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Resumen

El problema de falta de conectividad en gran parte del mundo ha sido méas expuesto a raiz
de la pandemia de la COVID-19; particularmente, en América Latina y el Caribe, asi como en
el Per, se ha atestiguado como la falta de acceso a Internet limita las condiciones de
desarrollo y agranda las brechas sociales y econdmicas entre los conectados en las areas
urbanas y los no conectados en las rurales. La multidimensionalidad de este problema se
encuentra la concurrencia de causas estructurales y profundas que, en el tiempo, han sido
ya ampliamente diagnosticadas. En tal sentido, este trabajo, enfocado en Pert, pero
potencialmente aplicable a América Latina y el Caribe, propone como nuevo aporte la
definicion de la brecha residual de telecomunicaciones rurales («brecha residual»),
entendida como el conjunto de localidades no priorizadas ni priorizables por el sector
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privado ni por las intervenciones publicas tradicionales en el corto ni el mediano plazo.
Asimismo, se analiza la efectividad del disefio institucional actual con el que se atiende,
desde el Estado, a la brecha de conectividad y se propone, para el conjunto de «brecha
residual», incorporar una tercera via: un modelo de gobernanza bottom-up para la
emergencia de redes comunitarias sostenibles. Por sus caracteristicas, esta tercera via
demanda la reconfiguraciéon multiestamental de roles y habilita la inclusién de enfoques de
territorialidad e interculturalidad en diversos espacios geograficos. Finalmente, si bien las
localidades que integran la brecha residual se caracterizan por una serie de condiciones
desfavorables para la provision tradicional de servicios de telecomunicaciones u otros, para
el caso rural peruano, un gran conjunto de la brecha residual cuenta con un vasto tejido
social comunitario, ajeno a las telecomunicaciones (v.g. comunidades campesinas, pueblos
indigenas, asociaciones de agua y riego, etc.). Esta condicion previa se presenta como una
gran ventaja para la aplicacion exitosa del modelo de redes comunitarias propuesto en el
redisefio institucional, su caracterizacion e identificacion de oportunidades es el tercer
aporte de este trabajo.

Abstract

The problem of the lack of connectivity in a large part of the world has been exposed more
due to the pandemic COVID-19; specially in Latin America and the Caribbean, as well as in
Peru. We have witnessed that the lack of Internet access limits the conditions of
development and widens the social and economic gaps among the people connected in the
urban areas and the ones that are not connected in the rural areas. This problem has a
multidimensional nature and arises from several underlying and structural causes that have
been widely diagnosed so far. In this regard, this paper is focused in Peru, but it is
potentially applicable to Latin America and the Caribbean. The new contribution is the
definition of the residual gap of rural telecommunications (“residual gap”), understood as
the group of locations that are not either prioritized or to be prioritized by the private sector
or the traditional public interventions in the short and medium term. Likewise, we have
analyzed the effectiveness of the current institutional design to deal with the connectivity
gap and have proposed the incorporation of a third channel for the whole “residual gap”: a
model of bottom-up governance for the emergency of sustainable community networks.
According to its characteristics, this third channel demands the reconfiguration of the roles
in the different social classes and enables the inclusion of territoriality and interculturality
approaches in a wide range of geographical spaces. Finally, even though the localities that
are part of the residual gap are characterized by a range of adverse conditions for the
provision of traditional telecommunication services or others, for the rural Peruvian case, a
great residual gap has a huge community network, beyond telecommunications (e.g. rural
communities, indigenous populations, water and irrigation associations, etc.). This previous
condition is a great advantage for the successful application of the model of communitary
networks proposed in the institutional redesign. Its characteristic and identification of
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opportunities is the third contribution of this paper.

Resumo

O problema da falta de conectividade em grande parte do mundo ficou mais exposto em
decorréncia da pandemia de COVID-19. Particularmente na América Latina e no Caribe,
assim como no Peru, foi possivel constatar como a falta de acesso a internet limita as
condicoes de desenvolvimento e amplia as diferencas sociais e econdmicas entre as pessoas
conectadas nas areas urbanas e as ndo conectadas nas areas rurais. A
multidimensionalidade desse problema esta na simultaneidade de causas estruturais e
profundas que, ao longo do tempo, ja foram amplamente diagnosticadas. Nesse sentido, este
trabalho, focado no Peru, mas potencialmente aplicavel a América Latina e o Caribe, propoe
como uma nova contribuicao a definigdao da lacuna residual de telecomunicagoes rurais
(“lacuna residual”), entendida como o conjunto de localidades nao priorizadas nem
priorizaveis por parte do setor privado ou pelas intervengdes publicas tradicionais no curto
ou médio prazo. Da mesma forma, analisa-se a eficicia do sistema institucional atual com o
qual o Estado atende a lacuna de conectividade e propoe, para o conjunto da “lacuna
residual”, incorporar uma terceira via: um modelo de governanca bottom-up para o
surgimento de redes comunitarias sustentaveis. Pelas suas caracteristicas, essa terceira via
exige a reconfiguracao dos multiplos niveis de incumbéncias e possibilita a inclusdo de
abordagens de territorialidade e interculturalidade em diversos espagos geograficos.
Finalmente, embora as localidades que compoem a lacuna residual sejam caracterizadas por
uma série de condicoes desfavoraveis para a prestacao tradicional de telecomunicacoes ou
outros servigos, no caso rural peruano, grande parte da lacuna residual possui um vasto
tecido social comunitario, alheio as telecomunicacoes (por exemplo, comunidades
camponesas, povos indigenas, associagoes de agua e irrigagao, etc.). Essa condigcao prévia
se apresenta como uma grande vantagem para o sucesso da aplicagao do modelo de redes
comunitarias proposto na reformulagao institucional. A sua caracterizagao e identificacao de
oportunidades ¢ a terceira contribuicao deste trabalho.

Introduccion

Este trabajo habla de como conectar a los desconectados. Para ello hay dos premisas que se
deben valorar y tomar como punto de partida. La primera de ellas es que las personas que
acceden a servicios de telecomunicaciones tienen mejores condiciones (condiciones
digitales de desarrollo) para desarrollar sus proyectos de vida, ser incluidas socialmente y
gjercer sus derechos; esta situacion se extrapola naturalmente a su ambito social y entorno
econdmico. La segunda es que las personas que habitan en las areas mas rurales, mas
dispersas o alejadas de los centros urbanos, tienen menos probabilidades de acceder a estas
condiciones digitales de desarrollo, situacion compartida sobre todo en los paises en
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desarrollo y que ha sido, y continua siendo, un desafio enorme para las politicas publicas y
los esfuerzos del ecosistema de actores involucrados (i.e. sector publico, sector privado,
sector social, entre otros).

Es asi como, desde hace anos y cada vez con mas certeza, se reconoce que las
telecomunicaciones y las tecnologias de la informacion y comunicacion (TIC) cumplen un rol
imprescindible en el desarrollo personal y socioeconémico de las comunidades, de las
economias y de los paises: conlleva a mejoras significativas en la integracion, la inclusion, la
empleabilidad, la innovacidn y el crecimiento econémico. En consecuencia, las brechas de
conectividad son, entonces, condiciones desfavorables para un desarrollo holistico de las
comunidades rurales en el mundo, siendo los paises en desarrollo o pobres los que
presentan las mayores de estas brechas.

En tal sentido, particularmente en el Pert, aunque aplicable a la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe, la brecha de cobertura y de uso de servicios de
telecomunicaciones/TIC actual es amplia. Las comunidades mas alejadas, menos
densamente pobladas o con menores recursos se encuentran limitadas en el acceso a
servicios elementales como teleeducacion, telesalud y teletrabajo, ademas de los potenciales
emprendimientos digitales y de desarrollo productivo que traen consigo las tecnologias
digitales.

En el caso peruano, esta brecha es principalmente territorial (no, necesariamente,
poblacional): al cuarto trimestre de 2020 y de acuerdo con fuentes oficiales (i.e. el
Ministerio de Transportes y Comunicaciones), mas de 50% de sus localidades rurales no
tiene cobertura garantizada de ningun servicio de telecomunicaciones™. Muchas de estas
padecen de un conjunto de situaciones desfavorables para que, en ellas, se generen
condiciones digitales de desarrollo.

En tal sentido, se hace necesario plantear propuestas y soluciones de politica publica que,
fuera de los enfoques tradicionales, tengan la potencialidad de atender al entreverado
problema que representa la brecha de conectividad en las zonas rurales del Pert y, en
particular, de aquellas localidades que no son priorizadas ni priorizables bajo el disefio
institucional actual.

1. Descripcion y causas del problema

La cobertura de servicios de telecomunicaciones en el Peru, con enfoque en la conectividad
a Internet fijo y a los servicios méviles (Internet movil), encuentra una brecha significativa
en términos de localidades conectadas en relacion con localidades no conectadas; esta
situacién deviene en un uso limitado a estos servicios y una consecuente exclusion del
acceso a servicios publicos y posibilidades de desarrollo social y econdmico.

De esta forma, se ha identificado al problema como insuficiente conectividad de servicios
de telecomunicaciones para los habitantes de zonas rurales no priorizadas ni priorizables
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en el corto o el mediano plazo por el sector publico ni por el sector privado en el Pert.

En términos de magnitud, de acuerdo con el procesamiento de informacion oficial del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones (al 4Q2020), de 96.823 localidades rurales en
Pert, 58.880 no cuentan con ningun servicio de telecomunicaciones reportado ni
garantizado. Esto quiere decir que la brecha de cobertura alcanza al 61% del total de las
localidades rurales del Peru (y el 59% del total de localidades urbanas y rurales). De estas
areas rurales, el 98% tendrian menos de 500 habitantes y el 75%, menos de 100 habitantes.

En cuanto a la poblacion que no accede a Internet, al 4Q2020, el Instituto Nacional de
Estadistica e Informacion (INEI) del Pera estimd que, a nivel nacional y en términos
relativos, era del 30.2%; a pesar de ello, en las &reas rurales esta brecha de uso
representaba al 61.2% de su poblacion.

Si bien estas cifras no son alentadoras, cabe notar que la provisién de servicios de
telecomunicaciones, como ocurre de forma general en los servicios basicos, se ve limitada y
encuentra condiciones de desarrollo menores, principalmente, en las zonas rurales, remotas
y de baja densidad poblacional. Estas condiciones explican, en parte, que cerca de 3.7 miles
de millones de personas permanezcan desconectadas a nivel mundial (UIT, 2020a).

La presencia de estas condiciones desfavorables deviene en una oferta limitada o ausente
para un gran porcentaje de localidades de las areas rurales; efecto que se ve materializado
como consecuencia de marcadas brechas de infraestructura y de conectividad que, para el
caso peruano (aunque es frecuente en paises en desarrollo), representa un gran reto.

En este punto, es importante notar que existe una dificultad inherente a los modelos de
negocio y a las estructuras de mercado por la cual existen brechas de conectividad que se
manifiestan entre situaciones actuales y un anhelado acceso universal. La Unién
Internacional de Telecomunicaciones (UIT, 2020b) distingue entre una brecha de expansion
y de eficiencia de mercado; de una brecha de subsidio inteligente y una brecha de acceso
real, la figura 1 muestra qué tipo de intervenciones se suelen promover para atender a estas
brechas.

ouseho
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: Current network reach and access

Figura 1. Brechas de acceso: distinciones de intervenciones
Fuente y elaboracion: UIT (2020)

En esta misma linea, opina Puig (2020), en cuanto a que la inversidn necesaria para
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alcanzar a la poblacién de un pais encuentra tres etapas: la primera es la economicamente
atractiva, la segunda es la econdmicamente factible y la tercera es la econdmicamente no
factible.

En esta tltima etapa, como se aprecia en la grafica, los costos promedio por usuario
superan a los ingresos promedio por usuario; por esta situacién, es entendible que este
remanente no sea atendido; este conjunto coincide con el ubicado en zonas rurales pobres
de menor poblacién y mayor dispersion geografica (ver figura 2).

Population covered (%)

Figura 2. Inversion necesaria para alcanzar la poblacion (%) con infraestructura digital de
conectividad terrestre

Fuente y elaboracion: Puig (2020)

En relacién con las causas y tratando de responder a la pregunta de qué genera que un gran
conjunto de localidades rurales no disponga de conectividad de servicios de
telecomunicaciones, se establen distintas relaciones de causalidad; en estas se reconocen
tres causas principales asociadas al sector publico, al sector privado y a la demanda de
mercado.

A continuacion, se listan estas causas principales:

- Las intervenciones publicas en el cierre de brechas de conectividad resultan limitadas.
- Mayores preferencias de inversién privada en dreas urbanas.

- Condiciones desfavorables para la generacion de demanda en zonas rurales.

A continuacion, estas causas y subcausas son desarrolladas:

1.1. Las intervenciones publicas en el cierre de brechas de conectividad
resultan limitadas

Débil institucionalidad en competencias, articulacion y planificacién

Como se ha podido observar, el rol del Estado en el cierre de las brechas de conectividad
toma relevancia frente al escenario causal previamente analizado; en tal sentido, como
menciona Gutiérrez-Hita (2012) las instituciones publicas juegan un rol relevante en la
innovacion de politicas nacionales en telecomunicaciones y, particularmente, en zonas
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rurales y remotas.

Sin embargo, uno de los desafios, no solo en el sector, sino en todo el aparato publico es la
necesidad de articulacidon de espacios comunes de desarrollo y disefio de politicas publicas
tanto horizontal como verticalmente. A esto se suma la necesidad de disponer de
informacion certera para la toma de decisiones, esfuerzos intersectoriales alineados y
conjuntos para politicas, planes y estrategias congruentes y coherentes con el rol del Estado
y la eficiencia de las intervenciones publicas.

Requlacion vigente poco flexible

Los marcos regulatorios pretenden garantizar el funcionamiento eficiente de los mercados
mediante la atencion a sus fallas; es asi como, para las zonas de poco interés de inversion, el
disefio de politicas ambiciosas de banda ancha ha debido considerar el costo, nada
despreciable, de conectar a la poblacion en las areas remotas ubicadas en zonas de selva,
zonas de montanas o de islas. Por otra parte, la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE/BID, 2016) manifiesta que la misma regulacion debe ser
repensada para lograr una flexibilizacién en el despliegue de las redes; en tal sentido, una
regulacion y un marco normativo exigentes contrastan con los esfuerzos de despliegue en
areas rurales.

Proyectos y planes de inversion indirecta focalizados de alcance limitado

Como en toda intervencién publica, los alcances de los proyectos y los programas de
enfoque rural o social parten de una planificacion en la que, con todo sentido, se llegan a
priorizar un subconjunto de localidades o grupos sociales a partir de caracteristicas que
deriven en un mayor impacto social.

En todo caso, debe quedar claro que siempre se tuvo el entendimiento de que, para lograr la
conectividad general, la infraestructura de telecomunicaciones debe expandirse y el apoyo
del sector publico toma un rol importante en la promocién de la inversion en zonas rurales y
remotas (Gutiérrez-Hita, 2012).

En el caso peruano, los criterios de seleccidon de los proyectos de telecomunicaciones del
Fondo de Inversion de Telecomunicaciones y del Programa Nacional de Telecomunicaciones
consideran caracteristicas representativas como son, por ejemplo, las siguientes:

- Cantidad de pobladores.
- Presencias de, al menos, una institucion publica.
- Acceso a la red eléctrica.

Es asi como se puede deducir que tiene sentido encontrar subconjuntos no priorizados en
estos programas y proyectos en cuanto el presupuesto publico asignado para tales esfuerzos
llega a ser limitado y estd, ademads, aunado a unas exigencias propias de la administracion
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publica.

En Peru, el dmbito de intervencion a diciembre de 2020, del centralizado Programa
Nacional de Telecomunicaciones, alcanzaba a 94.926 localidades rurales (i.e. el 95% de las
localidades de todo el Peru) distribuidas en veinticuatro regiones y 194 (de 196) provincias
de Peru. Sin embargo, su ambito de intervencion real ha de ser el de la brecha de
localidades sin cobertura, i.e. 58.880. A pesar de ello, los proyectos en curso, como son los
proyectos regionales de banda ancha —la intervencion publica de mayor inversion histdrica
de la conectividad rural peruana—, tienen previsto desde 2015 conectar a 5.800 localidades,
objetivos que, a 2021, vienen siendo logrados parcialmente. En tal sentido, el alcance
efectivo de estas intervenciones es limitado (aproximadamente, del 10%).

Por otra parte, las intervenciones publicas pueden verse limitadas por el alcance que tienen
estas en relacion, por ejemplo, con la priorizaciéon de algunas localidades beneficiarias y,
ademas, por un marco de regulacién poco favorable o flexible frente al despliegue de
infraestructura y la provision de servicios, por ejemplo, en la generacion de incentivos o en
la generacion de espacios de colaboracion inter y transectorial.

1.2. Mayores preferencias de inversion privada en areas urbanas

Costosa inversion en el despliegue de redes

Los esfuerzos de la inversion privada se suelen enfocar, con mayor intensidad, en las
grandes urbes y demas ciudades que, con mayores ingresos y mayor densidad poblacional,
representan mercados amplios para sus servicios. Este conjunto de condiciones reafirma un
patron de desarrollo de las telecomunicaciones esencialmente urbano en paises en
desarrollo (Boateng, 2012).

Pert no es la excepcion a esta condicion: la inversidn para el despliegue de redes de
telecomunicaciones en las zonas rurales presenta una serie de limitaciones y desventajas en
comparacién con las zonas urbanas. Esto forma parte de unas caracteristicas inherentes a
los dmbitos rurales desde enfoques geograficos, sociales y de actividad econdmica presentes
en las inversiones iniciales con las que se pretende proveer servicios de telecomunicaciones.

Es asi como, tanto la inversion y la operacién de redes de telecomunicaciones son
comparablemente mas costosas en areas rurales que en areas urbanas. De esta forma, el
despliegue y el mantenimiento de redes de telecomunicaciones puede verse afectado por
retos geograficos que demanden infraestructura mucho mas costosa y, ademas, por la
existencia de otras cuestiones subyacentes y circundantes (por ejemplo, burocraticas locales
o de poblacion en contra).

En primer lugar, las condiciones geograficas estan relacionadas con la dificultad de iniciar
un proyecto en una zona rural; estas condiciones no son, propiamente, dificultades que no
puedan o no sean tratadas mediante distintas tecnologias (por ejemplo, las areas de
proteccion ambiental encuentran en las soluciones satelitales una alternativa viable para el
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acceso a servicios), si no situaciones no preferidas en relacion con los ambitos urbanos.

Por otra parte, la actividad econémica, generalmente, limitada de estas zonas hace que la
disposiciéon de materiales de ferreteria sea, por ejemplo, un problema no menor. Ademas de
ello, no suele existir una mano de obra cualificada (Nandi et al., 2016) para las necesidades
de construccién y configuracion de las redes de comunicaciones. En consecuencia, el
traslado de personas y de materiales se traduce en mayores costos para los operadores.

En proyectos recientes, es, ademas, evidente que la informalidad en la propiedad de
terrenos deviene en un problema importante en el cumplimiento de los compromisos y los
plazos de los proyectos regionales. De esta forma, por ejemplo, la falta de registro y
saneamiento formales han significado y contintan significando una amplia demora en el
inicio de operacion de estos proyectos.

Los parrafos referidos previamente pueden ser cuantificables. En cuanto a la inversion, la
industria de telecomunicaciones suele sintetizar en términos relativos que, comparado con
areas urbanas, desplegar infraestructura en areas remotas puede costar el doble, mientras
que los ingresos son hasta diez veces mas bajos, “una combinacion que afecta
profundamente el modelo de negocio de los operadores” (Touchard, 2016; GSMA, 2018).

Costosa operacién y mantenimiento de redes

Al igual que para el despliegue e inversiones iniciales, la operacién y el mantenimiento de
las redes de telecomunicaciones en areas rurales, generalmente, tiene un esquema de costo-
beneficio menos conveniente en relacion con las areas urbanas y, ademas, encuentran
mayores dificultades operativas relacionadas a condiciones similares a las del despliegue.

En principio, el esquema de costo-beneficio es claramente el principal problema para la
operacion y el mantenimiento: la Asociacién GSM documenta, por ejemplo, que los costos
operativos en zonas rurales pueden ser hasta el triple respecto de las zonas urbanas
(Touchard, 2016).

En relacién con las dificultades operativas, se tiene que la lejania caracteristica de las zonas
rurales (en torno a un centro urbano) deviene en una serie de dificultades para el
mantenimiento de la infraestructura de telecomunicaciones y de la operacién de sus
servicios en donde, por ejemplo, la atencion a fallas (troubleshooting) puede tornarse
dificultosa como producto de una monitorizacion remota que demande, ante la presencia de
alertas, el desplazamiento o la movilizacién fisica a uno o mas nodos.

Ademas de ello, la calidad de la energia eléctrica en las zonas rurales es significativamente
inferior a la de las zonas urbanas; esta situacion conlleva a que, por una parte, se deban
tomar mayores acciones en la proteccion eléctrica del equipamiento y, por otra parte, en
que se deba disponer de un respaldo energético mayor.

Cuestiones operativas en cuanto a pagos por servicios intermedios y recaudaciéon también
presentan desventajas en relacion con las areas urbanas: el billing collection es un reto en
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cuanto los centros de pago generalmente no son préximos y los pagos digitales no son
frecuentes como practica de los usuarios habitantes de las areas rurales.

1.3. Condiciones desfavorables para la generacion de demanda en
zonas rurales

Bajo poder adquisitivo para la contratacion de servicios

El hecho de que, en las zonas rurales, el poder adquisitivo sea significativamente menor que
en el de las urbanas es un condicionante del acceso a servicios basicos, en general, y, en
particular, a la contratacion de servicios de telecomunicaciones. La UIT (2017, 7) reconoce,
en tal sentido, como uno de los retos para el desarrollo de las telecomunicaciones/TIC a las
zonas rurales caracterizadas por bajos ingresos, falta de disponibilidad de los ingresos y
pobreza relativa de su poblacion.

En el Peru, de acuerdo con estimaciones del INEI, al 2018 los niveles de pobreza, en areas

rurales, alcanzaba 42.1% de la poblacion; mientras que, en areas urbanas, seria del 14.4%

de la poblacion. En cuanto a la pobreza extrema y de acuerdo con las mismas estimaciones,
un 10% de los pobladores son pobres extremos en las areas rurales frente a un 0.4% que lo
son en las areas urbanas (INE], s. f.).

Es asi como, para entender esto, es importante notar que, en 2018, la UIT y la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) establecieron,
a través de la Comision de Banda Ancha para el Desarrollo Sostenible - Metas para 2025:
Conectar a la otra mitad- que, para el 2025, los servicios de banda ancha basicos “deben ser
asequibles en los paises en desarrollo, representando menos del 2% de la renta nacional
bruta mensual per capita”. Esta meta tiene el propdsito de fomentar, principalmente, la
conectividad en grupos de ingresos mas bajos en paises en desarrollo como el Pert.

Ademas, la quasi homogeneidad de planes de servicios a telecomunicaciones (las tarifas de
servicios moviles se aplican a nivel nacional y los servicios fijos se brindan, en su gran
mayoria, en las areas urbanas) se manifiesta como una restricciéon al acceso en zonas en las
que si existe cobertura de servicios. En tal sentido, la demanda social se encuentra presente
y sus limitaciones son las que se vinculan con la caracterizacion de las areas rurales.

En este punto, cabe notar que el antecedente de la telefonia publica rural en el pais,
contrariamente a lo que podria haber sido un servicio mas asequible para personas de
menores ingresos, ha solido ser significativamente méas caro que los brindados en las zonas
urbanas.

Situaciones como esta, de alguna forma, han permitido asimilar que los servicios de

telecomunicaciones, en las areas rurales, representan un servicio de lujo al que se puede
acceder solo en momento de puntual urgencia. En ese sentido, como lo recomienda Katz
(2011), la demanda social puede ser estimulada mediante intervenciones especificas que
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permitan, en segmentos menos favorecidos, la reduccion de tarifas de servicios.

Limitadas habilidades digitales de los habitantes rurales

Como consecuencia de la dispersion y el aislamiento, muchos pobladores en las zonas
rurales encuentran una falta de oportunidades para acceder a nuevas tecnologias y
aprender sobre ellas de parte de otros usuarios dentro de sus comunidades.

Es asi como las habilidades y la alfabetizacion digitales son conceptos en desarrollo que han
de ser analizados desde dos enfoques: el entendimiento basico de la tecnologia digital y, por
otra parte, la adopcidén en el uso de las aplicaciones y los servicios digitales.

Particularmente, de acuerdo con la experiencia practica, se percibe a los grupos etarios de
mayor edad como aquellos que encuentran mayores dificultades en entender la tecnologia
en cuanto a aspectos elementales sobre como esta funciona.

Por otra parte, grupos etarios de menor edad aprovechan los disefios intuitivos de los
programas y las aplicaciones para adoptar velozmente el uso de las tecnologias digitales.

También para este caso, la UIT (2017, 7) ha establecido como retos para el desarrollo de las
telecomunicaciones/TIC en las zonas rurales a caracteristicas como el “alto grado de
analfabetismo en ciertas zonas rurales” y la “gran ignorancia (si no total) de los beneficios
de las telecomunicaciones modernas, lo que da lugar a que la demanda actual sea pequeha
en ciertas zonas”.

Si bien un aprovechamiento de las tecnologias digitales, con base en el desarrollo de
habilidades y alfabetizacién digital, tiene el potencial de mejorar la calidad de vida y la
productividad de los usuarios, su apropiacion dependera también, como algunos estudios en
el sur de Asia lo refieren, a un contexto sociocultural y a los sistemas de valores de cada
estructura social en zonas rurales (Abdullah, 2015). A pesar de esto, en el Pert, la
experiencia practica muestra que los grupos de oposicion por cuestiones sociales o
culturales son casi infimos y que, mas bien, existe un clamor persistente por la
comunicacién en general y por acceder a la conectividad en particular.

2. La brecha residual de telecomunicaciones y por queé
esta es un wicked problem

Caracterizacion de la brecha residual de telecomunicaciones

La brecha residual de telecomunicaciones es un término propuesto en este trabajo y que se
define como el conjunto de localidades (o centros poblados) que no seran priorizadas ni son
priorizables en el corto o el mediano plazo. Esto quiere decir que, a pesar de estar
identificadas en el ambito de accidn de las instituciones que promueven el cierre de la
brecha de cobertura rural, no son beneficiadas por las intervenciones publicas tradicionales.
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En tal sentido, las caracteristicas que concurren en la brecha residual son la baja densidad
poblacional, niveles significativos de pobreza monetaria y la ausencia de entidades publicas
(para el caso peruano). En consecuencia, los operadores de servicios de telecomunicaciones
no las consideran dentro de sus planes de expansion de servicios ya que, naturalmente, ello
no es coherente con un modelo de negocio que ha de ser rentable y, por otra parte, las
intervenciones publicas tampoco tienen el alcance de llegar a ellas dado los criterios de
priorizacién que existen en el aparato publico y que se encuentran limitadas por
lineamientos expresos, por el presupuesto sectorial o por las capacidades de demandar, al
sector privado, la expansion de servicios en zonas de brecha rural.

Estimacion de la brecha residual de telecomunicaciones

El valor estimado de la brecha residual se obtiene de la diferencia entre (A) las localidades
de la brecha actual (i.e. sin ningin servicio garantizado) y (B) las localidades de la brecha
actual que han sido explicitamente priorizadas por las intervenciones publicas para los
proximos (cinco) afios o forman parte de intervenciones en curso. Con esto en
consideracion, es importante notar que la brecha residual suele ser dindmica: en el caso del
valor de B, este esta sujeto a factores como la (des)priorizacion, el retraso, la paralizacion,
el incumplimiento o la reformulacidn; situaciones que, de acuerdo con la casuistica,
tomarian varios meses o afos en ser resueltas.

Un ejemplo de esto ultimo es el caso de los proyectos regionales de banda ancha en las
regiones peruanas de Cajamarca, Piura y Tumbes que, en un concurso adjudicado en 2015,
iban a dar cobertura de servicios en 1.794 localidades, pero cuyos contratos fueron
resueltos en 2018 y, al 2021, se encuentran en proceso de arbitraje.

De esta forma para Pert, de acuerdo con la informacion obtenida del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, la brecha residual estaria en el orden de las 50 mil
localidades (mas del 50% del total de las localidades rurales). Este valor se obtiene con base
en fuentes oficiales y se calcula como la diferencia entre A (las 58.880 localidades sin
servicios garantizados) y B (las 7.960 localidades™ con intervenciones en curso o atencién a
corto plazo en los proximos cinco afnos).

La brecha residual como wicked problem

Ante el reconocimiento, por una parte, de que el problema multidimensional aqui enunciado
es comun en los paises en desarrollo e incluso lo es en los paises altamente industrializados
(v.g. EE.UU., Alemania, Espafia™) y, por otra parte, de que los servicios de
telecomunicaciones son equiparables a servicios elementales como son la electricidad o el
agua/saneamiento (y, en consecuencia, padecen de problemas semejantes), se plantea la
cuestion de si este problema, con enfoque en la brecha residual, puede calificar como un
wicked problem o, como lo plantea Gwaka (2018), representar un wicked challenge
(afiadiendo, para el caso de Zimbabue, “complejos contextos sociopoliticos”).

Si bien este concepto se consolida con el articulo de Horst Rittel y Melvil Webber (1973)
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dentro de la teoria del planeamiento, definiéndose como un problema que no puede ser
descrito completamente y para el cual no existe una solucién disponible definitiva, es Jeffrey
Conklin quien lo aplica bajo un enfoque de politicas publicas. En su articulo de 2005,
establece unas premisas que se desarrollaran para la brecha residual de telecomunicaciones
(Conklin, 2005).

A continuacion, se listan estas premisas y se argumenta (en cursiva) si es que la brecha
residual de telecomunicaciones aplica en tal sentido.

- Problema no comprensible hasta después de la formulacién de una
solucion.

- Esencialmente novedoso y unico.

- Como se ha visto, la brecha de conectividad es multidimensional: tiene
mtltiples causas asociadas tanto a la propia gestion publica, a las
politicas de incentivos en modelos de negocios no viables, a la ruralidad
y a la pobreza. Una intervencion puntual, planteada como solucion,
revela la complejidad y permite un mejor entendimiento de este. Por
otra parte, si bien no novedoso, este problema si cataloga como tinico al
estar estrechamente vinculado a un contexto social idiosincratico (en
cada localidad de la brecha residual) y por atenderse por el alcance de
un diseno institucional particular: no existe inversion publica directa, la
entrega de servicios es completamente distinta a otros servicios bdsicos
(por ejemplo, con acceso inaldmbrico), contempla al espectro
radioeléctrico como recurso esencial, entre otros.

- No tiene regla de detencion (i.e. una solucién definitiva).

- Soluciones no correctas o equivocadas.

- No tienen soluciones alternativas dadas.

Las soluciones que se han planteado desde hace casi treinta anos han
resultado medianamente exitosas; a pesar de ello, muchas y
bienintencionadas intervenciones pueden ser calificadas como
equivocadas. Esto parte porque no existen soluciones alternativas para el
conjunto de localidades contenidas en la brecha residual, cuando si las
hay en subconjuntos particulares de esta.

No existe, en consecuencia, una solucion definitiva o, como refiere Nandi
(2016), una solucion de one-size-fits-all para afrontar los desafios en el
cierre de la brecha digital en dreas rurales. Para el caso de América
Latina, Galperin (2017) comparte la inferencia de que es poco probable
que un enfoque one-size-fits-all satisfaga estos mismos desafios para esta
region. Por ello, los enfoques y las soluciones que devengan de estos
deben vincularse con un contexto y un escenario particulares.
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- Cada solucion es una “operaciéon en un solo movimiento”.

Este presupuesto puede entenderse como que cada intervencion
responde a un contexto social, geogrdfico y temporal muy particular;
por ejemplo, a nivel global, se vienen reconfigurando paradigmas
tecnoldgicos que permiten un acercamiento a soluciones de menores
costos (v.g. OpenRAN o esquemas de comparticion de infraestructuras y
espectro) y, a nivel de Pert, actualmente se disfruta de un bono
demogridfico y de condiciones de rururbanidad de jovenes rurales en
constante trdnsito entre dreas urbanas y rurales (Trivelli & Gil, 2021).
En tal sentido, la aplicacion de esquemas de solucion unidimensionales
(frente a un problema multidimensional) que son, a su vez,
cuasihomogéneos tiene, en si misma, el potencial de generar nuevos
problemas. En el caso peruano de la brecha residual y la brecha de
conectividad, se puede apreciar que las intervenciones propias del
diseno institucional actual, si bien sirven para entender mds del
problema, resultan altamente costosas en cuanto su alcance es limitado,
su tiempo de entrada en operacion toma varios afnos y, finalmente, no
llegan a ser completamente efectivas para unos objetivos de desarrollo
digital rural (sostenibles). Esto dado que las vias de intervencion
actuales se dan bajo modelos top-down que limitan, ademds, la
aplicacion de enfoques de desarrollo e interculturalidad.

En tal sentido, dado que la brecha residual representa un gran volumen de localidades
constituyentes de la brecha de conectividad, es importante evaluar si el diseno institucional
actual puede o no abordarlas con relativa eficacia. Ademads de ello, esta caracteristica de
wicked problem de la brecha residual ha de hacer notar la necesidad de aplicar otras
perspectivas en el planteamiento de sus soluciones.

La complejidad de los wicked problems y del planteamiento de sus posibles soluciones
exigen partir de pilares como la innovacién y la adaptabilidad (Brugué et al., 2014), asi
como reconocer la mayuscula importancia de la colaboracién con otros actores de la
sociedad (OCDE, 2016). Estas condiciones también se aplican al wicked problem de la
brecha residual, como se desarrollard, en este trabajo, mas adelante.

3. (Re)diseno institucional. La tercera via de intervencion para la brecha residual

Diseno institucional actual para la conectividad rural

El diseno institucional actual ha conseguido importantes logros en el cierre de la brecha de
conectividad, aunque no suficientes. En la actualidad, el Estado peruano promueve el
acceso a servicios de telecomunicaciones en zonas rurales que no tienen prioridad
comercial para las empresas operadoras. Este constructo institucional parte de reglas como
el rol subsidiario del Estado y se puede clasificar segin el mecanismo de intervencion que
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se aplique para la entrega del servicio: inversion directa e inversion indirecta. La figura 3
muestra la dindmica de actores del diseno institucional actual.

ESTADO
+ Inversiondirecta
W -« lInversidnindirecta
EMPRESAS
OPERADORAS
o + Provision del servicio
de telecom.
SUSCRIPTORES

Figura 3. Peru: dinamica de actores del disefio institucional actual para la atencién a la
brecha de telecomunicaciones

Fuente: elaboracion propia

En primer lugar, nos referimos a intervencién de inversién directa (“via directa”) cuando el
Estado peruano gesta y financia proyectos de conectividad mediante un concurso publico
que deviene en la adjudicacién de un proyecto a una empresa operadora (i.e. principalmente
esquemas de subsidio a la oferta), la cual adquiere los compromisos especificados en el
mismo.

Como se vio, esta dindmica se da, generalmente, a través del Programa Nacional de
Telecomunicaciones y del Fondo de Inversion en Telecomunicaciones, con la participacion
del Ministerio de Transportes y Comunicaciones y del Ministerio de Economia y Finanzas y
de la Agencia de Promocion de la Inversion Privada - Prolnversion-.

Ejemplos de la “via directa” en telecomunicaciones rurales son los siguientes:
- La Red Dorsal Nacional de Fibra Optica (a nivel nacional). Backbone nacional.

- Los Proyectos de Instalacion de Banda Ancha para la Conectividad Integral y Desarrollo
Social de las Regiones (proyectos regionales para 21 regiones).

- El Proyecto Integracion Amazdénica Loreto-San Martin a la red terrestre de
Telecomunicaciones (para regiones de Loreto y San Martin).

En segundo lugar, la intervencion de inversion indirecta (o “via indirecta”) se compone de
esquemas regulatorios que promueven, en su aplicacion, el despliegue y el crecimiento de la
oferta de servicios de telecomunicaciones en el pais; esto se da como parte de las
obligaciones a las que las empresas operadoras estan sujetas por la concesidon que obtienen
y los recursos que utilizan (v.g. espectro radioeléctrico) o como parte de los incentivos a los
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que estas empresas operadoras pueden optar.
Ejemplos de inversion indirecta en telecomunicaciones rurales son los siguientes:
- Plan de expansion de cobertura (de empresas operadoras).

- Obligaciones de cobertura como parte de los concursos por bandas de espectro
radioeléctrico.

- Compensacion contra pago de canon por uso de espectro radioeléctrico (mediante el
coeficiente de expansion de infraestructura).

- Metas de uso de espectro radioeléctrico (metodologia cuantitativa con enfoque territorial).

Estas son las dos formas o vias en las que el Estado peruano ha establecido un disefo
institucional para la conectividad en las zonas rurales: en todos los casos, la empresa
operadora, de caracter privado, canaliza el servicio final a los eventuales o potenciales
usuarios de este servicio.

Efectividad del diseno institucional actual

En términos de efectividad, la experiencia reciente en Perti muestra que las vias de
intervencion directa no han conseguido los resultados deseados en el tiempo proyectado.
Por ejemplo, en relacion con la Red Dorsal Nacional de Fibra Optica el Banco Mundial
(2019) refiere que “es costosa y esta notablemente infrautilizada” y, en relaciéon con los
proyectos regionales de banda ancha en veintiun regiones, dicho organismo menciona que
“no se han implementado con la rapidez ni la eficacia previstas” (a enero de 2021, de
veintitin proyectos, tres se encuentran en reformulacion con contratos resueltos y solo
cuatro, cuyos contratos fueron suscritos en 2015, se encuentran en operacion).

El hecho de que los proyectos de la via de intervencion directa suelan ponerse en operaciéon
con retraso caracteriza a esta via del disefio institucional en un cuadrante donde el tiempo
desde su origen hasta su entrada en operacion es alto y su alcance es bajo o medio (v.g. en
el mejor de los casos, de hasta 7.000 localidades para los veintitin proyectos regionales).

En cuanto a la via de intervencion indirecta, se ha de tener en cuenta que el Estado, ademas
de las obligaciones de cobertura que exige a las empresas operadoras, desarrolla esquemas
de incentivos que, de ser de interés de esta, se convierten en proyectos puntuales de
cobertura en areas rurales. En términos de alcance, estos son también relativamente
limitados: por ejemplo, como contraprestacion por la adjudicacion de bloques de espectro
en bandas 2.3 GHz y AWS-3, se esperaba, en 2020, expandir la cobertura a 5,600
localidades (Ministerio de Transportes y Comunicaciones, 2019), cantidad que
posteriormente fue ajustada, en 2021, a 1,561 (Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
2021)" a atenderse en un plazo de dos afios desde la adjudicacion del concurso (recordemos
que la brecha residual se encuentra en el orden de las 50 mil localidades). Es asi como, en
relacion con el tiempo desde su origen hasta su entrada en operacion, estos suelen ser
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menores a los de la “via directa”.

La figura 4 puede dar una idea grafica de estas dos caracteristicas en las vias directa e
indirecta (i.e. el alcance y el tiempo de entrada en operacion).

. Via directa

Via indirecta

ALCANCE POTENCIAL DE LOCALIDADES EN
LAS QUE SE EXPANDE LA COBERTURA

TIEMPO DESDE ORIGEN
HASTA ENTRADA EN
OPERACION

Figura 4. Ubicacién en cuadrante alcance-tiempo en las intervenciones de vias directa e
indirecta

Fuente: elaboracion propia

Ademas de ello, generalmente los proyectos del disefio institucional actual tienen
componentes de capacitacion a la poblacion potencialmente usuaria. Estas obligaciones
contractuales se constituyen en medida complementaria desde un enfoque de uso; a pesar
de ello, las caracteristicas de los proyectos generan, de acuerdo con expertos, incentivos
perversos en su desarrollo: las empresas operadoras suelen optar por la soluciéon de menor
costo en lugar, por ejemplo, de la mas acorde con los intereses y las aspiraciones de los
potenciales usuarios de servicios de telecomunicaciones y de plataformas digitales. Esta
situacion deviene en que las intervenciones de capacitacion o desarrollo de capacidades
resulten de impacto muy bajo.

Otro aspecto, no menos importante en relacién con las vias de intervencién y que se anade a
las limitaciones de modelos (cuasi)homogéneos, verticales y de desarrollo de capacidades,
es que no se suele subsidiar la demanda a los potenciales usuarios (si, al menos
parcialmente, a los establecimientos publicos o indirectamente con la entrega de tablets a
instituciones educativas). Partiendo de que la cobertura de Internet fijo en zonas rurales es
minima, los usuarios deben de contratar generalmente servicios moviles cuyas tarifas
aplican, sin distincidn, en todo el territorio peruano.

Finalmente, desde un enfoque de derechos humanos, se puede percibir que el modelo es
mejorable: la comunidad no es el centro de las intervenciones; por tanto, su participacién y
compromiso quedan supeditados al cumplimiento de obligaciones y eventos puntuales, su
accion ciudadana en sus propios espacios publicos no es demandada. Por otra parte,
enfoques de interculturalidad exigirian el entendimiento de las caracteristicas inherentes a
la comunidad (lingiiisticas y culturales) en la construccion de modelos de entrega de
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servicios mas acordes.

Si bien el diseno institucional actual ha demostrado eficacia en el aumento de cobertura a lo
largo de los afios, sus limitaciones podrian suscitar que, como refiere Calcina & Hidalgo
(2014) para un analisis de intervenciones rurales en la Amazonia rural de Perd, lejos de
acortar distancias, se profundicen las brechas sociales al no fomentar un uso adecuado de
sus potencialidades ademéas de generar un grupo privilegiado y con exclusividad al acceso a
los servicios de telecomunicaciones.

Propuesta de redisefo institucional. Una tercera via

En vista de que las distintas medidas que componen las dos vias de intervencion de
inversion en telecomunicaciones rurales en el disefio institucional actual son insuficientes
para las &reas pertenecientes a la brecha residual, se propone incorporar al disefio
institucional actual una tercera via: un modelo de gobernanza bottom-up para la emergencia
de redes comunitarias sostenibles, esto es redes autogestionadas por el sector social
comunitario. Graficamente, la figura 5 muestra la dindmica de los nuevos actores en el
rediseno institucional propuesto en este trabajo.

Marco de complementariedad para
ESTADO brecha residual de serv. Telecom.
: ESPACIOS DE
OPERADORAS '  reeeeesesannaens
: RED

SUSCRIPTORES -

: |COMUNITARIA )
Lol sssssssensed 3.2 via

Figura 5. Perd: dindmica de (nuevos) actores del rediseno institucional propuesta para la
atencion a la brecha de telecomunicaciones

Fuente: elaboracion propia

En esta linea, cabe notar que la presencia de las redes comunitarias en el mundo se da
donde precisamente concurren las limitaciones que tiene el sector publico y el sector
privado (en este caso, para la brecha residual). Con sus antecedentes puntuales en Africa
(Gwaka, 2018; Rey-Moreno & Graaf, 2016) y Cataluna (Baig et al., 2015), ademas, de las
experiencias de afos recientes en América Latina (en Argentina, Colombia, Brasil y México)
(Baca et al., 2018), las redes comunitarias se han constituido como una tendencia de
soluciones para conectividad de ultima milla para zonas rurales y alejadas (UIT-D, 2021) y
su alcance incluso se plantea como disruptivo; por ejemplo, en el caso de las redes
comunitarias inaldmbricas, se puede referir al Internet como un bien comun (Filippi &
Tréguer, 2015).

A pesar de esto, en los paises de América Latina, la promocion de las redes comunitarias
como parte de intervenciones de caracter institucional (i.e. disefio institucional) o de agenda
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publica no se ha establecido de forma consistente ni formal. En esa linea, se encuentra la
propuesta principal de este trabajo.

Es importante considerar que la nueva propuesta de tercera via de redes comunitarias en el
Peru no implica proyectos de inversién publica ni privada; a pesar de esto, tiene un alcance
potencialmente mucho mayor, sobre todo si es que se desarrollara, para este fin, un marco
regulatorio especifico para la brecha residual. En cualquier caso, su alcance es
potencialmente mayor, dado que la brecha residual esta en el orden de las 50 mil
localidades rurales y existe un conjunto significativo de organizaciones comunitarias rurales
y formales (también en el orden de las decenas de miles) con las cuales una intervencion de
tercera via es altamente probable, sobre todo si se promueven las condiciones adecuadas.

Adicionalmente, la experiencia internacional demuestra que, al ser proyectos puntuales y
ajustados al interés y a las condiciones de la organizacién comunitaria, el tiempo desde el
origen hasta la puesta en operacion de una red comunitaria puede ser significativamente
bajo (menor a un afno o del orden de pocos meses). Una comparativa relativa, respecto de
las otras dos vias de intervencién, puede apreciarse en la figura 6.

(Tercera) via
de redes comunitarias

. Via directa

Via indirecta

ALCANCE POTENCIAL DE LOCALIDADES EN
LAS QUE SE EXPANDE LA COBERTURA

>
TIEMPO DESDE ORIGEN
HASTA ENTRADA EN
OPERACION

Figura 6. Ubicacion en cuadrante alcance-tiempo en las intervenciones de vias directa e
indirecta, y la tercera via de redes comunitarias

Fuente: elaboracion propia

No menos importante es notar que un modelo de gobernanza con redes comunitarias
bottom-up permite suplir aquellas falencias que, eventualmente, se hacen presentes en las
vias tradicionales de intervencién como son, por ejemplo, la personalizacion, el enfoque
intercultural, contar con informacion primaria y actualizada, etcétera.

Modelo de gobernanza de la tercera via

A continuacion, se describiran las piezas de este nuevo esquema de disefio institucional que,
segun el analisis, se hacen imprescindibles para la generacion de “espacios de desarrollo” o
de politica publica de los que emerjan las redes comunitarias (figura 7).
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Provision de
servicios
telecom.

Organizacién || Articulacion | l=EISCCX: S0 | Desarrollo de
comunitaria social desarrollo capacidades

Financiamiento Marco regulatorio especifico

Figura 7. Piezas del modelo de gobernanza de la tercera via de redes comunitarias
Fuente: elaboracion propia
Espacios de desarrollo

Los espacios de desarrollo pueden ser vistos como arenas decisionales o politicas publicas
enfocadas en el desarrollo rural. Son consecuencia, en tal sentido, del establecimiento de
ciertas condiciones identificadas como esenciales. Estas condiciones transitan desde una
regulacion diferenciada/orientada a atender la brecha residual a la provision de servicios sin
fines de lucro.

Articulacion multiactoral

La articulacion multiactoral se establece con la presencia y la influencia que uno o mas
actores han establecido en una o mas comunidades rurales. Estos actores son exogenos a la
organizacién comunitaria, pero pueden ser quienes promuevan su generacion o coordinen
intensamente con ella.

Como ejemplos, tenemos los siguientes:
- Organizaciones no gubernamentales.
- Academia.

- Asociaciones educativas o culturales.
- Empresas con presencia local.
Desarrollo de capacidades

El desarrollo de capacidades es un esfuerzo conjunto para desarrollar e incrementar la
alfabetizacion digital, las habilidades digitales y la apropiacion tecnoldgica. Asimismo,
promueve un entendimiento elemental en el uso de la tecnologia.

Por lo tanto, el desarrollo de capacidades viene a ser una condicion imprescindible en la
emergencia de voluntades colectivas por acceder y usar servicios de telecomunicaciones.

Provision de servicios de telecomunicaciones
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La provisién de servicios de telecomunicaciones es condicién necesaria para el acceso y el
uso de los servicios. Por ello, viene a ser el resultado de la confluencia de las distintas
piezas aqui descritas y estd compuesta por infraestructura (tanto pasiva como activa) y por
la gestién del servicio en el tiempo.

Cabe notar que el abordaje tecnoldgico para la entrega del servicio en sus distintos estadios
(conexion internacional, redes de transporte y redes de acceso) es variado y, generalmente,

producto de una combinacién de tecnologias (ver figura 8). Particularmente, existen algunas
tecnologias de acceso, como el wifi y LTE (UIT, 2020b; Espinoza & Reed, 2018; Prieto Egido
et al., 2020), identificadas como iddneas para estos espacios rurales (Nandi et al., 2016).

Mational backbone network lcere)  Middle-mile netwerk (backhaul)  Last-mile network™"" [access]

Wireless (e.g., cellular,

WilFi
)& Fixed wireless accass) ﬁ

/ Base End-user devices
J station [phones, computers,
tower wte ] and premises
(homas, businesses, atc.)

High capacity
links®*

International Tty
3

link =R Wireless
(undersea, / \ - - (e.g., satellite, Wi-Fi) /’\\
terrastrial ? ’ . % y m
or satellite®) / \ ) -
\_ Satellite backhaul End-usar devices

o (GEO. MED, or LEO) Gy and prmises
. Pri \
landing  moder \ {homas, businesses, atc.)

station
(PoPa) Fibre or wireless backhaul Wires

ired
{microwave, cellular) . {e.g.. fibre, copper, coax) /\
o T . - ﬁ

Le<al PoP
End-user premises
® Data centres™™* (homes, businesses, ete.)

Source: Authors, adapted from various sources

Figura 8. Componentes de red para intervenciones de tltima-milla en paises en desarrollo
Fuente y elaboracién: UIT (2020)
Marco regulatorio especifico

Un marco regulatorio especifico debe entenderse como un conjunto de normas que
diferencien a las zonas urbanas de las zonas rurales de interés (i.e. las de la brecha
residual).

En este sentido, la especificidad aqui buscada se materializaria con un marco de politica y
agilidad regulatoria (i.e. tramites y obtencién de licencias), el uso de recursos elementales
(v.g. espectro radioeléctrico, numeracion, interconexion a otros operadores) y al pago por el
derecho tipificado en una actividad comercial de telecomunicaciones (v.g. canon).

Al respecto, teniendo en cuenta las experiencias internacionales revisadas y el marco legal
sectorial vigente, se propone disponer de una politica publica para redes comunitarias cuya
finalidad sea, entre otros, la diferenciacion regulatoria para la prestacion de servicios de
telecomunicaciones a través de un operador de redes comunitarias con enfoque en la brecha
residual. Entre los principales aspectos a considerar, se evalian los siguientes (mas no se
limitan solo a estos):

- Formalizar la tercera via de telecomunicaciones para la brecha residual de
telecomunicaciones.
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- Incorporar la definicion del esquema de redes comunitarias y de operador comunitario.
- Establecer una licencia social innovadora de tramitaciéon transparente y simplificada.
- Desarrollar nuevos esquemas de financiamiento publico, privado u otros.

- Establecer mecanismos de asignacion de espectro radioeléctrico (uso dindmico, uso
secundario, espectro no licenciado, entre otros).

- Eximir del pago por el derecho de uso del espectro radioeléctrico u otros recursos
elementales en su operacion.

Financiamiento y sostenibilidad econémica

Cualquier modelo de entrega de servicios de telecomunicaciones en zonas rurales (o de
brecha residual) encuentra la sostenibilidad econémica como uno de los principales retos;
esto se da no solo por las condiciones geograficas de las zonas rurales y la,
comparativamente, baja demanda de sus habitantes, sino también por condiciones
inherentes al acceso de servicios o productos necesarios para esta operacion (desde la
disponibilidad de energia eléctrica comercial hasta el acceso a una ferreteria).

En tal sentido, el modelo de gobernanza mediante redes comunitarias suprime, para los
operadores tradicionales, los intereses de rentabilizar coherentemente la provision del
servicio final y, asimismo, amplia las posibilidades de fuentes de financiamiento y esquemas
de sostenibilidad econdmica que el disefio institucional actual no considera.

Es asi como, si bien la operacion de una red comunitaria es esencialmente autonoma y una
de sus metas es su sostenibilidad econémica, nuevos actores/sectores pueden participar de
su financiamiento. La tabla a continuacién muestra quiénes son estos nuevos actores y su
vinculacion con las tres vias de diseno institucional (i.e. las dos identificadas en el disefio
institucional actual mas la propuesta de este trabajo).

Fuentes de financiamiento en diseno institucional actual y de financiamiento
potencial en nueva via de redes comunitarias
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Diseno institucional ,
Tercera via
actual
n Fuente de
financiamiento ‘s . s Gobernanza
Inversion Inversion
. . qe en redes
directa indirecta e .
comunitarias
Sector publico /
1 Fondos de Servicio Si No* Si
Universal (FSU)
2 Propia/ ~ No No s
autofinanciamiento
3 Sector privado No No Si
4 Sociedad civil™ No No Si
Cooperacion
5 internacional / Banca Si No Si
multilateral**
Otros sectores
6 publicos o gobiernos No No Si
subnacionales
7 Academia No No Si
8 Otros No No Si

* Incentivos u obligaciones
** BID, CAF, Banco Mundial
Fuente: Elaboracion propia

Desde un enfoque de financiamiento y sostenibilidad, el marco regulatorio especifico para la
promocion de la gobernanza en redes comunitarias en Pert debe explicitar que, al eliminar
las restricciones de acceso al financiamiento, se abre un abanico de fuentes de
financiamiento en el &mbito local, nacional e, incluso, internacional.
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Organizacion comunitaria

Es la pieza principal del modelo y representa la organizacion de personas que desarrollan
actividades de interés comun o habitan en un area geografica compartida. Su conformacion
suele considerar una inherente estructuracion organizativa, una personeria juridica formal,
la disposicion de infraestructuras propias (v.g. locales comunitarios) y mecanismos de toma
de decisiones. El alcance de su presencia puede ser local, provincial o regional.

De la confluencia y la articulacion de las piezas de este modelo depende el éxito de la
emergencia de una red comunitaria sostenible y que atienda con eficacia las necesidades de
la poblacion que la autogestiona. Ademas de ello, es importante explorar qué otras
caracteristicas de la brecha residual pueden constituirse en una ventaja para el desarrollo
de las redes comunitarias.

4. Oportunidades de la tercera via en el vasto tejido
comunitario rural

La brecha residual en Pert tiene también otras caracteristicas que pueden representar
significativas ventajas para estos fines, nos referimos al vasto tejido social en el &mbito rural
peruano que representa una condicidn favorable para el desarrollo del modelo de
gobernanza de redes comunitarias.

La personeria juridica ya establecida y la estructura social ya articulada son los principales
atributos que existen en este vasto tejido social comunitario, el cual estd principalmente
enfocado en el desarrollo agrario o la provision de servicios de agua y saneamiento, entre
otras. Como ejemplos, tenemos los siguientes:
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. ez e Volumen

Organizacion comunitaria .
estimado

Pueblos indigenas u originarios (en localidades) 38.438
Juntas Administradoras de Servicio y Saneamiento 24 546
(Juntas de Agua, de acuerdo con MVCS) )
Productores asociados en cooperativas agrarias 40.000
Comunidades campesinas 6.682
Nucleos ejecutores (Autoridad Nacional del Agua) 527
Autoridades Administrativas de Agua (AAA) 71
Administraciones Locales de Agua (ALA) 14
Radiodifusoras comunitarias 63
Cooperativas agrarias n.d.
Rondas campesinas n.d.
Organizaciones de credo religioso n.d.

Fuente: Autoridad Nacional del Agua (ANA), Ministerio de Cultura, Ministerio de Desarrollo
Agrario y Riego (MIDAGRI), Ministerio de Desarrollo e Inclusiéon Social (MIDIS), Ministerio
de Energia y Minas (MINEM), Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento (MVCS),
MTC (al 4Q2020).

Como se observa, las organizaciones comunitarias de mayor volumen son (i) las
comunidades campesinas y pueblos indigenas u originarios, (ii) las Juntas Administradoras
de Servicio y Saneamiento y (iii) las cooperativas cafetaleras. A continuacidn, se estima si en
estas existen niveles de cobertura suficientes o comparables al conjunto nacional peruano.

Pueblos indigenas u originarios

Los pueblos indigenas u originarios (PI) son, seguin informacién oficial al 4Q2020, mas de 8
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mil en el Pert y se encuentran presentes en mas de 38 mil localidades (o centros poblados).
Su marco legal nacional es amplio y transita desde la Constitucion Politica del Peru hasta un
conjunto de leyes y normas especificas competencia del Ministerio de Cultura.

Es asi como, de las 38,438 localidades de los pueblos originarios registrados, 37.335 (i.e.
97%) pertenecen al ambito rural. De estos, las localidades sin servicios mdviles se
encuentran en el rango de 26 mil. Por su parte, las localidades de PI sin servicios mdviles
representan el 70% del total de localidades rurales y el 67% del total de localidades de PI en
Perd.

[Juntas Administradoras de Servicio y Saneamiento

Las asociaciones de usuario, los comités y las juntas de agua en general son organizaciones
esencialmente vinculadas con la provision de un servicio que demanda, por las condiciones
particulares de los centros poblados en los que se encuentran, de una articulacion
multiactoral y una gestion comunitaria.

De acuerdo con informacidn oficial, estas organizaciones serian 24.546 en todo el Peru. De
estas, se estima que 13.245 (i.e. el 54%) se encuentra en localidades que no cuentan con
servicios de telecomunicaciones.

Cooperativas cafetaleras

Por otra parte, otro tipo de organizacidn presente en las zonas de interés es la de las
cooperativas cafetaleras. Sobre esta actividad, es sabido que se cultiva café en
aproximadamente en 449 distritos y su organizacion tiene cuatro grandes grupos en
relacion con los productores: agrupados en cooperativas y asociaciones, federaciones,
articulados comercialmente a empresas y no articulados/ni organizados (Diaz Vargas &
Willems, 2017:18).

Si bien el ultimo grupo es el mas numeroso, es el grupo de agrupados en cooperativas y
asociaciones (y, en cierta medida, las federaciones) el que presenta mejores condiciones
organizativas: de acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Diaz
Vargas & Willems, 2017:18), este grupo se caracteriza porque sus equipos técnicos suelen
aplicar mejores criterios y porque cuentan con mayor apoyo por parte de los programas
publicos nacionales y subnacionales, asi como por parte de la cooperacién internacional.

Dicho esto, de los problemas identificados en el sector cafetalero, se encuentra uno
derivado del caracter rural de las zonas en las que esta actividad se desarrolla, ademas de la
pobreza y extrema pobreza de los productores cafetaleros. Esta situacion tiene una relacion
con el problema planteado en este trabajo ya que en gran parte de las zonas en las que se
desarrolla la actividad cafetalera no existen servicios de conectividad de calidad (débil) o,
donde existen, estos son costosos. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) expresa, ademas, que, para las comunicaciones, esto deviene de que los operadores
de servicios no priorizan el despliegue de infraestructura (Diaz Vargas & Willems, 2017:51).
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Comunidades campesinas

Las comunidades campesinas son, ademas, otro tipo de organizacion estructurada y con
reconocimiento formal por parte del Estado. En el Pert existen, por lo menos, 6.682, siendo
las regiones de Puno, Cusco, Ayacucho y Huancavelica las que contienen mas del 55% del
total (INEI, 2018, 281). En términos de poblacion, el conjunto de las comunidades
campesinas censadas abarca a mas de 3 millones de personas.

Conclusiones

Como puede haberse apreciado, existe un vasto tejido comunitario presente en las zonas
rurales de Peru (del orden de las decenas de miles) y gran parte de estos (también en el
orden de las decenas de miles) que no tiene cobertura de servicios de telecomunicaciones,
es decir, pertenecen a (y forman parte de) la brecha residual de telecomunicaciones.

El hecho de que estas organizaciones existan y mantengan una estructura organizativa ya
establecida, dispongan del uso de infraestructuras o bienes, y tengan personeria formal
constituye una gran oportunidad para acelerar el proceso de la tercera via de intervencion
con redes comunitarias (de alguna forma, “se saltan los pasos mas complejos”).

A partir de lo expuesto, podemos llegar a las siguientes conclusiones:

- En Pert, el diseno institucional actual con el que se atiende a la brecha de conectividad
rural tiene dos esquemas o vias de intervencion top-down: la «via directa», cuando el Estado
gesta y financia proyectos de conectividad mediante concursos publicos que devienen en
proyectos que ejecuta una empresa operadora, y la «via indirecta», cuando el Estado disefa
y compone esquemas regulatorios que promueven, en su aplicacion, el despliegue y el
crecimiento de la oferta de servicios como obligaciones o como incentivos a los que estas
empresas operadoras pueden optar o no.

- La aplicacién de estas intervenciones top-down en el actual disefio institucional para el
cierre de las brechas de conectividad rural deviene en que un conjunto amplio de
localidades rurales bajo el ambito de intervencion publica no se priorice ni sea priorizable
en el corto ni mediano plazo. A este subconjunto, este trabajo le denomina «brecha
residual» de telecomunicaciones rurales.

- El valor estimado de la brecha residual se puede obtener de la diferencia entre (A) las
localidades de la brecha actual (i.e. sin ningin servicio garantizado) y (B) las localidades de
la brecha actual que han sido explicitamente priorizadas por las intervenciones publicas
para los préximos (cinco) afios o forman parte de intervenciones en curso. Para Pert, se
estimd que el orden de localidades de la brecha residual se encuentra en 50 mil
(aproximadamente, 50% en términos relativos) en todo el territorio peruano.

- Por sus caracteristicas de complejidad, multidimensionalidad y dinamismo, el problema
asociado con la brecha residual puede ser catalogado como un wicked problem. En tal
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sentido, se debe apelar a propuestas de innovacion y colaboracién que permitan establecer
nuevas perspectivas para su atencion.

- La propuesta de un modelo de gobernanza bottom-up para redes comunitarias de
telecomunicaciones, incorporado como tercera via en el disefio institucional actual,
reconfigura el rol y funciones de los actores involucrados; en este, la comunidad organizada
toma las decisiones sobre cdmo construir y operar su propia red en un esfuerzo de acciéon
colectiva. Ademas, enfoques de desarrollo e interculturalidad pueden ser aplicados con
mayor efectividad frente a esquemas generalmente homogéneos y verticales de las otras dos
vias del disefio institucional actual.

- La materializacion de este modelo de tercera via se logra mediante la generaciéon de un
espacio de politica publica diferenciado para (y enfocado en) las localidades en la brecha
residual de telecomunicaciones. Este brinda una oportunidad para la generacion de
sinergias y esfuerzos comunes, no solo desde el ente rector en el sector, sino con sectores
publicos y gobiernos subnacionales (regionales o locales), asi como por el involucramiento
potencial de la cooperacién internacional, la academia, las organizaciones no
gubernamentales y la sociedad civil en general (via crownfunding u otros esquemas).

- Esta nueva propuesta de tercera via de redes comunitarias no implica proyectos de
inversion publica ni privada; a pesar de esto, tiene un alcance potencialmente mucho mayor.
Para Pert, dado que la brecha residual esta en el orden de las 50 mil localidades rurales y
existe un conjunto significativo de organizaciones comunitarias rurales y formales (también
en el orden de las decenas de miles), la tercera via es altamente probable, sobre todo si se
promueven las condiciones adecuadas.

- La experiencia internacional en redes comunitarias demuestra que, al ser proyectos
puntuales y ajustados al interés y a las condiciones de la organizacién comunitarias, el
tiempo desde el origen hasta la puesta en operacion de una red comunitaria puede ser
significativamente bajo (menor a un afio o del orden de pocos meses) y, ademas, se dispone
de mucha mayor informacién respecto de los esquemas cuasihomogéneos de las otras dos
vias del disefio institucional actual.

- En Perq, el vasto tejido organizacional rural existente en las zonas de brecha residual
constituye una ventaja importante en la materializacién de las intervenciones con redes
comunitarias: gozan de personeria juridica ya establecida, poseen infraestructura y recursos
y, principalmente, tienen una estructura social ya articulada.

- Adecuar el diseno institucional actual para atender a la brecha residual, i.e. no priorizada
ni priorizable, y establecer una politica publica para esta permitiria que un conjunto
significativo de habitantes de zonas rurales pueda conectarse a Internet, acceder a servicios
publicos en formato digital e incluirse en la sociedad digital a pesar de sus condiciones de
desarrollo poco favorables. En tal sentido, el acceso a Internet puede ser el catalizador para
que precisamente estas condiciones cambien su estado y conlleven al desarrollo social y
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economico de las zonas rurales en Peru.
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Notas

Informacién basada en estadisticas de cobertura de servicios méviles y de cobertura de Internet fijo por centros poblados al 4Q2020 del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones de Peru.

El valor de B es, a su vez, la suma de las localidades de la intervencion directa (6,399 en los proyectos de Pronatel) y de la intervencién
indirecta (1,561 en concursos de bandas AWS-3 y 2.3 GHz en curso).

Pueden apreciarse sendos ejemplos documentados recientes en declaraciones, reportajes o documentales de Joe Biden (2021), El Pais (2020)
y de DW Documental (2020). En este ultimo caso, es notable el movimiento comunitario Freifunk.

Bases del concurso (2021) disponibles en:
yhttps://www.investinperu.pe/RepositorioAPS0/0/2/jer/ST BANDA ESPECTRO AWS3/Bases LPE Bandas AWS-3 y 2 3 GHz 06May21 R .pdf

A abril de 2021, un ejemplo en curso es la “convocatoria abierta para solicitar subsidios de apoyo a las redes comunitarias del Sur global” de
APC en el cual el monto que podran solicitar las organizaciones o proyectos que a desarrollarse en un pais se encuentran entre los USD
15,000 y los USD 20,000.
https://www.apc.org/es/news/convocatoria-abierta-para-solicitar-subsidios-de-apoyo-las-redes-comunitarias-del-sur-global?s=08
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