
Lima, 27 de Noviembre de 2006

Estimados Participantes en la conferencia Internacional,

Como presidente de Regulatel, tengo el honor de hacer entrega a ustedes del Resumen Ejecutivo, el Informe
Abreviado y el Informe Completo en medio magnético del estudio “Nuevos Modelos para el Acceso
Universal en América Latina”, el cual fue resultado del trabajo conjunto de los reguladores pertenecientes al
Foro Latinoamericano de Entes Reguladores de Telecomunicaciones REGULATEL, el Banco Mundial y dos
fondos fiduciarios el Fondo de Asesoria sobre Inversién Publica y Privada en Infraestructura (Public-
Private Infrastructure Advisory Facility o PPIAF) y el Programa Global de Ayuda Basada en los Resultados
(Global Program on Output Based Aid o GPOBA), la Comisién Europea a través del Programa @LIS, y
la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas en (CEPAL). Este trabajo
es producto del Memorando de Entendimiento (MoU) entre el Banco Mundial y REGULATEL, mismo que
se formalizo el 15 de septiembre del 2003.

El trabajo de los diferentes reguladores fue coordinado por Peter A. Stern, Consultor Lider apoyado por
consultores especialistas y 10 consultores locales o de los paises de la region. Durante el desarrollo de esta
labor se evalud su avance en diversas ocasiones: el VII Plenatio REGULATEL (Cusco, Peru, 2004); IV
Encuentro Corresponsales (Lima, Perd, 2005); Taller del Estudio (I.a Paz, Bolivia, 2005); VIII Plenario
REGULATEL (Sintra, Portugal, 2005); V Encuentro de Corresponsales y Taller de Evaluacion del Estudio,
(México DF, 2000); IX Cumbre REGULATEL-AHCIET (El Salvador, 2006); en multiples reuniones del

Grupo Mixto de Estudio y en reuniones de consulta con operadores y expertos en el tema.

La investigacion llevada a cabo partié de la evaluacién detallada de los programas de acceso universal, su
efectividad, su eficiencia y sostenibilidad en el tiempo y su impacto en las metas de desarrollo socioeconémico
y en las comunidades de cada uno de los paises. Se estudiaron los programas, cémo han funcionado y el
porqué de los resultados obtenidos; cudles han sido las actividades claves, términos y condiciones que han
producido los resultados mds atractivos y cuales han sido las lecciones generales que pueden ser tomadas
como experiencias, asi como los problemas encontrados y cuales han sido sus causas.

Entre los hallazgos mas interesantes del estudio se encuentra el generado a partir del andlisis de brechas,
el cual revela que existe todavia demanda no cubierta para los servicios de voz en algunos paises. Por
consiguiente, preexiste una clara necesidad en estos paises para usar los Fondos de Acceso Universal para
acabar o reducir esa brecha. Sin embargo, en la mayoria de los paises de la regién casi el 90% de la
poblacién tiene cobertura de servicios méviles. Desafortunadamente, en banda ancha si existe una brecha
importante y la solucién implicara un gran esfuerzo de parte de cada uno de nuestros paises.

El trabajo realizado por todos los miembros de REGULATEL, en especial por parte de OSIPTEL y su
presidente Edwin San Roman, me permite presentar este informe a consideracion de las diversas autoridades
de la regién para que lo evalien y nos comenten sus observaciones en la Conferencia Internacional, con el fin
de enriquecer atin mas este importante estudio, el cual, sin duda alguna, serd una relevante base para
implementar nuevas medidas del desarrollo de las telecomunicaciones en la region.

Cordialmente,
Ceferino Namuncura

Presidente
REGULATEL e Interventor de la CNC
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Las redes de telecomunicaciones de Ameérica Latina y el Caribe han experimentado un crecimiento
importante en los afios 90 y a principios de los 2000, gracias a la privatizacién de las empresas estatales y a
la introduccion de la competencia en el Sector. El numero de teléfonos por cada 100 habitantes, una
medida comun de la penetracién del servicio, aumentd mas de 6 veces entre 1995 y 2004, llevado por la
explosién de la tecnologia mévil y de la competencia en el sector.

En muchos paises, sin embargo, la mayor parte del crecimiento ocurtié en zonas urbanas, y muchos
habitantes de las zonas rurales o urbanas marginales adn no tienen acceso al servicio de teléfono. Los
gobiernos de varios de estos pais establecieron Fondos de Acceso Universal, para promover e invertir en
la expansion del servicio a las areas con poco servicio o sin ninguno.

Proveer el acceso facil y asequible a las tecnologias de informacién y comunicacion (TICs) a todos los
ciudadanos de un pais no solamente es una manera de mejorar sus vidas, sus negocios, de extender el
acceso a los servicios de educacién y de salud, y de aumentar su interaccion con los servicios del Gobierno
en linea, sino también de mejorar la compettividad general de un pais, lo cual a su vez estmula el
crecimiento econémico. El presente estudio examina maneras de lograr tal acceso a las TICs.

Los resultados de un estudio de dos afios estin presentados en este Informe Abreviado, el cual es una excelente
fuente de informacién tanto prictica como tedrica. El Informe ofrece un modelo de calculo de las brechas de
mercado y de acceso, y examina varios fondos de acceso universal, asi como ejemplos de uso exitoso de
innovaciones financieras, comerciales, tecnolégicas, de entrega de servicio y de asociaciones estratégicas.

Dicho estudio es un ejemplo de este tipo de asociaciéon innovadora, a través de un acuerdo firmado en
Septiembre 2003 entre REGULATEL y el Banco Mundial, y financiado por el Fondo de Asesoria sobre
Inversién Publica y Privada en Infraestructura (Public-Private Infrastructure Advisory Facility o PPIAF) y el
Programa Global de Ayuda Basada en los Resultados (Global Program on Output Based Aid o GPOBA).

Finalmente, se insta al lector a aprovechar plenamente el Informe Completo de este estudio, que ofrece
recomendaciones practicas para ayudar a satisfacer una amplia demanda reprimida en zonas con poco
servicio o sin el, en particular a través del apoyo a los proyectos originados por la demanda o los
emprededores, y de la promocién de asociaciones innovadoras publico-privadas y otras.

La misién del Banco Mundial es lograr un mundo sin pobreza, y el acceso universal a las TICs es una
manera de conseguitrlo.
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Philippe Dongier

Manager

Communications and Information Technology Department
Policy Division

The World Bank
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ANTECEDENTES DEL ESTUDIO Y VISION GENERAL

Este resumen ejecutivo presenta las conclusiones principales y las recomendaciones de un estudio
sobre acceso universal a servicios de telecomunicaciones y politicas y programas de servicio
universal en América Latina. Este estudio fue financiado conjuntamente por REGULATEL, la
Comision Europea a través del Programa @LIS, la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL), y dos fondos fiduciarios administrados por el Banco
Mundial, el Fondo de Asesoria sobre Inversion Publica y Privada en Infraestructura (Public-
Private Infrastructure Advisory Facility o PPIAF) y el Programa Global de Ayuda Basada en los
Resultados (Global Program on Output Based Aid o GPOBA). El presente resumen destaca
algunas de las conclusiones claves y recomendaciones contenidas en el estudio completo.

Las principales recomendaciones presentadas en este resumen ejecutivo son que:

e cxiste la necesidad de redefinir los conceptos y metas del acceso universal y de los
programas de servicio universal;

e se necesitan reformas legales, regulatorias e institucionales,

® sc requiere un mayor esfuerzo en la recoleccién de datos y el analisis de las condiciones
de la red y del mercado, y

® sc necesita acelerar, simplificar y diversificar la manera en que los fondos de servicio
universal utilizan sus recursos.

Ademas, mientras los programas de acceso universal de la primera generacién eran programas
relativamente simples concentrados mayormente en la telefonfa de voz, el estudio recomienda
que la nueva generaciéon de programas de acceso universal sea mas compleja y se centre en la
infraestructura y los servicios que usan plataformas convergentes de protocolo Internet (IP).

Este resumen ejecutivo es un documento independiente, dirigido a los altos responsables de las
politicas, a los reguladores y a los lideres del sector privado y del sector de las organizaciones sin
fines de lucro. Este documento procura:

e proveer las bases para estimular el didlogo entre las partes interesadas de los sectores
publico, privado y sin fines de lucro respecto de los programas de acceso universal y de
servicio universal;

e ayudar a los responsables de las politicas, reguladores y administradores de los fondos de
acceso universal a disefiar una nueva generacioén de programas de acceso universal; y

e animar a los lectores a leer y hacer uso del estudio completo, incluyendo los estudios
individuales para los 19 paises, el modelo financiero de brechas, y el extenso nimero de
documentos asociados, los cuales pueden ser descargados de la pagina de Internet de
REGULATEL (véase www.regulatel.org)'.

! El estudio completo ser4 disponible a los miembros de REGULATEL en la pagina de Internet de REGULATEL
(www.regulatel.org).
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Recuadro 1: Definiciones de Términos Claves

A efectos de este documento se definen los siguientes términos. La Figura 1 ilustra algunos términos claves
que proveen las bases para estas definiciones, y el Recuadro 3 contiene ejemplos de cémo cuantificarlos. El
Informe Completo contiene explicaciones detalladas de cada término.

Acceso Universal: Como esta ilustrado en la Figura 1, el acceso universal verdadero se logra cuando el 100
por ciento de un pais tiene acceso a un teléfono publico o un telecentro comunitario.

Cobertura Universal Geogréfica: La cobertura universal geografica verdadera se alcanza cuando el 100 por
ciento de la poblaciéon que vive en centros de poblacién por encima de cierto tamafio, puede obtener un
servicio de telecomunicaciones, siempre y cuando el usuario tenga la capacidad de costearlo.

Servicio Universal: Como se ilustra en la Figura 1, el servicio Universal verdadero se alcanza cuando el 100
por ciento de individuos o viviendas esta suscrito a un servicio de telecomunicaciones dado (es decir, el
servicio es costeable por todos).

Fondos de Servicio Universal (FSUs): Fondos establecidos por los gobiernos para financiar los programas de
acceso universal y/o los programas de servicio universal.

Brecha de eficiencia del Mercado y/o brecha de Mercado: Como se ilustra en la Figura 1, la Brecha de Mercado
es la diferencia entre el nivel actual de penetracion del servicio y el nivel de penetracién posible de alcanzar en
un mercado competitivo y que funciona bien, en un entorno regulatororio estable (ej: frontera de eficiencia del
mercado). Las mejoras al marco legal, regulatorio e institucional pueden reducir la brecha de mercado.

Brecha de acceso: La brecha de acceso es la diferencia entre la frontera de eficiencia del mercado y un nivel
de penetracion del 100 por ciento. Las poblaciones afectadas por la brecha de acceso estan en areas donde
los operadores privados no ofreceran servicio de una manera comercialmente sostenible sin alguna forma
de incentivo financiero subsidiado por un Fondo de Servicio Universal (FSU). Los programas de fondos de
servicio universal bien disefiados deben apuntar solamente a la brecha de acceso, no la brecha de mercado.

Los objetivos del estudio eran de revisar y evaluar los programas actuales y planeados de acceso universal
en los 19 pafses donde los reguladores son miembros de REGULATEL?, evaluar la brecha de eficiencia de
mercado y de acceso universal® en estos paises, asi como las inversiones/subsidios por parte del sector
publico necesarias para reducir la brecha de acceso universal, identificar nuevos modelos para los
programas de acceso universal y proveer recomendaciones concretas de politicas para una nueva
generacion de estos programas. Otro objetivo importante era el de ayudar a los responsables de las
politicas y a los reguladores en América Latina y en otras regiones a sacar provecho de la experiencia de
América Latina y a desarrollar una nueva generacién de programas y politicas de acceso universal, ya que
la regiéon fue pionera en muchos de los programas de acceso universal de la primera generacion
actualmente en proceso de implementacién en otras regiones en desarrollo.

2 Los 19 miembros de REGULATEL son: CNC de Argentina, SITTEL de Bolivia, ANATEL de Brasil, SUBTEL de Chile,
CRT de Colombia, ARESEP de Costa Rica, MIC de Cuba, INDOTEL de RepUblica Dominicana, CONATEL de Ecuador,
SIGET de El Salvador, SIT de Guatemala, CONATEL de Honduras, COFETEL de México, TELCOR de Nicaragua,
ASEP de Panama, CONATEL de Paraguay, OSIPTEL de Pert, URSEC de Uruguay y CONATEL de Venezuela.

¥ \Véase Recuadro 1y Figura 1 para definiciones e ilustraciones de la brecha de eficiencia de mercado y de la brecha
de acceso.

Resumen Ejecutivo 2



CONCLUSIONES CLAVES

Todos los 19 miembros de REGULATEL han establecido durante la dltima década alguna forma de
programa o iniciativa de acceso universal, dirigida a aumentar el acceso a redes y setvicios de

telecomunicaciones. Casi todos los paises han implementado una amplia variedad de iniciativas que usan

uno, o una combinacién de, los siguientes cuatro mecanismos que, directa o indirectamente, apuntan al

aumento de inversiones y de acceso a infraestructura de telecomunicaciones en areas rurales de alto costo y

areas de bajos ingresos:

1.

Liberalizacién de mercado junto con iniciativas regulatorias, incluyendo obligaciones de acceso
universal y regulaciones y condiciones especiales a favor de proyectos y operaciones en areas de alto
costo o de bajos ingresos (casi todos los pafses han adoptado aspectos de este enfoque).

Fondos de Servicio Universal (FSUs) que ofrecen subsidios parciales para programas destinados en
gran parte a estimular el suministro de infraestructura por el sector privado en tegiones rurales o sin
servicio (12 paises, de los cuales 10 estan usando FSUs).

Otros métodos de financiamiento e iniciativas de proyectos por gobiernos nacionales, estatales y
locales, cooperativas, ONGs y otros (13 paises). Un nimero en aumento de operadores privados estd
también implementando programas dirigidos en gran medida a la expansién de cobertura en areas
rurales de alto costo y al aumento de la demanda entre los consumidores de bajos ingresos.

Programas decididos y controlados por el Estado utilizando subsidios cruzados y otros mecanismos de
financiamiento dirigidos a las empresas publicas (3 paises).

Figura 1

La Brecha del Mercado y Modelo de Brecha de Acceso
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A continuacién se resaltan algunas de los conclusiones mas importantes del estudio de

REGULATEL con respecto a los programas o iniciativas de acceso universal. Se insta a los

lectores, y en particular a los profesionales en el campo del acceso universal, a revisar el Informe

. . ., . 4
Completo, el cual contiene extensa informacion sobre cada una de las conclusiones.

Privatizacion y Competencia

1.

La penetracion, cobertura y el acceso han aumentado en forma espectacular gracias a
la privatizacion y a la competencia (especialmente en el sector movil), aunque en
algunos paises todavia existen porciones significativas de poblacion rural sin cobertura
de servicio telefonico de voz. Resulta del impacto de los cuatro mecanismos anteriormente
mencionados que entre 1995 y 2004, el numero total de teléfonos en los paises de
REGULATEL se multiplicé casi seis veces, aumentando de 45 a mas de 265 millones, y los
niveles de teledensidad total aumentaron de 10 a 50 teléfonos por cada 100 personas’. El motor
principal de este crecimiento fue la expansion de los teléfonos moviles, que aumentoé a una tasa
de crecimiento anual promedio (CAGR) de 54 por ciento comparado con un CAGR de 10 por
ciento para las lineas fijas. Este estudio encontré también que no solamente el nimero de
abonados moéviles aumentd en forma espectacular, sino que también la cobertura geografica de
las redes moviles esta ampliandose rapidamente desde las areas urbanas y suburbanas a areas
rurales de mas alto costo. Debido a la disminucion de los costos de equipo, a una demanda mas
alta de lo esperado y a la competencia en el mercado, las redes celulares y moviles se estan
expandiendo mas rapidamente a areas anteriormente consideradas comercialmente inatractivas.
Ademas, los operadores estan encontrando nuevas formas de operaciones comercialmente
viables en areas con un ingreso promedio por usuario (ARPU) cada vez mas bajo. Finalmente,
los teléfonos celulares ya no son considerados como articulos de lujo, y mas bien se han
convertido de hecho en el servicio basico preferido para muchos consumidores de bajos
ingresos, gracias a precios cada vez menortes, planes prepago y “El que llama paga”.

El estudio también encontré un incremento notable del acceso a Internet, principalmente en
las areas urbanas. El numero de usuarios de Internet pasé de menos de un millén en 1995, a
casi 62 millones en 2004, y los niveles de penetracion de Internet se mantienen en 10 usuarios
por cada cien habitantes. El incremento en la penetracién de Internet no resulta solamente
del aumento de su penetracién en el sector comercial y entre los consumidores de ingreso
medio-alto, sino también del crecimiento explosivo de los telecentros. Un estudio realizado
por CEPAL en 2005 sobre 12 paises miembros de REGULATEL estima que casi 100.000
telecentros privados fueron establecidos principalmente por pequefias y micro-empresas, y
que se establecieron unos 50,000 telecentros adicionales, con un financiamiento parcial o
totalmente publico.

* El Informe Completo, por ejemplo, contiene una evaluacién detallada de los programas de acceso universal en los

5

paises de REGULATEL y una extensa discusién sobre soluciones tecnoldgicas altamente innovadoras para el
suministro de infraestructura de TICs en zonas rurales.

En 2004 habian 96,2 millones de lineas principales, 169,6 millones de teléfonos celulares, con niveles de
penetracién de 18, por cada 100 habitantes y 31,9 por cada 100 habitantes respectivamente en los 19 paises de
REGULATEL.

Resumen Ejecutivo 4



El motor principal de la mejora en la penetracion, cobertura y acceso a las telecomunicaciones
durante la dltima década, ha sido la inversién privada incentivada por las iniciativas de
privatizacion y liberalizacion. Entre 1994 y 2005, el sector privado invirti6 mas de 116 mil
millones de US$ en el sector de las telecomunicaciones en Latinoamérica. .a mayoria de las
inversiones del sector privado se hicieron durante y poco después de la privatizacién, cuando
los operadores invirtieron grandes cantidades para satisfacer una gran demanda reprimida, y en
algunos casos para cumplir con las obligaciones de sus respectivos contratos. Los niveles de
inversion han disminuido después de esta ola inicial de inversiones post-privatizacion.
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Evaluacion de las Brechas

2. La brecha de eficiencia de mercado en el servicio de telefonia moévil y en el acceso
comunitario al Internet es menor de lo esperado, mientras que la brecha de acceso al
Internet de banda ancha se mantiene muy alta. El marco analitico que provee las bases
para este estudio esta ilustrado en la Figura 1 y las definiciones claves estin contenidas en el
recuadro 1. Los elementos sobresalientes de las conclusiones del estudio respecto de las brechas
de mercado y de acceso en 11 paises de REGULATEL que proporcionaban datos suficientes,
estan ilustrados en la Figura 2°.

Cuadro 2:
Analisis de brechas en paises selectos’: Agregado

Cobertura Celular Acceso al Internet Cobertura de Banda
Ancha

Para cubrir esta
poblacién, el subsidio
necesario seria de
$38.6 mil millones
($736 por persona)

: Para cubrir esta
13% poblacioén, el subsidio

' necesario seria de
$27.0 mil millones
($479 por persona)

Para cubrir esta
poblacién, el subsidio
[ . 1 necesario serfa de

14% $17.4 mil millones
($297 por persona)

35%

Meta: pueblos con
més de 300 hab.
Subsidio requerido: --
$4.0 mil millones ($70
por persona)

Meta: pueblos con
més de 300 hab.
Subsidio requerido:
$5.4 mil millones ($126
por persona) vs. $6.4 61%
por persona en
programas de primera
generacion®.

0,
65% Meta: pueblos con

més de 300 hab.
Subsidio requerido:
$4.2 mil millones ($30
por persona)

40%

Acceso Brecha Brecha Acceso Brecha Brecha Acceso Brecha Brecha
Actual demercado de acceso Actual  demercado de acceso Actual  de mercado de acceso

* Los paises que entregaron informacién incluida en el modelo son: Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Republica Dominicana, Ecuador,
México, Nicaragua, Paraguay, PerG y Uruguay. Tablas detalladas para cada pais se incluyen en las hojas de célculo del modelo de]
brechas, y pueden ser conseguidas a través de la pagina web de Regulatel (disponible pronto).

2 Los datos sobre promedios de la primera generacién de subsidios se han estimado con informacién recopilada por el Banco Mundial
para proyectos en Chile, Colombia, Republica Dominicana, Guatemala, Pert, Nepal, Nicaragua, Nigeria y Uganda.

® Los 11 paises que proporcionaron suficiente informacién para ser incluidos son Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Republica Dominicana, Ecuador, México, Nicaragua, Paraguay, Perd y Uruguay.
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Entre las conclusiones mas notables, se destaca que la brecha de eficiencia en el mercado de
teléfonos celulares es mucho menor de lo que se esperaba inicialmente, y que en muchos paises
el costo de suministrar subsidios publicos para cubrir la brecha restante en el acceso publico al
servicio de teléfono de voz usando tecnologia celular sera significativamente mayor que el costo
por unidad de la primera generacién de programas de acceso universal (es decir, el costo de
oportunidad de los programas de acceso universal en algunos pafses sera muy alto).’

Este estudio concluyé que el sector privado podria proveer sefales celulares en una base
comercial para cubrir mas del 75 por ciento de la poblacion en la mayorfa de los paises. Sin
embargo, concluy6 también que algunos paises con condiciones geograficas extremadamente
dificiles y bajo ingreso, tienen una cobertura de redes celulares o moéviles de menos del 60 por
ciento y que la expansion de las redes celulares en estas areas rurales aisladas podtia no ser
factible en un futuro cercano sin regulacién o incentivos financieros adicionales.” Una
conclusién notable con respecto al acceso comunitario al Internet (es decir, acceso a
telecentros) es que la brecha en la eficiencia del mercado es tres veces mayor que la brecha en el
acceso, lo cual subraya la importancia de implementar reformas legales, regulatorias e
institucionales, en lugar de depender de subsidios publicos, para estimular mas incremento del
acceso al Internet en 4areas rurales. El estudio not6 también que la cobertura actual de las redes
de banda ancha es comparable con la de los teléfonos al principio de los afios 90, y que sigue
existiendo una amplia brecha en el mercado y una brecha ain mayor en el acceso. Es
importante sefialar el hecho de que los costos (y por consiguiente, los subsidios requeridos),
suben exponencialmente as medida que los programas de acceso universal tratan de alcanzar
ciudades mas pequenas. Por ejemplo, tratar de cerrar la brecha del acceso a la banda ancha en
pueblos de mas de 300 habitantes costarfa alrededor de 26 US$ per persona, mientras que tratar
de hacer lo mismo cubriendo toda la poblacion, esto costaria 297 US$ por persona.

Fondos de Acceso Universal

3. Los programas de acceso Universal que han sido implementados y que usan fondos
de acceso universal para incrementar el acceso comunitario a teléfonos y apalancar la
inversion privada han sido bastante exitosos. Como se resumié en el Recuadro 2, los
programas de acceso universal dirigidos a teléfonos publicos han sido altamente exitosos. El
estudio concluy6 que los programas de acceso universal implementados en 12 de 19 paises de
REGULATEL han brindado teléfonos publicos, de forma comercialmente sostenible, a por
lo menos 10.7 millones de personas que anteriormente tenfan que viajar decenas de
kildbmetros para encontrar un teléfono. En algunos casos, el impacto ha sido impresionante,

” El Informe Completo contiene una explicacion detallada de cémo las brechas de eficiencia de mercado y de acceso
fueron medidas y evaluadas, asi como detalladas hojas de célculo del modelo aplicado a cada pais.

Este estudio us6 la cobertura de sefial celular, en vez de simples niveles de penetracion del teléfono celular para
estimar la brecha de eficiencia del mercado y la brecha del acceso. Utilizar este indicador en lugar de los niveles de
penetracion permite obtener estimaciones de la cobertura mas altas que las estimaciones basadas exclusivamente en
datos tradicional de penetracidn, porque incluye no sélo informacion referente a los abonados actuales, sino también
a los usuarios de un area dada cubierta por sefiales de celular pero que no son abonados. Las estimaciones de brechas
en este estudio permiten una mejor evaluacion del minimo de inversiones y subsidios necesarios desde la
perspectiva del lado de la oferta. Estudios adicionales de la demanda serian necesarios para estimar las necesidades
de subsidio de programas de servicio universal.

Resumen Ejecutivo 6



como en el Perd, donde entre 1999 y 2002 la distancia promedio que debian recorrer 6,4
millones de personas del area rural para encontrar un teléfono publico, disminuy6 de 56 km. a
5,7 km., acortando el tiempo de viaje de un dfa o mas a unas cuantas horas como mucho. Los
programas de telecentros comunitarios han tenido también un impacto significativo (aunque
mas dificil de cuantificar) dado que los fondos de acceso universal suministraron
financiamiento al menos a 19,190 telecentros beneficiando una poblacién de al menos 9.77
millones de personas.”

Recuadro 2: Logros y limitaciones de los Programas de Acceso Universal

» Al menos 27,131 teléfonos publicos instalados en mas de 12,927 localidades rurales, beneficiando
aproximadamente a 10.71 millones de personas.

» Al menos 19,190 telecentros comunitarios instalados, beneficiando al menos a 9.7 millones de
personas.

» Demostracion con pruebas de que las areas rurales pueden ser servidas de manera
comercialmente sostenible.

» Asignacion de 290 millones de US$ a programas que han apalancado una inversion adicional del
sector privado en un promedio de 1 a 4 veces.

» Los FSUs de 12 paises han recaudado mas de 2.6 mil millones de US$, de los cuales han gastado
solamente 297 millones (o sea el 10%). Si se incluyen solamente los FSUs que han gastado
algunos de sus fondos, el nivel del desembolso sube al 40% de fondos recaudados, aunque
algunos paises han gastado el 80% o mas de sus FSUs. La relacion de desembolso no deberia ser
el mecanismo principal para evaluar la eficacia de los FSU, dado que algunos de los programas de
FSUs mas eficaces se encuentran en paises con baja relacién de desembolsos.

El Recuadro 2 también muestra que los fondos de servicio universal que proveen un subsidio
parcial sobre inversién de capital han logrado apalancar en promedio de uno a cuatro veces el
monto de inversién del sector privadom. Por lo tanto, el uso de fondos publicos para
programas de acceso universal ha tenido un efecto multiplicador significativo que demuestra
la eficacia de las asociaciones “publico-privadas” bien disefiadas (public-private partnerships,
PPP). El estudio también encontré que algunos programas (no totalmente implementados
todavia) buscan estimular la expansion de las redes méviles en las areas rurales de alto costo.

Segun el estudio, existe un creciente nimero de iniciativas, algunas de ellas muy innovadoras,
que apuntan al incremento del acceso a las telecomunicaciones, y que se encuentran en curso
de disefio o de implementaciéon por operadores privados y, en un nivel sub-nacional, por
cooperativas, pequefios operadores, organizaciones comunitarias y ONGs. Sélo tres paises,
aquellos que no han privatizado y reformado sus sectores de telecomunicaciones, siguen
dependiendo de las obligaciones de acceso universal impuestas por los operadores publicos o
parcialmente publicos, con resultados variables.

° A notar que, con base en informacién anecdética, parece que el nimero de telecentros privados localizados en éreas
rurales que no usaron financiacion publica excede por mucho el nimero de telecentros que recibieron fondos publicos.

19 LLas estimaciones respecto del efecto multiplicador de las subsidios de FSU han sido tomadas de un estudio interno
del Banco Mundial sobre FSUs en Chile, Colombia, Republica Dominicana, Guatemala, Per(, Nepal, Nicaragua,
Nigeria y Uganda.
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4.

De la misma manera, el mecanismo mas comun usado para asignar los fondos de acceso
universal, ha sido la subasta de subsidio minimo'' y el pago de subsidios en un periodo de
tiempo ( los cuales son clasificados como formas de ayuda basada en resultados u OBA por
sus siglas en inglés).”” El uso de licitaciones competitivas ha sido altamente exitoso en términos
de mayor transparencia y de multiplicacién de inversiones adicionales por parte del sector
privado. Ademas, debido a la naturaleza competitiva de las licitaciones, el monto solicitado de
subsidios a menudo ha sido menor de lo inicialmente estimado por los fondos de servicio
universal (en algunos casos no se solicité ningun subsidio).

Algunos fondos de acceso universal estan subutilizados y desembolsan fondos
ineficientemente. La relacion de desembolsos de los FSU (es decir, el monto utilizado como
una funcién de la cantidad recaudada) no debe ser el principal indicador utilizado para evaluar la
eficacia de los FSU, ya que algunos de los programas de FSU mas eficaces se encuentran en
paises con una baja relacion de desembolso, por razones mas alla del control de los
administradores de los fondos. Sin embargo, como ya se resumi6 en el Recuadro 2 y se detalld
en la Figura 1, 13 paises recaudaron 2.61 mil millones de ddlares de los Estados Unidos, para
programas de acceso universal, de los cuales sélo 297 millones (o el 11.3 por ciento) se han
distribuido o utilizado hasta la fecha (si se excluyen los pafses que no han desembolsado
fondos, la relacién promedio de desembolsos aumenta a 40 por ciento). Tres paises solamente
han utilizado o asignado el 90 por ciento o mas de los fondos que han recaudado; cuatro han
usado o asignado del 1 al 40 por ciento de los fondos, y seis fondos no se han utilizado.

Los motivos por los que no se han desembolsado los fondos de acceso universal son
generalmente: a) disputas legales y/o jurisdiccionales entre administradores del fondo de
acceso universal y otros ministerios, b) desviacion de los fondos de acceso universal para usos
diferentes de los inicialmente disefiados, y ¢) restricciones impuestas a los FSUs para mejorar
balanzas fiscales.

El desembolso ineficiente de fondos se debe a: a) el hecho de que los responsables de las
politicas restringieron la definiciéon de los programas elegibles a aquellos dirigidos a los
teléfonos publicos y al Internet comunitario”, b) el hecho de que en muchos casos los
responsables de las politicas sobrestimaron el monto de subsidios que los operadores
solicitarfan para proyectos de acceso universal; ¢) requisitos de aprobaciéon de los programas
de acceso universal por dos o mas ministerios de conformidad con los tramites de revision
del gasto publico y de supervision y, en algunos casos, para demostrar en forma concluyente
que los subsidios estan bien disefiados y no financian inversiones planeadas del sector

' Las subastas de minimo subsidio son licitaciones abiertas y competitivas adjudicadas a la empresa que pida la menor

cantidad de subsidios publicos.

12 os programas de ayuda basada en los resultados (OBA) son programas que condicionan el pago de subsidios con el

cumplimiento de criterios de ejecucion predefinidos, como instalacion de teléfonos rurales en ciertas areas, y pagan
subsidios en un periodo de tiempo basado en el cumplimiento de metas predefinidas de ejecucion o de etapas de
servicio continuo. Los programas de OBA usan con frecuencia las subastas de subsidio minimo, pero los subsidios
pueden ser otorgados y asignados usando otros criterios.

13 Si los fondos universales del acceso adoptan la definicién de “fondo universal de acceso” recomendada en este estudio,

es probable que la demanda por utilizar fondos de acceso universal aumentara. Vease seccion “Recomendaciones” del
presente Informe Abreviado.
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privado; y, d) tal como se disefian actualmente, las licitaciones imponen importantes cargas
legales, administrativas y financieras que actian como obstaculo a la participaciéon de los
operadores (en particular, los pequefios) en las licitaciones. Ademas, los programas bien
diseflados de acceso universal han realizado extensos estudios de oferta y demanda en el
terreno, y han disefiado un proceso de consultas publicas y un proceso de licitacion, lo cual
toma tipicamente de uno a dos afios para completar y crea mas retrasos en el uso de los
fondos de acceso universal. Finalmente, en varios paises los fondos de acceso universal han
sido desviados para financiar otras iniciativas del gobierno en otros sectores.

Los programas de acceso universal son en mayor parte auto-financiables y proveen
suficientes fondos dadas las metas actuales. Los mecanismos predominantes usados para
financiar programas de acceso universal son impuestos o tasas del uno al tres por ciento,
impuestos sobre los ingresos de los operadores de telecomunicaciones, o asignaciones
periddicas de los ingresos generales del gobierno. Estos mecanismos proveen en la mayoria de
los paises de REGULATEL un financiamiento mas que suficiente para los programas de
acceso universal tal como estan definidos actualmente. Como ya se noté en las conclusiones
anteriores, el reto actual es utilizar de manera eficiente y desembolsar a su debido tiempo los
fondos recaudados. Algunos pafses desarrollados imponen tasas de servicio universal
significativamente mas altas a sus operadores, pero estos fondos son generalmente utilizados en
el tiempo previsto y financian una amplia variedad de programas de servicio universal dirigidos
a poblaciones de bajos ingresos, ciudadanos de la tercera edad y personas minusvalidas, asi
como a programas para aumentar el acceso al Internet en escuelas, bibliotecas y areas publicas.

Programas de Acceso Universal

6.

Historial contradictorio del uso de fondos de acceso universal para telecentros
comunitarios, ya que estos programas requieren programas complementarios para
asegurar el uso eficaz del Internet. Muchos programas de acceso universal han financiado el
establecimiento de telecentros comunitarios de Internet de proposito general. Los programas
de telecentros han sido relativamente exitosos en términos de suministro de acceso al Internet a
muchas comunidades rurales por primera vez, lo cudl es un logro importante. Sin embargo,
muchos de estos telecentros de proposito general (especialmente los desarrollados con poca
consulta a la comunidad) necesitan subsidios permanentes para financiar sus operaciones y
tienen un historial contradictorio en cuanto a su uso efectivo y adopcion por las comunidades
servidas. Los programas de telecentros mas exitosos son aquellos que han sido ligados desde su
inicio a metas especificas tales como educacién a distancia y gobierno en linea, y que incluyen
una amplia gama de programas de fortalecimiento de la capacidad institucional y de apoyo
(muchas veces implementados en coordinacién con otras entidades de gobierno, comunidades
locales, empresas y organizaciones no gubernamentales).

Los programas de acceso universal no son un sustituto de las reformas del sector ni a
las mejoras periodicas del marco legal, regulatorio e institucional. Los programas de
acceso universal son mas eficaces cuando forman parte de un esfuerzo mas amplio de reformar
el marco legal y regulatorio entero del sector de las telecomunicaciones para atraer mas
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inversion, fomentar la competencia y establecer instituciones de regulacién transparentes y
sujetas a rendicion de cuentas. Ademas, los operadores expresan que en algunos casos los
desafios mas grandes al suministro de servicios en areas rurales no son de naturaleza comercial,
sino mas bien obstaculos legales y regulatorios, en particular la obtencion de todas las licencias y
permisos requeridos, la gestion y los derechos del espectro radioeléctrico, la interconexion, los
derechos de via, los impuestos y otras tasas del estado o gobierno local y la falta de obligaciones
de compartir infraestructura. El estudio encontré que en ciertos paises los obstaculos
regulatorios estan dificultando el uso y el desarrollo de nuevos mercados y de innovaciones
tecnoldgicas tales como voz sobre Protocolo Internet (VoIP por sus siglas en inglés), Wi-Fi,
Wi-Max y otras tecnologfas inalambricas que podrian bajar el costo de, y mejorar el acceso a, las
TICs en areas rurales.

El éxito de la primera generacion de programas de acceso universal fue debido en gran medida
al hecho de que eran parte de amplias iniciativas del gobierno apuntando a reformar el papel del
Estado en la economia, a aumentar las inversiones del sector privado y a estimular el desarrollo
del sector de las telecomunicaciones, y también al hecho de que estos programas suministraban
servicios de voz usando tecnologfas tradicionales. No obstante, a medida que la primera ola de
programas maduraba y que la gama de services de TICs se ampliaba para incluir el Internet, los
programas de acceso universal se hicieron mas complejos. Por lo tanto, la coordinacién entre
los programas de acceso universal y otras iniciativas del gobierno fue de manera general
debilitandose, lo cual ha resultado con frecuencia en la duplicacion de los programas e
iniciativas del gobierno, los cuales a veces se socavan y tienen por consecuencia el uso
ineficiente de recursos financieros publicos. En algunos paises, aumentar la coordinacién entre
las iniciativas del gobierno resultd ser muy dificil aun cuando tales esfuerzos fueron apoyados
por los administradores de FSU y los reguladores.

La falta de redes troncales nacionales y de redes de banda ancha de ultima milla son
obstaculos a la cobertura universal y a las metas de acceso universal. Con pocas
excepciones, la expansion de redes comercialmente viables (especialmente aquellas disefiadas
para proveer mas aplicaciones con uso intensivo de banda ancha y servicios integrados de
voz-datos) en mas areas rurales y hacia el interior de muchos paises se encuentra limitada por
la falta de una red troncal asequible y de acceso de banda ancha de ultima milla. A la fecha,
los programas de acceso universal centrados principalmente en incrementar la telefonia o el
acceso comunitario al Internet no han creado suficientes incentivos para motivar el aumento
de las inversiones en red troncal o infraestructura de banda ancha. Ningin programa de
acceso universal en América Latina ha establecido explicitamente una meta de expansion de la
red troncal, lo cual es un obstaculo mayor al suministro de soluciones de banda ancha de
ultima milla haciendo uso de nuevas tecnologias inalaimbricas. Ademas, va aumentando la
presion para que la infraestructura de dltima milla provea mas que el acceso Internet de banda
angosta/dial-up, ya que los consumidores y las aplicaciones requieren mas ancho de banda
para un uso mas eficaz del Internet. Sin embargo, recientes innovaciones tecnoldgicas y de
mercado (en particular en cuanto a tecnologias terrestres y satelitales) han disminuido el costo
de redes troncales y de banda ancha de ultima milla y expandido drasticamente la gama de
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soluciones viables que usen menos ancho de banda'. En resumen, la innovacién tecnoldgica
y de mercado, asi como las cambiantes necesidades del consumidor, han incrementado la
demanda por mas ancho de banda y al mismo tiempo han permitido proveer mas ancho de
banda mediante el uso de una variedad de soluciones inalambricas de bajo costo.

9. Los programas de acceso universal se concentran en gran parte en estimular la oferta, y
estan disefiados mayormente por agencias gubernamentales para seguir un enfoque de
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arriba hacia abajo. A la fecha, la mayorfa de programas de acceso universal se han

concentrado en estimular el aumento de suministro de infraestructura de telecomunicaciones en
zonas rurales. Estas iniciativas del lado de la oferta tienden mayormente a canalizar los recursos
directamente a los operadores y/o proveedores de equipos de telecomunicaciones y de TICs
con base en objetivos establecidos por las agencias gubernamentales. Recientemente, algunos
paises han permitido que operadores y comunidades locales propongan programas de acceso
universal o piloto, pero estos enfoques de abajo hacia arriba plantean retos especiales para el
financiamiento con fondos del sector publico sin pasar por un proceso de licitacion publica u
otro mecanismo para evaluar el nivel adecuado de subsidio. Al mismo tiempo, otros paises han
empezado a utilizar algunos de sus fondos de acceso universal para financiar parcialmente
pequefios programas pilotos generados por comunidades y/u operadores. Sin embargo hasta la
fecha, los fondos de acceso universal no han sido utilizados para proveer préstamos de bajo
costo a los operadores rurales (como fue el caso en algunos paises desarrollados), ni para crear
fondos de capital de riesgo para acceso rural o para utilizar parte de los fondos para ayudar a los
operadores a solicitar subsidios o a cumplirt con los requisitos legales, financieros o
administrativos para participar en licitaciones o programas de acceso universal.

10. Falta de metas claras y de parametros adecuados para disefiar programas de acceso
universal efectivos y monitorear su progreso. Los programas de acceso universal de primera
generacion financiados publicamente que tuvieron mas éxito son aquellos que establecieron
objetivos claros, medibles y alcanzables. Estos objetivos concernfan principalmente el acceso
universal, como la distancia promedio que se necesita viajar para llegar a un teléfono puiblico
y/o a un telecentro comunitarios. Sin embargo, pocos paises han establecido objetivos
similarmente claros, medibles y ambiciosos para sus programas de acceso universal de segunda
y tercera generacion, que cubren temas relacionados a asegurar que las redes existentes de
telecomunicaciones suministren suficiente cobertura geografica y acceso a servicios e
infraestructura de nueva generacion.

Las estadisticas mas ampliamente disponibles utilizadas para medir el acceso universal (estadisticas
de penetracion a nivel nacional o subnacional) proveen un punto de referencia basico pero son
inadecuadas para medir el éxito o el fracaso de los programas de acceso universal. Ademas, las
estadisticas de penetracion no proveen suficientes directrices a los responsables politicos,
reguladores o administradores de fondos de acceso universal para disefiar programas efectivos de
acceso universal o para disefiar, estimar y justificar la naturaleza y cantidad de subsidios publicos

4 Se insta a los lectores a revisar el Informe Completo, ya que contiene extensas descripciones y evaluaciones de
cémo una amplia gama de innovaciones tecnolégicas, financieras, comerciales y de entrega de servicios estan
creando nuevas opciones comercialmente sostenibles para el suministro de infraestructuras y servicios de TICS a
zonas rurales.
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para programas de acceso universal. La falta de parametros adecuados y oportunos para un sector
dinamico como el de las telecomunicaciones hace especialmente dificil para los responsables de
politicas el obtener apoyo para los programas de acceso universal y el medir sus progresos, lo cual
es critico para todos los programas financiados por el Estado. Es mas, las estadisticas existentes
no permiten una facil comparacion de las metas y de los programas de acceso universal entre
paises, o entre regiones de un mismo pais. Los paises que han implementado los programas de
acceso universal mas efectivos han realizado extensos estudios en el terreno, haciendo el
inventario de la infraestructura existente y estimando la demanda para permitir a los responsables
de las politicas evaluar la naturaleza y la cantidad de los subsidios o incentivos publicos. Aunque
varios paises hayan realizado tales estudios, estos requieren una actualizacion frecuente debido a la
naturaleza dinamica del sector de las TICs, y las variaciones entre los estudios dificultan las
comparaciones regionales.

11. El servicio Universal no es todavia una meta. A la fecha, ningin pais miembro de
REGULATEL ha implementado un programa apuntando al verdadero “servicio universal” en
el sentido de asegurar que el servicio sea costeable por virtualmente todos los habitantes o
familias de una zona particular, ya que la prioridad ha sido el “acceso universal” a nivel publico.
El énfasis en “acceso universal” en vez de “servicio universal” fue una decision racional debido
al uso de recursos limitados durante la primera generacién de los programas de acceso
universal. A pesar de la falta de programas de “servicio universal” financiados por el gobierno,
operadores privados han implementado iniciativas (como programas de subsidio a los aparatos,
planes de llamadas pre-pago y planes “El que llama paga”) que de hecho han actuado como
programas de servicio universal en la medida en que hicieron mas facil para los usuarios de
bajos ingtresos adquirir y usar un teléfono celular'. Mas recientemente, algunos pafses que han
alcanzado las metas iniciales de sus programas de “acceso universal” han empezado a
considerar la posibilidad de implementar algunos programas o pilotos de “servicio universal” en
paralelo con una nueva generacion de programas de “acceso universal”.

15 Este estudio no examiné en detalle ni evalué la naturaleza y el impacto de estos programas del sector privado, ni
evalu6 su impacto y asequibilidad para comunidades de bajos ingresos.
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RECOMENDACIONES

El Informe Completo ofrece una amplia gama de recomendaciones dirigidas a los responsables
de las politicas, reguladores, fondos de acceso universal, sector privado y sin fines de lucro,
REGULATEL e instituciones financieras. Las recomendaciones estan estrechamente ligadas
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entre si, pero pueden juntarse en los siguientes tres grupos principales:

1.ACTUALIZAR Y REDEFINIR EL ACCESO UNIVERSAL Y ESTABLECER NUEVAS METAS. Los
responsables de las politicas y los reguladores a cargo del acceso universal deberfan actualizar y
redefinir los programas de acceso universal y establecer nuevas metas medibles de acuerdo con
el marco delineado en la Figura 3 y el Recuadro 3.

Figura 3: Evolucién de los Programas de Acceso Universal

Programas de Primera Generacién Programas de Nueva Generacion

_Acceso Universal
Cada habitante tiene acceso razonable y

. costeable al teléfono y al Internet de forma
Acceso Universal comunitaria

Suministrar teleféno pulblico en zonas rurales \/

Cobertura Universal
X% de la poblacion deberia poder comf)rar servicios
privados de TIC si pueden costear el precio del
mercado

— R

SR LvEreel Servicio Universal
No aplicable a Latinoamerica debido a los bajos R Aplicable donde las metas de cobertura universal y

ENFOQUE CONCEPTUAL

niveles de penetracion y de ingresos de servicio universal se han logrado. Individuos y
familias pueden costear la conexion a y el uso de
intraestructura y de servicios basicos de TIC

Innovaciones

v_ de tecnologias

el Mieee Coordinacién ministerial y fuerte liderazgo
l/ « El administrador del Fondo tiene mas

z

2*9 autonomia

(8] S: * Un solo ministerio y poca coordinacion « De arriba hacia abajo y de abajo hacia

(',—) E « De arriba hacia abajo arriba

o w * Centrado en el teléfono « Convergencia centrada en IP

'-,'_J E « Enfoque en la oferta « Enfoque integrado: oferta y demanda,

2 & « Enfoque en la Infraestructura infraestructura y fortalecimiento

@= | * Fondos asignados por subastas de institucional

6: L minimo subsidio » Fondos asignados usando una variedad de
O | « Lento desembolso de los fondos mecanismos (incluyendo préstamos y

fondos de capital riesgo)
« Desembolso mas rapido de los fondos

En términos generales, el enfoque mas importante deberfa ser de mejorar el acceso al Internet y
uso productivo. La nueva generaciéon de programas debe tomar en cuenta los logros y las
lecciones de los programas de acceso universal de la primera generacion, la naturaleza y el tamafio
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de la brecha de eficiencia del mercado y la de acceso, las novedades en el mercado, la innovacion
tecnologica asi como a los diferentes perfiles y distribuciones de ingreso, la geografia y las
politicas en cada pais. Los responsables de las politicas y los reguladores deben establecer las
metas de su pafs en consecuencia. Pocos paises, casi ninguno, necesitan o pueden costear el tratar
de alcanzar todas las metas al mismo tiempo, pero los responsables de las politicas deberian
disponer de opciones mas claras y mas explicitas para cumplir con los objetivos politicos.
Siempre habra diferencias entre los pafses en términos de definicién exacta, de metas y de
prioridades. Sin embargo, en general, las metas de la nueva generacion deberfan enmarcarse
dentro del mismo juego de directrices como sigue:

a. Desarrollar un nuevo marco incluyendo conceptos y definiciones mas matizadas que
permitan a los responsables politicos tomar decisiones mas claras y mas explicitas de
metas y prioridades. Como se ilustra en la Figura 3 y se cuantifica en el recuadro 3, lo que
fue definido como metas de “acceso universal” durante la primera generaciéon deberia ahora
desglosarse en dos metas distintas, la primera siendo la “cobertura geogrifica universal’, lo cual
significa asegurar que la infraestructura vital de TICs (como sefiales de redes moviles, o
puntos de interconexiéon a la red troncal), estan disponible en determinas areas geograficas,
mientras que el “acceso universal comunitario” significa asegurar el acceso comunitario
asequible a un determinado paquete de servicios, tales como teléfonos comunitarios publicos
y/o telecentros comunitarios de Internet.

Como detallado en el recuadro 3, lo que fue al principio definido como “servicio universal”,
deberfa ahora desglosarse en dos metas distintas de servicio universal, la primera siendo la
" conectividad asequible’, 1o cual se refiere a disminuir el costo de entrada de la compra o alquiler de
un teléfono, teléfono celular o aparato de TICs para determinados ciudadanos o familias de
bajos ingresos, ancianos o minusvalidos. L.a segunda meta de servicio universal deberia
centrarse en el “Servicio asequible”, es decir hacer los costos mensuales o recurrentes de uso de las
TICs mas asequibles para ciudadanos o familias especificamente determinados. Con respecto
de los programas de servicio universal, los responsables politicos deberfan proceder muy
cautelosamente con proyectos piloto, y tomar precauciones extraordinarias para asegurar que
estos pilotos no generen subsidios a comunidades o beneficiarios no deseados'.

b. Establecer metas medibles validas al menos por cinco afios, con una serie de metas
interinas a ser revisadas y actualizadas cada dos afos. El recuadro 3 contiene ejemplos de
como establecer estas metas. Los responsables de las politicas y los reguladores deberfan
establecer metas especificas para sus paises al mismo tiempo que metas regionales

16 Tas subsidios, por ejemplo, no deberfan financiar costos de gestion, y deberfan ser estructurados para estimular la
inversion privada. Para programas como educacién a distancia y gobierno en linea, el FSU debetfa centrarse
principalmente en la infraestructura, y otros ministerios deberfan estar a cargo de financiar los demas componentes.
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Identificar los trade-offs y los costos de oportunidad de elegir entre diferentes metas y
prioridades. Algunos paises, por ejemplo, pueden haber mejorado drasticamente su “acceso
universal comunitario” y haber alcanzado un cierto punto donde el costo por unidad de
mejorar aun mas dicho acceso comunitario puede ser dos o mas veces mayor que cuando se
trataba de alcanzar sus metas iniciales (es decir, los costos de oportunidad de incrementar el
acceso universal son muy altos). En estos casos, los responsables de las politicas pueden
decidir de cambiar sus prioridades y dejar de mejorar atin mas el acceso universal comunitario
para dedicar una creciente parte de su FSU universal a la mejora de la “cobertura geografica
universal” y/o a las metas de “servicio universal”. En términos generales, los paises debetfan
tener como primera prioridad el alcanzar las metas iniciales de “acceso universal comunitario”
y de la “cobertura geografica universal”. Una vez logradas estas metas, la nueva generacion
deberia incluir nuevas metas de acceso universal, de cobertura geografica universal y de
servicio universal.

Recuadro 3: Establecer metas medibles para los programas de nueva generacion

El éxito de los nuevos programas de acceso universal esta vinculado al establecimiento de metas realistas y
medibles. Los miembros de REGULATEL deberian acordar una serie comin de indicadores, establecer
objetivos regionales basados en las propias metas numéricas fijadas por cada pais (ej.: las “x’s” detallada
abajo) utilizando esta misma serie de indicadores. A continuaciéon se presentan ejemplos de este tipo de
indicadores:

Acceso Comunitario Universal: el X% de la poblacién del pais se encuentra a X km. de un teléfono publico
y/0 de un telecentro comunitario de Internet.

Cobertura geografica universal: el X% de los habitantes de todas las municipalidades con poblacion
superior a X deberian tener cobertura por una sefal de red moévil/celular y/o sefial de un punto de acceso a
Internet independientemente de la capacidad o deseo de pagarlo.

Servicio universal, 1ra Parte: conectividad costeable: una vez logradas las metas de acceso universal y de
cobertura universal, el precio para el usuario de un aparato de teléfono/IP deberia ser costeable para el X%
de la poblacion del pais, como demostrado por las cifras concretas de suscripcion y uso.

Servicio universal, 2da Parte; servicio costeable: una vez logradas las metas de acceso universal y de
cobertura universal, el precio recurrente para el usuario de un nivel minimo de servicio de teléfono o de
Internet deberia ser costeable par el X% de la poblacion de un pais, como demostrado por las cifras
concretas de suscripcion y uso.

Definir cuales son los setvicios y/o infraestructuras a incluir en la definicion de
“canasta basica” de los programas de acceso universal, de cobertura universal y de
servicio universal. Los responsables politicos deben definir con claridad qué tipos de
setvicios, infraestructura y/o equipos de TICs vy servicios de apoyo (como por ejemplo
fortalecimiento institucional) se van a incluir en los programas que promueven el acceso
universal, la cobertura universal y/o el servicio universal. Algunos paises pueden decidir
incluir el mismo paquete de setvicios, infraestructura y/o equipo en todos los programas,
mientras que otros paises pueden escoger un paquete diferente para cada programa.

Una meta clave deberia ser el estimular la construccion y expansion de redes
troncales a un mayor ritmo, mas alld de las principales areas urbanas. La innovacién
tecnoldgica permite suministrar red troncal o conectividad de mas alta velocidad de manera
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comercialmente sostenible a mercados cada vez mas pequefios. Las politicas de fondos de
acceso universal deberfan estimular la expansiéon de la infraestructura troncal en mas dreas
rurales donde sea comercialmente sostenible, para reducir los obstaculos a la disponibilidad
de conectividad en esas areas. Algunos gobiernos (con el fin de complementar los programas
de acceso universal) podrian asignar fondos para desarrollar la infraestructura troncal como
patte de programas mas amplios de educacién a distancia y/o gobierno en linea basados en
asociaciones publico-privadas.

Estimular el desarrollo y el uso innovador de nuevas tecnologias inalambricas que
ofrezcan acceso al Internet en areas rurales y de bajos ingresos. Los ISUs,
independientemente o como complemento de otros programas del sector publico, deberian
utilizarse para estimular el desarrollo y el uso de tecnologfas innovadoras inalambricas que
permitan proveer un mejor acceso al Internet en areas rurales y de bajos ingresos.

ACELERAR, SIMPLIFICAR Y DIVERSIFICAR EL USO DE LOS FONDOS DE ACCESO
UNIVERSAL. Los responsables de las politicas y los administradores de fondos de acceso
universal deberfan implementar una gama de innovaciones destinadas a reducir o eliminar los
“cuellos de botella” que detienen el uso y el desembolso de los fondos de acceso universal.
Los pasos especificos seran diferentes por cada pais, pero los ejemplos siguientes cubren los
principales obstaculos identificados por este estudio:

a. Darle mayor autonomia, responsabilidad y transparencia a los fondos de acceso
universal y minimizar las aprobaciones ex-ante. En la medida de lo posible, los fondos
de acceso universal deberfan estructurarse para minimizar las aprobaciones ex-ante por mas
de uno o dos ministerios, a cambio de mas autonomia, responsabilidad y transparencia en
la administracién de los fondos de acceso universal. Algunos pafses podrian también
considerar tercerizar la administraciéon de los fondos de acceso universal a una empresa
privada, conservando el gobierno/regulador la responsabilidad de fijar metas y monitorear
el programa. Correctamente ejecutada, la tercerizacion de la administracion de los fondos
del acceso universal puede permitir a los responsables de la politicas concentrarse en
cuestiones politicas sustantivas, y acrecentar la transparencia, la rendiciéon de cuentas y la
eficiencia de los fondos de acceso universal.

b. Simplificar y racionalizar la asignacion de los fondos de acceso universal. Si bien los
programas de acceso universal deberfan mantener la disciplina financiera de otros
programas bajo financiamiento publico, también deberfan evitar largas demoras en el
proceso de revision, lo cual puede socavar su razén de ser, y su apoyo' . Muchos programas
de acceso universal han tomado de dos a cuatro afios desde el disefo hasta la
implementacion, un ciclo de vida demasiado largo para un sector dinamico como el de las
TICs. Este largo ciclo de vida puede crear dificultades para los gobiernos que con
frecuencia enfrentan restricciones presupuestatias que no les permiten tomar compromisos
financieros mas alla de un solo afio fiscal. Algunos paises han superado esta limitacién con
la creacion de cuentas especiales de deposito en custodia o de fondos fiduciarios, pero estos

17 Estas demoras también socavan los programas de FSU porque hasta que los fondos FSU estén aprobados para

su uso, pueden haber ocurrido innovaciones tecnoldgicas o de mercado que requieren reevaluar las metas de un
programa de FSU especifico.
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ultimos afladen un nivel o capa adicional de complejidad a los programas de acceso
universal. Adicionalmente, se deberfan hacer esfuerzos para racionalizar y simplificar el
proceso de solicitud y de utilizaciéon de fondos de acceso universal por parte de los
operadores, mediante la eliminacién de requisitos administrativos innecesarios y la
provision de alguna asistencia a los operadores para cumplirlos.

c. Establecer mecanismos que estimulen a pequefios operadores y nuevos
emprendimientos. Una porcion de los FSUs deberia ser utilizada para financiar
operaciones de micro-financiamiento, incluyendo préstamos o donaciones. De igual
manera se podrian establecer pequefios proyectos piloto (con criterios, condiciones y
salvaguardas cuidadosamente elaborados) que usen recursos del FSU para facilitar la
inversion de capital en empresas que suministren infraestructura o servicios de acceso o
servicio universal'®.
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d. Diversificar los mecanismos usados para asignar recursos en el fondo de acceso
universal. Los fondos de acceso/servicio universal debetfan principalmente continuar
utilizando subastas de minimo subsidio, pagos basados en los resultados, y limitar el uso
de los fondos para ayudar a financiar los gastos iniciales de capital mas que los costos
operacionales recurrentes (ej.: programas tradicionales de ayuda basada en los resultados -
OBA). Los FSU deberfan ademas ser cuidadosamente diversificados para incluir una
gama mas amplia de actividades directamente ligadas al acceso universal y para poner a
prueba otros mecanismos no basados en OBA, asi como mecanismos tradicionales
basados en OBA (véase Recuadro 4 para mas ejemplos).

e. Implementar mecanismos que permitan y faciliten proyectos de acceso universal
disefiados por los operadores. Los fondos de acceso universal deberfan implementar
mecanismos y directrices que permitan y faciliten a los operadores y al sector privado
proponer proyectos de acceso universal que utilicen fondos de acceso universal. Estos
mecanismos, sin embargo, necesitan incluir salvaguardas para asegurar su uso en forma
efectiva, eficaz y sujeta a rendicioén de cuentas, y que todos los fondos de acceso universal no
seran enteramente utilizados por los operadores mas grandes y mejor financiados.

Por ejemplo, los FSU deberfan utilizarse para financiar estudios cada dos o tres afios para
evaluar los resultados logrados, estimar el acceso universal, las brechas de cobertura y de
servicio, e informar a los operadores sobre los programas del FSU. Si hay suficientes
fondos, ciertos FSUs podrian también lanzar proyectos piloto a pequefia escala para
proveer préstamos a operadores, fondos de capital de riesgo, micro-financiamiento para
teléfonos en aldeas, pequefias donaciones u otros tipos de programas de asistencia técnica
dirigidos a estimular la demanda, y programas para asistir a los pequefios operadores en el
proceso de solicitar fondos y de cumplir con las obligaciones de rendicién de cuentas de los
FSUs. Estos Fondos también deberfan servir para apoyar capacitacion y asistencia a
pequefios operadores rurales y cooperativas en la adopcion de practicas comerciales,
administrativas, de mercadeo y de entrega de servicios innovadoras para proyectos de

18 E]l uso de montos del FSU para inversion de capital debera incluir garantias para asegurar que estas empresas no se
conviertan en empresas del sector publico que compitan injustamente con operadores privados o que se beneficien
de un tratamiento regulatorio especial.
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acceso universal. La diversificacion del uso de los fondos de FSU, sin embargo, no debe
socavar las principales metas y prioridades de estimular la inversion en infraestructura por
parte del sector privado.

Financiar programas piloto, iniciativas de abajo hacia arriba, e iniciativas del lado de
la demanda. Implementar pequefios programas piloto que puedan ser rapidamente
desembolsados y ejecutados con requisitos minimos (la meta es estimular la innovacién e
identificar lecciones) y establecer un limite superior financiero para estos programas piloto
que podrian utilizar un determinado porcentaje del total del FSU. Ademas, mientras los
programas de acceso universal deberfan seguir financiando en gran parte las iniciativas para
incrementar el suministro de infraestructura de TICs en dreas rurales por medio de la
canalizacion de los fondos a operadores y proveedores, se podrian lanzar algunos programas
que estimulen a la vez la oferta y la demanda.

Resaltar el papel de fortalecimiento de las instituciones publicas relevantes y el
desarrollo de contenido promoviendo una demanda mayor del uso de las TICs entre
una determinada poblacién. Asegurar que las iniciativas de financiamiento incorporen
componentes y requisitos para fortalecimiento institucional entre las poblaciones elegidas, en
particular las de areas rurales, las cuales pueden no estar familiarizadas con el potencial y uso
del Internet y otras TICs. El apoyo a programas que promuevan el desarrollo del contenido y
aplicaciones de TICs relevantes y utiles a la poblacién local también pueden acrecentar
notablemente el valor y el éxito financieros de tales politicas.

Si las aprobaciones ex-ante y otros retrasos se eliminan, adoptar mecanismos “pague
segun el uso” o “uselo o piérdalo”. En los paises donde los fondos de acceso universal no
se han utilizado o se estan utilizando a un ritmo extremadamente lento, y donde los fondos de
servicio universal poseen suficiente autonomia e independencia para operar en forma
racionalizada, los responsables de las politicas deberfan considerar el establecimiento de
mecanismos transitorios que limiten la cantidad de fondos recaudados hasta que se empiecen a
usar dichos fondos para el proposito originalmente. Los responsables de las politicas deberfan
igualmente considerar establecer programas de transiciéon que unan la recaudaciéon de fondos
con los desembolsos (mecanismos “pague segun el uso”). En algunos casos, esto puede incluir
disposiciones que fijen un limite a la recaudacion de fondos o paren la recaudaciéon de nuevos
fondos hasta que el desembolso del fondo universal mejore. Ciertos paises, ademas, deberfan
establecer mecanismos para devolver una porcidén o todos los fondos de acceso universal a
aquellos que los proveyeron (tesoreria del gobierno u operadores) cuando los desembolsos
alcancen cierto nivel predefinido. Cuando el FSU mejore los desembolsos y el uso de los
recursos supere el de la recaudacién, se puede iniciar un dialogo para identificar si, y de qué
manera, es necesario aumentar el financiamiento del FSU.
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Recuadro 4: Mecanismos innovadores para asignar fondos de acceso universal

Con el fin de acelerar el desembolso de los fondos de servicio universal y para estimular las propuestas
originadas por la demanda, los responsables de las politicas deberian experimentar con mecanismos otros que
los de subastas de minimo subsidio, por medio de proyectos piloto. El financiamiento de estos pilotos por
fondos de servicio universal deberia ser limitado, hasta que se demuestre su eficacia. Se podrian considerar los
siguientes enfoques innovadores:

- Proveer donaciones a pequefios proyectos piloto: reservar fondos cada afo para financiar pilotos para
probar nuevos enfoques y tecnologias.

- Implementar un enfoque estructurado para desarrollar e investigar proyectos de acceso universal elegibles
para financiamiento, y considerar la adopcién de algunos procesos (en la medida en que son aplicables al
sector de telecomunicaciones en los paises de REGULATEL) del sector eléctrico en Ecuador y El Salvador,
donde los proyectos en las regiones designadas son desarrollados conjuntamente por autoridades del
gobierno local y empresas de distribucion eléctrica y los consejeros del fondo. El proceso de desarrollo y
aprobacion proyectos esta sujeto a procedimientos bien definidos y cronogramas estrictos y gran parte del
trabajo de identificar y planear estos proyectos de tipo abajo hacia arriba lo hacen en el terreno los ingenieros
y otros profesionales de las empresas que terminaran implementandolos. El tiempo para completar este tipo
de proyectos es generalmente corto. Existen también requisitos estrictos de rendiciébn de cuentas, y la
aprobacion de los proyectos depende en parte de la buena ejecucién de proyectos anteriores.

- Uso de mecanismos basados en ayuda basada en los resultados diferentes a la asignacion de un subsidio
minimo, por ejemplo, establecer un subsidio fijo y adjudicar los fondos al operador que provea, a través de la
red propuesta, mas teléfonos o conexiones al Internet o mas beneficios sociales y econdmicas a la
comunidad, como herramientas de educacion a distancia 0 mayor acceso a servicios de salud y de gobierno

3. IMPLEMENTAR REFORMAS LEGALES, REGULATORIAS E INSTITUCIONALES PARA CERRAR
LA BRECHA DE EFICIENCIA DEL MERCADO. Los responsables de las politicas y los
reguladores deben tomar accién en cuanto a una de las conclusiones mas importantes del
estudio, dado que la inversiéon en TICs en zonas rurales y de bajos ingresos por parte del
sector privado podria aumentar mas si se redujeran o se eliminaran los obstaculos legales,
regulatorios e institucionales. Implementar reformas destinadas exclusivamente a mejorar los
procesos de gasto de financiamiento publico en programas de acceso universal sin antes tratar
de reducir la brecha de eficiencia del mercado socavara probablemente la inversién del sector
privado y dificultara la competencia. Si bien la naturaleza exacta de los obstaculos y de la
reformas necesarias varfa en cada pafs, la mayoria de los paises deberfan tomar accién segun
las siguientes lineas:

a. Crear un fuerte liderazgo que coordine las iniciativas de TICs. Los programas mas
efectivos de acceso universal seran aquellos que forman parte de un programa mas amplio
e integrado de desarrollo econémico y social tomando en cuenta la innovacién
tecnolégica (en particular la convergencia de las tecnologfas de informacién vy
comunicacién hacfa una plataforma comun de Internet) y que actian como un catalizador
de los cambios en la forma de gobernar. Para sacar plena ventaja de esta tendencia, los
gobiernos deberfan implementar reformas institucionales, legales y regulatorias y emitir
mandatos para obligar a un aumento en la coordinacién entre ministerios a fin de
asegurar que las TICs sean efectivamente usadas como una herramienta para transformar
y mejorar la gobernabilidad, educacién, salud, apoyo a los pequefios negocios y que
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faciliten el desarrollo econémico, social y cultural. En paises donde tal mandato de alto
nivel no siempre se pueda obtener facilmente, los reguladores y administradores de los
fondos de servicio universal aun pueden disefiar e implementar programas efectivos de
acceso y servicio universal propios, sin perjuicio de tratar de aumentar la coordinacion y
los vinculos con otros ministerios e iniciativas usando las TICs en programas de gobierno
en linea, educacion y salud a distancia.

Mientras la primera generaciéon de programas de servicio universal fue principalmente
concentrada en la telefonfa, la nueva generaciéon de programas de acceso sera en gran parte
enfocada en el suministro de una amplia variedad de servicios sobre plataformas
convergentes basadas en IP. Con el fin de asegurarse que la infraestructura y el “hardware”
de Internet desplegado por los programas de acceso universal sea usado eficazmente, estos
ultimos necesitan ser apoyados y complementados por un fortalecimiento institucional,
capacitacion, desarrollo de contenido y aplicaciones, e iniciativas para estimular la demanda
como parte de iniciativas mas amplias de gobierno en linea, y educacion y salud a distancia,
y/o iniciativas de desarrollo basado en las TICs implementadas por otros ministetios. Un
enfoque integrado que agrupe la demanda del sector publico por las TICs puede también
tener el beneficio adicional de reducir la cantidad de subsidios publicos necesarios para los
programas de acceso universal, porque la agrupacion de la demanda del sector publico para
servicios de telecomunicaciones en areas rurales y de bajo ingreso, incrementara el atractivo
de la provision de servicios el sector privado.

b. Actualizar y revisar las regulaciones para tomar en cuenta las innovaciones técnicas
y de mercado. Las reformas legales, regulatorias e institucionales que fueron
implementadas en la mayoria de los paises de REGULATEL durante los afos 90 fueron
altamente exitosas y resultaron en grandes mejoras del acceso a las TICs. No obstante,
debido a la innovacion tecnolégica (en particular la convergencia basada en plataformas IP)
y a los cambios en el mercado, algunos de estos marcos legales, regulatorios e
institucionales estan obsoletos y deben ser revisados. La competencia y las nuevas
tecnologias casi han puesto fin a los monopolios existentes (servicios de voz) pero estin
empezando a crear otros nuevos (banda ancha y red troncal). Las economias de escala se
han reducido para la ultima milla y para nuevos operadores relativamente pequefios en
servicios finales. La regulacién, sin embargo, no ha evolucionado al mismo ritmo, y en
algunos casos sigue enfocada en los segmentos del mercado que son competitivos y donde
los consumidores tienen una amplia gama de opciones. Ademas, el marco regulatorio de los
afios 90 estaba basado en el supuesto de que las areas urbanas y rurales deberfan ser
reguladas de igual manera. Sin embargo, en vista de las innovaciones tecnologicas y de
mercado, los reguladores deberfan empezar a considerar establecer una serie de normas
para zonas urbanas y otras donde existe competencia, y una serie diferente de regulaciones
en zonas rurales y otras areas de alto costo cuando la inversién o bien la competencia sea
insuficiente. Algunos obstaculos especificos de expansion de las TICs en zonas rurales se
han identificado en el Informe Completo. En particular, se recomienda que los reguladores
simplifiquen los procedimientos y requisitos para obtener una licencia, aseguren que los
operadores de acceso universal logren rapidamente la interconexiéon con los operadores
incumbentes y, si es necesario, contribuyan a resolver rapidamente los litigios de
interconexion, implementen arreglos asimétricos de interconexién para operadores de
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zonas rurales, permitan un uso generalizado de VolP, reconozcan el potencial de las
nuevas tecnologfas inalambricas para proveer acceso de banda ancha mas barato y mas
asequible mediante la revision de las politicas y regulaciones de uso del espectro, incluyendo
la eliminacién de requesitos de licencias para ciertas bandas claves de frecuencias (como
aquellas usadas para sistemas de Wili y WiMAX), y pongan a disposiciéon espectro en la
banda de 450 MHZ para aplicaciones rurales, adoptando requisitos estandares de calidad de
servicio mas flexibles para operaciones rurales, y promover, de ser necesario, la obligacion
de compartir infraestructura e instalaciones.
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En esencia, con notables excepciones, los objetivos de acceso universal establecidos en la primera
generacion de fondos son alcanzables en el corto plazo. Sin embargo, las innovaciones
tecnoldgicas y de mercado crean nuevos retos para la agenda inmediata de los FSUs, a la vez en
términos de servicios (acceso de banda ancha al Internet, por ejemplo) y de metas generales
(acceso universal, cobertura universal geografica, y servicio universal).

Este estudio encontrd que para cerrar las brechas pendientes de acceso universal y aceptar los
nuevos retos, los fondos de telecomunicaciones deberin cambiar drasticamente sus metas finales,
su organizaciéon interna, y sus mecanismos de financiamiento. Se propone la cobertura geografica
universal como una meta intermedia hacia el acceso universal. Sin embargo, los gobiernos
deberan también apoyar la coordinaciéon entre sectores para proyectos de TICs, dar mayor
autonomia a los administradores de fondos y acelerar el uso del financiamiento de los FSUs.
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Tabla 1:

Visién general de los fondos de acceso universal en Latinoamérica: relacién de desembolsos

. Fecha del idad dad isos /
) Fondo Creacion primer Uso del a4 o o Cantidad recaudada Compromisos /Uso Relacién de
Pais Legal del Fuente de Fondos™ Objetivos del Fondo o enfoque Principal hasta 2005 hasta el 2005 5
Fondo para . ; 4 Desembolsos
Fondo 2 ($ millones) ($ millones)
telecom
Argentina FFSU 2000 No usado Impuesto sectorial Teléfonos Publicos, minusvalidos, educacion, No disp. No disp. N.A.
salud, proyectos culturales, etc.
Bolivia FNDR 1996 No usado contrlbuuone_s y Teléfonos Publicos, telecentros y expansion de 435 0.0 0%
multas sectoriales celulares
Comunicaciones locales y otras
Brasil FUST 2000 No usado Impuesto sectorial telecomunicaciones civiles y militares; salud y 1,680.8 0.0 0%
educacion.
Chile FDT 1982 1995 Presupuesto Ziifglggs plallivers, lsismeiiig @ e 30.0 30.0 100%
Colombia FCM 1994 1999 Impuestos sectorial ~ Teléfonos publicos y telecentros. 448.6 166.0 37%
Costa Rica Sin fondo N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A.
Cuba Sin fondo N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A.
Repgb_hca FONDETEL 1998 2002 Impuesto sectorial Teléfonos Publicos y telecentros. 65.7 10.8 16%
Dominicana
Ecuador FONDETEL 2001 No usado Impuesto sectorial Telecentros y proyectos residenciales en areas 1.0 0.0 0%
rurales y suburbanas pobres.
Concesiones,
El Salvador ~ FINET 1998 No usado contribuciones y Multi-sectorial (Telecom y Energia) 32.7 0.0 0%
multas sectoriales
Concesiones y . - o
Guatemala FONDETEL 1996 1998 presupuesto Teléfonos publicos. 17.9 7.8 43%
Honduras Sin fondo N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A.
México FCST 2002 2004 Presupuesto Teléfonos publicos. 25.3 25.3 100%
Nicaragua FITEL 2003 2005 Impuesto sectorial Teléfonos publicos.y telecentros. 4.0 0.8 19%
Panaméa Sin fondo N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A.
Paraguay FSU 1998 2000 Impuesto sectorial PiDEEE el telecomunlcauones en areas 13.0 12.5 96%
rurales y urbanas marginales.
Pert FITEL 1993 2000 Impuesto sectorial Teléfonos publicos.y telecentros. 143.1 45.1 32%
Uruguay Sin fondo N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A. N.A.
Venezuela FSU 2000 2005 Impuesto sectorial Telecentros. 113.2 0.0 0%
Total 2,618.0 297.3 11%
Total w/o paises con relacién de desembolso 0% 742.7 296.6 40%

Notas:

N

gobierno asignados por el poder ejecutivo o legislativo.

Fecha de otorgamiento de un mandato legal explicito para el establecimiento del Fondo.

Fecha de la primera adjudicacion de fondos a un operador utilizando fondos de acceso universal.
Fuente de fondos para el Fondo, no para su administracion.
Impuesto sectorial = evaluacion impuesta sobre las operaciones de los operadores de telecomunicaciones. Presupuesto = ingresos del presupuesto del



Tabla 2: Vista general de los programas de acceso universal en Latinoamerica:

Algunos logros notables

(Resumen no exhaustivo)

Pais Logros Notables o Notas
Argentina 3,031 puntos de acceso a Internet establecidos en centros comunitarios y bibliotecas.
4,400 telecentros sirviendo mas de 4 millones de personas.
Brasil Debate continuo dentro del gobierno sobre los objetivos del FUST y el uso de los fondos del FUST.
El 1 de enero de 2006, el gobierno impuso a todos los operadores histéricos obligaciones de inversion actualizadas de instalar teléfonos en cada comunidad de mas de 400
habitantes. Las obligaciones de inversién impuestas durante la privatizacién fueron extensas y contribuyeron a mejorar drasticamente el acceso universal.
Teléfonos publicosinstalados en mas de 6,059 comunidades beneficiando a 2.2 millones de personas. Los fondos lograron multiplicar una importantes inversion privada y varias
chil licitaciones no necesitaron subsidios publicos.
ile
Los fondos son asignados del presupuesto del gobierno cuando proyectos especificos se inician. Los recursos no usados son empleados para proyectos de seguimiento o
devueltos al presupuesto general.
Colombia El programa Compartel instal6 teléfonos publicos rurales en mas de 9,745 comunidades, beneficiando a mas de 5 millones de personas.
Republica . L . o . . .
[ E— 1,500 teléfonos publicos en todo el pais y 100 centros de capacitacion en escuelas privadas localizadas en areas rurales.
Ecuador 288 telecentros instalados en 266 localidades beneficiando a cerca de 100,000 personas.
El Salvador El fondo es un Fondo de telecomunicaciones y electricidad. Todos los fondos de telecomunicaciones se han utilizados para proyectos de electricidad.
Informes recientes indican que algunos fondos de FINET fueron utilizados para financiar 41 telecentros.
5,502 teléfonos publicos instalados en 1,885 localidades beneficiando a 1.49 millones de personas.
Guatemala Los fondos asignados a FONDETEL han sido utilizados y asignados en su totalidad (ej.: la asignacién real de fondos disponsibles es del 100%).
Sumas significativas reasignadas para usos otros que telecomunicaciones bajo el anterior gobierno. Actualmente, el fondo Universal es financiado por presupuesto y limitado a
proyectos de telefonia.
México 11,430 telecentros establecidos, beneficiando aproximadamente a 9.35 millones de personas.
Al menos 343 teléfonos publicos instalados en 343 localidades beneficiando a 500,000 personas. Los Fondos obtuvieron una importante inversién por parte del sector privado.
Nicaragua
La primera y Unica licitacion llevada a cabo necesit6 una reduccién temporal de $0.75 millones sobre los impuestos impuestos al ganador. La segunda licitacion esta en proceso.
Panama Un programa de telecentros fue establecido con financiacion de agencias multilaterales y donaciones.
Paraguay 480 teléfonos publicos (Tarjetas prepagadas) instalados en 240 localidades (no hay informacién con respecto a la poblacién beneficiada)
Se instalaron teléfonos publicos en mas de 4,400 localidades beneficiando a 1.6 millones de personas. 80% de la poblacién rural necesita viajar solo 5.6 Km. para alcanzar un
Peru teléfono publico (en vez de 56 km anteriormente).
Los Fondos han obtenido una importante inversion por parte del sector privado.
Venezuela 34 puntos de acceso instalados en 24 localidades y sirviendo una poblacion de 327,000 (posiblemente en etapa de planeacion)
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El presente documento es la version abreviada (Informe Abreviado) del Informe Completo de un mayor estudio
sobre las politicas y los programas y los fondos de acceso universal en los 19 paises miembros del Foro
Latinoamericano de Entes Reguladores de Telecomunicaciones (Regulatel). El estudio fue realizado en 2005 y
principios de 2006 por un extenso equipo de consultores especialistas en telecomunicaciones, bajo la

coordinacion de Peter A. Stern, consultor principal, y David N. Townsend, especialista en analisis econémicos.

Los miembros de Regulatel involucrados activamente en el estudio fueron Gustavo Pefa (Secretario General)
y Edwin San Roman (Presidente de Regulatel en 2004-05); del Banco Mundial, Eloy Vidal, Rob Stephens, Juan

Navas, Juan Galarza y el consultor Bjorn Wellenius, y de CEPAL, Alvaro Diaz, Marcio Wholers y Martin Hilbert.

Los siguientes consultores colaboraron también en la realizaciéon del estudio: José Monedero ayudé con los
analisis de programas de los 19 paises miembros; Caio Bonilha con la informacién técnica del estudio; Sonia
Jorge coordind ciertos consultores locales y, Viet Tran colabor6 en la reflexion para establecer el modelo de

calculo de brechas.

Entre los consultores locales se encuentran: Luis Bonifaz (informes de Perd, Panama, El Salvador y
Guatemala), Omar de Ledn (informes de Uruguay y Paraguay), Salvador Ricourt (informes de la Republica
Dominicana y Cuba), Grover Barja (informe de Bolivia); Judith Mariscal (informes de México, Honduras,
Nicaragua), Eduardo Balen y Valenzuela (informe de Colombia), Humberto Abdalla Junior (informe de Brasil),

Jorge Fritis (informe de Chile) y Roger Echeverria (informe de Costa Rica).

Los puntos de contacto en los paises miembros de Regulatel fueron: Daniel Carletti (Argentina), Ing.
Jaime Requena Garcia (Bolivia), Joel Garcia Freitas (Brasil), Daniel Cortés y Ricardo Hernandez (Chile), Juan
Pablo Hernandez y Martha Castellanos (Colombia), Roberto Alfaro (Costa Rica), Eduardo Leyva (Cuba), Dr.
Hernan Leén y Mario Ortiz (Ecuador), Ovidio Hernandez (El Salvador), Aldo N. Bonilla (Guatemala), Lisbeth
Castro y Gelbin R. Ponce (Honduras), Rodrigo de la Parra, Pedro Terrazas y Maria Dolores Mufiz (México),
Edwin Garcia (Nicaragua), Ing. Juan Oscar Duarte (Paraguay), Jorge Bossio (Peru), Indhira Jiménez (Republica

Dominicana), Carol Dolinkas (Uruguay), y Laura Bernabei (Venezuela).

Muchos otras partes interesadas, incluyendo oficiales de gobierno, organizaciones no gubernamentales,

operadores, fabricantes, consultores y otros, han contribuido con valiosa informacién para este estudio.
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El reto

Suministrar acceso al pueblo de Huachupampa, de la provincia de Huarochiri en el Perd, cuyo
unico acceso a la fecha esta en el vecino pueblo de Vicas, el cual se encuentra en proceso de ser
conectado por la empresa Televias Huarochiri, una nueva empresa privada regional de
telecomunicaciones (véase explicacién detallada mas adelante).

Vicas se encuentra en la vertiente opuesta del valle, a 5km. de Huachupampa (dentro de la
distancia-objetivo de FITEL'), pero la dificil geograffa del lugar y la configuracién del tnico
camino hacen que uno se tarde 4 horas a pie y de 3 a 4 horas en camiéon (30km. de caminol) en
llegar. ;Cémo llevar acceso a Huachupampa?

Huachupampa

Fuente: Ruddy Valdivia

! Fondo de acceso universal del Perd.
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INTRODUCCION Y MARCO ANALITICO PARA EL ESTUDIO

Los paises miembros de Regulatel han sido pioneros mundiales en la implementacion de
programas de acceso/servicio universal destinados a incrementar el acceso al teléfono y al
Internet en areas rurales y sin servicio, principalmente mediante la implementacion de fondos de
acceso universal operando con un sistema de subastas de subsidio minimo. La mayorfa han
seguido politicas y programas de acceso universal utilizando uno de los siguientes cuatro
enfoques, o bien una combinacién de ellos:

1. Liberalizacién del mercado junto a iniciativas regulatorias, incluyendo obligaciones de acceso
universal y regulaciones y condiciones especiales favoreciendo proyectos y operaciones en areas
sin interés econémico (casi todos los paises miembros de Regulatel han adoptado este enfoque);

2. Programas de fondos de acceso universal (funcionando en 10 de los 12 paises que lo tienen);

3. Otros métodos de financiacion e iniciativas de proyectos por gobiernos locales, estatales o
nacionales, cooperativas, ONGs y otros (13 paises);

4. Iniciativas ordenadas y controladas por el Estado usando subsidios cruzados y otras fuentes
de financiamiento (3 paises).

Estudios sobre la “primera generacion” de programas, centrados en telefonfa puiblica y telecentros,
muestran que éstos han tenido un impacto positivo proporcionando un acceso minimo pero
esencial a comunidades remotas, a precios asequibles. También han mostrado que existen una
demanda y una voluntad significativas, incluso en areas rurales, de pagar para tener teléfonos
“individuales” como celular, linea residencial fija o fija inalambrica.

El impulso para la ejecucion de este estudio fue un acuerdo entre Regulatel, CEPAL y el Fondo
Consultivo sobre Infraestructura Publica y Privada (PPIAF) del Banco Mundial, para apoyar a los
miembros de Regulatel a desarrollar e implementar programas de acceso universal mas eficaces,
enfocados y sostenibles, destinados especificamente a incrementar la inversién del sector privado
en infraestructura de telecomunicaciones e informacioén en dareas rurales y de bajos ingresos en
Latinoamérica. Los principales objetivos del estudio son de: a) revisar y evaluar los programas de
acceso universal actuales y planeados en los 19 paises miembros de Regulatel, en términos de su
impacto general, de satisfaccion de la demanda por los servicios suministrados, y de los costos y
sostenibilidad de las inversiones relacionadas; b) desarrollar un modelo de calculo para estimar las
brechas de eficiencia del mercado y de acceso universal’; y ¢) proponer nuevos modelos para
programas y proyectos de acceso universal en América Latina.

2 La “brecha de eficiencia del mercado” muestra la diferencia entre el nivel actual de penetracion del servicio y el nivel
alcanzable en un mercado competitivo y funcionando bien, bajo un entorno regulatorio estable. I.a “brecha de
acceso” muestra aquellas situaciones en que la brecha entre los diferentes grupos de poblacién (urbano y rural, de
altos y bajos ingresos) persiste incluso bajo condiciones eficaces de mercado, puesto que una proporcion de la
poblacién no puede costear los precios de mercado a los que se ofrecen los servicios. La brecha de acceso se refiere a
un conjunto especifico de objetivos razonables de acceso universal que pueden ser adaptados y particularizados a los
objetivos especificos de un pafs.
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Para cada uno de los cuatro enfoques generales adoptados para alcanzar los objetivos del acceso
universal, se ha realizado un analisis en términos de:

1) crecimiento del acceso, eficacia de los programas, eficiencia y sostenibilidad de los
proyectos en el tiempo y, donde era posible, de impacto en objetivos socioeconémicas mas
amplios de desarrollo,

i) qué ha funcionado bien y porqué,

i) cuales son la principales caracteristicas, actividades (incluyendo detalles especificos de
implementacion), términos y condiciones que produjeron los resultados mas prometedores;

1iv) problemas politicos, econémicos, técnicos y de otro tipo;
V) respuestas a éstos; y
vi) lecciones aprendidas.
No existen definiciones comunes de “acceso universal” y “servicio universal” entre los los paises

miembros de Regulatel. Para propésitos de este estudio, enfocado principalmente en el acceso
universal, se presentan las definiciones pertinentes en el Recuadro 1.

Recuadro 1: Definiciones de *““‘acceso universal” y *“servicio universal” empleadas en este estudio

El acceso universal a las telecomunicaciones implica la disponibilidad razonable de instalaciones de
redes y servicios, en términos de cobertura geografica y puntos de acceso publico, de tal manera que
ciudadanos e instituciones puedan obtener los servicios dentro de sus comunidades locales en forma
privada o bien mediante instalaciones publicas compartidas. Alcanzar el verdadero “acceso universal”
significa que el 100% de una determinada poblacion puede obtener, como minimo, acceso publico a un
determinado servicio, mediante facilidades publicas o comunitarias razonablemente disponibles y
asequibles, y que aquellos que desean y tienen la capacidad de costear en su totalidad precios basados
en costos, pueden obtener a peticion el servicio individual o familiar.

El servicio Universal en telecomunicaciones persigue una condicidn mas absoluta, en la que los servicios
de telecomunicaciones se suministran a familias o individuos en cualquier lugar de un éarea, y asi son tan
accesibles como asequibles, sin practicamente ningln impedimento de suscripcién y uso. Alcanzar el
“servicio universal” implica que el 100% de una poblacién determinada esta en condiciones razonables de
suscribirse a, y de usar un, determinado servicio a nivel individual, residencial o institucional.

Al igual que el Informe Completo, el presente Informe Abreviado ofrece: i) una revision de los
programas actuales de acceso universal en Latinoamérica segun los cuatro enfoques escogidos para
lograr los objetivos de acceso universal; if) la presentacion y el examen del “Modelo Regulatel” de
calculo de brechas desarrollado para este estudio; iif) la exposicion de varias innovaciones
tecnolégicas, financieras, comerciales, y regulatorias para proyectos de acceso universal, y de las
mejores practicas para lograr dicho acceso; y iv) recomendaciones para los programas y fondos de
acceso universal en América Latina.
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PROGRAMAS DE ACCESO UNIVERSAL EN LATINOAMERICA

A. Liberalizacion del mercado combinada con iniciativas
regulatorias incluyendo obligaciones de acceso universal

Cuando Honduras puso fin a la exclusividad en telefonia fija de la empresa estatal HONDUTEL a
finales del 2005, todos los paises miembros de Regulatel excepto Costa Rica, Cuba y Uruguay ya
habfan abierto completamente sus mercados de telecomunicaciones y, con la excepcion de Cuba,
todos ya habian introducido politicas que permitian multiples operadores y proveedores de servicio
compitiendo en todos los sub-sectores, incluyendo el mévil, como una forma de incrementar el
acceso. La mayorfa de los paises disponen de al menos 3 operadores méviles (Honduras todavia
tiene solamente 2). Brasil y Paraguay tienen en algunos casos 5 o 6 operadores méviles en el pais
(Paraguay) o en determinada area del pafs (Brasil), contribuyendo a las tasas relativamente altas de
penetracion del moévil en estos pafses.

Brasil, Bolivia, Panama, México, Cuba y Venezuela confiaron en gran medida en las obligaciones de
acceso universal impuestas a los operadores incumbentes y a los nuevos operadores, junto con uno
o varios de los otros tres enfoques.

Figura 1: Crecimiento de las tasas de lineas instaladas y moéviles en Canada y EE. UU.
y en América Latina entre 1990 y 1995
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Las politicas de liberalizaciéon han sido muy eficaces en el incremento de los niveles de
penetracion de lineas fijas en toda América Latina. Desde 1995, el indice de crecimiento anual
agregado (CAGR) para lineas fijas ha superado el 10% en muchos de estos paises. El crecimiento
de la penetraciéon movil ha sido aun mas espectacular, como lo muestra la figura 1. Las razones
para este éxito estan bien documentadas y son ampliamente reconocidas: los mercados abiertos
promueven la entrada competitiva, el despliegue dinamico de servicios, la eficiencia en las
operaciones, y las estrategias creativas de fijacion de precios y mercadeo, mayormente en beneficio
del consumidor.

El fondo de acceso universal de Brazil (FUST), ha recaudado hasta la fecha casi 2 mi millones de
USS$, de los cuales no ha desembolsado nada. Sin embargo, alcanz6 una de las mayores tasas de
penetracion fija y movil de todos los paises miembros de Regulatel. 11,4 millones de nuevas
lineas telefénicas y casi 400,000 nuevos teléfonos publicos fueron agregados desde la
liberalizacion del sector al final de los afios 90, gracias a una combinacién de medidas de
liberalizacion y la imposicién de obligaciones a los 6 operadores que tienen concesiones en el
régimen “publico”. Como resultado, a finales de 2005, una poblaciéon de 157.5 millones de
personas (86%) viviendo en 44.000 centros poblacionales (de un total de aproximadamente
50.000) tenia acceso a un teléfono publico o individual. Esto incluye 3 millones de personas que
viven en 27,000 localidades con menos de 300 habitantes. La penetraciéon del moévil aumentd
desde un 2%, en 1996 a mas del 36% en 2004, en un entorno competitivo con al menos cuatro
operadores en la mayoria de las 10 regiones en las que se dividié Brasil para este servicio.

Atn asi, no todos se han visto beneficiados por igual con esta expansion de redes impulsada por
el mercado. Gran parte del esfuerzo de los operadores bajo competencia se ha concentrado en las
areas metropolitanas. En Guatemala, por ejemplo, s6lo uno de los 22 departamentos, Ciudad de
Guatemala, esta por encima del promedio nacional de 7.26% (2.87% en 1995), con una
penetracion de lineas fijas del 25%, con varios departamentos mostrando tasas de penetraciéon
inferiores al 2%. En El Salvador, 10 de los 14 departamentos estan por debajo del promedio
nacional del 8%. La politica en Bolivia hasta ahora ha beneficiado casi exclusivamente a las 43
ciudades de mas de 10,000 habitantes y a las 1,553 localidades rurales mas grandes (entre 350 y
10,000 habitantes) en las que se localizan la mayorfa de abonados de fijo y mévil. A finales de
2004, habia solamente 265 lineas fijas y/o moviles en las restantes 27,773 localidades que
representaban casi el 27% de la poblacion, y ninguna linea en las 25,222 comunidades rurales con
menos de 200 habitantes.

B. Fondos de Acceso Universal

Los muy publicitados y exitosos programas de fondos de acceso universal en muchos paises
miembros de Regulatel, los primeros de los cuales vienen funcionando desde mediados de los
1990s, se han vuelto estindares mundiales de disefio e implementacién de mecanismos de
asignacion de subsidios hacia metas de acceso universal’,

3 El primer fondo de acceso universal en América Latina fue establecido en Chile en 1990. Siguieron fondos en el
Pert en 1993, en Colombia en 1994, Paraguay, El Salvador y Guatemala en 1997, la Republica Dominicana en
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Mientras estos programas son similares en la forma de procesar los subsidios, se pueden
diferenciar por: sus bases legislativas, su administracion, su fuente de financiamiento, los tipos de
proyectos que financian, los criterios de selecciéon de dichos proyectos y los tipos de operadores
que los implementan y las condiciones y obligaciones impuestas a estos dltimos. Existen muchas
diferencias en la manera de identificar, desarrollar y financiar los proyectos de acceso universal.
Todos los proyectos en Colombia, Paraguay, Repuiblica Dominicana y, hasta hace poco Peru, se
originaron en el gobierno o la entidad responsable de la administracion del Fondo. En Brazil,
Chile, El Salvador y Guatemala, los proyectos son solicitados y/o propuestos por la comunidad,
la municipalidad o por un operador/empresario. Estas propuestas son tevisadas, evaluadas
respecto de su idoneidad, refinadas y aclaradas, y preparadas para el proceso de financiamiento
por el administrador del fondo. En casi todos los casos, independientemente de si el origen del
proyecto es generado por la demanda o por el gobierno, el financiamiento es establecido
mediante una subasta de minimo subsidio.

12 de los 19 paises miembros de Regulatel (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguay, Perd, la Repuiblica Dominicana y Venezuela) han
adoptado alguna version de este enfoque de fondo de acceso universal como elemento central de
sus politicas de telecomunicaciones. Sin embargo, no todos ellos estain plenamente operativos
todavia. Argentina no ha establecido su Fondo Fiduciario del Servicio Universal (FFSU), previsto
en un decreto adoptado en 2000*. En Brasil, hubo controversia sobre cémo se deben gastar las
grandes cantidades de dinero que se estain acumulando al ritmo actual de 600 millones de R$ (250
millones de US$) cada afio en su Fundo de Universalizacio do Servico de Telecomunicagoes
(FUST). No se contempla ningin fondo de acceso universal en la ley de telecomunicaciones de
1995 de México; sin embargo, un fondo temporal para “cobertura social y rural” mencionado en la
ley de 1995 se ha establecido. Al igual que Chile, el fondo temporal mexicano recibe fondos del
presupuesto del estado. En Bolivia, un fondo regional de desarrollo (Fondo Nacional de Desarrollo
Rural o FNDR), que no es un fondo para acceso universal, ha recibido dinero procedente de los
derechos por uso de las frecuencias, de multas y otros; sin embargo, ain no se ha gastado ninguno

de los recursos acumulados hasta el momento. Hubo planes de establecer un fondo de acceso
universal en Bolivia, el Fondo de Acceso y Servicio Universal, pero el parlamento se vio forzado a
rechazar la legislaciéon propuesta, debido a la poderosa presion por parte de los operadores. En El
Salvador, el fondo FINET sirve a la vez al sector de la electricidad y al de las telecomunicaciones,
pero hasta ahora sélo se han financiado proyectos de electricidad, porque el administrador del
fondo cree que las metas de acceso universal en el sector de las telecomunicaciones han sido
ampliamente cumplidas por los operadores privados. En Nicaragua, el Fondo incluye los correos y
las telecomunicaciones.

La mayoria de los programa de fondos de acceso universal en Latinoamérica se han concentrado
hasta ahora en la construccion de infraestructura fisica para conectar localidades rurales y remotas
mediante subsidios a la instalacién y operacién de teléfonos puablicos y de telecentros de acceso
publico. Algunos han financiado también el acceso al Internet y en algunos casos, proyectos de

1998, Brasil y México en 2002, y Nicaragua en 2004. Panamad entre otros esta contemplando el establecimiento y la
implementacién de un programa similar de fondos.

4 Decteto No. 764/2000, el cual establece la liberalizacién total del mercado de telecomunicaciones en la Republica
Argentina a patir del 9 de noviembre de 2000.
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redes celulares. De hecho, los mas recientes programas de fondos de acceso universal cubren
actualmente mas que el sélo acceso a la telefonia publica, y buscan promover el acceso
institucional y comunitario a una gama completa de TICs incluyendo acceso en escuelas e
instituciones publicas a niveles regional y nacional, para permitir a la poblacién acceder a los
beneficios de la educacién y salud a distancia, del comercio electrénico y del gobierno en linea.
Una importante leccion aprendida es que los programas de fondos de acceso universal que dan o
han dado hasta ahora prioridad a la construccién de infraestructura fisica deberfan en el futuro ser
coordinados con una agenda mas amplia e iniciativas de TICs a nivel nacional.

Los programas de fondos de acceso universal han tenido resultados mixtos pero generalmente
positivos para los paises que los han implementado. El Recuadro 2 resume los logros
significativos de algunos de estos Fondos.

Los proyectos que se originan en las comunidades que se beneficiaran de los servicios a ser
provistos, o en los emprendedores/operadores que tomaran tiesgos, se han revelado muy
prometedores, mas que los disefiados primeramente por distantes burdcratas o reguladores. Una
de las razones del éxito general del modelo chileno es, en parte, su naturaleza impulsada por la
demanda. De igual modo, en el Pert los pequefios operadores pueden solicitar subsidios para sus
proyectos auto-generados desde el 2004.

Un enfoque de demanda generado por el gobierno puede igualmente ser muy exitoso para
proyectos de gran escala con alcance nacional, donde los subsidios para miles de puntos de
acceso han sido adjudicados en cada subasta. Chile y tal vez en menor medida Guatemala, han
sabido combinar subastas que involucran muchos puntos de acceso con un enfoque de demanda
generada por el mercado para identificar requisitos. LLos proyectos impulsados por la demanda
para los cuales los subsidios son finalmente adjudicados mediante subastas son factibles cuando
se originan entre los potenciales usuarios (comunidades, municipalidades, ciudades, etc.), pero es
poco probable que los emprendedores u operadores propongan proyectos para los cuales podrian
no ser seleccionados.

Dado las particularidades de los proyectos en zonas rurales, remotas o poco servidas, los
reguladores estain contemplando condiciones regulatorias y otras mas favorables para los
operadores rurales en el Pert y otras partes. Estas incluyen, entre otras, la revision de las tarifas
reguladas y de los cargos de interconexion, y acuerdos para asegurar que los precios reflejen los
costos mas altos de proveer servicio en areas rurales; poco o ningin derecho sobre uso de y
licencia para el espectro para incentivar la inversién en zonas rurales; reducciéon de las
obligaciones de cobertura para operadores rurales; y facilitar y acelerar el proceso de obtencion de
licencias. Estos ultimos puntos estan examinados a continuacion.
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Recuadro 2: Logros de los programas de Fondos de Acceso Universal

en los paises miembros de Regulatel

. En Chile se han instalado 25,000 teléfonos publicos en alrededor de 8,000 centros de poblacién desde que el
Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones fue establecido en 1995. Cerca de 2.7 millones de personas
se han beneficiado, y se estima que quedan menos de 150,000 personas (1% de la poblacién) sin acceso a
la telefonia basica. Entre 1995 y 2000, los operadores rurales han invertido 161 millones de US$ en
proyectos de acceso universal, de los cuales 22 millones (13,6%) fueron suministrados por el Fondo.

. En Colombia el 85% de los 22,242 centros de poblacion con mas de 150 habitantes tienen actualmente al
menos un teléfono rural comunitario, lo cual beneficia a una poblacién estimada de 5 millones de
personas. EL programa Compartel de Colombia, operacional desde 1999, también ha subvencionado la
instalacién de Centros Comunitarios de Acceso al Internet accesibles a una poblacidon estimada de 5.2
millones de personas, de las cuales 2.5 millones se estima son nifios escolares.

. En Paraguay, se han instalado desde el afio 2000 un total de 2,844 teléfonos publicos en 2,109
localidades, con un subsidio total de 10.7 millones de US$ (3,762 US$ por teléfono publico o 5,073 US$
por localidad) procedente del Fondo de Servicio Universal. Varias empresas de moévil y otras ganaron
subsidios minimos en tres fases diferentes de subastas para instalar y operar estos teléfonos publicos. Los
siguientes tres criterios se usaron para seleccionar las localidades: (i) menos de 400 habitantes; (ii)
existencia de una escuela primaria y disponibilidad de electricidad comercial y (iii) carencia de
conmutador telefénico automatico.

. En Guatemala, FONDETEL ha subvencionado desde 1998 la construccién de méas de 5,500 conexiones
telefénicas incluyendo teléfonos publicos y residenciales en cerca de 2.000 centros poblacionales por un
costo de 8 US$ millones; se estima sin embargo que s6lo el 20% de éstos proveen un servicio adecuado®.

. En la Republica Dominicana, CODETEL, el operador dominante de lineas fijas, Verizon Dominicana, ha
instalado 500 teléfonos publicos en el afio 2001 en las provincias mas pobres a través de un proyecto del
FDT (Fondo para el Desarrollo de las Telecomunicaciones). BEC Telecom, un nuevo entrante local, instalo
1,750 teléfonos publicos en agosto de 2005.

. En el Perd, cerca de 10,000 centros poblacionales fueron equipados con un teléfono publico, de los cuales
6,500 han sido subvencionados mediante FITEL, el fondo de acceso universal, el resto siendo instalado por
el operador incumbente Telefénica del Peri como parte de sus obligaciones de acceso universal, y también
de su propia iniciativa. Como resultado, la distancia media que se debe caminar en el Perd para encontrar un
teléfono ha caido de 56 km a 5.7 km. El total de subsidios pagado por los cuatro programas de FITEL fue de
casi 60 millones de US$, ya sea un poco menos de 8,000 US$ por localidad. FITEL también ha suministrado
subsidios a otros tipos de proyectos incluyendo una red de salud rural en la provincia de Alto Amazonas, un
sistema de informacién agraria y un proyecto de red de comunicaciones rurales en el Valle de Chancay—
Huaral al norte de Lima®, una empresa regional de telecomunicaciones iniciada y operada en forma privada
en la provincia de Huarochori al oeste de Lima’ y un pequefio operador comunitario, o “micro-telco”, en el
departamento de Junin.

5 Esto es el resultado de una planificacién y una estructuracién inadecuadas de los proyectos, de un calendario
inoportuno de flujos de subsidios, y, sobre todo, de falta de supervision.

¢ El Proyecto de Informacion Agraria de Chancay-Huaral fue generado y desarrollado por la asociacion de
comunidades de agricultores de este fértil pero arido valle ubicado a 80 km al norte de Lima, la capital, para
administrar mejor sus actividades agticolas y en particular la distribuciéon de los escaso recursos de agua, y para
proporcionar acceso a las TICs a los jévenes.

7 La provincia de Huarochiri (6.000 km?), en las montafias de los Andes, cuenta con 60,000 habitantes, el 64% de los
cuales vive en zonas urbanas, y actualmente s6lo en el 22% de sus 32 distritos los habitantes disponen del teléfono en
su casa, y solo el 19% del territorio tiene cobertura de mévil. Este proyecto suministrara a los habitantes de toda una
provincia en los Andes un paquete completo de servicios de comunicaciones de voz fijas y moviles, Internet y video,
utilizando una red extremadamente econémica y una forma tnica de cometcializar sus servicios.
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A pesar de estos logros, el funcionamiento de la mayoria de estos fondos no fue perfecto. El mayor
problema con la mayoria de los fondos ha sido la incapacidad de desembolsar eficazmente los
fondos recaudados para financiar los proyectos de acceso universal. Con la excepcion de Paraguay,
toda o la mayor parte de los fondos recaudados permanece sin gastar’. En ciertos casos, financiar el
primer proyecto de acceso universal ha tomado hasta 4 o 5 anos. Existen cinco razones basicas para
ello. La primera es politica y se debe ya sea a la incapacidad de aprobar legislaciones de habilitacion,
o bien al retraso en la aprobacion de fondos a ser gastados, o a la no-implementaciéon de un
mecanismo para recaudar y desembolsar. En segundo lugar, el considerable tiempo tomado para
elaborar, evaluar e implementar los proyectos a ser financiados con estos fondos. En tercer lugar,
puesto que estos proyectos son a menudo considerados por los gobiernos como inversiones
publicas, estan sujetos para su aprobacion a los mismos procedimientos lentos y burocraticos que
cualquier otro proyecto financiado con fondos publicos. En cuarto lugar, el regulador no da alta
prioridad al acceso universal, y finalmente en quinto lugar, los desembolsos de fondos de acceso
universal pueden estar sujetos a restricciones adicionales establecidas por instituciones externas tales
como el Fondo Monetario Internacional.

Tabla 1: Montos totales recaudados y desembolsados desde el inicio del Fondo en cada pais

) L Recaudacion y desembolsos Desembolsos/
Pais Fondo Se inici6 totales de los fondos (US$) Recaudacién
Bolivia FNDR 1996 Z:Z(':;Jsdacién $43’461’7$907 0%
Brasil FUST 2001 EZZ?ssdaCién $1’772’129’9$5OE 0%
Chile FDT 1995 Gastos $29,981,000 100%
R daci6
Colombia FCM 1994 GZCS:;JS aclon :i’ggggggig 37%
Ecuador FONDETEL 2001 zeCTUdaCién $997’9$?g 0%
astos
El Salvador FINET 1998 EeC?UdaCién $32’701’8$1§ 0%
astos
Guatemala FONDETEL 1996 EZZ?;Sdacién $é;’3gg’éig 43%
Mexico FCST 1995 Gastos $25,300,064 100%
. Recaudacion
Nicaragua FITEL 2004 Sactos 30 0%
R dacio
Paraguay FSU 1998 GZCS?;JS il ii;’igg’ggg 96%
R dacio
Peru FITEL 1994 GZZ?;JS el $$j§8$gggé 32%
Republica Recaudacion $65,654,341
Dominicana FDT 2001 Gastos $10,774,157 16%
Venezuela FSu 2001 Ezzj:sdacién $113’220’3$902 0%

8 En Chile no se recauda fondos ni de los operadores ni de nadie mas. Los proyectos de acceso universal se financian a
través del Tesoro Nacional.

Informe Abreviado 9



Proponemos tres enfoques para hacer los fondos de acceso/servicio universal mas eficaces:

1. Cambiar las reglas donde sea necesario para proporcionar mayor autonomia a los

administradores de fondos (consejos de administraciéon o comisiones independientes) para
desembolsar fondos sin necesidad de mas aprobaciones ex ante, como es el caso hoy en
Chile, donde el Consejo de Desarrollo de las Telecomunicaciones tiene completa
autonomfa para la administracion y gestion del Fondo de Desarrollo de las
Telecomunicaciones. Una vez que el fondo chileno ha decidido qué proyectos seran
subastados, no se necesitara ningina otra aprobacion, permiso u otro tipo de confirmacion

antes de la puesta en marcha del proyecto. Sus decisiones se basan en la evaluacion de la
eligibilidad de cada proyecto tal como lo determina y lo recomienda el personal del fondo.
Aun asi, los proyectos que reciban fondos sin necesidad de mas aprobacién que la de un

consejo 0 una comisién autbnoma deberfan siempre estar sujetos a rendiciéon de cuentas

durante la construccion, y a auditoria ex-post una vez el proyecto sea implementado, como

es el caso con otros proyectos financiados por el gobierno.

2. Implementar un enfoque estructurado para desarrollar e investigar proyectos elegibles

para financiamiento y considerar la adopciéon de algunos de los procedimientos (en la
medida que sean aplicables al sector de las telecomunicaciones en los paises miembros de
Regulatel) del sector de la electricidad en Ecuador y El Salvador, donde proyectos en
determinadas regiones son desarrollados conjuntamente por las autoridades de gobierno
local, las empresas de distribucion de electricidad y los asesores del Fondo. El proceso de
desarrollo y aprobacién de proyectos esta sujeto a procedimientos bien definidos y un

calendario estricto, y una gran parte del trabajo de identificacion y planificaciéon de estos

proyectos originados por la demanda lo hacen en el terreno ingenieros y otros

profesionales de las empresas que los terminaran implementando. El plazo de ejecucion

es bastante corto.” También existen estrictos requisitos de rendiciéon de informacién y la
aprobacion de los proyectos depende en parte de la buena ejecucién de proyectos

previamente financiados.

3. Adoptar un mecanismo de financiaciéon orientado al riesgo mediante el cual los fondos de

acceso universal son reestructurados de modo que una porciéon pueda emplearse para
operaciones de micro-financiamiento incluyendo préstamos, participacion de capital en
proyectos y/o en el establecimiento de empresas de telecomunicaciones, donaciones, o

una combinacién de ambas. Este enfoque, que es coherente con, y bien adaptado a

proyectos generados por los emprededores y basados en nuevos tecnologfas y modelos de

empresa que este estudio recomienda, deberfa ser promovido y apoyado llevando mas

lejos las metas de las politicas de acceso universal, y se explica mas detalladamente a

continuacion (en la seccion Innovaciones Financieras)

Los operadores y fabricantes, que son importantes partes interesadas de los programas de acceso
universal, participaron activamente en este estudio. El Recuadro 3 resume algunas de sus

sugerencias y recomendaciones.

° En El Salvador un proyecto es generalmente completado y desembolsado a los 4 meses de su aprobacion.
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Recuadro 3: sugerencias de los operadores y fabricantes

e Los gobiernos y los administradores de los Fondos deberian asegurarse de que los operadores,
proveedores de servicio y fabricantes tengan un claro entendimiento de las politicas, necesidades
y prioridades del gobierno respecto del acceso universal, como por ejemplo los tipos de servicios y
tecnologias o los diferentes modelos de regulacion que pueden considerar mas adecuados para
aplicar a zonas rurales y aisladas.

e Las diferentes regulaciones (principalmente administrativas) que se aplican a nivel federal,
estatal y municipal en los paises causan dificultades a los operadores que generalmente operan
a nivel nacional o regional. En muchos paises, los operadores lamentan la severa falta de
coordinacién entre estos diferentes niveles de gobierno.

¢ Altos niveles de impuestos, como en Brasil donde las telecomunicaciones son consideradas
por muchos oficiales del fisco como un lujo, desaniman el uso y la inversién en el sector. Los
responsables politicos, reguladores y administradores de los Fondos deben evaluar y
comprender el impacto a largo plazo que las tasas tienen en el logro de los objetivos del
acceso universal. Ademas, los operadores y fabricantes quisieran ver ciertos incentivos
fiscales aplicarse al desarrollo de redes y servicios en areas remotas.

e La coordinaciéon entre los donantes e instituciones de los proyectos de acceso universal y
estrategias de gobierno electrénico y otras es esencial para el desarrollo del sector. Un centro de
intercambio de informacion para evitar duplicaciones podria ser muy Util, asi como lo podria ser
un almacén central de datos criticos como la base de datos del Banco Mundial sobre todos sus
proyectos de desarrollo, los de USAID y otros (www.developmentgateway.org). A este respecto,
el Sistema de Indicadores Regionales de Regulatel es un paso adelante.

e Es importante que los gobiernos eliminen la burocracia que demora los procesos en la
administracién de los fondos de acceso universal, la cual deberia ser completamente
transparente.

e En la era de la convergencia, un mercado fragmentado en el que los servicios individuales son
tratados de modo diferente ya no es apropiado. Un marco regulatorio obsoleto produce
incertidumbre y desincentivos a la inversion, a la vez que incentiva los comportamientos
oportunistas de algunos “pequefios” operadores. Los reguladores deberian reconocer y facilitar
la convergencia (entre fijo y mévil) y los diferentes modos de ofrecer los mismos servicios, ya
sea via bucle local de cobre, inalambrica o cable, y dar a los operadores la flexibilidad de ofrecer
paguetes de servicios a precios “todo incluido”. El marco regulatorio deberia proveer un incentivo
a la inversién y promover usos innovadores de las nuevas tecnologias fijas y moviles

e Los responsables de las politicas y a veces los reguladores necesitan comprender las
implicaciones de la VolP, que si bien puede reducir los ingresos de los operadores, al mismo
tiempo ofrece otras oportunidades. Los reguladores deben decidir si la VolP debe ser regulada vy,
de ser el caso, como.

Otros demas problemas y dificultades identificados en este estudio estan relacionados con: la
organizacion y operacion de los fondos de acceso universal, el disefio y la planificacion de proyectos
de acceso universal, y la implementacion de proyectos. Estos problemas y dificultades estan
examinados en detalle en el Informe Completo. Los Recuadros 4, 5 y 6 resumen, respectivamente,
las caracteristicas de los programas y fondos de acceso universal exitosos, las caracteristicas de los
proyectos de acceso universal bien disefiados, y las directrices para indicadores de rendimiento
utilizados en los esquemas de ayuda basada en resultados (OBA).
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Recuadro 4 : Caracteristicas de los programas de acceso universal exitosos:

MEJORES PRACTICAS

Los programas de acceso universal exitosos se caracterizan por tener:

. Objetivos, estrategias y planes claramente definidos y basados en consultas publicas con todas
las partes interesadas, que tomen en cuenta la agenda nacional de TIC (si existe) y su papel en
el desarrollo social y econémico del pais;

. Marco legal y regulatorio sélido, claro e inequivoco, incluyendo fuertes disposiciones para
prevenir el uso de los fondos para otros propdésitos;

. Coherencia entre los distintos documentos legislativos relacionados con el acceso universal;

. Papeles del regulador y del administrador de programas de fondos de acceso universal
claramente definidos;

. Procesos y procedimientos claramente definidos y transparentes para solicitud y obtencion de
subsidios ya sea por subasta de subsidio minimo u otro método

e  Apoyo politico y administrativo fuerte y continuo;
. Un entorno administrativo y regulatorio y una estructura de financiamiento que:

—  Faciliten y promuevan activamente el desarrollo de nuevos servicios y tecnologias
incluyendo las de banda ancha fijas o moviles;

— Fomente el desarrollo y la participacion de pequefias empresas y cooperativas de
telecomunicaciones independientes, descentralizadas y comunitarias

— Promuevan y faciliten el desarrollo de proyectos originados por la demanda, iniciados por
emprendedores;

. Flexibilidad para atender a circunstancias cambiantes, incluyendo nuevas tecnologias y
modalidades de entrega de servicios y otros avances;

e Obligaciones de financiamiento claramente definidas, con algo de flexibilidad para atender a
circunstancias cambiantes, pero con cambios sometidos a consultas previas con los grupos mas
directamente afectados y otros grupos interesados;

. Liderazgo fuerte y eficaz tanto en los niveles de politica y de implementacién, y alto grado de
autonomia para el administrador del Fondo;

. Proceso de identificacion de proyectos y de asignacion de subsidio transparente y participativo;
. Un mecanismo eficaz para recibir y resolver las quejas de los consumidores;
. Supervisién y seguimiento de proyectos continuos pero sin exceso;

. Disposicion para la preseleccién de licitantes para asegurar que sélo operadores y proveedores
de servicio con experiencia participen en los procesos de subasta;

. Una gestion interna eficiente caracterizada por papeleos minimos y un proceso de toma de
decisiones simplificado;

. Un método y una férmula para desembolso de fondos que reduzcan las cargas financieras de los
operadores que reciben subsidios, pero que no dejen al administrador del fondo sin medios
adecuados de controlar la implementacién y operacién de cada proyecto;

® Disposiciones para solicitar y recibir datos esenciales necesarios para el administrador del Fondo
para controlar, dar seguimiento y planificar proyectos.

Informe Abreviado 12



Cuadro 5: caracteristicas de los proyectos de acceso universal bien disefiados:

MEJORES PRACTICAS

Los proyectos de acceso universal bien disefiados son los que:

. Toman en cuenta :

— Parametros basicos de proyecto tales como disponibilidad de electricidad,
derechos de paso, sensibilidades locales, capacidad de los consumidores para
pagar por el servicio, etc;

— Requisitos 6ptimos de capacidad de red troncal;
— Otros proyectos de infraestructuras competidores o complementarios;
— Impacto potencial de tecnologias competidoras;

— Las particularidades de la comunidad y de la region a servir, incluyendo
topografia, actividad econdmica, ingresos, densidad de poblacién, politicas locales
y otras restricciones;

— El costo para los operadores rurales de las diferentes tasas locales, estatales y
federales, de licencias, de derechos por uso del espectro y otros gastos, garantias,
penalizaciones por incumplimiento de objetivos, préstamos, obligaciones de rendir
cuentas y costos de transaccidon y de administracion de los subsidios;

— Necesidad de los operadores de un flujo de fondos previsible;

— Necesidad de un equilibrio éptimo entre las contribuciones y el compartir de los
riesgos de los sectores publico y privado;

e Tienen las condiciones y requisitos impuestos a los operadores y proveedores de
servicios claramente definidos, incluyendo obligaciones de calidad del servicios (ej.
maximo nimero de estaciones rurales que pueden estar fuera de servicio a la vez,
maximo tiempo permitido para reparar estaciones fuera de servicio, etc.) y una serie
minima de calificaciones requeridas a los administradores de teléfonos rurales, a los
telecentros y a las empresas telefénicas rurales;

e Permiten completa libertad a los operadores/proveedores de servicio para elegir
cualquier tecnologia que deseen desplegar siempre y cuando cumpla con los requisitos
de calidad del servicio, de interferencia y de certificacion de equipos

e Permiten que se puedan proporcionar otros servicios no subsidiados;

e Contemplan la posibilidad de una “ventanilla Unica” para obtener las licencias de todos
los servicios;

e Ofrecen cierta flexibilidad en las condiciones de las licencia para acomodar cambios de
tecnologias y de circunstancias;

e Disponen de indicadores de rendimiento tomando en cuenta las circunstancias
particulares bajo las cuales los operadores rurales deben suministrar sus servicios;

¢ Van acompafiados de un plan de negocio que confirme su sostenibilidad durante la
vida del proyecto (cada proyecto deberia estar sujeto a un analisis costo-beneficio con
el fin de determinar el beneficio que proporcionara a la poblaciéon servida).
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Recuadro 6: Directrices para indicadores de rendimientos usados en

Esquemas de ayuda basada en los resultados (OBA)

Los indicadores de rendimiento para esquemas OBA deberian:

e Enfocarse en las necesidades de los usuarios en regiones rurales y remotas de América
Latina, incluyendo cuando los servicios deberian estar disponibles y cuando no, qué
cargas financieras deberian aplicarse y de qué medios dispone la gente para pagar;

e Ser cuantificables y calculados conforme a una férmula claradamente definida, lo cual
disminuye o elimina cualquier elemento de subjetividad;

e No ser una carga administrativa ni financiera para los operadores en cuanto a su
recoleccidon y procesamiento;

e Incluir penalizaciones proporcionales al costo de los inconvenientes que sufran los usuarios;

e Disponer de indicadores disefiados para incentivar al operador a mejorar la calidad y a
invertir, y que tomen en cuenta las dificultades operacionales y de mantenimiento, y
los costos implicados en, o resultantes de, acceder, operar y mantener ciertas
ubicaciones remotas y dificiles. Los indicadores deberian, por ejemplo, reconocer e
incluir “perdones” en caso de baterias que no pueden ser recargadas hasta que
aparezca el sol, o de estaciones muy remotas, cuyo mantenimiento es dificil y costoso.

C. Otras iniciativas de financiamiento

Otros programas de acceso universal fueron introducidos no por medio del fondo de acceso
universal del pais o como resultado de las obligaciones de acceso universal impuestas a los
operadores, sino por medio de iniciativas de financiamiento de los gobiernos nacionales y locales,
de organizaciones no gubernamentales (ONGs), de asociaciones locales, de otras sociedades
civiles y grupos de interés publico, y a veces del sector privado. Muchos han tenido positivos
resultados en el incremento del acceso, y merecen ser estudiados y posiblemente replicados. Con
frecuencia, estos proyectos se originaron directamente en las comunidades o los grupos de interés
que se beneficiaran de la conectividad suministrada.

Muchos de los proyectos mas recientes tienen un componente agricola y piscicola y el objetivo de
promover el desarrollo y el uso de las TICs en estos sectores proporcionando educacion, facilitando
el intercambio de informacién, proveyendo informacién sobre el mercado y otros temas,
fortaleciendo la capacidad productiva, e impulsando las exportaciones y la diversificaciéon de
mercados de productos para los indigenas y otros agricultores en estas regiones mayormente
agricolas. Estos proyectos también han tenido con frecuencia como resultado la introduccion de las
TICs en los sistemas de educacién de estas regiones. Sus metas se alcanzaron mediante una
variedad de acciones incluyendo la instalacion de telecentros comunitarios, centros de informacion
y conexiones al Internet, programas de educacion para los agricultores y estudiantes, y servicios de
traduccion a lenguas locales.

Ejemplos de iniciativas puramente privadas (sin subsidios) en esta categorfa son las mas o menos
30,000 cabinas publicas financiadas, establecidas y operadas privadamente en el Perd, inspiradas en un
modelo creado por la Red Cientifica de Pera (RCP) en 1993. Estas son auto-sostenibles, no necesitan
subsidios y han sido ampliamente replicadas especialmente en Bolivia, Ecuador y Argentina.

Informe Abreviado 14



El Instituto Internacional para las Comunicaciones y el Desarrollo (IICD), una ONG holandesa,
que fue implicada en proyectos de acceso comunitario en Bolivia, Ecuador y en otras partes,
concluyé que bajo ciertas condiciones, es posible implementar proyectos auto-sostenibles de
acceso universal a pequefa escala en areas rurales de Latinoamérica. El IICD realizé un extenso
analisis después de tres afios, y concluyé que existe una fuerte demanda de parte de los
agricultores, pequefios emprendedores, comunidades de educacién comunitaria y gobiernos
locales, e incluso individuales que aseguran que tales soluciones de conectividad basadas en la
comunidad pueden mejorar mucho las politicas de acceso universal buscadas por los gobiernos
de estos paises. Las lecciones importantes que sobresalen de la evaluacion critica por el IICD de
sus propios proyectos estan resumidas en el Informe Completo y fueron transpuestas en
recomendaciones en el presente Informe Abreviado.

D. Iniciativas ordenadas y controladas por el Estado

En Costa Rica y Uruguay las iniciativas para suministrar acceso universal no proceden del
gobierno o del regulador de telecomunicaciones sino de la administracion del operador del
monopolio, a saber el ICE en Costa Rica y el ANTEL en Uruguay, actuando por cuenta propia.

Estas iniciativas incluyeron la instalacion de teléfonos publicos, la extension de la cobertura de la
red de telefonia fija en todo el territorio, y el asegurar servicios basicos de telecomunicaciones
asequibles. ANTEL ha implementado varios proyectos de sociedad de la informaciéon y de TICs,
sea independientemente o en coordinaciéon con diferentes ministerios del gobierno, gobiernos
locales y el sector privado y la sociedad civil, incluyendo telecentros, centros de educaciéon y un
extenso programa de gobierno en linea. En Costa Rica RACSA, la filial del ICE para servicios de
valor agregado, ha establecido telecentros gratuitos en las oficinas de correos en todo el pais.
Estos paises tienen las mas altas tasas de penetracion de telefonia fija entre los paises miembros
de Regulatel, y han logrado una cobertura de red nacional de casi el 100% mediante deliberados
subsidios cruzados. En ambos paises, las tarifas locales son muy asequibles. Ambos estan entre
los niveles mas altos de PNB per capita de América Latina, lo cual contribuye ciertamente a la
capacidad de la economia y del gobierno de invertir en infraestructuras, ain en ausencia de las
fuerzas competitivas del mercado privado.

Por otro lado, Cuba y Honduras, donde el enfoque de gestion por el Estado ha dado resultados
mucho menos exitosos, tienen niveles de ingresos mucho mas bajos, y por tanto menos recursos

internos con que financiar tales inversiones. A pesar de tener las tasas mas bajas de penetracion de
telefonfa movil y fija entre los 19 paises de Regulatel, Cuba establecié una iniciativa particularmente
exitosa de educacion en computacion y tecnologia de la informacion (TI), el Joven Club de
Computacion y Electronica (JCCE), que cuenta con mas de 600 centros de capacitacion (incluyendo 5
unidades moviles) ofreciendo educacion gratis en T (computadores y electronica) a cualquiera, de
cualquier edad, que lo desee. Desde el inicio del programa en 1987, cerca de 900,000 nifios, jovenes,
trabajadores, jubilados y otros han sido capacitados. El JCCE también ha servido como un lugar para
confirmar calificaciones técnicas y profesionales en TI, desarrollar software especializado como por
ejemplo programas para la industria del turismo, e identificar j6venes talentos para catreras en
computacion y T1, desarrollo de sitios Internet y de comunicaciones.

Informe Abreviado 15



EL MODELO REGULATEL DE CALCULO DE LA BRECHA

Aspectos teoricos: brechas de mercado y de acceso

Entre los principales fundamentos tedricos y econémicos para el analisis de este estudio, y en
particular para el modelo de hoja de calculo utilizado para evaluar los niveles de desarrollo de las
telecomunicaciones y los impactos de las politicas de acceso universal, se encuentran los
conceptos de “eficiencia del mercado”, “brechas de mercado” y “brechas de acceso”. Estos
conceptos estan ganando un reconocimiento cada vez mayor en los campos de politicas de
telecomunicaciones y de economia, como el mejor marco para entender la interacciéon entre las
fuerzas de mercado, las decisiones regulatorias y las limitaciones financieras al desarrollo de los
mercados de telecomunicaciones, en particular en las zonas y poblaciones con ingresos mas bajos
y costos mas altos. La Figura 2 ilustra en detalle estas relaciones y los términos que definen la
teorfa de “brechas”. Los conceptos y principios claves se explican a continuacion.

Figura 2: El Modelo de calculo de brechas

La Brecha del Mercado y Modelo de Brecha de Acceso

Modelo Marco
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acceso en el mundo presente real para determinado servicio

La figura representa cualquier mercado para cualquier servicio de telecomunicaciones. El eje Y es
el lado de la oferta, y el eje X es el de la demanda, el borde superior representando el 100% de las
comunidades (por ejemplo, centros poblacionales geograficos) dentro de la region o del pais
considerado, y el borde derecho representando el 100% de la poblacion, tipicamente expresado
como familias. El campo gris con la leyenda “penetracion actual” representa el nivel actual de
suscripcion o el uso del servicio en cuestion, como porcentaje del total de familias dentro de un
centro geografico de poblacion determinado. La linea amarilla representa el nivel existente de
“acceso” al servicio. (En el eje de la oferta, el acceso y la penetracion son iguales, dado que este
¢je mide la disponibilidad de red/setvicio por centro de poblacion; al contratio en el eje de la
demanda, es improbable que la penetracion iguale la disponibilidad, ya que ciertas familias pueden
tener cobertura sin comprar el servicio).
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La direcciéon del suministro decreciente tiende a correlacionarse con costos mas altos de
provision del servicio, mientras que la direccién de la demanda decreciente tiene a correlacionarse
con ingresos mas bajos. (Pueden existir algunas excepciones a estas tendencias generales). La
mayor parte de este estudio y de la investigacion y analisis de politica respecto del “acceso”
universal, se concentra en el eje Y, es decir, la disponibilidad de cobertura de red y servicios a
centros de poblaciéon por el lado del suministro; no obstante, se ha empezado a prestar mas
atencion a las cuestiones del lado de la demanda, la asequibilidad, y el concepto de “servicio”
verdaderamente universal, al menos por lo que se refiere a ciertos servicios basicos.

La “brecha de mercado”, tal como se muestra en el diagrama, representa areas en las que las
condiciones de mercado permiten el suministro comercialmente rentable de un servicio dado, si
obstaculos distintos a los econémicos fueran eliminados. La “brecha de acceso” representa areas
donde no serfa viable econémicamente para los operadores comerciales suministrar servicio por
s solos. En la mayoria de los pafses permanecen brechas de mercado y brechas de acceso, lo que
impide a muchas poblaciones y regiones geograficas obtener el simple acceso a servicios de
telefonia y de Internet, incluso en una base comunitaria compartida. Si bien la asequibilidad de los
servicios para los usuarios cubiertos por redes es también un problema (de ahi las preocupaciones
en cuanto a “servicio” universal), esta atenciéon principal al acceso inicial a redes y servicios en
todas las regiones ha generalmente tenido la prioridad en las politicas e iniciativas de los paises en
toda Latinoamérica.

Utilizacion del Modelo Regulatel de calculo de las brechas:
Analisis comparativo de las brechas de eficiencia de Mercado y
de Acceso en América Latina

El equipo del proyecto ha desarrollado para este estudio una meticulosa metodologia de
recopilaciéon de datos y de establecimiento de modelos financieros para examinar el tamafio y
alcance de las brechas de mercado y de acceso en los pafses miembros de Regulatel, el Modelo
Regulatel de Calculo de Brechas. Este Modelo examina principalmente las condiciones del lado
del suministro respecto de la disponibilidad y de las brechas en el acceso publico a nivel
comunitario a redes y servicios de telecomunicaciones, en particular telefonfa celular de voz,
Internet publico y transmisiéon por banda ancha. Los resultados de este analisis miden los niveles
estimados de cobertura de poblacién de estas redes, y por consiguiente su accesibilidad para los
usuarios potenciales dentro de centros de poblacion definidos (ciudades y pueblos), asi como el
porcentaje de la poblacién de un pais o regién que podria obtener el servicio.

Utilizando el Modelo Regulatel de Calculo de Brechas, realizamos una “macro” comparaciéon de
los resultados de brecha para todos los paises por los cuales suficientes datos de mercados
estaban disponibles para los mercados de movil celular, telecentros Internet y servicios de banda
ancha, asi como un analisis al nivel “micro” de una seleccién de paises por los cuales se disponia
de datos sub-nacionales detallados.
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Servicio de teléfono movil celular

Tal vez los resultados mas importantes sean los relacionados a la extension del acceso al servicio
de teléfono celular mévil, ya que este servicio paso a ser de hecho la opcidn para lograr el acceso
al teléfono de voz en la region. La Figura 3 ilustra el grado de acceso, y las brechas que
permanecen, de este servicio (en términos de cobertura de sefial por redes celulares a centros
poblacionales) en los paises estudiados.

Figura 3: Resultados del Modelo Regulatel de Calculo de Brechas
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Las redes de celular mévil se han expandido con rapidez en toda Latinoamérica en los ultimos
afios, y estas tendencias estan reflejadas en los datos. En promedio, mas del 60% de la
poblacién de los paises estudiados tiene ahora cobertura por sefial de redes celulares, y varios
paises muestran sefiales de que la cobertura de senal de red ya incluye mas del 70% de sus
centros de poblacion.

En la mayoria de los paises, un 10 a 20% de la brecha restante en el acceso al servicio celular parece
estar muy adentro de la frontera de eficiencia de mercado, lo que sugiere que mas del 75% de los
mercados de muchos pafses pueden estar eficazmente servidos por una expansion de la red celular
generada por el mercado. Dado que muchas de las redes celulares en la mayoria de los paises
latinoamericanos han estado operando solamente unos cuantos afios, y por lo general han seguido
expandiéndose por su propia iniciativa, es bastante probable que la cobertura celular aumentara en
un futuro cercano para llenar mucho de las brechas de estos mercados econdmicamente viables. En
algunos casos, mas licencias u otras medidas regulatorias para disminuir los obstaculos a dicha
expansion pueden ser necesarios para alcanzar la frontera.
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Las brechas de acceso en la cobertura celular econémicamente no viables oscilan del 15 al 25%
del mercado en la mayoria de los paises, aunque las poblaciones que incluyen son a menudo las
mas desfavorecidas, en términos de aislamiento geografico y de bajos ingresos. Tipicamente, la
fuente de estas brechas en el acceso celular es el alto costo de desplegar a la vez instalaciones de
red troncal y de transmisiones locales en las regiones remotas, montafiosas o selvaticas de estos
paises, donde el hecho de que las escasas poblaciones tienen pocos ingresos y otros estorbos
impiden el establecimiento rentable de servicios de red. Cabe sefialar, sin embargo, que muchas
de tales areas estan de hecho incluidas dentro de la frontera de mercado de estos y otros pafses.

En resumen, este analisis sugiere con mucha fuerza que la liberalizaciéon de los mercados de
teléfono celular en Latinoamérica ha tenido el impacto esperado y deseado de difundir el acceso a
este servicio, y por lo tanto a la telefonfa de voz, de manera bastante expandida en toda la region,
sin necesidad significativa de intervenciones de financiamiento publico.

Telecentros e Internet

El rapido crecimiento de servicios celulares de voz se esta empezando a reflejar en América Latina a
través del creciente interés en el acceso a la conectividad al Internet, y los resultados de mercado
también reflejan esta misma tendencia. Aqui la definiciéon de “acceso” es mas ambigua, dado que la
mayoria de los servicios de Internet ain dependen de las redes fijas alambricas para las conexiones a
los usuarios, aunque esta situaciéon también esta cambiando. Ademas, mientras que ahora el servicio
de teléfono celular es tipicamente un servicio individual privado/pre-pagado, el acceso al Internet
para una amplia proporcion de usuarios (probablemente una mayoria en muchos paises
latinoamericanos) es con mas frecuencia un fenémeno de acceso publico.

Los resultados de dicho acceso publico al Internet/telecentros en los paises estudiados se
aprecian en la Figura 4.
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Figura 4: ”"Resultados del Modelo Regulatel de Calculo de Brecha
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El grado de acceso publico a aplicaciones de Internet indicado por estas medidas varfa mucho
entre los diferentes pafses de Regulatel, y entre las diferentes regiones de estos pafses. Mientras
que algunos paises proclaman que el acceso publico al Internet esta disponible en el 60 al 70% de
las comunidades, en la mayoria de los paises hay muchas regiones donde el acceso al Internet no
esta disponible en absoluto, o es muy escaso. Como era de esperarse, la tendencia es que tal
acceso sea mas amplio en ciudades mas grandes, y de hecho casi todas las ciudades de la region
con poblaciones de mas de 100,000 personas ofrecen ahora el acceso al Internet, lo que no era
tan comun hace un par de afios. Entre las ciudades de tamafio medio, de 20.000 a 100,000
habitantes, el acceso al Internet es menos comun, con una escala del 25 al 100% entre los
diferentes paises de Regulatel. Una proporciéon mucho mas pequefia de ciudades de menos de
20.000 habitantes en la mayoria de estos pais tiene actualmente conectividad al Internet o
telecentros, aunque estas cifras también parecen estar en aumento en la region.

El modelo muestra disparidades importantes en el alcance y potencial de cobertura de eficiencia
de mercado para el acceso publico al Internet. En algunos paises, los resultados sugieren que les
telecentros de Internet publico podrian ser comercialmente viables en hasta un 75% del mercado.
En otros, el tamafio de la verdadera brecha de acceso al Internet es tan alto como el 40 al 50%,
incluyendo la mayoria de ciudades mas pequefias y mas aisladas. Estos resultados para el acceso al
Internet y a telecentros obedecen en gran parte a los supuestos subyacentes contenidos en el
Modelo respecto de la disponibilidad y del costo de la tecnologia para lograr el acceso local al
Internet, especificamente sistemas basados en enlaces VSAT conectados a nodos Wi-Fi,
conectados a su vez a pequefos telecentros publicos.
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Banda ancha

El tercer mayor segmento de mercado examinado por el Modelo es el de la red de acceso de
banda ancha. En su mayor parte, las redes y los servicios de banda ancha son bastante nuevos y
poco extendidos en la region, en particular fuera de los principales centros urbanos, y en muchos
casos, datos confiables sobre los niveles actuales de acceso no estan facilmente disponibles. Este
aspecto del uso del Modelo también implica supuestos claves en cuanto a las futuras tecnologias
de acceso de banda ancha que podrian desplegarse, en particular el acceso inalambrico de banda
ancha (BWA), que tiene el potencial de cambiar drasticamente la economia de este segmento, y
por lo tanto de influenciar el tamano y el alcance de la frontera de eficiencia de mercado y de la
brecha de acceso. Los resultados se exponen en la Figura 5.

Figura 5: Resultados del Modelo Regulatel de Célculo de Brechas
para el acceso de banda ancha
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El status de los mercados de banda ancha es mucho mas incierto en Latinoamérica, como es de
esperarse dado los relativamente nuevos avances tecnologicos e interés del mercado en este campo.
Para la mayorfa de pafses, la brecha de acceso es de mas del 50% para alcanzar todas las
localidades, aunque el acceso a nivel distrital o provincial es mas factible para la mayoria. Parecen
existir grandes oportunidades potenciales en varios pafses para una expansion impulsada por el
mercado: muy probablemente, este tipo de crecimiento se empezara a sentir a medida que
proyectos pilotos viables y emprendimientos publico-privados para desplegar nuevas tecnologias de
acceso de banda ancha comiencen a notarse de manera prometedoras. Si se hacen disponibles
ingresos de otras fuentes para agregar a esta base (por ejemplo, pagos de clientes gubernamentales e
institucionales, o migraciones en la demanda de aplicaciones de voz hacia banda ancha en vista de la
disponibilidad de servicio VoIP), entonces las perspectivas de mercado para servicios de banda
ancha se volveran proporcionalmente mas atractivas.
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“Micro” analisis detallado de los resultados de paises seleccionados

La utilidad del modelo Regulatel de calculo de brechas va mas alld de las comparaciones y analisis
“macro” y permiten evaluaciones mucho mas detalladas de las condiciones dentro de paises y
regiones individuales respecto de la ubicacion, el tamafio, costo, y caracteristicas del mercado y de
las brechas de acceso en los servicios de telecomunicaciones. Este nivel de micro-analisis depende
de un nivel sustancial de aporte de datos detallados sobre cada departamento o division en el pais
estudiado, tales como datos geograficos, demograficos y estadisticas de red que pueden ser unicas
a cada sitio. El equipo autor del estudio busco estos niveles de detalle de parte de los miembros
de Regulatel, y recibié extensos aportes de cinco paises. El siguiente ejemplo resume los
resultados para Brasil. El Informe Completo provee similares micro-resultados desagregados para
Bolivia, Colombia, México y Chile.

Brasil, el pafs mas grande de América Latina, se divide en 26 estados y la regién capital, con
poblaciones que van desde los 500.000 hasta casi 40 millones de habitantes. En este sentido,
muchas regiones de Brasil se comparan en tamafio y caracteristicas socio-demograficas a varios
paises enteros en otras parte de la region; por consiguiente, utilizar el modelo de calculo de
brechas al nivel “micro” para cada una de estas regiones equivale a utilizatlo al nivel “macro” para
otros paises. No obstante, el analisis de status y potencial de mercado en una base regién-por-
region provee interesantes elementos para entender la diversidad de un pais, y las areas en que las
brechas de mercado y de acceso son mas pronunciadas.
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Resumen

de Resultadots: BRASIL

% de compartir
de la Infrastructura

Teléfono Celular

Telecentros/Internet

Banda Ancha

Region Acceso Frontera | Brecha de Acces( Acceso Frontera de| Brecha de Accesp Acceso | Frontera de| Brecha de Acces
Actual de Mercado Costo de Capifalt Actual Mercado Costo de Capgal Actuat Mercado Costo de capit
National 63% 75% $27,387,905,988 56% 72% $10,065,531,371 30% 44% $10,965,166,261
ACRE 62% 75% $87,533,950 51% 70.99% $33,382,868 22% 44% $35,841,291
ALAGOAS 60% 75% $445,086,581 38% 68.71% $169,742,900 26% 52% $180,034,500
AMAZONAS 52% 74% $441,583,193 46% 70.39% $168,406,811 33% 53% $178,586,672
AMAPA 61% 74% $74,896,123 63% 73.27% $28,563,173 26% 33% $31,646,113
BAHIA 49% 74% $2,057,172,189 22% 65.56% $784,544,824 25% 53% $831,178,639
CEARA 58% 75% $1,166,645,978 40% 69.11% $444,924,381 28% 51% $472,961,922
Distrito Federal 100% 100% $q 100% 100.00% $q 75% 75% $3,127,451
ESPIRITO SANTQO 71% 75% $509,677,107 60% 73.19% $186,010,002 25% 43% $200,631,918
GOIAS 67% 74% $822,646,790 67% 73.70% $300,230,340 27% 35% $335,326,919
MARANHAO 41% 72% $927,212,131 26% 66.26% $338,392,147 22% 54% $356,667,428
MINAS GERAIS 62% 74% $2,935,377,931 55% 71.60% $1,071,285,422 25% 48%  $1,143,772,499
MATO GROSSO DO SUL 69% 75% $340,928,585 68% 74.45% $124,424,122 28% 39% $139,121,893
MATO GROSSO 65% 74% $420,332,610 60% 72.47% $153,403,142 23% 49% $163,182,04(Q
PARA 56% 74% $1,015,944,293 39% 68.83% $370,775,531 27% 55% $391,092,440Q
PARAIBA 51% 72% $565,013,528 40% 68.18% $206,205,391 21% 49% $218,978,542
PERNAMBUCO 58% 74%  $1,299,127,862 44% 69.83% $474,125,231 28% 49% $505,999,013
PIAUI 53% 72% $466,526,912 37% 66.92% $170,262,055 22% 49% $180,394,141
PARANA 63% 74%| $1,569,035,692 68% 74.29% $572,629,863 25% 36% $638,372,874
RIO DE JANEIRO 72% 75%| $2,389,034,986 68% 74.64% $871,893,982 42% 48% $938,284,101
RIO GRANDE DO NORTE 55% 73% $456,067,889 40% 68.18% $166,444,966 24% 49% $177,055,470
RONDONIA 60% 74% $226,375,644 68% 74.49% $82,617,275 20% 31% $93,914,602
RORAIMA 55% 74% $53,222,095 51% 71.34% $19,423,752 23% 41% $21,072,255
RIO GRANDE DO SUL 68% 74%| $1,681,315,974 68% 73.85% $613,607,288 25% 29% $703,717,772
SANTA CATARINA 66% 74% $878,793,697 66% 73.57% $320,721,521 21% 33% $359,410,795
SERGIPE 62% 74% $292,770,981 26% 66.08% $106,848,689 20% 55% $112,265,355
SAO PAULO 71% 75%| $6,075,742,971 71% 75.16%| $2,217,382,232 37% 38%]| $2,475,960,058
TOCANTINS 53% 70% $189,840,299 56% 69.43% $69,283,462 14% 34% $76,569,559
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Los datos indican que el mercado de telefonia celular esta razonablemente bien desarrollado,
cubriendo el 63% de las poblaciones urbanas, pero con una brecha de mercado persistente de un
12%. La mayoria de la regiones refleja generalmente esas mismas condiciones, con una cobertura
celular del 60 al 65%. Las areas que el Modelo indica deberfan estar ubicadas dentro de la frontera
de mercado pero estin actualmente sin servicio, y tienden a set pueblos/ciudades de mas de
20,000 habitantes; segin los datos, existen 192 tales poblaciones en Brasil, actualmente sin
cobertura de red celular. Los resultados para el mercado celular también muestran el costo neto
de subsidio que serfa necesario en las condiciones existentes para eliminar la brecha no rentable
de acceso en cada region. El total general es de 27 mil millones de US$, con grandes variaciones
en los montos necesarios para cada region. En Saé Paolo por ejemplo, el costo de subsidio para
eliminar la brecha de acceso serfa de mas de 6 mil millones de US$, mientras en Amapa serfa de
s6lo 75 millones de USY.

En cuanto al acceso al Internet, los datos provistos indican que el acceso publico al Internet ya es
bastante generalizado en Brasil, al alcance del 56% de la poblacién mediante telecentros o
equivalente. La brecha de eficiencia de mercado es de otro 16%, lo cual significa que el acceso
local al Internet para el casi 72% del pais también parece estar al alcance razonable del mercado
(al nivel de la comunidad o de la ciudad). Tratandose del servicio de banda ancha, los datos sobre
los niveles actuales de acceso a redes de banda anchas son sobre todo una estimacién, pero el
Modelo aun puede razonablemente proyectar las fronteras y brechas potenciales. Basandose en
los supuestos del Modelo respecto del despliegue de banda ancha inalambrica, la frontera de
mercado es de mas o menos el 44% de la cobertura de la poblacién (a notar que esto incluye
todas las zonas urbanas asi como otras regiones). El costo de subsidio para lograr el acceso
universal de banda ancha seria de casi 11 mil millones de US$.

Analisis de las conclusiones e implicancias para los
responsables politicos

LLas conclusiones que se desprenden de este ejercicio proveen importantes elementos para entender
el status y las tendencias de los mercados de telecomunicaciones en Latinoamérica, e implicancias
para las politicas y programas de acceso universal en la region. Como cada vez mas se acepta en los
citculos de desarrollo de las telecomunicaciones, los teléfonos celulares se han vuelto el nuevo
servicié basico preferido, debido a sus niveles de disponibilidad, asequibilidad y comodidad, que
han excedido en menos de una década y por mucho los impactos que los teléfonos tradicionales de
linea fija lograron en casi un siglo. Desde esta perspectiva, parece que el énfasis principal de las
politicas de acceso universal que se ocupan de telefonfa de voz (incluso aquellas que apuntan al
cambio hacia el servicio universal de voz) deberfan tomar en cuenta estas realidades del mercado, y
evitar de invertir recursos escasos en despliegues de redes fijas donde los servicios méviles pueden
(v con frecuencia, ya lo estan haciendo) servir el mercado con poco o ningun subsidio. Es mas, el
trabajo del mercado celular aun no esta terminado, ya que en la mayorfa de los paises, las redes
moviles todavia tienen que expandirse hasta la frontera de mercado. Por otro lado, donde
verdaderas brechas de mercado existen, la cuestion politica implica no solamente identificar y
cuantificar estas brechas caso-por-caso, pero también determinar cuales criterios y prioridades
deberfan dirigir la asignacion de recursos publicos para cubrir estas brechas.
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Con respecto al acceso Internet, la conclusion la mas interesante que sobresale del analisis de los
datos de varios paises para este servicio es que, al igual que en el mercado de telefonia celular, el
mercado deberfa poder hacer gran parte del trabajo sin grandes incentivos de subsidio. Donde
ello ya puede estar ocurriendo, estos avances validan la conclusién de otros paises que la frontera
de mercado para el acceso al Internet podria exceder por mucho sus niveles actuales, incluso
hacia el casi servicio universal. Y si tales paises no han visto todavia patrones de crecimiento en
los servicios de Internet comparables a los del mercado celular, existe la evidencia que sugiere que
ya los veran, siempre que se den los incentivos adecuados y las oportunidades para que las fuerzas
del mercado se desarrollen.

Finalmente, la revision del mercado de banda ancha realizada por medio del Modelo, aunque
basada en datos menos confiables y supuestos mas enfocados al futuro, apoya la conclusiéon que
la conectividad de banda ancha pertenece totalmente a la gama de opciones para el desarrollo de
las telecomunicaciones en gran parte de Latinoamérica. Los resultados del Modelo establecen
probablemente un limite bajo y conservador que los mercados de telecomunicaciones de banda
ancha en América Latina pueden continuar logrando gracias a incentivos econémicos y
regulatorios y nuevas configuraciones tecnolégicas y de servicio. El Modelo sugiere que existe un
espacio considerable para un crecimiento originado en el mercado, y mas ain con subsidios
estratégicamente dirigidas, y que tal vez el medio mas prometedor para enfoques de mas largo
plazo sera la provision de servicios integrados sobre redes de acceso de banda ancha, al menos en
un gran nimero de lugares. Estas ideas se exploran y elaboran mas en detalle en los siguientes
secciones del presente Informe.

ESTRATEGIAS INNOVADORAS Y MEJORES PRACTICAS
PARA ALCANZAR EL ACCESO UNIVERSAL

La investigacion desarrollada en este estudio ha puesto de relieve muchas interesantes e
innovadoras tecnologfas, arreglos de financiamiento, comerciales y nuevos acuerdos de
asociaciones y estrategias regulatorias en los programas, politicas y proyectos latinoamericanos de
acceso universal. También saco a la vista una muestra de ejemplos de ideas generales y de casos
especificos de toda la regién y, en algunos casos, del exterior. Aunque muchas iniciativas son
especulativas, tratindose sea de su efectividad, sostenibilidad, rentabilidad, replicabilidad o
escalabilidad (y sin ninguna duda algunos experimentos se comprobaran muy poco viables en el
largo plazo), la mezcla de nuevos enfoques y de una mas amplia participacion en el proceso
proporciona elementos validos que pueden ser compartidos entre los paises miembros de
Regulatel y con otros. No todas estas innovaciones y practicas son enteramente nuevas O
revolucionarias, dado que muchos de estos paises han sido lideres desde hace tiempo, pero cada
una ofrece elementos para un pensamiento critico pero creativo en cuanto a la implementacion
de nuevas estrategias que a veces se alejan de los enfoques tradicionales. Estas tltimas facilitan el
desarrollo y la experimentacién con nuevos modelos y pilotos prometedores.
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Tecnologias de transmision para transporte y acceso local

Los programas de acceso universal en América Latina ofrecen una excelente oportunidad para
experimentar con las nuevas tecnologias alambricas e inaldimbricas para suministrar el acceso a
areas rurales, remotas y sin servicio.

Las tecnologfas alambricas mas comunmente desplegadas para redes de acceso local de banda
ancha son las lineas digitales de abonado (DSL) sobre bucle de cobre y cable coaxial, mientras las
lineas de alimentacion eléctrica (PLC), que utilizan las lineas de bajo y medio voltaje de la red de
distribucién de electricidad para transmitir sefiales de voz y datos a alta velocidad también
representan una posibilidad interesante, especialmente en pafses como Ecuador y El Salvador, que
tienen altas tasas de penetracion eléctrica. Si bien esta ultima tecnologia se encuentra ain en
desarrollo, y hasta ahora no ha sido extensivamente empleada fuera de proyectos pilotos y
experimentales, las tecnologias alambricas, en la mayoria de los casos, no son muy rentables en la
mayorfa de aplicaciones rurales y remotas. A continuaciéon se presentan unas tecnologias
inalambricas prometedoras que se estan comprobando muy adecuadas en estas zonas:

a. Sistemas de segunda v tercera generacion de celular mévil (bucle local inalambrico

Esta es una tecnologfa madura para voz y datos y, si bien el costo de una nueva instalacion sin
redes preexistentes (Greenfield) puede ser relativamente alto, la expansiéon de sistemas
existentes de segunda y posiblemente de tercera generacion, puede ser rentable ya que el
mayor componente de costo de capital esta en la instalaciéon de estaciones base nuevas. El
costo de afnadir nuevos abonados y nueva capacidad es usualmente marginal ya que estas
funciones son compartidas por todos los usuarios. Algunos operadores de bajo costo utilizan
tales sistemas en forma muy eficaz.

b. Sistemas de acceso inalimbrico de banda ancha (BWA)

Debido a su reducciéon en precios y amplias areas de cobertura, los sistemas BWA y pre-
WiMax son soluciones muy prometedoras para suministrar a comunidades aisladas el acceso
asequible a aplicaciones de acceso universal. La figura 6 muestra una configuracion de acceso
BWA con un enlace de conexioén satelital. Una sola estaciéon base puede cubrir un area de
hasta 30 km de radio en una zona rural plana, donde puede ser capaz de recibir sefial
mediante una pequefia antena de exterior, dependiendo de la potencia de la sefial en cada
localizacion particular del area cubierta. I.a cobertura fuera de la linea de vista (NLOS) es
disponible dentro de un radio de 3 km. El abonado instala facilmente el equipo final,
simplemente enchufando una fuente de electricidad a un terminal que puede ser un teléfono
residencial VoIP, un computador, o un teléfono publico. Un sistema como el de la Figura 6
cuesta hoy en dia menos de 50,000 US$, incluidos una estacién base y un sistema de control y
gestiéon de red remoto. El CPE cuesta alrededor de 200-250 US$. El modelo OmniGlobe,
brevemente examinado a continuacién y mas detalladamente en el Informe Completo, usa tal
configuracién de red.
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Figura 6: Acceso inalambrico de banda ancha (BWA) con transporte por satélite

(El modelo OmniGlobe descrito mas abajo usa una configuracion de red similar a ésta)
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Fuente: LocustWorld

Otra solucién de acceso es el despliegue de un grupo de puntos de acceso (hotspots) Wil
que cubra el area completa de una comunidad. Cada punto de acceso puede proporcionar
cobertura dentro de un radio de unos cuantos cientos de metros de una estacion base Wili.
En Minnesota, la empresa Maple Leaf Networks (www.mleaf.net) ha construido una red
dentro y alrededor de la ciudad de Harmony, que cubre un é4rea de alrededor de 200 km’
usando 12 puntos de accesso de tipo malla WiFi, suministrados por LocustWorld (ver:
www.locustworld.com) y colocados en la cima de silos y de tanques de agua en esta region
rural. El costo de capital de la red entera, segiin Maple Leaf, fue de menos de 20.000 USS.
Maple Leaf ofrece un servicio con un ancho de banda de 1 Mbps de bajada/256 Mbps de
subida por 30 US$ al mes. La instalaciéon de un CPE con linea de vista interior cuesta 125
US$ y la unidad externa cuesta 175 US$. Una red similar en Sopachuy, Bolivia cubre la mayor
parte de este poblado rural de 1,500 habitantes con solo 3 puntos traslapados de acceso WiFi
(véase la figura 7 y mas abajo). Cada router Wili tiene una direcciéon PI individual que
permite su control y gestiéon por un operador local o desde cualquier parte del mundo. El
sistema soporta datos, aplicaciones de telefonfa (basada en computadora) y VoIP.
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Figura 7: Instalacién de un punto de acceso (malla) en el telecentro, Sopachuy

(La antena omnidireccional esta situada sobre la malla)

También en Yachana en la regién amazénica de Ecuador, a dos horas y media en barco
motorizado de la ciudad mas cercana, FUNEDESIN, la Fundacién par para la Educacién y el
Desarrollo Integrados (www.funedesin.org), ha desplegado una red inalambrica de tipo malla
también suministrada por LocustWorld para conectar una escuela, un centro de ecoturismo,
un centro de bio-ciencia y una clinica médica.” Estos diferentes sitios estdn distanciados de
1,5 hasta 5 km. La red de tipo malla es conectada al mundo exterior mediante un enlace
VSAT. Toda la energfa para los equipos (“meshbox”) y las computadoras proviene de paneles
solares. Los servicios de voz se proveen por VoIP para llamadas dentro y para enlazar
usuarios a la red mundial de telefonfa publica a través de Skype, que provee un muy buen
servicio pese a que se percibe un liger retraso debido al enlace satelital.

Utilizado como enlace de punto a punto, WiFi se puede emplear también como troncal de
transmision con alcances de linea de vista que pueden facilmente llegar a los 20 km,
dependiendo de la ganancia de la antena y de la potencia que se pueda aplicar a la radio, que

28 FUNEDESIN es propicetario de 4.830 acres de selva (cuya compra fue hecha posible gracias a donaciones de
Rainforest Concern) donde la biodiversidad y la cultura de los pueblos indigenas de la selva amazénica estin
protegidas. El objetivo de FUNEDESIN es de auto-sostenerse mediante el ecoturismo y el establecimiento de
microempresas. FUNEDESIN ha sido reconocida por su labor pionera de clase mundial en estas areas. El Centro de
Ecoturismo de Yachana, Yachana Lodge, recibi6 el premio “Conde Naste Ecotourism Award” en 2004, y fue
finalisata en el concurso para el premio “Wortld Traval and Tourism Council Award” en 2005.
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puede ser mas alta en las zonas rurales que lo permitido en zonas urbanas para la banda libre de
2,4 Mhz.* Un sistema de informacién comunitaria agricola ubicado en el valle de Chancay—
Huaral, al norte de Lima, Per, utiliza una red de 12 enlaces troncales WiFi (el mas largo siendo
de 10 km) operando en la banda de 2.4 MHz para cubrir completamente las 22,000 hectareas
(220km?) del valle. El costo de instalacién de la torre, antena y equipo de radio en cada
emplazamiento oscila entre los 1,200 a 1,500 USS§.

c. Acceso utilizando la banda de frecuencias de 450 MHz

El interés en hacer uso de la banda de 450 Mgz, y, mas especificamente, la tecnologia CDMA
450 para areas rurales, sub-urbanas y de escasa poblacién para aplicaciones tanto fijas como
méviles ha ido creciendo, debido a que: 1) el relativamente gran tamano de las celdas hace
bajar los costos porque se necesitan menos estaciones base para cubrir una zona dada, ii) la
omnipresencia de los estandares de disefio comercialmente disponibles, lo cual asegura la
produccién en grandes cantidades de equipos de terminales y de red que resultan en la
disminucién de precios, y iii) se trata de un sistema de banda ancha que puede transmitir
simultaneamente datos, voz y VolP a alta velocidad. La cobertura dentro de edificios también
es buena en esta banda de frecuencia.

Televias Huarochiri, la empresa regional de telecomunicaciones establecida y operada
originalmente de forma privada, y ahora parcialmente financiada por FITEL, ha desplegado
una red CDMA 450 para proveer acceso fijo a una provincia entera en los Andes (5,700 km®
60,000 habitantes y cerros de hasta 5,000 m de altura) empleando sélo cuatro estaciones
bases. El costo por estacion base es de 25,000 US$. Con esta red, la empresa Valtron planea
ofrecer servicio a unos 1000 teléfonos fijos y 200 abonados al Internet, y a cerca de 150
teléfonos publicos. También han desplegado una red CDMA 2000 1x (operando en la banda
de 800 MHz) con la que dara servicio hasta 1,000 clientes moviles.

Financiar las innovaciones

Numerosas son las posibilidades para los responsables de las politicas, los administradores de
fondos de acceso universal, y los reguladores de apoyar las iniciativas de emprendedores y
potenciales inversores y emprendedores que buscan recursos financieros para apoyar nuevas
inversiones en proyectos de telecomunicaciones. Entre ellas se pueden incluir la cooperaciéon con
instituciones financieras dedicadas a garantizar proyectos de TICs, incluyendo el micro-
financiamiento de proyectos a pequefa escala mediante co-financiamiento, mitigacién de riesgos,
garantias de préstamos, y otros mecanismos.

De hecho, el micro-crédito ha sido una importante herramienta para el desarrollo rural en
muchos paises de América Latina y de otras partes durante afios, no solamente en agroindustrias,
pero también y cada vez mas en muchos otros sectores incluyendo pequefios proyectos de
telecomunicaciones y de TICs. Las estrategias de micro-financiamiento se dirigen a las pequefias,

29 El record mundial para una conexién terrestre WiFi no amplificado punto-a-punto fue logrado por dos estudiantes en
2005, es de 124.9 millas (= 201 km) Ver Wired News, 2 agosto de 2005.
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medias y micro-empresas (PMMESs), con el entendimiento de que éstas tienen un importante
papel que jugar en la reduccién de la pobreza, y para la creacién de empleo sostenible, y de que
en muchos casos se encuentran en mucho mejor posiciéon y mejor preparadas para proveer los
bienes y servicios deseados por la poblacion local. En los sistemas financieros tradicionales, los
bancos comerciales con frecuencia se rehusan a asumir el riesgo de prestar a PMMEs, dado los
bajos retornos agregados, y los altos riesgos y costos de transacciones. lLa flexibilidad y
adaptabilidad de las PMME:s frente a las rapidamente cambiantes condiciones de la demanda y la
oferta, pueden ser una ventaja en el sector de la las telecomunicaciones y las TICs, en particular
en las comunidades rurales y sin servicio, aunque los emprededores potenciales con frecuencia
enfrentan obstaculos en términos de financiamiento por adelantado, incluso tratandose de
montos de pocos miles de délares o de menos.

En otras areas, la actividad propia de los gobiernos como usuarios de telecomunicaciones puede
llevar al financiamiento directo de componentes importantes de redes y servicios, lo que puede
ayudar a expandir el mercado y reducir el riesgo.

Este estudio recomienda dos instrumentos o enfoques financieros innovadores especialmente
adecuados para los proyectos pequefios de acceso universal generados por el mercado.

1. ENABLIS: Cerrando la brecha entre el micro crédito y el capital riesgo

Para la mayoria de los proyectos de acceso universal, y en particular los que involucran la
inversion en redes, los niveles de financiamiento de micro-finanzas no son suficientes. Sus
requisitos de financiamiento estan significativamente por encima de las capacidades de las
micro-finanzas, pero por otro lado, estain por debajo de los que interesaran al inversor en
capital riesgo. Un mecanismo innovador de financiamiento destinado a llenar la “brecha
financiera” para los emprendedores que no pueden conseguir un capital riesgo entre los
limites del micro-crédito y los de capital se ha establecido recientemente en Sudafrica.
Enablis Entrepreneurial Network (Enablis, www.enablis.org), cuyo objetivo es de apoyar a
los emprendedores (hombres y mujeres) que adoptan las TICs como un elemento

significativo de habilitacion para el desarrollo econémico y social en el mundo en
desarrollo, es una organizacién cooperativa sin animo de lucro, basada en la membresia,
que cuenta con el apoyo de fondos y empresas privadas nacionales e internacionales del
sector y del Fondo para Africa del gobierno canadiense. El principio subyacente para un
financiamiento de proyecto por Enablis es que en las instituciones comunitarias de micro-
finanzas exitosas donde la certidumbre sobre inversion es baja, la proximidad al prestador
asegura el pago del préstamo. La relaciéon de membresia que Enablis fomenta, junto con los
servicios de fortalecimiento institucional que ofrece, resultan en la disminucién del riesgo.
El modelo Enablis esta basado en un concepto de equipos regionales que tienen todos la
misma vision cooperativa, enfoque de gobernabilidad, y métodos operativos, mientras a la
vez se ajustan a las condiciones regionales.

Lo que hace esta organizacién unica es que, ademas de apoyar econdémicamente a los
pequefos proyectos generados por los emprendedores, Enablis también apoya a sus
promotores proveyéndoles con las relaciones, el aprendizaje, el consejo y el apoyo moral
que necesitan y que contribuira al éxito de su proyecto. Los miembros de Enablis tienen
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acceso a una variedad de servicios continuos de apoyo, incluyendo un programa de apoyo
electrénico, un programa de seminario de ventaja electrénica (e-advantage seminal
program), un grupo electronico de apoyo entre pares, y un programa de financiamiento
electrénico de capital riesgo.

El concepto puede facilmente ser implementado en Latinoamérica.

Mecanismos de fondos de acceso universal orientados al riesgo

Bajo este enfoque, los fondos de acceso universal estan estructurados de tal manera que una
porcion se puede utilizar para operaciones de micro-financiamiento incluyendo oferta de
préstamos, participacién en capital de proyectos y/o establecimiento de empresas de
telecomunicaciones, donaciones, o una combinacion de ellos. La utilizacion de fondos fuera
del rubro “micro-financiamiento” del presupuesto estarfa sometida a criterios algo
diferentes con respecto al riesgo y deberfan tener disposiciones sobre fracaso o
incumplimiento de pago. Por otra parte, este enfoque serfa une fuente potencial de ingresos
adicionales para el fondo, por medio del interés sobre los préstamos y el retorno potencial
sobra las inversiones.

La evaluacion y la investigacion de las propuestas de micro-créditos, participacion en capital y
donaciones en proyectos pequefios rurales y peri-urbanos de acceso universal iniciados por
pequefios emprendedores, autoridades locales y a veces ONGs, necesitaran que los
reguladores y/o administradores de los Fondos desatrollen calificaciones especiales de
diligencia debida, que muchos de ellos pueden no tener actualmente. Deben tener la
capacidad de establecer la viabilidad financiera, técnica y comercial de este tipo de operacion
generada por el emprendedor, asi como de estructurar préstamos, participaciones en capital y
donaciones con base en las circunstancias particulares de cada proyecto. El proyecto también
puede necesitar una aprobacién parcial con respecto a sus aspectos de desarrollo social y
econémico, y no solamente por sus méritos comerciales. Los administradores de los Fondos
deberan tener estas calificaciones al nivel del trabajo tanto como al nivel de la gestion. Para
evaluar las propuestas de proyectos, necesitaran una base de calificaciones en ingenieria,
economia y finanzas que pueden no ser las mismas que las necesarias en tipos mas
convencionales de proyecto con los que han estado tratando hasta ahora. Los
administradores de los Fondos también deberan ser aptos a tomar decisiones rapidamente
con base en el analisis y las recomendaciones del personal del Fondo.

Como ya se ha indicado, recomendamos este enfoque como uno entre varios medios para
remediar la falta de capacidad de los programas de fondos de acceso universal para
desembolsar las grandes sumas de dinero que recaudan.

Naturalmente, estos innovadores instrumentos de financiacién no eliminan la necesidad de

contar con mas financiamiento complementario tradicional y métodos de apoyo al crédito

incluyendo donantes y prestamistas extranjeros, préstamos con garantia, financiamiento de

proveedores y una variedad de asociaciones publico-privadas incluyendo financiamiento de

proyectos, construir-operar-transferir, y financiamiento mediante bancos de exportaciones y

agencias de crédito.
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Practicas innovadoras de empresas y comerciales

Muchos proyectos de acceso universal en América Latina ofrecen buenos ejemplos de innovaciones
comerciales, de oferta de servicios, de mercadeo y de asociaciones. En telecentros comerciales y no
comerciales por ejemplo, el costo de operacion es a menudo compensado por las actividades
comerciales secundarias (telefonia, acceso a Internet), incluyendo servicios de Internet de banda
ancha, llamadas de larga distancia nacional e internacional, buzones de voz en los que la gente
puede comprobar si hay mensajes por un pequefio cargo, asi como por servicios fuera de las
telecomunicaciones tales como oficina de correos, fotocopias, fax, mecanografiado, venta de
publicidad y anuncios locales en estaciones de radio comunitarias.”’ En otros modelos, los
telecentros pueden servir como un recurso de comunicaciones comerciales de servicio completo,
donde cualquiera puede obtener una amplia gama de servicios de apoyo para ayudar a establecer,
operar o apoyar sus iniciativas de negocios, incluyendo materiales y recursos de investigacion
técnica e industrial, espacio de oficina o conferencia en forma temporal, uso de computadoras,
teléfono, fax, fotocopia e impresion; desarrollo de sitios web, servicios de publicidad, servicios de
traduccion, listas de ofertas de empleo, apoyo de consultoria técnica, y servicios administrativos” .
Otro interesante modelo de empresa es el de los “chalequeros” en La Paz, Bolivia. Se trata de
individuos que revenden servicios de teléfono moévil mediante un solo terminal manual que llevan
con ellos. El micro-crédito es muy adecuado para este tipo de iniciativas.

Invariablemente, las iniciativas exitosas estan basadas en un conjunto de ofertas de servicios
especificos desarrollados e implementados para adaptarse a los requisitos especificos de la
comunidad o de la poblacién-objetivo a servir, y establecidos mediante una extensa investigacion
y un conocimiento profundo de la comunidad. Televias Huarochiri, ya mencionada, eligié6 una
oferta extensa de 5 servicios (teléfono fijo, moévil y publico, acceso a Internet y cable de
television) cubriendo una provincia entera del Pera.

Un mercadeo enfocado es especialmente importante para las pequefias iniciativas locales
comerciales. Ruralfone (www.ruralfone.com), un pequefio operador urbano totalmente comercial
de Brasil, ha implementado unas simples pero efectivas técnicas de mercadeo como las ventas
puerta-a-puerta, con seguimiento sistematico de los clientes nuevos y existentes, establecimiento de
buenas relaciones con los gobiernos locales, y patrocinio de, y participacion en, eventos locales.

Una politica muy importante a la vez en los proyectos comunitarios comerciales y en los cooperativos
es de dar responsabilidades a los jévenes de la comunidad en la gestion, administracién, operacion y
mantenimiento de la red en forma diaria, asi como de ensefiar a otros (figuras 8 y 9). Esto ha ayudado
a asegurar el éxito tanto de los operadores comunitarios sin fines de lucro como el proyecto Sistema
de Informacion sobre Agricultura de Chancay-Huaral, como también de las empreses commerciales
locales y regionales tales como Ruralfone y Televias Huarochiri.

30 Como se puede encontrar, por ejemplo, en los proyectos de telecentros LINCOS de la Republica Dominicana y
Costa Rica.

31 Modelo hungaro Telehaz

Informe Abreviado 32



Figura 9: Los administradores del telecentro de Chancay Bajo, Peru

—

Fuente: Peter A. Stern, 02/05

Fig. 9: Reunidn del personal de Ruralfone, Quixada, Estado de Ceara, Brasil

Fuente: Ruralfone

Informe Abreviado 33



La relacion entre las organizaciones no gubernamentales (ONGs) y el sector de las TICs puede
ser mutuamente beneficiosa. Las ONGs generalmente necesitan comunicaciones asequibles, y
ven las TICs como un importante instrumento para cumplir con sus misiones. Algunas han
hecho del despliegue de TICs su principal actividad, reconociendo el valor vital de los recursos de
informacién para otros objetivos de desarrollo.

Las practicas innovadoras en adquisiciones han permitido importantes ahorros en necesidad de
inversion asi como durante las fases de disefio, implementacién y operacion de estas pequefas
iniciativas locales. Entre los ejemplos se encuentran:

1. El uso estandarizado de tecnologfas mas tradicionales. Ruralfone en Brasil ha utilizado
este método muy eficazmente comprando solamente un equipo GSM comprobado,
producido localmente.

i.  El recurso a tercerizacion y agregacion de la demanda para la planificacion, disefio,
instalacion y operacion de empresas orientadas hacia las pequefias comunidades como
Omniglobe, que ofrecen a los pequefios emprendedores interesados en establecer redes
locales inalambricas, todo desde el disefio del sistema, su construccion, la conectividad
por red troncal al Internet hasta los servicios de apoyo continuo a las operaciones.

ii.  Adquisiciones del gobierno, donde se agrega la demanda para servicios de telecomuni-
caciones y de TICs por parte de diferentes departamentos y agencias gubernamentales,
como educacién, salud, servicios publicos y otros, que asignan fondos para
telecomunicaciones, redes de datos, proyecto de gobierno en linea.

Politicas regulatorias y estrategias para el acceso universal

Los reguladores y administradores de fondos han reconocido finalmente la importancia de
adaptar disposiciones regulatorias para poder alcanzar los objetivos del acceso universal en areas
rurales, remotas y con bajo nivel de servicios de América Latina, asi como los de servicios de
acceso asequibles a poblaciones urbanas incluyendo politicas relacionadas con el uso de
frecuencias, VolP, especificacion de requisitos y estandares de calidad del servicio, licencias, el
compartir de instalaciones, tarifas, interconexion e infraestructuras

(i)  Politica de uso del espectro

Las nuevas tecnologias inalambricas y aplicaciones (de las cuales algunas se han examinado
mas arriba) han incrementado en forma espectacular la demanda por espectro radioeléctrico
en los ultimos afios. La Unién Internacional de Telecomunicaciones informé que le fueron
notificadas mas asignaciones de frecuencia en los dltimos diez afios que en todo el periodo
precedente desde el principio de la radio.” La escasez de espectro, en particular en el

%2 Lie, Eric, “Background Paper: Radio Spectrum Management for a Converging World, Workshop on Radio
Spectrum Management for a Converging World”, Unién International de Telecomunicaciones, Ginebra, 16-18 de
Febrero de 2004.
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deseado campo de 350 a 6.000 MHz, se esta agudizando a pesar de que el espectro
utilizable es hoy 5,000 veces mas ancho de lo que era al principio de la era de la radio, en
los afios 1920.” La necesidad de mis y mas espectro y la informatica estin llevando al
desarrollo de nuevas formas de transmision y recepcion de sefiales en el aire, y de gestion
del espectro de radio frecuencia. Los responsables politicos estan reflexionando sobre
nuevas y mas eficaces maneras de gestionar el espectro de radio frecuencia, el interés mas
inmediato siendo la asignacién de un monto creciente de uso exento de licencia, para
reconocer el potencial de estas nuevas tecnologias inalaimbricas y para promover la
innovacioén en todas las aplicaciones inalambricas, especialmente para el acceso universal.

No todos los responsables de politicas y los reguladores estan entusiasmados con la idea de
ofrecer frecuencias para uso sin licencia. Aademas de estar preocupados por posibles abusos y
un uso incontrolado del espectro llevando a la congestién, también pueden rehusarse a
renunciar a una buena fuente de ingresos. Otros, sin embargo, ven los beneficios potenciales
para sus industrias de comunicacion y para sus ciudadanos gracias al mercado en masa que se
puede crear por medio del desarrollo y producciéon de aparatos de estandares abiertos y
exentos de licencias. De todos los miembros de Regulatel hasta ahora, sélo El Salvador tiene
una politica de uso libre (sin licencia) del espectro. Otros estan revisando estas politicas a la
luz de los avances tecnoldgicas.

Los responsables de politicas, reguladores y administradores de fondos latinoamericanos deben
reconocer el potencial de estas tecnologfas para suministrar acceso local de banda ancha mas
barato y accesible. Las politicas y regulaciones para el uso del espectro exento de licencias en
América Latina deberfan por lo tanto basarse en los avances en los Estados Unidos, Canada y
Europa, asegurandose al mismo tiempo que la entrada de equipos de radio no esté
obstaculizada, siempre y cuando ya hayan sido aprobados en Norte América y/o Europa.

También existe, como ya se ha mencionado, un creciente interés en el uso de la banda de
450 MHz y, en particular, de la tecnologia CDMA 450, para aplicaciones fijas y méviles en
areas rurales, suburbanas y escasamente pobladas; sin embargo, parece que no ha habido
ningun desarrollo, o bien muy limitado, de politicas de espectro para el empleo de 450 Mhz
en aplicaciones rurales entre los paises miembros de Regulatel.

(i)  Voz sobre protocolo Internet (VoIP)

Los avances en las tecnologias de conmutacién de paquetes estan haciendo posible la
provision de servicios vocales de buena calidad sobre Internet usando voz sobre protocolo
Internet o VoIP. Esto constituye una alternativa particularmente atractiva a las llamadas de
larga distancia e internacionales, en particular donde los precios de la red publica
conmutada tradicional (PSTN) siguen altos y donde el acceso al Internet de alta velocidad a
precios razonables esta cada vez mas facilmente disponible. Ello ofrece ademas
oportunidades para proveedores de servicio nuevos y existentes de ofrecer servicios vocales
a precios mucho mas baratos que los ofrecidos sobre las tradicionales redes de
conmutacion de circuitos. Los precios mas bajos benefician a los consumidores.

33 Werbach, Kevin, “Radio Revolution: The Becoming of the Age of Unlicenced Wireless”, New America Foundation.
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Esto se ha convertido en un reto serio para los operadores incumbentes de telefonia y las
autoridades regulatorias de la region. Sin duda, las alternativas de VolP reducen directamente
los lucrativos ingresos del trafico de larga distancia e internacional (incluso al mismo tiempo
que estimulan la demanda por tales llamadas), incluyendo tanto los cargos sobre llamadas
salientes como las liquidaciones por llamados entrantes (tasas contables) o los cargos por
terminacion. Por esta razén, muchos operadores establecidos se han opuesto vigorosamente a
la autorizacién de aplicaciones publicas y privadas de VolIP en todas sus formas, y algunos
reguladores y responsables politicos se unieron a ellos. En Panama, las llamadas VoIP deben
pagar una sobretasa del 12%, y los cafés Internet estan sujetos a severas multas si permiten a
sus clientes el uso de aplicaciones de VolIP. México y Colombia han adoptado estrictas
prohibiciones en el pasado contra los servicios VoIP*. En Colombia sélo los operadores que
han pagado 150 millones de US$ pueden ofrecer servicios de larga distancia.

En todos los pafses miembros de Regulatel excepto en Chile, donde esta actualmente en
curso de estudio, la VoIP es considerada una tecnologia para proporcionar servicios de voz
y no un servicio en s{ mismo. Por ello, dado que las regulaciones son generalmente
tecnolégicamente neutrales, se trata a la VoIP de una forma no diferente que la telefonia
publica y no se toman en cuenta sus diferentes modalidades (computador-a-computador,
computador-a-teléfono, y teléfono-a-teléfono). En Brasil por ejemplo, la VoIP computador-
a-computador no esta regulada, pero para otras de sus modalidades el operador debe
obtener una licencia. Cuba estda considerando permitir la VoIP en redes privadas y en
grupos cerrados de usuarios. Otros paises tienen requisitos de autorizacion especificos para
ciber-cafés y otros tipos de usos.

La justificacion para este tipo de restricciones comprende a veces el argumento de que los
servicios VoIP no contribuyen equitativamente a las obligaciones de desarrollo nacional y de
acceso universal, y que algunos de los ingresos que ellos desvian podtian ser empleados para
financiar la expansion del acceso; sin embargo, las ventajas técnicas y econémicas de la VoIP
pueden también ofrecer interesantes oportunidades para apoyar estos mismos objetivos de
acceso universal de manera directa. Por ejemplo, los telecentros publicos y los cafés Internet
que permiten el uso en sus sistemas de servicios VoIP a bajo precio pueden proveer una
opcion esencial a usuarios publicos que no podrian de otra forma costear una llamada
internacional. Las mismas ideas pueden ser empleadas por las pequefas empresas telefénicas
rurales. Si los servicios VoIP se integran con iniciativas de desarrollo de redes rurales, tales
como BWA o banda ancha por satélite, el punto de equilibrio financiero para incluir acceso al
Internet, e incluso conectividad de banda ancha, se vuelve mucho mas alcanzable. En efecto,
el servicio telefénico de voz ya sea local o de larga distancia, puede proveerse sobre una red
de conmutacién de paquetes a muy bajo costo adicional. Los ingresos de cargos de llamadas
perdidas a beneficio de la VoIP pueden en realidad transformarse directamente en ahorros de
costo para los usuarios asi como para los proveedores de servicio local, eliminando del
proceso de acceso universal muchas capas de subsidios cruzados y de burocracia.

34 Charny, en, “VoIP smuggled into Latin America,” CNET News, 3 de Agosto de 2004.
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En el Pert, uno de los factores que ha contribuido al éxito de las aproximadamente 30.000
cabinas publicas (telecentros comerciales) ha sido la VoIP que ellas pueden ofrecer a los
usuarios. Se estima que 1 de cada 3 usuarios de estas cabinas emplea los servicios VoIP. En
el estrato socioeconémico mas bajo, donde la penetracion telefonica es muy baja, se estima
que todas las personas que van a las cabinas publicas van para hacer llamadas telefonicas
sobre VoIP”.

Desde este punto de vista, parece que existe poca justificacion para mantener cualquier
restriccion significativa sobre los servicios VoIP, en particular en el contexto del desarrollo
del acceso rural. La VoIP podria abrir muchos mercados remotos al acceso tanto de voz
como de datos de manera rentable.

(i) Licencias

Requisitos impositivos para la obtenciéon de licencias como por ejemplo altas tasas de
impuestos constituyen importantes obstaculos a la inversién, especialmente para los
pequenos inversores a los que los responsables de politicas, reguladores y administradores
de fondos quisieran conquistar para que construyan redes en areas rurales y con poco
servicios de Latinoamerica. En Brasil, Ruralfone, un inversor norteamericano sin vinculos
particulares con el pais fue atraido para invertir en el estado nortefio de Ceara en parte por
la facilidad de obtencién de la licencia. Relativamente poco papeleo era necesario, y la
licencia fija para todo el estado de Ceara (7.4 millones de habitantes) costaba sélo 4,100
US$. Ademas, gracias a un entorno regulatorio favorable, Ruralfone pudo firmar acuerdos
de interconexion con alrededor de 20 operadores, incluido el operador incumbente
Telemar, en un plazo de 6 meses.

Otros pafses miembros de Regulatel también tienen regimenes de licencias liberales. En
Argentina, la Secretarfa de Comunicaciones (no el regulador) emite una licencia a
virtualmente cualquiera que lo solicite. LLe permite al titular proveer cualquier servicio de
telecomunicaciones fijas o moviles, nacionales o internacionales, sobre infraestructura
propia o ajena; sin embargo el titular de la licencia debe informar a la Secretarfa qué tipo de
servicios pretende suministrar. Las licencias otorgadas en los 60 dias tras recepcion de la
solicitud son validas para todo el territorio y son tecnologicamente neutrales. Se otorgan
por un periodo ilimitado de tiempo y vienen con una serie de derechos y obligaciones
claramente definidos en las regulaciones.” Argentina ocupa el cuarto lugar en cuanto a
penetracion de red fija y el segundo de moévil entre los 19 paises, pero su tasa de acceso a
banda ancha y al Internet se encuentra entre las mas bajas.

3 Francisco Proenza, “Ecuador: Hacia una estrategia de uso y aplicaciéon de Tecnologfas de Informacién y
Comunicaciones (TICs) al servicio del desarrollo loca”, 4° Informe de la Serie Apoyo a la inversion en el desarrollo
de tecnologias de informacién y comunicacion para combatir la pobreza rural en América Latina y el Caribe”,
Centro de Inversiones de FAO, Roma 8 de febrero de 2006.

36 Anexo 1, Matco Regulatotio de las Telecomunicaciones en la Argentina, Decreto 764/2000
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En Guatemala no hay requisitos de licencia. Quien quiera operar o suministrar un servicio
(basico o no basico) en area urbana o rural, sélo tiene que registrarse y de paso obtiene un
certificado del regulador. El proceso es muy simple y no existe limitaciéon al numero de
operadores. El igualmente muy facil obtener una licencia en El Salvador.

Estos son buenos ejemplos que muestran los beneficios de un régimen liberal de licencias.
Dichos regimenes merecen mas atenciéon por parte de los responsables politicos y
reguladores que estan contemplando realizar ajustes a sus marcos regulatorios para
promover el acceso universal.

(iv) Politicas y estandares de calidad de los servicios

Las regulaciones disefiadas para areas con altos niveles de penetracién o con imperativos
industriales en mente pueden requerir que se respeten ciertos estandares y niveles de calidad.
Por ejemplo, en el Perd, la regulacién actual no permite la instalaciéon o el uso de equipos
usados aun si su funcionamiento puede garantizarse como tan bueno como el de un equipo
nuevo. De igual modo, las regulaciones y condiciones de operacién pueden no reconocer que
no siempre es posible garantizar la misma calidad de servicio en zonas rurales que en las
urbanas, incluso con equipo nuevo. Asi, puede tomar varios dias a un técnico viajar a una
area muy remota del pais para reparar un teléfono publico averiado donde el motivo de la
falla no sea mas que la falta de sol impidiendo que se recarguen las pilas solares. También, el
riesgo de interferencias de aparatos radiotransmisores en ciertas bandas puede no ser el
mismo en 4areas rurales que en areas urbanas mas densamente pobladas.

Existen muchos estandares de calidad de servicio entre otros, que se deben respetar para
mantener la integridad de la red; sin embargo, donde estandares mas estrictos son un
impedimento para la inversion y el desarrollo de redes y servicios rurales, los responsables
de las politicas y los reguladores necesitan determinar dénde introducir mas flexibilidad con
respecto a dichos estandares, de tal manera que no se cause dafio a la red o que el impacto
en ésta sea minimo.

(v)  Regulaciéon de interconexion v de tarifas

OSIPTEL, el regulador peruano, adoptd en 1999 una regulacion especial de tarifas adaptada
para servicios rurales, bajo la cual los operadores rurales tienen libertad para establecer tarifas
entrantes y salientes (para llamadas entre suscriptores del servicio fijo (PSTN) y un teléfono
publico rural), siempre y cuando no excedan un tope maximo.

Con respecto a las tasas de interconexion de las comunicaciones rurales, el experto Andrew
Dymond tiene un fuerte y convincente argumento para justificar los cargos de interconexion
asimétricos en areas rurales como parte de las politicas de acceso universal de los pafses.
Tasas mas altas de terminaciéon para llamadas originadas en areas urbanas y terminadas en
redes rurales estan justificadas, sugiere, porque cuesta mas construir, operar y mantener redes
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en éreas rurales.”” Hsas mayores tasas de terminacién deberfan estar acompafiadas por
mayores tarifas sobre tales llamadas. En vista de la falta de informaciéon adecuada sobre
costos, Dymond sugiere como primer paso el uso de aproximaciones que pueden ser
refinadas posteriormente a medida que los reguladores adquieran experiencia con las tasas
asimétricas para terminaciones rurales y tarifas. Al menos dos pafses miembros de Regulatel
(Chile y Colombia) ya tienen tasas de interconexion asimétricas para llamadas a redes rurales.”

Los cargos de interconexién asimétricos tienen mucho sentido y pueden, como sefala
Dymond, tener un impacto significativo en la reduccién de la brecha de acceso y por
consiguiente en las necesidades de subsidios por parte de los fondos de acceso universal.
Esta parece ser una area apropiada para que Regulatel y sus miembros desarrollen politicas,
directrices, metodologias de costos (que pueden incluir comparaciones con mejores
practicas junto con modelos de regulaciéon y acuerdos de interconexién para uso en
aplicaciones rurales.

(vi) Compartir Instalaciones e infraestructuras

El compartir instalaciones tales como torres, conductos y vias de paso, y otros equipos y
recursos tiene sentido econémico especialmente para pequefios operadores rurales porque
reduce sus costos. También tiene sentido desde un punto de vista estético y de proteccion
ambiental, y deberia ser incitado y apoyado por los reguladores y administradores de fondos.

Modelos y proyectos piloto

La investigacion realizada para este estudio ha sacado a la luz varios modelos y proyectos piloto
muy interesantes, bien adaptados y muy prometedores en varios paises miembros de Regulatel (y
en otras partes), que aplican las innovaciones tecnoldgicas, de financiamiento, de entrega de
servicios, de negocios, y los acuerdos comerciales y de asociacion presentados anteriormente. En
la Tabla 2 se muestra en forma matricial de qué manera las diversas e innovadoras (y también mas
tradicionales) estrategias y mejores practicas presentadas anteriormente han sido aplicadas a estos
diferentes modelos y pilotos. Sugerimos usar esta tabla para concebir nuevos modelos y adaptar
otros enfoques para el acceso universal. También sugerimos que Regulatel tenga un papel
importante que jugar a este respecto, tal como lo indicamos en las Recomendaciones. Los
modelos y pilotos, descritos en detalle en el Informe Completo, son los siguientes:

1. Una cooperativa de telecomunicaciones comunitarias. (Proyecto de Sistema de
Informacién Agraria) en el valle peruano de Chancay—Huaraz. Se trata de una red iniciada
y operada por la comunidad, que conecta 14 telecentros en este fértil valle de 22,000

37 Dymond cita un estudio de la UIT y otros que sugieren que una red fija rural cuesta por abonado de 6 a 10 veces mas
que una red fija urbana. Véase “Telecommunications Challenges in Developing Countries, Asymmetric Interconnection
Charges for Rural Areas” de Andrew Dymond, Documento de Trabajo del Banco Mundial No. 27, 2004

3 Véase “Closing the Gap in Access to Rural Communications, Chile 1995 — 20027, de Bjorn Wellenius, Documento
de Debated del Banco Mundial No. 430, 2002, y CRT Resoluciéon 463 del 2001 por medio de la cual se modifica el
Titulo IV y Titulo V de la Resolucién 087 de 1997 y se dicta otras disposiciones.
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hectareas al norte de Lima, y provee servicio a los 6,000 agricultores que iniciaron y
financiaron parcialmente el proyecto. Una innovacién tecnolégica utilizada en este
proyecto es la Wili punto-a-punto con enlaces hasta 20 km. También comprende
convincentes programas de capacitacion de la juventud, gracias a los cuales jovenes del
valle administran y mantienen el sistema y enseflan a los demas miembros de la
comunidad, jévenes y mayores, el manejo de computadoras e Internet.

2. Un operador comunitario de telecomunicaciones, (Proyecto de Sistema de Informacion
Campesina—Indigena, Sopachuy, Bolivia) cuyo objetivo principal es facilitar el acceso a
informacién de importancia para los agricultores y sus asociaciones, para la mejora de la
produccién agricola mediante el uso de Internet (precios, clientes para sus productos,
politicas comerciales y preferencias y tendencias de los consumidores). La red se basa en
una topologia de malla WiFi tecnolégicamente innovadora, consistiendo en soélo 3
estaciones base suministradas por LocustWorld, de las cuales cada una puede proveer
servicio a 100 usuarios en un radio de 2-3 km, y cuesta 500 US$.

3. Una empresa regional de telecomunicaciones iniciada en forma privada (Proyecto piloto
Televias Huarochiri en la provincia de Huarochiri, Perd), diseflada para expandir la red
publica de telecomunicaciones en areas con ingresos muy bajos en la pequefia provincia
montafiosa de Huarochiri. Televias Huarochiri suministrara una gama completa de servicios
de telecomunicaciones incluyendo teléfonos fijos y méviles en hogares y lugares publicos, y
acceso al Internet y television por cable en toda la provincia. La red, que usa tecnologia
CDMA operando en la banda de 450 MHz (servicio fijo) y 800MHz (servicio moévil), cuesta
menos de 1.5 millones de US$ para cubrir la provincia entera de 60,000 km® con 60,000
habitantes, 4 valles de rios y montafias de hasta 5000 m de altura.

4. El proyecto Televias Puyhuan en Jauja (departamento de Junin, Pert) tiene una simple red
de acceso local construida con el sistema Canopy de banda ancha inalaimbrica (BWA) de
Motorola cubtiendo una superficie de 160 km* alrededor del municipio y suministrando
acceso a potencialmente 16,000 personas en la regién, cuya economia se basa
principalmente en la agricultura y ganaderia. El proyecto esta financiado parcialmente por
USAID y una vez completado costara 260.000 US$ y servira hasta 600 clientes con
conexiones de teléfono e Internet. Su flujo de fondos empezara a ser positivo cuando
alcance los 280 abonados.

5. Una empresa local de telecomunicaciones iniciada y operada privadamente (Ruralfone en el
Estado de Ceara, Brasil) cuyo modelo de empresa rentable se basa en un conjunto de
principios de gestion, administrativos, tecnolégicos y comerciales muy simples y muy faciles
de implementar. Toda la ciudad de 10,000 habitantes esta cubierta por una sola estacion
base GSM 1800. La empresa suministra la tarjeta SIM y deja a los usuarios adquirir sus
propios terminales, y tiene un solo y sencillo plan de tarifas.

6. Un modelo de integrador de sistemas de acceso de banda ancha en el que el integrador,
OmniGlobe Networks, ofrece todo el disefio de sistema, la construccién de red,
conectividad al Internet y operaciones contintas, mantenimiento, y servicios de apoyo a
pequenos y medianos operadores locales y proveedores de servicio en cualquier parte del
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mundo. Una red con capacidad de servir inicialmente a 1,200 abonados se establecié en
Aftrica Occidental en menos de 10 semanas tras la firma del contrato, con un costo total
inferior a 50,000 US§$ (véase figura 6).

7. Dos iniciativas del operador incumbente (Telefénica) que estan facilitando el acceso a la
telefonia basica y al Internet a usuarios de bajos ingresos en areas con poco servicio de

Peru y Brasil.

8. Una variedad de modelos de telecentros comerciales y no comerciales.

Figure 10: Ruddy Valdivia (en el centro), el emprendedor y operador de
telecomunicaciones rurales)de Televias Huarochiri (Per() con sus futuros clientes

Source: Ruddy Valdivia
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Tabla 2: Vision general de las estrategias innovadoras (y mas tradicionales) y mejores practicas que se han aplicado en
cada modelo piloto

Innovaciones

Modelo i i i
Ejemplo (ubicaciones) tecnolégicas
Cooperativa e Proyecto de Sistema Agrario e Despliegue de

WiFi en modelo
punto a punto

comunitaria de
telecomunicaciones

de Informacién (SIA) (
Chancay—Huaral Valley,
Perd) (www.huaral.org)

Operador e Proyecto de Sistema de e Red de acceso
comunitario de Informacién Campesina— local mallado
telecomunicaciones Indigena (Sopachuy, WiFi
Bolivia) (www.locustworl
(www.iicd.org/espanol/bolivi d.com)
ayecuador)
Compaiiia regional e Proyecto piloto de e CDMA 450 para
de telecomunicaciones rurales fijo
telecomunicaciones Valtron (Huarochori ¢ CDMA 2000 1x
iniciada y operada a Province, Per() (2.5G) para
nivel privado movil
Micro operador e Televias Puyhuan (Jauja, e Acceso local
Perua) Pre-WiMAXx
e Oportunet (Técapan,
Guatemala)

Pequefia compariia e QINIQ Network, Territorio de e Acceso local
regional comercial Nunavut, Canada pre-WiMAXx

Innovaciones financieras

Parcialmente financiado por

los usuarios

Comparticion de costos entre
varias organizaciones de
comunidades locales ; algin
apoyo de ONGs locales y

extranjeras

Red disponible para clientes

privados.

Financiado por el vendedor
Financiamiento de proyectos
Apoyo parcial del Fondo de

Acceso Universal

Organizaciones donantes

extranjeras

Financiamiento de proyectos

Emprendedor local

Innovaciones en acuerdos comerciales, de
negocios, de suministro de servicios y de
partenariado

Disposiciones
regulatorias y
estrategias

Gestionado enteramente por locales; esfuerzo
intensivo para atraer y dar facultades a los
jovenes para operar y administrar la red
Despliegue de VolP

Modelo de conectividad por satélite compartida
(demanda agregada)
So6lo banda ancha

Entrenamiento y otorgamiento de facultades de e Tarifas especiales
gestion a los locales que dirigen la compaiiia; para llamadas entre
Comparticion de facilidades con compafiia teléfonos fijos y

eléctrica teléfonos a pago
Posibilidad de comparticion de espacio de oficina rurales
y facturaciéon con compaiiia eléctrica e Comparticiéon de

facilidades con
Oferta de servicios completa (fija, movil, teléfono compaiiia eléctrica
publico, Internet acceso y quioscos, cable TV)
Oferta de servicios extensiva desarrollada tras
investigacion de mercado adaptada a los

requisitos locales

Emprendedores locales e No se requiere
Franquicias mediante una organizacion local sin licencias (solo
animo de lucro y con el apoyo de pequefio inscripcion) en
operador local (en Guatemala) Guatemala
Todo en banda ancha

Seleccién de un operador local para construir y
operar la red

Opera comercialmente

Rol importante del proveedor de servicios en
cada comunidad (Community Service Providers)
Concepto 100% prepago

Tarifas que promuevan el uso mas eficaz de la
banda ancha
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Modelo

Compaiiia local de
telecomunicaciones

iniciada y operada a

nivel privado

Cooperativa
comunitaria de
telecomunicaciones

Integracion y
tercerizacion de
sistemas de acceso
de banda ancha

Iniciativas de
incumbentes y
grandes operadores

Modelos de
telecentros
comerciales

Modelos de
telecentros no
comerciales

Ejemplo (ubicaciones)

Ruralfone (Estado de Ceara,
Brasil) (www.ruralfone.com)

Proyecto de Sistema Agrario
de Informacioén (SIA) (
Chancay—Huaral Valley,
Pert) (www.huaral.org)

OmniGlobe Networks
(Global)
(www.omniglobenet.com)

Telefonica (Pera y Brasil)

Cabinas publicas (Peru)

LINCOS (Republica
Dominicana y Costa Rica);
Joven Club de Computacion
(Cuba); Infoplazas
(Panamd); Compartel
(Colombia); Puntos de
Acceso y CBIT (Venezuela);
GESAC (Brasil); Sao Paulo
Acessa (Brasil); Proyecto
Pirai digital (Brasil); Gemas
da Terra telecentros rurales
(Brasil); CAATEC (Costa
Rica); CASIL y CASI
(Uruguay); etc.

Innovaciones
tecnoldgicas

Uso de equipos
GSM 1800 no
estandarizados
producidos
localmente
Compra publica
de la mayoria
de bienes y
servicios

Despliegue de
WiFi en modelo
punto a punto

Acceso local
Pre-WiMAX
Conexion VSAT
con agregacion
de capacidad en
satélite
Despliegue de
red muy rapido
(8-10 semanas)

Normalmente
solo con una
linea de
conexion fija
(ADSL o linea
dedicada)

En &reas rurales
usualmente con
VSAT y a veces
conectados a
redes celulares
si estan en el
area de
cobertura

Innovaciones financieras

Parcialmente financiado por
los usuarios

Comparticion de ingresos
entre emprendedor local y
compafiia
integradoras/outsourcing

Autofinanciado por el
emprendedor

Normalmente subsidiados
por el FSU u otras agencias
del gobierno, y también
autofinanciados parcialmente
En Venezuela los telecentros
se quedan con los ingresos
por telefonia e Internet, y el
operador proporciona
conectividad gratuita con
cargo a los Fondos de Acceso
Universal

En Panama el incumbente
ofrece conectividad a mitad
del precio normal.

Innovaciones en acuerdos comerciales, de
negocios, de suministro de servicios y de
partenariado

Sencilla tarifa plana

Solo empleados locales

Sin salarios de expatriados

Solo tarjetas SIM (sin terminales) reduce costos

Gestionado enteramente por locales; esfuerzo
intensivo para atraer y dar facultades a los
jovenes para operar y administrar la red
Despliegue de VolP

Outsourcing de disefio, ingenieria, instalacion,
formacioén inicial, soporte y adquisicién de banda
ancha a la vez que conectividad Internet

Oferta de todo banda ancha

Opera en un entorno muy competitivo
Sirve a la gran mayoria de la gente que no tiene
computadora en casa

Oferta de de un nimero de servicios de
telecomunicaciones (teléfono, fax e Internet),
comerciales (servicios de apoyo a negocios
incluyendo fotocopias, web hosting, anuncios,
traduccién, espacio temporal para oficinas,
mecanografia y soporte técnico) y de caracter
social (formaciéon en computadoras e Internet,
listas de empleo, radiodifusion, etc.)

Disposiciones
regulatorias y
estrategias

e Licencias facil de
obtener y
relativamente
baratas

e Sin dificultades en la

negociaciéon de 20
acuerdos de
interconexion

Integracion y
tercerizacion de

sistemas de acceso de

banda ancha

Iniciativas de

incumbentes y grandes

operadores

Modelos de telecentros

comerciales

Modelos de telecentros

no comerciales
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UNA NUEVA VISION PARA
LOS PROGRAMAS Y FONDOS DE ACCESO UNIVERSAL
Y ACCIONES RECOMENDADAS

LA NUEVA VISION

El papel que los programas de fondos de acceso universal y sus equivalentes han jugado en el
crecimiento de las telecomunicaciones en América Latina en la década pasada ha sido importante,
aunque lejos de serlo tanto como las fuerzas del mercado sefialadas anteriormente. Los fondos
han ayudado a cerrar algunas de las brechas no atendidas por el mercado, en particular en las
zonas mas remotas, para suministrar servicios de telefonia basica, y a veces mas. Sin duda miles
de ciudadanos y comunidades se han visto beneficiados en aquellos paises donde estos fondos se
implementaron con éxito, y las lecciones aprendidas son de mucho valor para los paises que
todavia estan luchando para establecer programas similares en multiples regiones.

Un tema central de este informe es, no obstante, que el sector de las telecomunicaciones en
Latinoamérica estd cambiando muy rapidamente y por lo tanto el previo mandato de estos
mecanismos de financiamiento publico se esta volviendo obsoleto. No solamente el acceso a las
redes celulares moviles se ha expandido hasta el 75% o mas de las poblaciones de muchos paises
de una forma puramente comercial (con espacio para cubrir ain mas segmentos), pero también la
demanda por servicios mas alld de la telefonfa basica de voz ha empezado a despegar, justo
cuando nuevas tecnologias estan llegando para permitir medios innovadores y rentables de
entrega de estos servicios. Ademas, mientras el objetivo de acceso universal (basado en la
comunidad) ha empezado a convertirse en realidad, un nuevo objetivo de concentrarse en el
servicio universal (i.e. individual) se esta presentando. Donde el acceso a la red esta disponible,
entonces, los reguladores y administradores de fondos de acceso universal deben empezar a hacer
preguntas sobre la asequibilidad de los servicios en los segmentos de menores ingresos y a
considerar mecanismos para apoyar las necesidades de comunicacién de estos usuarios también.

Asimismo, ademas de las recomendaciones especificas de mejora, racionalizacién o re-
alineamiento de las actividades de los programas y politicas de acceso universal pablico (vease a
continuacion), resulta util definir completamente un nuevo mandato para el rol de los fondos en
el crecimiento del sector latinoamericano de las telecomunicaciones en los afios venideros. Las
dimensiones clave de la préoxima generacion del “Fondo de Comunicacion Universal” (FCU)
deberan incluir lo siguiente:

e Apoyo al despliegue generalizado de tecnologias y servicios avanzados: a medida que la
revolucion de tecnologias de comunicacién avanza, los nuevos FCU deberfan convertirse
en lideres, no seguidores atrasados, en asegurar que todas las poblaciones tengan acceso a
los mas modernos y eficaces redes, servicios y aplicaciones disponibles en el mercado.
Este horizonte incluye banda ancha, tecnologias inalambricas, plataformas multi-servicio
que permiten el acceso total a todas las funciones y caracteristicas de telefonfa de voz,
acceso al Internet, transmisién de datos, comercio y gobierno electrénicos, entretenimiento
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multimedia y comunicaciones interactivas a escala global, con minimas barreras o
restricciones. A medida que nuevas capacidades aparecen, la vision deberfa cambiar para
abarcar éstas también, y el sistema entero deberia ser flexible y suficientemente abierto
para asegurar tal adaptacion constante, y los negocios y consumidores deberfan hacer lo
mismo. El propésito primordial del FCU, entonces, deberia ser de mantener una posicion
de vanguardia en la frontera del mercado, ayudando en forma continua a la expansién de
la industria de las TIC para cerrar cualquier brecha en acceso (o servicio) que pueda
aparecer, reforzando a la vez la habilidad del sector para avanzar hacia esta frontera y
ampliarla.

e FEnfasis en la orientacién hacia el mercado, sostenibilidad, emprendimiento: claramente, el
papel del nuevo FCU tiene que ser de aumentar e incentivar el mercado, participar en
emprendimientos comerciales de todos tamafios, y funcionar con la misma perspectiva
comercial incluso mientras enfatiza beneficios y objetivos no comerciales que el sector
privado puede no abordar. El propésito del Fondo no es suplantar al mercado sino
incentivarlo y asistitlo donde sea necesario, desde la expansioén de grandes operaciones de
telecomunicaciones hasta el establecimiento de nuevas y pequefias empresas que seran
capaces de crecer, innovar y llevar la industria en nuevas direcciones mas alla de lo que las
inyecciones financieras iniciales del Fondo podtian jamas contemplar. Al actuar mas como
un tipo de institucion financiera publica-privada, ofreciendo una variedad de instrumentos
de capital de riesgo, préstamos, garantfas, donaciones y servicios de micro-crédito
habitualmente en conjunto o coordinacién con otros mecanismos privados o de interés
publico, el FCU puede transformar su papel, de uno principalmente de subsidio por el
gobierno, a uno de actor estratégico en un mercado siempre en evolucion.

e Este rol depende mucho de la capacidad técnica y perspicacia en la administraciéon del
FCU, y en este respecto, el Fondo no deberia buscar exceder sus capacidades o su
posicion en la industria. Donde ya existen mecanismos de financiamiento privados o
mejor establecidos, el Fondo no deberia competir con éstos, ni distorsionar de otras
maneras el mercado. Donde las asociaciones con otras agencias financieras completarian
los objetivos de ambos grupos, el Fondo puede jugar un papel mas pasivo pero
promocional, contribuyendo a un proceso mas amplio. Pero donde existan brechas clave
en el acceso a capital inicial, préstamos comerciales, crédito al consumidor, mitigacién de
riesgos u otros impedimentos vitales a la expansion del sector de las telecomunicaciones,
el Fondo deberia estar preparado para intervenir y ayudar a construir puentes comerciales
entre pequefios emprendedores y fuentes de financiamiento que apunten hacia el
financiamiento sostenible de largo plazo.

e Definicién, planificacion por la comunidad y descentralizacion de los proyectos: el éxito de
los proyectos enfocados en la comunidad depende criticamente de la participacion activa de
las partes interesadas a nivel local, desde la etapa de planificacion a la de implementacion.
Cada proyecto financiado por el Fondo deberfa asegurar que los representantes locales
clave y las organizaciones estan realmente comprometidos a llevar a cabo la gestion y
operacion de nuevas redes locales y regionales, programas escolares y/o proyectos
empresariales de todo tipo. En muchos casos, el objetivo deberfa ser de promover el
desarrollo econémico y social de la localidad y la regién, de fomentar pequefias empresas y
crear empleos, cursos e ingresos para mujeres y hombres en las comunidades-objetivo. Este
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objetivo también implica que las medidas necesarias de fortalecimiento institucional
deberfan estar incluidas en el alcance de los proyectos, para ayudar a expandir las opciones
de participacion local y el éxito a largo plazo (vease abajo).

e Fn la medida de lo posible, el FCU deberfa enfatizar la definicién originada por la
comunidad de los objetivos, necesidades y oportunidades en el pafs y facilitar el
financiamiento de acuerdo a criterios generales (y flexibles), en gran parte de la misma
manera que los bancos comerciales responden a las tendencias del mercado en vez de
tratar de crearlas. El fondo debe mantener un control maximo sobre sus decisiones de
asignacion, con base en principios transparentes y no-discriminatorios y objetivos de
desarrollo de alto nivel, pero deberfa promover el pensamiento empresarial e innovador
entre aquellos que mas probablemente se vean afectados por sus decisiones a nivel local.
También es muy importante que los programas de acceso universal nacionales, regionales
y locales estén coordinados con las organizaciones comunitarias y ONGs que estan
esforzandose por alcanzar objetivos similares.

e Objetivos de acceso universal y principios de acceso abierto: puede ser que el momento
haya llegado, y ciertamente esta cerca, para que los objetivos de politicas de los FCUs en
América Latina sobrepasen el acceso publico comunitario a instalaciones de
comunicaciones, hacia nuestra vision del servicio universal verdadero a nivel individual y/o
familiar, asi como a nivel de instituciones y negocios en todas las regiones de un pafs, desde
las zonas urbanas a las mas remotas. Esto significa que los fondos deben empezar a
centrarse no sélo en el despliegue de infraestructura y la disponibilidad de servicio, sino
también en medidas innovadoras para asegurar que los servicios de comunicaciones sean de
hecho utilizados por la gente, los negocios y las instituciones publicas en todos los niveles
de la sociedad. En algunos casos, esto puede requerir el desarrollo de programas de
subsidios generados por la demanda, conforme a los modelos de FCU en Norteamérica y la
Unién Europea entre otros, en los que las familias con bajos ingresos asi como
instituciones publicas clave son elegibles para servicios a precio reducido o incluso gratuitos
mediante varios examenes de sus posibilidades de pago para asegurar imparcialidad y
asignacion apropiada de los recursos.

e Por el contrario, una de las caracteristicas mas prometedoras de las nuevas plataformas de
tecnologia que estan apareciendo en este sector, en particular los sistemas inalambricos de
acceso de banda ancha, es que éstos prometen costos y precios mucho mas bajos en toda
clase de servicios de alta calidad, desde la telefonia internacional de voz hasta las
comunicaciones basadas en Internet de alta capacidad. Otro principio muy importante para
asegurar que los beneficios econémicos de estos avances lleguen a todos los usuarios, es el
principio de “acceso abierto” a redes y servicios que pueden estar disponibles en forma
publica. El acceso abierto a sefiales de WilFi y WiMAX dentro de una comunidad implica
que todos los usuarios pueden conectarse a estas redes con costos minimos o incluso
gratuitamente si el gobierno local garantiza las conexiones. Con estos principios y sistemas,
el uso real de los servicios puede ser drasticamente mas barato para la mayorfa de
aplicaciones, y el FCU puede centrar sus esfuerzos en ayudar a expandir la demanda y el
suministro de equipos relevantes (computadoras, teléfonos inteligentes, nuevos equipos
inalambricos integrados) necesarios para aprovechar plenamente las tecnologfas, asi como
las aplicaciones adecuadas, el contenido y el fortalecimiento institucional (ver abajo).
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e Incorporar respaldo para aplicaciones, contenido y fortalecimiento institucional
relacionados con las TICs. Existe un reconocimiento creciente de que el éxito de los
programas de desarrollo de las telecomunicaciones avanzadas/TICs dependerd de la
calidad del contenido de informacién y de las aplicaciones disponibles a través de las
redes, del nivel de capacitacion y sensibilizacion de los usuarios, operadores, proveedores
de servicios, responsables politicos y reguladores, y de la disponibilidad y asequibilidad de
las instalaciones técnicas e infraestructura existente. Mientras otros programas aparte de
los FCU pueden a menudo tomar la iniciativa de apoyar algunas de estas necesidades (los
cuales deben estar coordinados con proyectos de financiamiento de infraestructura y
servicios), también existe un fuerte argumento a favor de incorporar tales componentes
“blandos” al mandato del FCU.

e En particular donde el Fondo estda promoviendo una orientacion cada vez mas comercial
y las actividades de pequefios emprendimientos dedicados a una variedad de planes de
negocios creativos, tiene sentido expandir el alcance del programa de financiamiento para
ayudar a lanzar y mantener empresas que destacan usos innovadores de la tecnologia, de
practicas empresariales y comerciales, del Internet y de aplicaciones multimedia que
pueden generar incrementos en la demanda y beneficios econémicos. Innovaciones en el
servicio pueden incluir, por ejemplo: programacion de video y audio (noticias,
entretenimiento, asuntos publicos) transmitidos via Web a través de enlaces de banda
ancha y simultineamente en antena e instalaciones de television por cable; aplicaciones de
software interactivas educativas para pequefios emprendedores, agricultores, madres,
estudiantes, minusvalidos y otros grupos de interés; discusiones en linea, investigacion y
programas de auto-expresion para incentivar la promocion y el intercambio de legados
culturales indigenas e iniciativas politicas locales. Todas estas y otras innumerables ideas
tendran probablemente un atractivo comercial y un valor social que se merece algin
grado de financiamiento por el Fondo.

e Con respecto al entrenamiento y al fortalecimiento institucional, tal como se ha
examinado mas arriba, la capacitaciéon de recursos humanos es el eje necesario para el
éxito de todos los objetivos. La necesidad apremiante de reforzar las calificaciones del
personal de los sectores publico y privado, asi como de educar a los consumidores y
grupos de usuarios a todos los niveles, tanto a los emprendedores como a los pequefios
operadores, dicta que los FCUs deben considerar muy seriamente exigir que los
programas de capacitacion sean un componente integral de sus estrategias financieras.
Tales programas podrian incluir garantizar iniciativas de capacitacion técnica o de gestion
nuevas o existentes mediante instituciones docentes existentes o capacitacion directa en el
medio industrial (formaciéon profesional) a ser introducida por los proveedores de
servicios como un elemento de sus planes de negocio. El “valor de negocio” de semejante
fortalecimiento institucional puede ser de largo plazo en su naturaleza, y por lo tanto
dificil de justificar por los pequefos emprendedores y negocios en sus ajustados
presupuestos, y asi especialmente apropiado para un financiamiento compartido publico-
privado a través del FCU
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LAS RECOMENDACIONES

Estas recomendaciones especificas, que respaldan una nueva vision para los programas y fondos de

acceso universal, se encuentran en los capitulos V, VI y VII del Informe Completo, y estan
presentadas aqui en forma resumida, van dirigidas a los responsables politicos, reguladores y
administradores de los Fondos de Acceso Universal, asi como a Regulatel.

Serecomienda a:

1.

Los responsables politicos, reguladores y administradores de los Fondos
de Acceso Universal,

Con respecto a los programas y al Fondo de acceso universal, que:

Aseguren la participacion activa de todos los partes interesadas (el administrador del Fondo,
operadores, fabricantes, el regulador, responsables politicos y gobiernos estatales y locales)
en el desarrollo y operacién de los programas de acceso universal;

Incentiven proyectos de acceso universal iniciados a nivel comunitario por ciudadanos
privados, grupos comunitarios, gobiernos locales, emprendedores pequefios y locales y
ONGs para la poblacion local.

Den mas autonomia a los consejos de administraciéon y comisiones independientes de los
Fondos de acceso universal para desembolsar fondos sin necesidad de buscar aprobaciones
ex-ante de los proyectos por parte de otras autoridades gubernamentales.

Reserven cierta porciéon del monto total de los fondos de acceso universal para operaciones
de micro-crédito u orientadas hacia el riesgo, incluyendo oferta de préstamos, participaciéon
en el capital de los proyectos y/o establecimiento de empresas de telecomunicaciones,
donaciones, o una combinacién de ambas.

Para proyectos de conectividad rural, los gobiernos y reguladores deben estar preparados a
ayudar a asegurar que los términos y condiciones de los contratos entre operadores de satélite
y otras redes troncales por un lado, y operadores de proyectos de acceso universal por el otro,
sean claros, inequivocos, y plenamente entendidos y respetados por ambas partes.

Construyan relaciones estrechas con organizaciones comunitarias y ONGs para coordinar
proyectos de acceso universal y asegurar que se evite todo traslape potencial, y que estos
proyectos iniciados por la comunidad se puedan desplegar rapidamente y sin obstaculos
burocraticos. Las valiosas lecciones aprendidas de la experiencia de estas ONGs deberfan
ser tomadas en cuenta al disefiar e implementar proyectos de acceso universal.

Apoyen pequeflos proyectos comunitarios, proveyéndoles de consejo en materia de
tecnologia y de gestion independiente asi como de apoyo juridico durante el disefio y la
construccion del proyecto, y en particular durante las negociaciones de los contratos con los
proveedores de servicios.
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Contemplen subvencionar el alto costo de una capacidad de red troncal satelital de buena
calidad para tales proyectos comunitarios, si ninguna otra alternativa terrestre esta
disponible o posible.

Incentiven, respalden y faciliten iniciativas de integraciéon y agregaciéon de cooperativas
internacionales de ancho de banda satelital privada.

Tomen en cuenta las caracteristicas de los programas exitosos indicados en el Recuadro 4;
proyectos de acceso universal, caracteristicas de los proyectos exitosos indicados en el
Recuadro 5, e indicadores de prestaciones usados en los esquemas de ayuda financiera
basada en los resultados (OBA) del recuadro 6;

Con respecto a las estrategias y practicas innovadoras financieras,
empresariales, comerciales, de entrega de servicio y de asociaciones para
proyectos de acceso universal, que:

>

Respalden el despliegue y la experimentacion con redes de area local usando nuevas
tecnologias alambricas e inalambricas de banda ancha (WilFi, WiMAX, SCPC DAMA vy
PLC) y el uso de tecnologias méviles de segunda y tercera generacion (incluyendo las que
operan en la banda de 450 MHz);

Desarrollen e incorporen un mecanismo de financiamiento orientado hacia el riesgo en sus
fondos de acceso universal, bajo el cual se pueda usar una porcién de sus fondos para
oferta de préstamos, participacion en el capital de los proyectos y/o establecimiento de
empresas de telecomunicaciones, donaciones, o una combinacién de ambas. Deberian
también ayudar a los pequefios emprendedores a tener acceso a estas y otras fuentes de
financiamiento, y, donde sea posible, ayudar a los operadores rurales a obtener garantias y
financiamientos bancarios para sus proyectos.

Incentiven y, donde sea necesario, ayuden a los emprendedores locales a adoptar practicas
empresariales, administrativas, de mercadeo, de entrega del servicio y de adquisiciones para
sus proyectos de acceso universal.

Advertir a las agencias de adquisicién del gobierno sobre el impacto que sus decisiones de
compra pueden tener en el surgimiento y la expansiéon de la competencia en mercados tan
diversos como servicios y equipamientos telefonicos, hardware y software informatico y
servicios de apoyo técnico.
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Con respecto a las politicas y estrategias regulatorias para el acceso
universal, que:

»  Revisen las politicas de uso del espectro relacionadas con el espectro libre, especialmente
en el caso de aplicaciones rurales para facilitar el despliegue de tecnologfas que usen estas
frecuencias para proyectos de acceso universal

»  Eliminen restricciones o prohibiciones sobre aplicaciones y redes basadas en VoIP, y en
su lugar incentiven su despliegue y uso como una manera barata de expandir el acceso

asequible especialmente en aplicaciones en zonas rurales y sin servicio.

»  Adapten reglas y regulacién asimétrica referentes a servicios de telecomunicaciones
suministrados en areas rurales y no servidas.

»  Implementen un régimen de licencias simple y pro-competencia que incentive y facilite

el establecimiento de operaciones pequefias e independientes en comunidades rurales y
zonas poco servidas, en particular donde los incumbentes pueden haber elegido no
construir redes ni suministrar servicios.

»  Implementen y refuerzen las regulaciones con respecto al miximo plazo permitido en la
firma de acuerdos de interconexidn.

»  Introduzcan mayor flexibilidad en la calidad del servicio y otros estandares relativos a
redes y servicios en areas rurales y no servidas donde esto no causara ningin mal a la red o
donde los impactos seran minimos si los estandares mas estrictos son un impedimento para
las inversiones y desarrollos de servicios y redes rurales.

»  Introduzcan regulacién y promuevan el compartir de infraestructuras e instalaciones,
incluyendo el uso de derechos de paso no solamente entre operadores de telecomunicaciones,
sino también con otros empresas y operadores de servicios publicos (transmision y
distribuciéon de electricidad, empresas de distribucién por tuberfa, ministerios de obras
publicas, ferrocarriles, etc.)

»  Aseguren un didlogo continuo y abierto con los operadotes, proveedores de setvicios y
fabricantes sobre planes y estrategias para programas y fondos de acceso universal. Es
importante que este didlogo no excluya a los pequefios operadores rurales y fabricantes locales
de equipos para aplicaciones rurales. Regulatel puede jugar un papel importante en esto
especialmente mediante su cooperacion y sus cumbres anuales organizadas con AHCIET.
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Se recomienda a:

2.

Regulatel, que

Recopile, analice y difunda las mejores practicas relativas a:

Las politicas, objetivos y estrategias relativas a programas y proyectos de acceso universal.

La aplicaciéon de fondos de acceso universal a proyectos orientados hacia el riesgo y
generados por emprendedores.

La aplicacion de enfoques de proyectos generados por la comunidad para el desarrollo y la
investigacion inicial de los proyectos, utilizando el modelo ecuatoriano FERUM vy el
salvadorefio FINET como punto de partida para esta evaluacion

El desembolso de fondos de acceso universal, supervisiéon y seguimiento del proyecto en las
organizaciones miembros de Regulatel;

La tecnologia mas apropiada para el acceso universal en América Latina, incluyendo
resultados de pruebas en el terreno y de proyectos piloto

La promocion y facilitacién de proyecto de acceso universal generados por la demanda y los
pequefios emprededores

Las regulaciones y condiciones de licencias especiales que deben aplicarse a los operadores
rurales, incluyendo regulaciones de tarifas disefiadas para el entorno rural.

Los programas para asistitr a los pequefios operadores en la gestién, administracion,
financiamiento y comercializacion de sus proyectos.

Los nuevos modelos de acceso universal basados en innovaciones de setrvicio,
financiamiento, administracion y comerciales.

La informacion sobre financiamientos multilaterales para proyectos de acceso universal en los
19 paises miembros.

Con respecto a las innovaciones financieras:

>

Desarrolle un modelo para los miembros de Regulatel para determinar la factibilidad de crear
instalaciones de acceso publico que aprovechen las redes privadas como las de los bancos o
empresas de transporte.

Establezca contacto con la Red de Emprendedores Enablis para explorar con ellos de qué
manera se podria establecer esta iniciativa de financiaciéon en América Latina y apoyarlos en
este proceso.

Crea una base de datos de las practicas innovadoras comerciales, de gestiéon, mercadeo,
entrega de servicio y adquisiciones para proyectos de acceso universal (los ejemplos en este
informe pueden servir como punto de partida).
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» Actie como centro de intercambio de informacién sobre financiamiento multilateral de
proyectos de acceso universal en los 19 paises miembros

Con respecto a las politicas regulatorias para acceso universal:

»  Con el apoyo de sus miembros, determine el impacto de tarifas y tasas asimétricas de
interconexion para operadores rurales, con el objetivo de desarrollar politicas, metodologias
de costo (pueden incluir comparaciones con mejores practicas, directrices relativas a las
tasas de terminacion y tarifas, junto con acuerdos modelo de regulacién y de interconexion
para uso en aplicaciones rurales.

»  Desarrolle una base de datos de informacion de sus miembros (tarifas, costos, acuerdos de
interconexion para zonas rurales, etc.)

»  Recopile, analice donde sea apropiado y mantenga al dia la base de datos de las politicas y
regulaciéon de acceso universal de sus miembros, incluyendo politicas sobre el uso del
espectro (uso de frecuencias exentas de licencia; uso de la banda 450 MHz, etc.), VolP,
licencias, calidad del servicio y otros estandares para operadores rurales y compartir
infraestructura e instalaciones.

»  Creay mantenga una serie de indicadores de mejores practicas internacionales en fondos de
acceso universal para ayudar a los 19 miembros a evaluar los resultados obtenidos por sus
programas y a definir los objetivos a lograr (los diversos indicadores usados en este estudio
pueden servir como punto de partida).

>  Implemente actividades de capacitacidén, intercambio y cooperacion para activamente
promover y extender el concepto de fondos de acceso universal aplicado al menos en parte
a financiar proyectos orientados hacfa el riesgo y generados por los emprededores.

»  Desarrolle una plataforma bajo su liderazgo y coordinar para facilitar la difusion de la
informacién sobre varios nuevos modelos para proyectos de acceso universal, en particular
los que resultan de iniciativas originadas por la demanda, en los que participan pequefios
emprendedores, proveedores y operadores. Esta plataforma facilitarfa también el contacto
entre las diversas partes interesadas y los enlaces a mecanismos técnicos, financieros y de
apoyo resaltados en este estudio.
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