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Resumen

El presente articulo expone los resultados de una investigacion de caracter exploratorio, a través de la cual se
analizo el alcance de los proyectos de inversién ejecutados por el Fondo de Tecnologias de la Informacion vy las
Comunicaciones, durante los dos ultimos cuatrienios, para fomentar el acceso y uso de Internet en los hogares de
estratos socio-econdmicos bajos. Elementos tales como la cobertura, oferta de servicios, seleccién de beneficiarios
y ejecutores, disefio de las subvenciones aplicadas, y monto de la inversion, sirvieron como criterios orientadores
en el desarrollo del analisis, y fueron complementados con la reconstruccién del contexto sectorial en el que cada
proyecto ha sido implementado. El estudio de la politica de servicio universal en Colombia permite concluir que
existe un vacio ostensible de las dimensiones de uso que deben acompaiiar la oferta de infraestructura. Si bien, el
despliegue subsidiado de redes de ultima milla, y el establecimiento de tarifas maximas del servicio de banda
ancha, apuntan a superar barreas de asequibilidad que obstaculizan la difusion tecnoldgica, resulta imperativo
desarrollar estrategias que incrementen la promesa de valor de uso de Internet, de tal modo que los beneficiarios
no solo retribuyan la inversién publica mediante su disposicion a pagar por el servicio, fortaleciendo Ia
sostenibilidad de este tipo de proyectos, sino que ademas aprovechen las condiciones de acceso haciendo uso
productivo de la red.
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Abstract

This article presents the results of an exploratory research, through which the scope of investment projects
executed by the Universal Service Fund, during the last eight years to promote access and use of the Internet in
households with low socioeconomic strata, was analyzed. Elements such as coverage, service offerings, selection of
beneficiaries and executors, design of applied subsidies, and amount of investment, served as guiding criteria in the
development of the analysis, and they were complemented by the reconstruction of the sectoral context in which
each project has been implemented. The study of the universal service policy in Colombia allows to conclude that
there is a significant gap in the dimensions of use that must accompany the supply of infrastructure. Although the
subsidized deployment of last-mile networks, and the establishment of maximum broadband service tariffs, aim to
overcome affordability barriers that hinder technological diffusion, it turns out to be imperative to develop
strategies that increase the promise of value of Internet use, in such a way that the beneficiaries not only reward
the public investment by their willingness to pay for the service, strengthening the sustainability of these types of
projects, but also taking advantage of the conditions of access, by making productive use of the network.
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1. INTRODUCCION

En la medida que la recoleccion, procesamiento y
analisis de datos acerca del acceso y uso de Internet
han aumentado alrededor del mundo, los Estados
cuentan en la actualidad con mejores herramientas
para la formulacion de politicas de inclusion digital.
Un primer referente de andlisis estd dado por la
acotacién de expectativas relacionadas con el
aumento de penetracién de Internet y sus efectos
sobre la productividad y el crecimiento econdémico.
En 2009 el Banco Mundial proyectaba que un
incremento de 10% en la tasa de penetracién de
Internet se correlacionaba con un aumento de 1.35%
en el Producto Interno Bruto de paises en desarrollo,
y 1.19% de paises desarrollados [1]. Sin embargo, de
acuerdo con los resultados obtenidos en la
investigacion regional desarrollada en 2014 por la
red DIRSI (Didlogo Regional Sobre la Sociedad de la
Informacion), acerca del impacto efectivo de la
difusién de banda ancha en aspectos clave para el
desarrollo econdmico en América Latina, se observa
que el aumento en la penetracién de banda ancha
puede tener impactos positivos en la superacion de
pobreza, siempre que el aumento de infraestructura
esté acompafiado de inversion en capital humano, de
modo que pueda traducirse en incrementos de
productividad; de igual forma, si bien la difusion de
banda ancha contribuye a la generacidon de nuevos
empleos, simultdneamente destruye otros [2].

Un segundo ambito de discusidn, que ha adquirido
notable importancia para orientar la toma de
decisiones en materia de intervencién publica,
consiste en el estudio de las brechas de uso de
Internet, a partir de las cuales es posible estimar la
pertinencia y efectividad de diversas acciones
tendientes a promover la difusidn tecnoldgica, es
decir, la aplicacion de Internet en una diversa gama
de actividades de la vida cotidiana y la produccién de
bienes y servicios. Segun la Unidon Internacional de
Telecomunicaciones, en 2016 cerca de 3.9 billones
de personas en el mundo contindan excluidas del
acceso a Internet, cifra cercana a 53% de la poblacion
global. A su vez, mientras 80% de los ciudadanos de
los paises desarrollados estdn conectados, en los
paises en desarrollo este porcentaje se aproxima tan
solo a la mitad (40%); y en el grupo de paises menos
desarrollados, pese a que la penetracion de Internet
se ha triplicado en el ultimo lustro, los niveles de
acceso alcanzan aquellos registrados en los paises
desarrollados en 1998. De otro lado, las estadisticas
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de uso sugieren que las personas con mayores
niveles de ingreso y escolaridad emplean los recursos
de la red de manera mas productiva, en tanto que
aquellos con menores niveles de ingreso y
escolaridad usan el servicio de Internet con fines de
comunicacion y entretenimiento, lo que refleja el
afianzamiento de dimensiones estructurales de la
desigualdad [3].

En 2017, el Centro Nacional de Consultoria reveld
que 43% de los colombianos se encuentra en el nivel
mas basico del indice de Apropiacion Digital, lo cual
significa que el mayor uso del servicio corresponde a
entretenimiento y comunicacién; 27% registra usos
mas avanzados, tales como interacciones de caracter
comercial y educacién virtual; y solo 4% se apalanca
en el servicio para producir ingresos [4].

Estos hallazgos advierten sobre la necesidad de
examinar cudles son los instrumentos empleados en
el marco de la politica de servicio universal en
Colombia, para estimular el acceso y uso de Internet,
y comprobar si la inversidn publica destinada para su
respectiva financiacién esta generando los efectos
propicios para superar las problematicas de la brecha
de uso, de la que se desprende una creciente
modalidad de desigualdad social en el pais.

2. METODOLOGIA

El presente articulo expone los resultados de una
investigacidon de cardcter exploratorio en torno a la
politica de servicio universal de telecomunicaciones
ejecutada en Colombia por el Fondo de Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones, en adelante
Fondo TIC.

Teniendo en cuenta la imposibilidad de aislar la
participacion de los beneficiarios de los proyectos de
servicio universal, de los reportes de abonados al
servicio de Internet, cualquier ejercicio estadistico
sobre la incidencia de la accion publica en el
comportamiento de las tasas de penetracién y uso
de la conectividad, conduciria a correlaciones
espurias; asi como tampoco se podria desconocer la
estrecha relaciéon entre la factibilidad de dichos
proyectos y condiciones exdgenas a la intervencién
del Estado.

Dificultades similares se presentan para abordar un
andlisis normativo de politica, toda vez que sus
piezas constitutivas [5] aln se encuentran en
proceso de definicién. Asi, por ejemplo, en el estudio
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resulta claro que la unidad de anadlisis (nacional o
municipal) abarque diferencias que coincidan con la
heterogeneidad regional que caracteriza al pais en
términos de acceso y uso de Internet; la relevancia
de algunos actores, diferentes al Ministerio TIC y los
beneficiarios de sus proyectos, como operadores de
telecomunicaciones y ente regulador, no ha sido
puntualizada en la formulacién de las intervenciones
publicas; y tampoco algunos aspectos esenciales para
la delimitacion de su alcance, como duracién optima
de las subvenciones, y desagregacién de sus costos y
beneficios. En consecuencia, el estado del arte en
materia de politicas de servicio universal debera
producir mayores avances antes de que pueda
abordarse una investigacidn mdas amplia.

Por lo anterior, la investigacion realizada se limita al
analisis de los proyectos de inversidn ejecutados por
el Fondo TIC, durante los dos ultimos cuatrienios, en
el marco de la politica de servicio universal. De este
modo, elementos tales como la cobertura, oferta de
servicios, seleccion de beneficiarios y ejecutores,
disefio de las subvenciones aplicadas, y monto de la
inversién, sirven como criterios orientadores para
contrastar el abordaje institucional de las
problematicas de acceso y uso de Internet en el pais,
con los referentes que provee la literatura
especializada sobre la brecha emergente de
apropiacion tecnoldgica.

3. REFERENTES DE ANALISIS

Desde que el incremento de la penetracién y uso de
Internet fueron adoptados por consenso como
imperativo global de los gobiernos, corporaciones del
sector privado, y sociedad civil, en el marco de la
Cumbre Mundial de la Sociedad de la Informacidn en
2003, numerosos lineamientos de accidn publica han
sido formulados, entre los cuales se destacan
aquellos dirigidos al fomento del despliegue de
infraestructura, estimulos a la demanda, vy
asequibilidad del servicio. Las medidas disefiadas
para mejorar las condiciones de acceso a la
conectividad agrupan, comunmente, las politicas de
regulacion que buscan fortalecer la competencia [6];
aumentar la eficiencia en el mercado de las
telecomunicaciones a través del uso compartido de
infraestructura [7]; afianzar un entorno propicio para
la inversidn privada mediante garantias de trato no
discriminatorio entre proveedores, con base en
principios de neutralidad tecnoldgica [8]; establecer
un régimen de asignacién de espectro transparente y
predecible para favorecer la innovacion [9]; e incluir
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en los procesos de asignacion de licencias para uso
de espectro, obligaciones especificas de cobertura,
como alternativa para llevar a oferta a regiones que
despiertan poco interés comercial [10]. La inversion
publica, acompafiada de medidas regulatorias para
facilitar el acceso abierto a redes de backbone y
backhaul, es otra practica tendiente a reducir las
barreras a la entrada de nuevos operadores [11].

A su vez, los estimulos a la demanda del servicio de
conectividad han desempefado un rol relevante en
complemento de las estrategias enunciadas [12].
Bajo el entendido que, en un ecosistema digital la
infraestructura debe responder y adecuarse a las
necesidades de los usuarios, habilitar el desarrollo de
servicios, y facilitar el surgimiento de nuevas
aplicaciones, los objetivos de difusion tecnoldgica se
entrelazan de manera permanente, procurando que
las fuerzas de oferta y demanda converjan. Es asi
como los programas de alfabetizacion y formacion de
talento digital en instituciones educativas se han
reconocido en la esfera internacional como una
prioridad para posibilitar la participacion abierta en
la sociedad del conocimiento, y su respectiva
profundizacion [13]. El apoyo al emprendimiento; el
comercio electrénico; la  diversificacion de
transacciones de gobierno en linea; el
fortalecimiento del régimen de proteccidn al usuario;
los protocolos de cyber-seguridad; y las estrategias
de digitalizacién para estimular la innovacion en el
sector productivo también hacen parte de las
acciones enfocadas a la maduracién del ecosistema
digital [14]. Adicionalmente, las medidas de
proteccién de propiedad intelectual que amparan el
desarrollo de las plataformas de software,
aplicaciones multimedia, y contenidos digitales, se
cuentan entre los incentivos indirectos para
acrecentar la demanda de la conectividad [15].

En materia de asequibilidad, los instrumentos de
accion publica no han contemplado intervenciones
sobre precios, debido a los dafios potenciales que
podria traer esta medida para el desarrollo a largo
plazo del mercado, en razén de eventuales
distorsiones de sefiales y desincentivos a la inversion
privada [16]. En su lugar, la reduccién de impuestos,
aranceles y gravamenes a las terminales, equipos y
servicios de telecomunicaciones, en beneficio tanto
de usuarios como operadores, ha sido acogida como
mecanismo para inducir aumentos en la penetracidn
de Internet, a través de la disminucion de costos [17-
18]. Otro instrumento empleado para mejorar la
asequibilidad del servicio de Internet ha consistido
en la oferta de subsidios, entre los cuales se
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encuentran aquellos que buscan reducir los costos
del despliegue de redes de ultima milla, la compra de
terminales, y las tarifas mensuales del servicio, en
favor de los hogares de escasos recursos [19].

Pese a las diferencias en las politicas de inclusién
digital que pueden observarse entre paises, en virtud
de su nivel de ingresos, entornos regulatorios, y
desarrollo del mercado de telecomunicaciones, la
formulacién y ejecucion de planes nacionales de
banda ancha se han posicionado internacionalmente
como estrategia para el desarrollo conjunto de los
incentivos a la oferta y demanda de bienes y
servicios que integran el ecosistema digital. Dichos
planes proporcionan una vision concreta de las rutas
trazadas por cada gobierno, y los horizontes de
tiempo establecidos para el cumplimiento de metas
especificas, generando con ello un entorno proclive a
la inversion y el surgimiento de nuevos modelos de
colaboracion entre grupos de interés [20].

Por su parte, el monitoreo constante de los avances
obtenidos mediante la ejecucién de estos planes ha
dado origen a multiples indicadores globales que
permiten constatar la importancia del acceso y uso
de Internet. Algunos ejemplos corresponden al indice
de Desarrollo de las Tecnologias de la Informacién y
la Comunicacién, elaborado por la Unidn
Internacional de Telecomunicaciones [3], con base
en la agregacion de cinco indicadores de acceso
(suscripciones de telefonia fija y movil celular, ancho
de banda internacional de Internet por habitante,
porcentaje de hogares con computador, y porcentaje
de hogares con acceso a Internet); tres indicadores
de uso (porcentaje de individuos que usan Internet,
suscriptores de banda ancha fija, y suscriptores de
banda ancha inaldmbrica); y tres indicadores de
conocimientos (tasa de alfabetizacion de adultos,
tasa bruta de matricula en educacién secundaria, y
tasa bruta de matricula en educacion superior); y el
indice NRI (Networked Readiness Index), producido
por el Foro Econdmico Mundial [21], a partir de
cuatro subindices: (1) entorno, que estima las
condiciones regulatorias y de mercado que soportan
el emprendimiento, la innovacién, y el desarrollo de
las TIC; (2) preparacion, que evalia la disponibilidad
de infraestructura, la asequibilidad de los servicios, y
las competencias en el uso efectivo de las TIC; (3)
uso, compuesto de indicadores que reflejan la
adopcion de Internet por parte de individuos,
empresas y gobierno; e (4) impacto, medido como
innovaciones tecnoldgicas, y usos sociales de la
conectividad, tales como la oferta de servicios
ofrecidos por el estado a través de medios
electrdnicos.

Otras meétricas similares son el indice Global de
Competitividad, del Foro Econdmico Mundial [22],
elaborado a partir de doce pilares (instituciones,
infraestructura, ambiente macroecondmico, salud y
educacion basica, educacion superior y capacitacion,
eficiencia del mercado de bienes, eficiencia del
mercado laboral, desarrollo del mercado financiero,
preparacion tecnolégica, tamafio del mercado,
sofisticacion de los negocios e innovacién); y el indice
Mundial de Innovacidn, producido por Ia
Organizacion Mundial de Propiedad Intelectual [23],
con base en dos subindices, a saber: el de recursos
invertidos en innovacidn, que a su vez abarca cinco
pilares (instituciones; capital humano e investigacidn;
infraestructura, de la que hace parte el acceso a
Internet; desarrollo de los mercados; y desarrollo
empresarial), y el subindice de resultados de
innovacidn, en el que se encuentran la produccién de
conocimientos y tecnologia, y la produccion creativa.
Por ultimo, se encuentran referentes puntuales de
las aplicaciones de la conectividad en desarrollo
urbano, caso del Cities in Motion Index, construido
por el IESE Business School de la Universidad de
Navarra [24], a partir de diez dimensiones
(gobernanza, planeacién urbana, administracion
publica, tecnologia, medio ambiente, cohesidn social,
alcance internacional, transporte y movilidad, capital
humano, y economia); comercio electrénico (como el
E-commerce Index, de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, que
evalua la cantidad de usuarios de Internet, servidores
seguros, penetracion de cuentas electrénicas, y
confiabilidad postal [25]; y gobierno en linea, como
lo ilustra el E-government Development Index,
elaborado por el Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas, con
fundamento en tres subindices: servicios en linea;
infraestructura de telecomunicaciones; y capital
humano [26].

En la medida que los ecosistemas digitales,
especialmente en paises desarrollados, han
experimentado notables signos de maduracion, el
analisis acerca de la brecha digital se ha enriquecido,
y se empieza a observar un mayor énfasis en las
barreras de adopcién tecnolégica que dependen mas
de las facilidades de uso, que de las condiciones del
acceso a Internet [27]. Algunos criterios de

aproximacion a las brechas de uso son el tipo de
relacion establecido entre el usuario y el contenido
digital, lo que permite diferenciar al usuario pasivo -
que consume contenidos- del activo -aquel que crea
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ancho de banda-; la frecuencia y duracién del uso de
Internet; y las actividades desarrolladas en linea.

De acuerdo con Van Deursen y Van Dijk [28], el grado
de escolaridad, la ocupacién, y el nivel de ingresos
inciden en los resultados del uso de Internet. Las
personas en condiciones socio-econdmicas mas
bajas, aun cuando acceden al servicio, con frecuencia
y duracion altas, hacen un uso mas superficial de
Internet, relacionado con interaccién social y
entretenimiento. De otro lado, los usuarios que
hacen uso regular de actividades productivas en
linea, con el tiempo van desarrollando habilidades
que les permiten mejorar la busqueda de
informacion, efectuar transacciones financieras, y
ampliar sus oportunidades de crecimiento
profesional. Un estudio de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos sefiala, con
base en los resultados de las pruebas del Programa
Internacional para la Evaluacién de Estudiantes -
PISA- de 2012, que las diferencias en el uso de
Internet, asociadas con actividades de aprendizaje,
entre estudiantes de mayores y menores niveles de
ingreso, se relacionan con otras diferencias
observadas en habilidades académicas tradicionales,
aun cuando la cantidad de horas de las que pueden
disponer los estudiantes para acceder a Internet en
la escuela sea la misma. Por ejemplo, efectuar
busquedas en linea exige capacidades de analisis y
lectura critica, asi como valorar la idoneidad de las
fuentes de informacién, y contar con dominio en el
uso del computador. Por ende, las oportunidades
que ofrecen Internet, y las herramientas virtuales de
aprendizaje, siguen estando segmentadas en razdn
de desigualdades socio-econdémicas [29].

Por su parte, la evoluciéon de los contenidos digitales
desempefia un rol esencial en los procesos de
adopcidn tecnoldgica, por ser estos la principal
fuente de motivacidon para conectarse a Internet.
Existe, ademads, una relacién estrecha entre el
desarrollo de los contenidos y la penetracion de
Internet. Segin PwC network, en su etapa inicial, la
creacién de contenidos coincide con rangos de
penetracién entre 5% y 13%. Posteriormente, los
efectos de red que permiten que debido al uso
comun de un contenido éste ofrezca mayor valor y
por ende tenga mayores posibilidades de ser usado,
impulsan la apropiacién de Internet, coincidiendo
con incrementos en la tasa de penetracién de 25% a
35%. En su siguiente etapa, una base sélida de
usuarios en linea fomenta la monetizaciéon de los
contenidos, momento para el cual la penetracion de
Internet ya ha alcanzado un orden de 43% a 62%; la
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ultima etapa consiste en la diversificacion de
contenidos por medio de nuevos servicios, y la
penetracién se equipara a un rango del 63% al 85
[30].

Adicionalmente, los dispositivos empleados para
conectarse a Internet inciden en la clase de
contenidos que son usados. Por las caracteristicas de
la conexidn movil, sus terminales presentan
limitaciones para el uso de aquellas aplicaciones y
plataformas que demandan la descarga de
contenidos digitales de gran tamafio. Por
consiguiente, el uso de Internet movil resulta
complementario, y no sustituto, del Internet fijo [31].
No obstante, las tendencias de penetracién
evidencian efectos de sustitucién, lo cual es
preocupante para los procesos de adopcion
tecnoldgica. La Unidén Internacional de
Telecomunicaciones indica que las suscripciones de
Internet movil han crecido en el mundo, en
promedio, 20% cada afio durante el ultimo lustro;
mientras que las suscripciones de Internet fijo han
aumentado 9% anualmente [32]. De acuerdo con el
monitoreo de trafico global de Cisco, los datos
méviles han aumentado su tamafio en dieciocho
veces, durante los ultimo cinco afios, alcanzando 7,2
exabytes al mes, mientras que en 2011 dicho trafico
era de 400 petabytes al mes; aunque 45% de los
dispositivos mdviles en el mundo corresponden a
smartphones, éstos representan 81% del total del
trafico de datos. En promedio, la velocidad de las
conexiones de red moévil en el mundo en 2016 fue de
6,8 Mbps. En 2021 se estima que tres cuartas partes
del trafico de datos méviles sean provistas mediante
redes 4G, y la velocidad promedio de la conexién
ascienda a 20 Mbps [33].

Estas observaciones, en torno a las brechas de uso,
comprueban la importancia de formular las
iniciativas de acceso a Internet a partir de una
perspectiva integral, consecuente con la necesidad
de propender por la maxima efectividad posible en el
logro de los cometidos de accidn publica, y optimizar
los recursos de inversion.

4. RESULTADOS DEL CASO COLOMBIANO

4.1 Magnitud de las brechas de acceso y uso de
Internet en Colombia

El corolario expuesto contrasta con el disefio e
implementacion de la politica de servicio universal en
Colombia, contenida en los dos ultimos planes
nacionales de banda ancha, ejecutados desde la
promulgacién de la Ley 1341 de 2009: el plan vive
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digital (2010-2014), y el plan vive digital para la gente
(2014-2018). Después de implementar, de manera
ininterrumpida  dichos  planes, el gobierno
colombiano ha puesto en marcha diversos incentivos
a la oferta y demanda de servicios, en procura del
desarrollo del ecosistema digital. En este periodo, en
promedio, el Fondo TIC ha ejecutado anualmente un
presupuesto de 1,2 billones de pesos {34}.

En términos de acceso a Internet se observan
avances significativos. Entre 2008 y 2016, la
penetraciéon de acceso fijo creci6 a una tasa
promedio de 5%, alcanzando 16% en municipios de
mds de 900.000 habitantes. La velocidad promedio
de conexion ha mejorado, aunque sigue estando
muy por debajo de los promedios registrados en
paises desarrollados; en 2016 cerca de 23% de las
conexiones contaba con una velocidad de 10 Mbps,
9,2% oscilaba en un rango de velocidad entre 2-5
Mbps, y 63.8% se ubicaba entre 1-2 Mbps. También
se ha observado una disminucién progresiva de las
tarifas, aproximadamente 38% entre 2011 y 2016; y
el nimero de proveedores de Internet fijo ha
aumentado, pasando de 33 compaiiias en 2011, a 87
en 2016 {35}.

En la actualidad, la cobertura de redes maviles en el
pais excede 90% en el caso de 3G, y la cobertura de
4G se aproxima a dos tercios de la poblacion. GSMA
Intelligence estima que el valor del sector movil
incrementara de 3.8% del PIB en 2016, a 4.2% del PIB
proyectado en 2020 [36]. Lo anterior, pese al revés
que sufrieron los incentivos tributarios, tras la
reforma de 2016 [37].

Sin embargo, la caracterizacion de las condiciones de
uso en la encuesta de hogares refleja que aun hay
mucho por abordar mediante la politica de inclusién
digital. Segun el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica {38}, en 2016 en Colombia
452% de los hogares tenia una terminal
(computador, portdtil, o tableta), y 45,8% una
conexion a Internet (36,9% fija; 21,8% movil; y 12,9%
fija y mévil). Entre las razones que manifestaron los
hogares para no contar con una conexién a Internet,
46,3% lo considera muy costoso; 33,7% no lo
considera necesario; y en orden de importancia
continta el no saber como usarlo (5,7%). A su vez,
72,1% de los colombianos de cinco y mas afios de
edad tenia un teléfono celular (63,5% tiene un
Smartphone). La proporcién de personas que uso
Internet desde cualquier dispositivo ascendié a
58,1%, y 82,8% correspondid a personas en un rango

seguido del trabajo (28,1%), y la escuela (25,3%). El
dispositivo mas usado para acceder a Internet, por
las personas entre cinco y mas afios de edad, fue el
celular (70,4%), seguido del computador de
escritorio (53,2%), portatil (30,6%) y tableta (11,4%);
y las actividades de mayor uso on-line, en las zonas
urbanas donde se registran las tasas mas altas de
penetracién, fueron entretenimiento (76,9%), correo
y mensajeria (68,7%), busqueda de informacién
(67,6%), educacién y aprendizaje (39,8%), medios de
comunicacion (18,4%), banca electrénica (11%),
compra de productos y servicios (10,8%), y tramites
con entidades gubernamentales (9,1%).

4.2 Reconstruccion de la politica de servicio universal
La primera iniciativa de fomento a la penetracién de
Internet, en beneficio de hogares de estratos socio-
econdmicos bajos, fue lanzada por el Fondo TIC en
2011. Para entonces, el pais registraba un nimero de
2.857.231 suscriptores a Internet fijo (99.2% de los
cuales contaban con servicio de banda ancha,
conforme lo establecido en la Resolucion CRC 2352
de 2010; esto era una velocidad efectiva de bajada
(downstream) minima igual o superior a 1.024 Kbps y
una velocidad efectiva de subida (upstream) mayor o
igual a 512 Kbps). Cerca de 58% de los accesos
dedicados fijos a Internet se concentraban en las
principales ciudades del pais -Bogota D.C., Medellin,
Cali, Barranquilla y Bucaramanga-, por lo cual, el
proyecto buscaba promover la masificacion de
accesos fijos tomando como universo potencial para
su ejecucion un total de 325 municipios, en los que
se reportaba la disponibilidad de redes troncales de
fibra dptica [38].

El Fondo TIC asigné un presupuesto de
$88.485.000.000 pesos (valor constante 2011) para
financiar el disefio, instalacién, operacién,
administraciéon y mantenimiento de redes de ultima
milla para prestar el servicio de banda ancha en
hogares de estratos 1 y 2, siempre que acreditaran
ser nuevos usuarios, es decir, carecer de conexion a
Internet en su predio, y no haber contado con ella en
el transcurso de 6 meses anteriores. Los proveedores
interesados en participar en el proceso de seleccion
objetiva estaban llamados a presentar su propuesta
para los municipios potenciales de su eleccion,
obligdndose a garantizar la prestacion continua del
servicio durante, al menos, tres (3) afios, mientras el
usuario asi lo decidiera. En cualquier caso, el nUmero
de accesos propuesto en la oferta debia mantenerse

de edad entre 12 y 24 afos. Entre quienes usaron activo durante la ejecucién del contrato, aun cuando ,,' "‘;-.;;:

Internet, el sitio de mayor uso fue el hogar (74,7%), el operador tuviera que remplazar usuarlosw, A/ 4-_ -
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solicitaran la desconexién. Los proveedores se
encontrarian en libertad de ofrecer servicios
adicionales a los wusuarios, y la venta de

computadores, sin que su adquisicidon se convirtiera
en requisito para acceder al acceso a Internet. El
proyecto no contemplé metas especificas de
apropiacion en el uso de Internet [39].

Por su parte, la Comisién de Regulacién de
Comunicaciones elaboré el estudio econémico
requerido para establecer el monto maximo de
fomento para el despliegue de los accesos, y la tarifa
mensual que el usuario debia pagar para acceder al
acceso. Tomando como referente de costo-
eficiencia, la tecnologia de redes de acceso por par
de cobre (XDSL), segiin comparacion de mercado, el
regulador estimé como monto maximo de fomento
por acceso $370.000 pesos (valor constante 2011),
incluido IVA y demas impuestos aplicables,
sefialando que este tipo de subsidio a la oferta, es
recomendable por cuanto impacta la asequibilidad
del servicio disminuyendo el costo de la inversidn en
bienes de capital, en adelante CAPEX, sin presentar
riesgos para la sostenibilidad de la inversion. En
virtud de este aporte, el plazo razonable para que los
proveedores mantuviesen la operaciéon del servicio
se establecid en tres afios, sin imponer clausulas de
permanencia a los beneficiarios, salvo que estos
aceptaran servicios adicionales, o el suministro de
terminales empaquetados con el plan. De otro lado,
el valor maximo de la tarifa se fijé en $20.000 pesos,
ajustables con la variacion del SMMLV, bajo
condiciones no discriminatorias de calidad y de
soporte post venta respecto a cualquier otro usuario
[40].

Por ultimo, el Fondo TIC incorporé topes a la
distribucion del presupuesto oficial, de acuerdo con
los indicadores de penetracion, empezando por
municipios de 45.000 habitantes, con recursos de
fomento maximo de $ 639.730.000 pesos, hasta
municipios de mas de un millén de habitantes, con
un tope de S 24.188.010.000 pesos. El resultado de la
adjudicacion del proceso arrojé un total de 115.881

accesos, distribuidos en 77 municipios y tres
ejecutores, para un presupuesto total de
$17.361.465.000 pesos (valor constante 2011),

monto muy inferior al estimado [39].

Dos afios después de la apertura de este proceso, el
Fondo TIC lanzé una nueva iniciativa de masificacién
de accesos fijos. Para entonces, la penetracidon de
banda ancha en el pais era de 6.634.659 suscriptores.

PATRICIA EUGENIA MARTINEZ CORAL

En esta oportunidad, se establecieron cantidades
obligatorias de accesos por departamento, en las que
se incluyeron 66 proyectos de vivienda de interés
prioritario, para un total de 126.068 accesos. Los 28
departamentos contemplados se agruparon en
regiones, y a cada una de ellas se le asigné un monto
maximo de presupuesto, cuyo valor total ascendié a
$100.000.000.000 pesos (valor constante 2013). Las
obligaciones previstas para los ejecutores incluyeron
el disefo, instalacidon, operacién, administracion y
mantenimiento de redes de ultima milla para prestar
el servicio de banda ancha fija en hogares de estratos
1y 2 (con una velocidad efectiva de bajada —
downstream- minima igual o superior a 1.024 Kbps y
una velocidad efectiva de subida —upstream- mayor
o igual a 512 Kbps), manteniéndose la condicién de
ser nuevos usuarios. La continuidad del servicio
debia garantizarse por al menos dos (2) afios, sin
incluir cldusulas de permanencia, y sin alterar la
cantidad de accesos adjudicados. Ante las
dificultades por falta de pago de los usuarios, se
previd que el servicio se suspenderia en caso de no
usarse, o estar en mora, por 3 meses consecutivos
[41].

Adicionalmente, se incluyeron obligaciones de
apropiacion a cargo del ejecutor del proyecto, las
cuales consistieron en disponer de una pagina WEB
para ofrecer, al menos diez (10) contenidos y/o
aplicaciones digitales de uso virtual, a través de las
cuales se estimulara el uso cotidiano de Internet.
Asimismo, al momento de efectuar la instalacion del
servicio, el operador debia hacer entrega al usuario,
en formato digital -CD/DVD/USB-, de informacién
complementaria, incorporando videos de la iniciativa
gubernamental de uso responsable de las TIC (“En
TIC confio”), y contenidos multimedia de libre
seleccion, por parte del operador, para socializar los
beneficios del uso de Internet [41].

Por su parte, la Comisidn de Regulacién de
Comunicaciones actualizé el estudio para Ia
asignacion de los valores maximos de fomento y los
topes a las tarifas mensuales del servicio. En tal
sentido, encontré pertinente definir un factor
ponderador por municipio para afectar el monto de
subsidio al CAPEX a ser reconocido, segun dos
criterios: (i) a mayor indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) mayor asignacion de recursos; y
(ii) @ menor poblacidon mayor asignacion de recursos.
De este modo, al costo por tecnologia, que para el
caso mas eficiente es X DSL ($ 348.000 pesos), se

ISSN: 2422-4324 (En linea)

ISSN: 1900-771X



BRECHAS EN EL USO DE INTERNET: UN FRENTE DE ACCION A LA ZAGA EN COLOMBIA

sugirié reconocer entre 2 y 2.5 veces su valor en
cerca del 40% de los municipios del pais; 2.5 veces su
valor para los proyectos de vivienda de interés
prioritario, independiente del municipio en que se
ubiquen, y 3.85 veces para los accesos a desplegar en
San Andrés y Providencia. En complemento del
subsidio al CAPEX, el regulador incluyé un subsidio
sobre la tarifa mensual, dependiendo del periodo de
operacion del servicio a subsidiar, con el fin de
fomentar la creacién de un habito de consumo en los
hogares beneficiados. Este subsidio a los costos de
operacion -OPEX- oscilaba entre $156.071 pesos para
viviendas de interés prioritario en un horizonte de 12
meses de operacidon, hasta $294.189 para dichos
usuarios en un plazo de 24 meses. Con base en la
maxima disponibilidad a pagar de los hogares a nivel
nacional, se establecieron las siguientes tarifas
maximas del servicio mensual: $6.400 pesos para
viviendas de interés prioritario; $12.400 pesos para
estrato 1; y $17.300 para estrato 2; y la posibilidad
de aplicar la modalidad de pre-pago estimando la
distribucion de las tarifas anteriores por hora {42}.
Pese a los ajustes en los valores de fomento
reconocidos por el Fondo TIC, el proceso de seleccidn
objetiva solo conté con un oferente, que después de
haber sido habilitado y evaluado, resultd
adjudicatario de cinco (5) de las nueve (9) regiones
incluidas en el proyecto, para un total de 143.000
accesos (entre obligatorios y los adicionales que
hicieron parte de su oferta), distribuidos entre 617
municipios, y 20 departamentos del pais, con un
presupuesto de $59.865.548.415 pesos (valor
constante 2013). Un afio mas tarde, el Fondo realizé
la apertura de un nuevo proceso de seleccidn
objetiva, para replicar el proyecto en los
departamentos para los que no se presentaron
ofertas, disponiendo de un presupuesto de
$35.532.584.826 pesos (valor constante 2014). No
obstante, solo dos proponentes participaron del
mismo, presentando ofertas para solo dos
departamentos, sin resultar habilitados. En
consecuencia, la entidad procedié a declarar desierta
la licitacion [43].

Nuevamente, hacia finales de 2015, el Fondo TIC
emprendiéo un nuevo proyecto de masificacion de
accesos fijos a Internet banda ancha, al amparo de lo
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consagrado en el nuevo Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 (Ley 1753 de 2015). El alcance geografico
retomd los ocho (8) departamentos que no habian
recibido ofrecimientos en los procesos anteriores,
abarcando un total de 43.844 accesos, entre los
cuales se relacionaban 100 proyectos de vivienda de
interés prioritario. En este proceso se conservaron
las mismas condiciones de seleccidn de beneficiarios
(nuevos usuarios); aspectos técnicos (accesos fijos de
banda ancha con iguales velocidades minimas de
conexion, segun lo establecido en la Resolucion CRC
2352 de 2010, libertad para comercializar servicios
adicionales sin imponer clausulas de permanencia);
apropiacion del uso de Internet mediante Ia
disposicién de un portal WEB con contenidos
instructivos; y los valores maximos de fomento, y
tarifas mensuales al usuario definidos por el
regulador en su estudio de 2013, ajustados a precios
de 2015 [44].

Entre las diferencias observadas respecto de los
procesos anteriores, se acortd a quince (15) meses el
plazo minimo para la prestacidon del servicio que
debia garantizarse a los beneficiarios, y se incluyo
entre las obligaciones del ejecutor, la entrega de un
computador portatil a los hogares en viviendas de
interés prioritario. El Fondo destiné un presupuesto
oficial de $118.469.959.552 pesos (valor constante
2015), distribuido por departamento, y adjudicé 6
departamentos entre 5 ejecutores, por un valor total
de $85.292.684.422 pesos equivalentes a 31.290
accesos [44]. A la fecha no se han implementado
nuevos procesos de masificacion de accesos.

La siguiente tabla presenta una sintesis del alcance
de cada una de las iniciativas de servicio universal,
implementadas por el Fondo TIC. Ademas de las
variaciones en el tiempo de ejecucién, se corrobora
que el componente de uso y apropiacidén de Internet
no ha estado sujeto al logro de metas especificas,
por parte de los beneficiarios, lo que sin duda ofrece
una notable oportunidad de mejora, con miras a
fortalecer las estrategias encaminadas al cierre de las
brechas de uso de la tecnologia en Colombia.
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Tabla 1. Proyectos de masificacion de accesos del Fondo TIC (2011-2017)

Inversion del Fondo TIC

Aiio de inicio Cantidad de accesos

Beneficios de los proyectos a usuarios

p— N
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. I_.,..«\‘ 16;
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(millones) de estratos 1y 2
Conexion a Internet y servicio de banda
ancha por 3 afios a una tarifa maxima
2011 115.881 en 77 de $20.000 COP.
municipios $17.361.465 No incluye estrategias de formacion en
el uso de TIC.
Conexion a Internet, servicio de banda
ancha por 2 afios, a una tarifa maxima
2013 r1n4u3r;?c(i)0ios en 617 $59.865.548 entre $6.400 y $17.300 COP, y acceso a
P NS contenidos de alfabetizacién digital.
Conexion a Internet, servicio de banda
ancha por 1,3 afios a una tarifa maxima
1.2 41
2015 i’n un?gpios en 485,292,684 entre $6.400 y $17.300 COP, y acceso a

CONCLUSIONES

La reconstruccion de las iniciativas enmarcadas en la
politica de servicio universal en Colombia, evidencia
un vacio ostensible de las dimensiones de uso que
deben acompaiiar la oferta de infraestructura. Si
bien, el despliegue de redes de ultima milla, bajo el
esquema de subsidios al CAPEX, y el establecimiento
de tarifas mdaximas del servicio, apuntan a superar
barreas de asequibilidad que obstaculizan la difusién
tecnoldgica, resulta imperativo desarrollar
estrategias que incrementen la promesa de valor de
uso de Internet, de tal modo que los beneficiarios no
solo retribuyan la inversiéon publica mediante su
disposicidon a pagar por el servicio, fortaleciendo la
sostenibilidad de este tipo de proyectos, sino que
ademds aprovechen las condiciones de acceso
haciendo uso productivo de la red.

De esta forma, la politica de servicio universal podria
traducirse en el cierre de brechas, tanto de acceso
como de uso, con mayores niveles de efectividad. En
consecuencia, es preciso que los subsidios aplicados
estén condicionados a logros especificos de
formacién o desarrollo de competencias por parte de
los usuarios, sin que necesariamente éstos incurran
en sus costos.

Entre las lineas de investigacion llamadas a
complementar este abordaje preliminar, se destacan
la profundizacion del analisis sobre la estructura de
mercado de telecomunicaciones en Colombia,
tendiente a explicar la baja concurrencia de
proveedores de redes en los procesos de seleccidn

contenidos de alfabetizacién digital.

adelantados por el Fondo TIC para promover la
masificacion de accesos a Internet; y los efectos
potenciales que tendrd sobre la politica de servicio
universal, el cambio regulatorio en la definicién de
banda ancha, que entrara a regir a partir del 12 de
enero de 2019, teniendo en cuenta que la velocidad
minima de bajada pasa a 25 Mbps, y que en este
nuevo marco regulatorio no se exceptian de las
disposiciones comerciales, los proyectos de
telecomunicaciones sociales [45].
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