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Sandbox Regulatorio para TICs en México'
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RESUMEN

El presente estudio analiza las condiciones y requerimientos para la implementaciéon de un modelo de Sandbox
regulatorio aplicable a los sectores de telecomunicaciones y radiodifusion y Tecnologias de Informacion y
Comunicaciines (TICs) en México. Se describen las caracteristicas, alcances y casos de aplicacion de este
mecanismo como una herramienta regulatoria que contribuya a la creacion de condiciones que impulsen el desarrollo
de empresas con base tecnologica. El concepto esta basado en las regulaciones desarrolladas y puestas en marcha
en diversas partes del mundo en el sector financiero. Sin embargo, son pocos los paises en el mundo que han optado
por esta alternativa para desarrollar e impulsar nuevos modelos de negocio en el sector de las TICs.

Se presentan algunas alternativas para la configuracion de un Sandbox en materia de telecomunicaciones y
radiodifusion en México, indicando una potencial estructura que debera ser analizada y revisada con mayor
profundidad. Se analizan los casos de paises cuya regulacion sectorial ya considera este modelo, asi como algunas
de las condiciones de la regulacion en México que pudieran sentar las bases para el desarrollo exitoso de este modelo.

El desarrollo de un Sandbox de este tipo involucra temas legales y de caracter juridico que deberan ser analizados y
considerados con detalle y profundidad; estos aspectos no son abordados en el presente estudio. El analisis se enfoca
en temas técnicos y de gestion relacionados con el desarrollo de recomendaciones para la integracion y puesta en
marcha de un Sandbox regulatorio en TICs.

Palabras Clave

Sandbox regulatorio, redes experimentales, Innovacion.
INTRODUCCION

Innovacioén y regulacion

La actual evolucion tecnoldgica esta marcada por los avances en diversas tecnologias como inteligencia artificial,
internet de todo (IoE), machine learning, entre otras, asi como por el incremento sin precedentes en las capacidades
de almacenamiento (servicios en la nube) y gestion de la informacion (big data). La evolucion basada en estas areas
tecnologicas persigue como un fin comin incrementar la eficiencia y calidad de los productos y servicios,
pretendiendo generar un beneficio para el usuario final, tanto en la calidad, cantidad y diversidad de servicios. La
puesta en marcha de estos nuevos servicios y la introduccion de productos innovadores requieren que la

! El analisis, resultados y recomendaciones expresadas en el presente documento no necesariamente reflejan el punto
de vista del Instituto Federal de Telecomunicaciones ni de su Centro de Estudios, quedando a cargo del autor la
responsabilidad de los mismos.
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normatividad y regulacion actuales evolucionen, y respondan a las demandas de este nuevo escenario. Para dar
respuesta a la necesidad de actualizacion de las regulaciones existentes impulsada por esta ola de innovacion,
diversos paises han lanzado estrategias nacionales [OECD. (2014)], las cuales permiten definir marcos regulatorios
que promueven e impulsen la innovacion y el desarrollo tecnolégico en las mas diversas areas.

Los marcos regulatorios que norman a las tecnologias que han surgido a lo largo de la historia, tradicionalmente han
sido disefiados siguiendo una aproximacion reactiva. Esto es, las agencias y entidades regulatorias atienden una
necesidad de regulacion de determinada tecnologia o aplicacion innovadora una vez que esta alcanzo cierto nivel de
impacto y/o penetracion en el mercado. En un escenario de innovacion tecnologica (constante, diversa, compleja)
responder a las interrogantes de qué regular, cuando hacerlo y como implementar esta regulacion se ha convertido
en un reto de grandes dimensiones. El regulador debe elegir entre tomar decisiones que pudieran ser apresuradas
(con la informacion disponible potencialmente incompleta) o esperar hasta contar con todos los elementos para
actuar. Sin embargo, ain en el segundo caso, pudiera presentarse el escenario donde el objeto de regulacion
evolucionara y la regulacion disefiada debiera revisarse nuevamente, en un ciclo que podria repetirse una y otra vez.

Ante esta situacion, surge la necesidad de generar marcos regulatorios flexibles que brinden a los reguladores la
posibilidad de actuar con proactividad y dinamismo, contando con una mayor y mejor capacidad de respuesta ante
escenarios cambiantes como el descrito [Fendwick (2017)].

Por otro lado, para que la innovacion tecnologica se materialice en beneficios para la sociedad, esta debe concretarse
de manera oportuna, en el menor tiempo posible y garantizando la seguridad y proteccion del usuario final.
Garantizar que la regulacion sea un promotor de la innovacion y desarrollo, hoy mas que nunca es un objetivo de
especial relevancia.

Con el objeto de avanzar hacia una regulacion dinamica y proactiva, algunas entidades regulatorias de paises como
Reino Unido o Corea del Sur, entre otras varias, han establecido procesos de revision, reforma y simplificacion
regulatoria que abordan y consideran las demandas normativas ocasionadas por la innovacion tecnoldgica. Estos
procesos requieren de una estructura renovada, con una definicion clara de objetivos y funciones, definiendo de
manera particular los tiempos de analisis, desarrollo, implementacion y consulta de los proyectos, servicios o
modelos de negocio innovadores que surjan.

En este proceso de revision y actualizacion de la regulacion actual, deberan participar todos los sectores
involucrados, desde las empresas, innovadores, centro de investigacion, academia, etc., y desde luego las entidades
regulatorias o agencias responsables de la normatividad especifica para el sector en cuestion. Desde hace algunos
aflos varias entidades regulatorias del mundo, especialmente en el sector financiero, han comenzado a explorar e
instaurar diferentes alternativas para mejorar su regulacion y promover la inversién en sus respectivos sectores
economicos de una manera mas expedita y sin afectar la innovacion durante el proceso de reforma. Entre estos
modelos destacan los denominados Sandboxes regulatorios para empresas financieras que operan con base
tecnologica (Fintech). En México, en el 2018 se promulgd la Ley para regular las instituciones de tecnologia
financiera’ , y desde esa fecha casi 100 empresas han solicitado un permiso para operar como institucion de
tecnologia de este tipo. Esta es la ley que en México contempla a los Sandboxes regulatorios para el sector financiero
y aunque retoma varios elementos de regulaciones similares en el mundo, esta surgié de la necesidad de regular a
las empresas de tecnologia financiera que operaban como Sociedades Financieras de Objeto Multiple (Sofom) y de
Sociedades Financieras Populares que impulsaban esquemas de financiamiento colectivo (crowdfunding), créditos
a pequefias y medianas empresas, asesoria financiera, pagos, remesas, entre otras>.

Son varios los emprendimientos exitosos en el sector financiero que ya operan en nuestro pais. De acuerdo con
[Shani (2021)], entre el 4° trimestre del 2020 y el primer trimestre del 2021, nuestro pais se posicioné en el 7° lugar
mundial en el nimero de descargas y uso de aplicaciones financieras.

Asi mismo, el afio pasado se lanzo un evento internacional conocido como Sandbox Challenge, auspiciado
principalmente por la Embajada Britanica y la Comision Nacional Bancaria y de Valores, entre otras entidades. De
los 7 proyectos ganadores, 5 son de México. El Sandbox regulatorio para emprendimientos financieros, permitio
que los proyectos se probaran en un ambiente controlado, con ciertas flexibilidades regulatorias, y con el
acompanamiento de la autoridad correspondiente, para evaluar su viabilidad, y posteriormente solicitar su

2 Ley para Regular las Instituciones de Tecnologia Financiera (diputados.gob.mx)

3 https://www.mondaq.com/mexico/fin-tech/841268/fintech-en-mxico-el-alcance-de-su-regulacin
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autorizacion como entidad financiera. La segunda edicion del evento estd en marcha, y los ganadores se dardn a
conocer en marzo del 20224,

En afios recientes, varios paises han lanzado una regulacién que incluye escenarios de Sandboxes no solo para el
sector financiero, sino también para emprendimientos en diversos sectores como la manufactura y salud, todos con
el denominador comtin de contar con una base tecnologica para su desarrollo. En el marco del presente estudio,
estos modelos son referidos como Sandboxes regulatorios para tecnologias de informacion y comunicaciones
(TICs).

Entre los beneficios que se pueden alcanzar con la integracion de esquemas de Sandboxes al marco regulatorio se
pueden considerar los siguientes:

= Impulsar el desarrollo de nuevos modelos de negocio y servicios innovadores.
= Potenciar el desarrollo del sector con base en la innovacion tecnologica e ideas de aplicacion novedosas.
= Incrementar la competitividad de los sectores y mercados relacionados.

Los Sandbox regulatorios son una herramienta adoptada globalmente por muchos paises para trabajar de manera
colaborativa con los innovadores y de este modo abordar el disefio de politicas basadas en evidencias y pruebas de
campo [Deloitte (2017)]. Como se ha descrito, en un ambiente en constante innovacion y desarrollo tecnologico, los
Sandboxes regulatorios permitiran que nuevos modelos de negocio y aplicaciones puedan ser probados y validados,
en condiciones controladas.

SANDBOX REGULATORIO

Sandboxes Regulatorios en el mundo

Los Sandboxes regulatorios son estrategias para implementar escenarios de prueba de modelos y aplicaciones
innovadoras, durante periodos limitados, bajo la supervision del regulador y cumpliendo con las condiciones y
alcances establecidos de manera conjunta por ambos, innovador y regulador. Estas condiciones pueden incluir los
requisitos para participar, de modo que el modelo se enfoque en el area o sector de interés, la identificacion de
indicadores de desempefio, duracion (puede ser variable de acuerdo con las condiciones del proyecto en particular),
asi como la integracion de un reporte final conteniendo los resultados técnicos y de gestion obtenidos después del
periodo de prueba que permitan evaluar la viabilidad del modelo y su impacto potencial en el mercado.

Los Sandboxes regulatorios buscan promover la innovacion y el desarrollo tecnologico, proporcionando a empresas,
startups e innovadores espacios de experimentacion que permitan evaluar la viabilidad de ideas o proyectos, no
obstante que estas ideas o propuestas no cumplan plenamente con la regulacion vigente. La naturaleza y disefio de
las fases de experimentacion y pruebas que permitan llevar a cabo la evaluacion del proyecto se lleva a cabo
considerando los intereses y seguridad de los potenciales usuarios. Mediante el monitoreo, verificacion y
seguimiento del desarrollo del proceso de experimentacion y prueba de los proyectos, el regulador estd en
condiciones de estimar potenciales acciones para delinear, analizar y considerar la realizacion de adecuaciones a la
regulacion actual, asi como estimar potenciales regulaciones futuras, fortaleciendo con esto la estructura misma del
marco regulatorio (DBR, (2019)]. La informacion de campo obtenida en tiempo real mientras la fase de
experimentacion esta en marcha, permite tanto a las empresas innovadoras como a los reguladores crear un escenario
dindmico para aprender mientras lo hacen (learn by doing approach). Esta es una aproximacion que permite a las
entidades involucradas contribuir a la integraciéon de un ecosistema regulatorio favorable a la innovacion y el
desarrollo tecnologico de manera medible, controlada y segura.

El uso y aplicacion de los Sandboxes al ambiente regulatorio fue introducido por primera vez en el Reino Unido, a
través de la FCA (Financial Conduct Authority). La FCA implement6 los Sandboxes regulatorios en su agenda de
innovacion regulatoria integral desde 2013, enfocado al sector financiero.

Dentro de los potenciales beneficios del Sandbox, la FCA establecio los siguientes (FCA, (2017)):

e Reducir los tiempos, y potencialmente los costos, de llevar las ideas innovadoras al mercado.

e Posibilitar el acceso a modelos de financiamiento para innovadores y startups reduciendo la incertidumbre
regulatoria.

e Promover que una mayor cantidad de productos y servicios innovadores con base tecnolégica sean probados y
evaluados, previo a una posible integracion al mercado.

# https://www.sandboxchallenge.com/index.php/en/sandbox-challenge-home/
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o Permitir al regulador trabajar de manera colaborativa con los innovadores para garantizar que los nuevos productos
que lleguen al mercado cumplan con las condiciones de seguridad y proteccion para el usuario final.

Con una estrategia regulatoria que incluye a los Sandboxes, asi como otras estrategias encaminadas a promover la
innovacion (Hubs tecnoldgicos, aceleradoras de empresas, emprendedores), el Reino Unido ha sido uno de los paises
pioneros en apoyar la creacion de nuevas empresas a través de politicas gubernamentales. Dicha estrategia esta
orientada a la promocion de pequeflas y medianas empresas que ofrecen productos y servicios novedosos, que
pueden contribuir a mejorar el nivel de bienestar de los consumidores. Junto con otras medidas, como la celebracion
de eventos y foros de innovacion, el Sandbox regulatorio ha facilitado un espacio de didlogo entre el
supervisor/regulador y las empresas, que esta atrayendo una mayor cantidad de propuestas creativas. Esta es una
estrategia que estan replicando varias naciones.

En un benchmarking reportado en Espaiia [CRC [2019]], se recabaron experiencias relevantes de varios de los paises
donde los Sandboxes estan en marcha. Para el caso de Reino Unido [FCA, (2017)] en los resultados presentados por
la FCA en octubre de 2017, se menciona que el ejercicio cumpli6 satisfactoriamente con su objetivo principal: el
acceso al Sandbox regulatorio redujo el tiempo y el costo de llevar ideas innovadoras al mercado.

En particular, se reporta que la FCA encontré que el 75% de las empresas aceptadas en la primera etapa completaron
con éxito las pruebas de los nuevos servicios a ofertar. De estas, cerca del 90% continuaron hacia un lanzamiento
de mercado mas amplio después de su prueba, es decir, la mayoria de las firmas con una autorizacion restringida
para su prueba obtuvieron una autorizacion completa después de terminar sus pruebas. El Sandbox también permitio
que la FCA pudiera trabajar directamente con innovadores para implementar medidas de proteccion adecuadas para
el consumidor en nuevos productos y servicios. Hasta el 2019, se reportan un total de 1563 aplicaciones, 686
empresas apoyadas, 101 autorizaciones o modificaciones de permisos, 40% de reduccion en el tiempo de
autorizacion y un 80% de empresas en funcionamiento después de aprobar con éxito las pruebas.

Para el caso holandés el mismo reporte menciona que la autoridad regulatoria designa a un funcionario que atiende
de forma personalizada cada solicitud de innovacion postulada para el Sandbox. Este proceso permite un analisis
personalizado y la definicion de estrategias a la medida de cada innovacion propuesta.

La autoridad regulatoria de Singapur menciona que, debido a la naturaleza exploratoria del enfoque del Sandbox,
hay un proceso de estructuracion conjunta de la propuesta, entre el regulador y el proponente, que permite ajustar y
flexibilizar cada solicitud.

La implementacion del Sandbox en Corea del Sur hace especial énfasis en el papel gubernamental para llevar a cabo
la revision y adaptacion normativa y no solo en la viabilidad de la innovacion por parte de la empresa que propone
el proyecto. Como parte del modelo de Sandbox regulatorio, el regulador de Corea del Sur cuenta con un sitio web
para recibir propuestas y peticiones de parte de las empresas, respecto a mejoras o cambios regulatorios que permitan
o faciliten el transito hacia un esquema de innovacion.

Por tltimo, en el caso de Hong Kong se destaca la definicion de parametros en los que el proponente debe seleccionar
un grupo objetivo de clientes para llevar a cabo las pruebas, con el compromiso de garantizarles la cobertura e
indemnizacion derivados de la materializacion de riesgos asociados a su participacion en el entorno de prueba. La
seleccion de un grupo focal de clientes permite visibilizar y medir con mayor precision el efecto o impacto de la
introduccion del bien o servicio innovador. Este escenario dispone de un grupo de tratamiento y un grupo de control,
los cuales permiten evaluar de manera comparativa los resultados de la implementacion de la innovacion.

Con base a lo anteriormente descrito, se resumen los siguientes factores comunes en las experiencias reportadas:

e Los modelos de Sandbox propuestos buscan apoyar y facilitar la introducciéon de tecnologias innovadoras y
modelos de negocios disruptivos. Los innovadores pueden contar con una herramienta que les permite evaluar en
un escenario real la viabilidad de nuevas tecnologias de una manera efectiva.

o Es probable que los modelos de negocio innovadores puestos a prueba generen conflicto en la aplicabilidad del
marco regulatorio vigente o los requisitos para las empresas en el mercado.

¢ Los modelos de Sandbox regulatorio tienen una naturaleza limitada en el tiempo y restringida en el alcance de los
servicios que pueden ser ofrecidos. Los tipos de restricciones varian en funcion de cada implementacion y
caracteristicas de cada regulacion. No obstante estas restricciones, las empresas desean encontrar la manera para
que eventualmente su solucion sea escalada y estar en condiciones de ofrecerla fuera del ambiente de prueba.

¢ Los Sandboxes regulatorios poseen criterios de entrada, para determinar el perfil del emprendimiento o idea que
sera elegible para participar en el ambiente de pruebas.
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e La duracion de los Sandboxes no esta estandarizada. La duracion propuesta mas alta es de 2 afos. Sin embargo,
se menciona que la duracion podré ser determinada en funcion del tiempo que se estime necesario para obtener la
informacioén que permita llevar a cabo una evaluacion fiable.

e La mayoria de los Sandboxes han sido aplicados al sector financiero y desde hace pocos afos han sido lanzadas
algunas iniciativas para el sector de las TICs. No obstante que existen particularidades para cada caso, el modelo
general es similar.

o Existen casos en los que la modalidad de incorporacion al Sandbox puede ser continua con posibilidad de ingresar
en cualquier momento del aflo, mientras que otros reguladores han preferido el esquema de convocatorias anuales
con un periodo de aplicacion definido.

e Gracias a la retroalimentacion obtenida durante el periodo de pruebas, se logra una mitigacion de los riesgos
inherentes al modelo de negocio mismo.

e Como resultado del proceso de experimentacion y evaluacion, el Sandbox puede llevar a varios escenarios. En
algunos casos, los reguladores solicitan que una vez terminado el periodo de pruebas las firmas migren su solucion
aun esquema de cumplimiento del marco regulatorio vigente, mientras que en otros escenarios el regulador prevé
que los casos de éxito dentro del Sandbox culmine también en iniciativas y/o reformas normativas.

o Los resultados de las pruebas permitiran al regulador conocer y evaluar los potenciales riesgos y beneficios de la
tecnologia, asi como la subsecuente adecuacion regulatoria que pudiera demandar.

e La diversidad de alternativas y esquemas de implementacion reafirma el hecho de que el disefio de un modelo de
Sandbox regulatorio deberd adaptarse a las condiciones y posibilidades del pais en cuestién, adecuando las
caracteristicas, requisitos y objetivo, de modo que le permita la obtencion del objetivo sefialado, aprovechando
los recursos y margen de gestion que su competencia le brinde.

Para el caso de los Sandboxes enfocados al sector financiero, las nuevas empresas y desarrollos considerados dentro
de esta estrategia abarcan un gran abanico de aplicaciones y servicios, que incluyen desde activos digitales basados
en blockchain, nuevos servicios de gestion patrimonial, canales e instrumentos de recaudacion de capital en linea
como préstamos en el mercado entre pares, crowdfunding, ofertas iniciales de monedas (ICO), hasta nuevos sistemas
de pago, dinero electronico, remesas y servicios bancarios digitales. En la Grafica 1 se muestra el numero de
Sandboxes desarrollados en el mundo desde el 2017.

Grafica 1. Esquemas de Sandboxes Regulatorios a nivel mundial. (Traducido de [WBG, (2020)])

Asia del Este y Pacifico —— ——
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De la totalidad de los esquemas mostrados en la Grafica 1, alrededor del 70% de las Sandboxes desarrollados en el
mundo pertenecen a economias emergentes [(WBG, (2020)].

El sistema de servicios financieros esta experimentando una transformacion a gran escala impulsada por la
tecnologia y existen razones suficientes para asumir que esta transformacion sera transversal, incluyendo a
practicamente todos los sectores productivos, de servicios y de entretenimiento. Esta afirmacion puede fortalecerse
por el hecho de que la base tecnologica usada en el caso de los emprendimientos Fintech, es practicamente la misma
que la usada para el desarrollo de los modelos de Sandbox regulatorio en otros sectores.

Adicionalmente al modelo de Sandbox regulatorio lanzado en el Reino Unido en el sector financiero ya descrito,
paises como Corea del Sur han lanzado un modelo de Sandbox Regulatorio como parte de su estrategia para impulsar
el desarrollo digital. De acuerdo con la Oficina de Ciencia e Innovacion en Seul, hasta el 2019 se habian lanzado
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410 proyectos, representando mas de un billon de euros en inversion y la generacion de casi 2900 empleos [GIGF,
(2019)]. Dentro de los resultados mas relevantes sefialados, la entidad menciona que poco mas de la mitad de los
proyectos fueron en areas que no pertenecen al sector financiero, resaltando proyectos sobre tratamientos médicos
y manufactura, entre otros. Asi mismo, mas de la mitad de los proyectos se basaron en el desarrollo de nuevas

Sandbox Regulatorio para TICs en México

aplicaciones, haciendo uso de tecnologias como IoT, Blockchain y big data.

La implementacion de esquemas de gestion que incluyan estrategias de Sandboxes regulatorios para su uso en el
campo de las TICs es incipiente, pero cada vez mas son las autoridades regulatorias que las ven como herramientas

utiles para impulsar el desarrollo de nuevos productos y servicios.

En el Cuadro 1 se muestran iniciativas en diversos sectores para el desarrollo de pruebas y viabilidad de diferentes
aplicaciones y servicios haciendo uso de Sandboxes regulatorios en varios paises. Las aplicaciones y usos que
integran las propuestas mostradas son de diversa indole, presentando como denominador comun la base tecnologica
para su desarrollo, empleando tecnologias como inteligencia artificial, blockchain, IoT, aplicaciones moviles,

analitica de datos, y machine learning, entre otras.

Cuadro 1. Iniciativas de proyectos bajo el esquema de Sandbox

Pais Regulador Sector Aplicacion
Reino Unido | Oficina de gasy | Energético Comercializacion de energia
mercado de entre particulares, haciendo uso
electricidad de tecnologia blockchain.
[Schneiders, (2021)].
Alemania Ministerio Energético Modelos de solucion para
Federal de proveer energia de manera
Economia y segura, sustentable y eficiente,
Energia haciendo uso de fuentes
compatibles con el ambiente
(Parte de la Agenda Digital
para la Transicion Energética
(SINTEG)). [SINTEG, (2021)]
Colombia Ministerio de Telecomunicaciones | Gestion de espectro, prueba de
Tecnologias de equipo redes y sistemas para
Informacion y 5G. Uso compartido y mercado
Comunicaciones secundario de espectro
[Bnamericas (2021)].
Corel del Ministerio de Desarrollo Urbano Proyecto de ciudades
Sur territorio, inteligentes. Proyectos
Infraestructura y relacionados con alternativas
Transporte de transporte urbano (similar al
modelo de UBER)[OCDE,
(2020)].
Japon Ministerio de Transporte (e-bike) | Analisis de las condiciones de
Economia, operacion de las bicicletas
Comercio e eléctricas. Las pruebas son
Inversion usadas para recabar
informacién e integrar nuevas
regulaciones [SME, (2020)].
Alemania Ministerio Transporte Pruebas de viabilidad de
Federal de autéonomo eléctrico | autobuses de pasajeros
Economia y completamente automatizados
Tecnologia [IBD, (2020)].
Singapur Autoridad de Movilidad Pruebas de viabilidad y
Transporte autébnoma funcionamiento de Vehiculos
Terrestre Autonomos (AVs) [IBD,
(2020)].
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Modelo general del Sandbox

Independientemente del sector en el que se apliquen, los Sandboxes regulatorios pueden definirse como espacios de
experimentacion que permiten a las empresas probar y evaluar productos, servicios y soluciones originales bajo la
supervision del regulador. Como ya se ha descrito, estos espacios de prueba crean las condiciones para que las
empresas innovadoras puedan operar productos o servicios temporalmente bajo una regulacion flexible en un
ambiente controlado, promoviendo la creaciéon o adaptacion de productos o servicios innovadores, y estimular la
comunicacion entre las empresas y el regulador.

El esquema basico de un Sandbox regulatorio se muestra en la Grafica 2, donde se identifican y detallan las diferentes
etapas que integran el modelo general. Inicialmente se presenta una etapa de ingreso, donde se detallan las requisitos
y condiciones a cumplir por parte del proponente para que su proyecto ingrese al esquema de Sandbox. En esta etapa
la empresa describe caracteristicas, funcionalidades de la idea 0 modelo innovador, beneficios al usuario, asi como
la fundamentacion y justificacion de la base tecnoldgica del modelo. En esta etapa, la entidad que gestiona el
Sandbox lleva a cabo un proceso de revision de la documentacion que valida el cumplimiento de los requerimientos
para que la propuesta se incorpore al modelo de Sandbox.

La siguiente etapa esta formada por el disefio y configuracion del banco de pruebas, donde se establecen las
condiciones de operacion, disefio de pruebas, asi como los mecanismos de monitoreo de estas, acordadas de manera
conjunta entre la empresa y el regulador.

Grafica 2 Esquema de un Sandbox regulatorio
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Ademas de establecer el tiempo de duracion de la fase de experimentacion, se especifican los indicadores de calidad
y rendimiento, con el objeto de evaluar los resultados obtenidos, el impacto sobre el mercado y los usuarios; en esta
etapa, el regulador ya puede realizar una primera valoracion de la flexibilizacion regulatoria requerida para la
operacion del proyecto. Consideraciones en la evaluacion de los riesgos potenciales del usuario deben sefialarse
también.

A continuacion, se establece la etapa de implementacién del modelo donde se lleva a cabo la experimentacion en
campo, de acuerdo con las condiciones establecidas en la etapa previa. El proyecto es integrado a un entorno
controlado de pruebas disefiado y propuesto por la empresa, y aprobado por el regulador. Al final de estas pruebas,
la empresa evalia si los alcances, operacion y beneficios del modelo de negocio estan dentro de los parametros
esperados y los resultados obtenidos son los estimados. El monitoreo de la operacion y valoracion de los indicadores
de rendimiento son la parte medular de etapa. Al final de la fase de pruebas, se integra un informe con los resultados
obtenidos, permitiendo con esto una evaluacion global del rendimiento e impacto del modelo de negocio o idea
propuesta. El informe integrado por la empresa, acompaiado de las evaluaciones y consideraciones llevadas a cabo
por el regulador respecto a las adecuaciones regulatorias necesarias, son los insumos utilizados para la toma de
decision respecto a si el modelo propuesto puede pasar a la fase de integracion al mercado o no. En caso afirmativo,
el regulador debera considerar los cambios o adecuaciones necesarias al marco regulatorio vigente, y de este modo
determinar en conjunto con la empresa los plazos y procedimientos a cumplir para su implementacion y salida al
mercado.
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Una vez hecha la evaluacion, la decision puede también consistir en una recomendacién/modificacioén al modelo
propuesto, de modo que la entrada al mercado le fuera viable. Otra opcidn de salida de esta etapa es un veredicto de
no viabilidad.

El modelo presentado es general, donde se sefialan y especifican los principales elementos que este debe contemplar.
Sin embargo, se debe tener en cuenta que existen retos y condiciones particulares para cada pais respecto a la
regulacion de las TICs, de modo que la implementacion de un esquema de Sandbox regulatorio debera ser disefiado
e integrado de manera especifica para cada nacion. Un esquema de Sandbox regulatorio que opera en un pais y fuera
replicado en otro, seguramente no proporcionaria los mismos resultados.

Dentro de los aspectos mas relevantes a tener en cuenta al momento de planear la puesta en marcha de un esquema
de este tipo son:

o Existencia de diversas entidades regulatorias cuya competencia en los temas de innovacion tecnologica requiera
coordinacion. Este hecho se acentua mas dado que la misma innovacion ha ocasionado que las barreras entre los
diferentes sectores se estén diluyendo (p. ej. regulacion del mercado digital), demandando que las regulaciones
tradicionales sean revisadas para redefinir su competencia en un modelo o servicio que ha evolucionado?.

e Factibilidad de la evaluacion de un modelo de negocio. La cantidad y calidad de la informacion que se requiere
para llevar a cabo una evaluacion respecto a la factibilidad de un modelo puede ser diferente para cada caso. De
este modo, la duracion de la etapa de pruebas debe ser definida para cada caso en particular, de modo que la
duracion del mismo permita la obtencion de la informacion que se considere necesaria de modo que se pueda
realizar una evaluacion confiable.

e Recursos para la integracion de un esquema de Sandbox regulatorio. El desarrollo, gestion y operacion de un
modelo de Sandbox regulatorio presenta costos variables dependiendo del modelo a seguir. Los recursos humanos
y materiales necesarios adicionales dependeran de la infraestructura y organizacion existente. [Appaya, (2019)].

e Enfoque del Sandbox. Existen productos, servicios y tecnologias que son mds propicias para impulsar su
desarrollo por medio de un esquema de Sandbox. Los sectores a lo que se pueden enfocar estos esquemas pueden
identificarse por medio de un anélisis de la demanda del servicio o producto, condiciones y necesidades actuales,
maduracién de la industria o sector en la economia local, asi como los recursos existentes para llevar a cabo la
experimentacion.

e Proteccion del consumidor. La mayoria de los modelos de Sandbox consideran la seguridad y proteccion del
usuario. Esto dependera de la capacidad del regulador para vigilar y monitorear la ejecucion de las pruebas, asi
como la valoracion de los potenciales riesgos.

De acuerdo con los objetivos que plantea el desarrollo de un esquema de Sandbox, estos pueden clasificarse
principalmente en 4 categorias [IBD, (2020)]:

e Enfocados en regulacion. Estos Sandboxes utilizan el proceso descrito para evaluar politicas o regulaciones
particulares.

e Enfocados en la innovacion o en un producto especifico. Estos Sandboxes buscan fortalecer la innovacion por
medio del establecimiento de bajos costos de entrada al mercado regulado, facilitando a las empresas probar la
viabilidad de nuevos modelos de negocio.

o Tematicos. Estos esquemas se enfocan en un area especifica, con el objetivo de acelerar la adopcion de politicas
o innovaciones especificas, o el desarrollo de algiin sector en particular.

¢ De frontera. Estos son Sandboxes que involucran jurisdicciones o competencias de entes diferentes, fortaleciendo
la cooperacion del regulador, la harmonizacion regional en la regulacion y reduciendo los costos de arbitraje para
las firmas.

Los objetivos descritos no necesariamente son excluyentes. Esto se valida en el hecho de que varios de los Sandboxes
regulatorios abordados en el presente estudio, reportan el alcance de mas de uno de los objetivos sefialados.

SANDBOX PARA TICS EN MEXICO

Como se ha expuesto, la integracion de propuestas de modelos de negocio innovadores haciendo uso de esquemas
de Sandbox regulatorios es una tendencia a nivel mundial, enfocada a sectores y/o aplicaciones diversas.

5 https://www.bbva.com/es/siete-prioridades-regulacion-digital-america-latina/
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Teniendo como objeto contribuir a la integracion de una propuesta para la implementacion de un modelo de Sandbox
regulatorio gestionado por el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT o Instituto), se debe establecer que este
debe estar acotado a las areas y sectores que estan bajo la competencia del instituto. De acuerdo con lo establecido
en la Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion(LFTR), la competencia del IFT incluye la gestion del
espectro radioeléctrico, las redes publicas de telecomunicaciones, el acceso a la infraestructura activa y pasiva, la
comunicacion satelital y los recursos orbitales, la prestacion de servicios publicos de interés general de
telecomunicaciones y radiodifusion y su convergencia, los derechos de los usuarios y las audiencias, asi como el
proceso de competencia y libre concurrencia en estos sectores.

Una consideracion de relevancia es que la mayor parte de las areas mencionadas dentro de las competencias del
Instituto puede impactar en sectores, aplicaciones o servicios que no necesariamente estan dentro del ambito de
accion del IFT. Por ejemplo, consideremos la asignacion de recursos espectrales para una red de sensores que
habilitara la comunicacion necesaria para el control de vehiculos autbnomos en una ciudad o para la integracion de
un sistema de automatizacion en una planta automotriz. En ambos casos, la gestion en la asignacion del recurso
espectral es competencia directa del Instituto, asi como algunos otros temas relacionados con los equipos a conectar
a las redes, entre algunos otros. Sin embargo, debera llevarse a cabo un analisis que permita evaluar si es necesario
integrar a otras entidades regulatorias o administrativas en el proceso de revision, evaluacion y desarrollo de la
propuesta a integrarse al modelo de Sandbox.

El desarrollo de esquemas que busquen la promocion de la innovacion y el desarrollo tecnoldgico incorporando
esquemas de Sandbox regulatorio esta relacionado de manera directa con las condiciones, recursos y estructura
reglamentaria existente. Una comprension profunda de la problematica, riesgos y oportunidades que el entorno
ofrece permitira una aproximacion y desarrollo exitoso de este modelo.

La identificacion del sector o servicios al que el Sandbox regulatorio puede estar enfocado, y con ello promover la
elaboracion de propuestas de modelos de negocio innovadores para su desarrollo, puede tomar como uno de sus
puntos de partida los diferentes clusteres ya identificados en nuestro pais.

Como puede verse en la Grafica 3, de acuerdo con informacion del Banco Mundial, se pueden identificar 4 niveles
de consolidacion o desarrollo de clusteres en México. En el primer nivel se encuentran aquellos clusteres ya
consolidados y con altos niveles de especializacion y que pudieran posicionarse como el primer objetivo para
promover el desarrollo de aplicaciones y usos innovadores, lo que puede favorecer la disposicion de recursos,
identificacion de oportunidades especificas, asi como mercado para los proyectos propuestos. Entre estos, podemos
mencionar los de mayor relevancia: automotriz, aeroespacial, tecnologias de informacion, servicios médicos y
magquinaria para la industria.

Adicional a los clisteres mencionados, también se identifican sectores con un cierto nivel de madurez en su
desarrollo, y que pudieran consolidarse en un mediano plazo. Entro otros, podemos mencionar a los siguientes:
metalmecanico, textil y confeccion, fabricacion de calzado, fabricacion de muebles de madera, acero y la industria
de la alimentacion y bebidas. Un tercer grupo lo forman aquellos clusteres que se definen como dinamicos, y que
de acuerdo con la misma fuente es necesaria la implementacion de acciones que impulsen la competitividad en estos.
Dentro de este grupo se identifican al sector automotriz y de autopartes, el aeroespacial, el sector eléctrico, la
industria electronica y el sector quimico.
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Grafica 3. Clusteres de desarrollo en México (informacion del Banco Mundial)
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Un grupo adicional se define como clusteres emergentes o con un potencial de desarrollo a un plazo mayor. Estos
ultimos pueden presentar condiciones idoneas para su desarrollo con una visiéon a largo plazo. Esta aparente
desventaja que estos clusteres pudieran presentar, al mismo tiempo permite identificar sectores donde atn hay
mucho por hacer, lo que podria traducirse en una mayor diversidad de oportunidades. Dentro de esta categoria, en
Meéxico se identifica al sector de la biotecnologia y equipo médico, entre otros.

A partir de esta identificacion y enfoque del Sandbox, es viable la promocion de acciones de vinculacién entre
emprendedores, entidades académicas, centros de investigacion, hubs tecnologicos y empresas, con el objeto de
fortalecer la coordinacion y esfuerzos encaminados a fomentar las acciones de innovacion y emprendimiento.

Adicional a lo mencionado, el Sandbox pudiera ser utilizados para evaluar y probar redes de nueva generacion, con
el fin de desarrollar guias y estandares, evaluar estrategias de gestion, uso compartido y mercado secundario de
espectro, prueba y evaluacion de equipo para 5G, coexistencia de tecnologias en la banda de 6GHz, etc.

Regulacién actual y el Sandbox Regulatorio

En la LFTR se identifican algunas caracteristicas que son comunes a las descritas para el modelo de Sandbox
regulatorio.

Una de estas similitudes la encontramos en la posibilidad de acceder a espectro con fines experimentales. En el Art.
76 Fraccion III de la LFTR, se establece que se puede otorgar una concesion de uso privado con fines de
“...experimentacion, comprobacion de viabilidad técnica y economicas de tecnologias de desarrollo, pruebas
temporales de equipos o radioaficionados...”. De acuerdo con lo anterior, hasta el momento ya se ha asignado
espectro con fines de experimentacion y pruebas para analizar la viabilidad de diversas aplicaciones, dentro de las
que se pueden mencionar pruebas para comunicaciones haciendo uso de espacios blancos de TV (TVWS) [Con,
(99438)], asi como el uso de la banda de 3.5 GHz para transmision de contenido multimedia con tecnologia 5G
[Con, (99440)], entre algunos otros casos. Un resumen de algunas de las concesiones con fines de experimentacion
otorgadas por el Instituto se presenta en el Cuadro 2.

Los modelos de experimentacion descritos en el Cuadro 2 estan relacionados con la evaluacion y analisis de
viabilidad de enlaces de comunicaciones operando en diversas frecuencias, haciendo uso de tecnologias
innovadoras. La duracion de las concesiones descritas oscila entre 6 meses y 2 afios. En estas asignaciones, la ley
establece que se debe definir un tiempo determinado para la realizacion de las pruebas, asi como el compromiso de
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que al final de estas se haga entrega de un reporte técnico detallado del resultado de estas. Adicional a lo mencionado,
actualmente no se contemplan acciones posteriores de parte del Instituto.

Cuadro 2. Concesiones de espectro para uso experimental otorgadas por el IFT.

Resolucion Aplicacion Banda Vencimiento Duracion
071020/290 Transmision 800-900 MHz 09/2023 2 afios
voz/datos. Tren
interurbano. GSM-
R

061021/473 Pruebas 5G. 614-698 MHz 11/2022 1 afos
Transmision 3300-3450 MHz
audio/video alta
definicion
690/13 Transmision de 24.05-24.25 GHz 08/2016 2 afos
voz, datos y video
120214/12 Evaluacion de 800 MHz 05/2016 2 afios
equipo (servicios
SMS,
GPRS/UMTS)
161214/276 Pruebas de IMT 06/2015 6 meses
equipos e
infraestructura
LTE
161214/276 Comunicaciones 700 MHz, 15 GHz 06/2015 1 afio
moviles,
radioenlaces punto
a punto (micro
ondas)

170216/41 Sistemas GMS-R. | 800-900 MHz 05/2018 2 afios
Tren interurbano
200618/444 Viabilidad de un 434.3 MHz 09/2020 2 afios
sistema de
radiocomunicacion
movil.
Localizacion de
vehiculos
121218/918 Prueba de un 3500-3525 07/2019 6 meses
sistema de acceso
inalambrico fijo
con capacidades

5G
030620/162 Pruebas TVWS 174-216, 300-380, 08/2022 2 afios
470-608 MHz
010710/183 Tecnologia 5G 3300-3450 03/2021 6 meses

Adicionalmente a lo descrito, y refiriéndose a las concesiones con fines experimentales, la misma LFTR establece
que “En este tipo de concesiones no se confiere el derecho de usar, aprovechar y explotar comercialmente bandas
de frecuencias de uso determinado...”. De este modo, bajo el esquema regulatorio actual, si alguna de las empresas
que hizo uso de una concesion de espectro para fines de experimentacion, validara y probara que su modelo funciona
de la manera esperada y deseara pasar a una fase de comercializacion, tendria que participar en una licitacion por el
recurso espectral, sin la garantia de obtener el espectro que usé en las pruebas. Se requerira concesion unica para
prestar todo tipo de servicios publicos de telecomunicaciones y radiodifusion (Art. 66), y para obtener acceso a
espectro que le permita hacer uso comercial del mismo la LFTR establece que se requiere de una concesion obtenida
por medio de una licitacion (Art. 78 Fracc. II).

Una alternativa para que una empresa que hizo uso de una concesion de espectro para fines de experimentacion
pudiera acceder a espectro con fines comerciales, podria considerar obtenerlo por medio del mercado secundario o
la red mayorista, siempre y cuando su modelo de negocio se ajuste a las condiciones, bandas de frecuencia y
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requisitos de las alternativas mencionadas. Ademas, para tener acceso a la red mayorista debera ser concesionario o
comercializadora® de servicios de telecomunicaciones (Art. 3, Fracc. LVI); asi también para arrendar espectro debe
contar con una concesion unica (Art. 104).

El Instituto ha emprendido acciones dentro del dmbito de su competencia para tratar de incorporar nuevas
tecnologias y servicios por medio de propuestas de modificacion a los lineamientos vigentes’. Un caso particular
fue la estrategia seguida para dar respuesta a una solicitud para hacer uso del espectro radioeléctrico atribuido al
servicio de radiodifusion (banda FM) para usarlo en autocinemas. El modelo de negocio opera basado en el hecho
de que el asistente al autocinema pudiera recibir el audio de la pelicula que se proyecta haciendo uso del radio
receptor instalado en su auto. Ante esta solicitud, el Instituto consider6 que “el otorgamiento de concesiones de
espectro radioeléctrico, a través del mecanismo de licitacion publica, no es la via idonea para atender dichas
solicitudes, pues éstas no se relacionan con la intencion de usar, aprovechar y/o explotar el espectro radioeléctrico
para la prestacion del servicio publico de radiodifusion.”, y agrega que “una licitacion publica resultaria
imprdctica y poco conveniente para atender las necesidades especificas de comunicacion de este tipo de solicitantes,
va que implica plazos amplios para incluir las frecuencias o bandas de frecuencias que se requieran en los
programas anuales de uso y aprovechamiento de bandas de frecuencias y para la planeacion y ejecucion de la
licitacion publica respectiva, asi como la incertidumbre para los solicitantes sobre que les sea asignado el espectro
radioeléctrico que requieren; por lo que el IFT considera que una modificacion a los lineamientos para el uso
secundario de espectro es una solucion oportuna y eficaz.” (IFT (2020)). En tal sentido, el Instituto someti6 a
consulta publica las modificaciones a los lineamientos para uso secundario para atender necesidades de los
autocimenas y auto conciertos [IFT (2020)].

Acciones como la descrita en el parrafo anterior, son una muestra de la vocacion y disposicion del Instituto para la
implementacion de acciones que fomenten e impulsen el desarrollo de aplicaciones y servicios innovadores. Las
acciones encaminadas a la modificacion de los lineamientos mencionados que permitieran la materializacion de una
idea innovadora son un ejemplo del sentido que el autor aborda en una primera instancia para el término flexibilidad
regulatoria, entendiendo que el caso descrito es un hecho particular, abordado dentro de las capacidades y
competencias del propio instituto y que de ninguna manera pudiera extrapolarse como una solucion general a
potenciales solicitudes que plantearan la necesidad de revisar/adecuar consideraciones regulatorias de otra indole.
La implementacion de un Sandbox regulatorio pudiera implicar la necesidad de revision y ajustes en la regulacion
que pudieran no ser cubiertos por modificaciones como la emprendida en el caso de los autocinemas. El caracter
juridico y los alcances que una flexibilizacion regulatoria implica merece un analisis profundo y a detalle, que
no es abordado en el marco del presente estudio.

Si bien la modificacion a los lineamientos sefialada en el parrafo anterior se constituye como un medio que brinda
al IFT alternativas y capacidad de respuesta, el autor considera que la implementacion de un modelo como el
Sandbox regulatorio pudiera ser el mecanismo que permitiria ampliar la capacidad de respuesta y accion en el caso
de que las modificaciones a los lineamientos actuales no fueran suficiente.

No obstante las similitudes identificadas en la regulacion actual con algunos de los elementos y fases descritas en el
funcionamiento de un Sandbox regulatorio, no es posible afirmar que el modelo de Sandbox Regulatorio este
contemplado o sea viable actualmente en el marco normativo. En el Cuadro 3 se lleva a cabo una comparacion del
esquema actual de concesion para experimentacion y el modelo de Sandbox, donde se resaltan algunas de sus
principales diferencias.

Como se puede ver en el Cuadro 3, el modelo actual de concesion para fines de experimentacion es un esquema que
ha sido qtil, siendo utilizado ya en diversas ocasiones para aplicaciones y usos diversos. Este modelo ha cumplido
con el objetivo para el que fue instaurado: crear condiciones para la experimentacién de nuevos servicios y
aplicaciones. Sin embargo, en el escenario actual de innovacion y desarrollo tecnoldgico es necesario evolucionar
hacia modelos como el Sandbox regulatorio que permitan habilitar una respuesta integral a la necesidad de
materializar ideas y modelos innovadores. Este modelo debera incluir, ademas de la habilitacion de los espacios de
experimentacion, estrategias que acompaien todo el proceso de innovacion, desde la gestion de la idea hasta la
concrecion de la misma en un servicio o producto para comercializacion al publico.

¢ Las comercializadoras proporcionan servicios de telecomunicaciones a usuarios finales mediante el uso de
capacidad de una o varias redes publicas de telecomunicaciones sin tener el caracter de concesionario (Art. 3, Fracc.
XI de la LFTR).

7 http://www.ift.org.mx/sites/default/files/comunicacion-y-medios/comunicados-ift/comunicado63ift _0.pdf
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Con base en lo anterior, el autor considera que la implementacion y gestién de un esquema regulatorio como el
Sandbox representa una gran oportunidad para el Instituto, aprovechando y complementando varias de las funciones
que actualmente ya se llevan cabo, haciendo uso del conocimiento y experiencia adquirido en el sector de las TICs
en nuestro pais, contribuyendo con esto a reforzar la innovacién y el desarrollo de servicios y productos con base
tecnologica.

Cuadro 3. Analisis comparativo del esquema de consesion de
espectro para findes de experimentacion y el modelo de Sandbox

Caracteristicas Espectro para Sandbox
experimentacion Regulatorio
Duracion finita Si Si
del periodo de
pruebas
Experimentacion | Definidas, Participacion activa
y pruebas ejecutadas y tanto del regulador
reportadas por la como de la empresa
empresa en el disefio e
integracion de
indicadores de
evaluacion del
modelo.
Flexibilidad No se permite Puede ser un
regulatoria requisito para

participar en el
modelo

Proposito del Validacion y Promocioén de la
modelo pruebas de equipos | innovacion y el
y servicios desarrollo
tecnologico
Sector Principalmente Empresas
telecomunicaciones | tecnologicas

(incluyendo a las
empresas de

telecomunicaciones)
Participacion del | Concesion de Diseador,
regulador espectro y promotor y gestor
recepcion de del modelo
reporte técnico de
pruebas
Resultados Integracion de un Insumo para evaluar
obtenidos del reporte. No se la viabilidad del
modelo de tienen modelo
experimentacion | contempladas considerando
acciones condiciones de
posteriores mercado,
regulacion,

derechos de los
usuarios, entre otras
caracteristicas.

Sandboxes y otras estrategias para fomentar la innovacion.

Si bien, existen varios esquemas que contribuyen y promueven la innovacion y desarrollo tecnoldgico, la orientacion
especifica de la presente propuesta se enfoca en la oportunidad para la integracion de un modelo de Sandbox
regulatorio, que pretende crear condiciones para experimentar modelos innovadores con base tecnologica que no
tuvieran cabida en el marco regulatorio actual, y que como consecuencia de esto requirieran de cierta flexibilizacion
regulatoria y condiciones particulares para llevar a cabo pruebas y evaluaciones de viabilidad.

Las diversas iniciativas, tanto del sector privado como del académico, que promueven el desarrollo de nuevos
modelos de negocio e impulsan los emprendimientos con base tecnologica (aceleradoras de empresas, Hubs
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tecnologicos, agencias de innovacion, organizaciones de emprendedores, startups) pueden ser aliados y
colaboradores para el esquema de Sandbox propuesto. Ademas de la experiencia, competencia, conocimiento y
capacidad del Instituto, el autor considera que las condiciones actuales, la inercia de innovacion existente, asi como
los esfuerzos y estrategias que otros paises estan emprendiendo configuran un escenario de oportunidad para que el
Instituto reafirme su posicion como promotor de la innovacion en beneficio de las empresas y usuarios de las TICs
en México.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En las condiciones actuales de constante innovacion, un esquema como el Sandbox regulatorio se presenta como
una alternativa deseable desde el punto de vista técnico y de gestion para nuestro pais, que pudiera ser un elemento
de relevancia para coadyuvar al desarrollo de nuevos modelos de negocio, asi como productos, servicios y sistemas
disruptivos con base tecnologica que no tuvieran las condiciones de operacion en México debido a consideraciones
regulatorias.

El IFT se posiciona como la entidad con las caracteristicas y capacidades técnicas para desarrollar un modelo de
Sandbox regulatorio. Para ello, se emiten las siguientes recomendaciones generales:

¢ Se puede aprovechar y aprender de la experiencia de los Sandboxes desarrollados en México para las Fintech.

e Considerar la identificacion de los clusteres ya consolidados como guia para el enfoque del Sandbox. Inicialmente
pueden considerarse los sectores ya consolidados como el automotriz, aeroespacial, tecnologias de informacion,
servicios médicos y maquinaria industrial.

Aprovechando las capacidades y funciones que actualmente desarrolla el Instituto, un modelo de Sandbox pudiera
complementar y enriquecer las tareas actuales.

No obstante que el enfoque del presente estudio es basicamente técnico y de gestion, debe considerarse la enorme
relevancia e importancia del componente legal y juridico que debera acompaiiar el proceso recomendado.

La naturaleza y objetivo del Sandbox regulatorio debera ser dindmico, de modo que este pueda considerar las
areas y sectores de mayor dinamismo y demanda.

Un espacio de experimentacion, seguimiento y evaluacion como el que ofrece el Sandbox puede aportar elementos
para coordinar esfuerzos con otras entidades en la regulacion de mercados digitales, donde tecnologias como
inteligencia artificial, servicios en la nube y analitica de datos juegan un papel relevante.

¢ El Sandbox regulatorio se presenta como una herramienta til para evaluar y analizar las regulaciones futuras,
como las que se requeriran para la red 5G y las redes de nueva generacion, incluyendo el analisis de las estrategias
de gestion de espectro que demandaran estas redes.

e Un Sandbox regulatorio puede ser un complemento para acciones de innovacién como el desarrollo de redes
experimentales (p. ¢j. Redes piloto 5G),

El desarrollo de un Sandbox regulatorio como el descrito se complementara con varias de las iniciativas actuales
que ya se desarrollan al interior del Instituto, como el Comité Técnico en Materia de Despliegue de 5G en México
(mesas 3 y 6, relacionadas con la experimentacion y el desarrollo de nuevos modelos de negocio) o el micrositio
de Ciberseguridad que gestiona el IFT.

La operacion de un Sandbox regulatorio promovido por el Instituto permitira fortalecer la relacion con otras
entidades y esfuerzos que actualmente se llevan a cabo en nuestro pais para impulsar el desarrollo tecnologico.

Un Sandbox regulatorio permitird al Instituto contar con una herramienta para analizar en campo algunas
consideraciones regulatorias y de politica futuras.

Fortalecer el didlogo con las empresas innovadoras y startups en el pais, asi como con empresas y estrategias
internacionales interesadas en el mercado de nuestro pais, ademas de impulsar su desarrollo.

Los tiempos actuales presentan una oportunidad para fortalecer el papel del Instituto como una entidad innovadora
e impulsora del desarrollo tecnoldgico que incida en el fortalecimiento del uso de las redes y el desarrollo sectorial.

El modelo de Sandbox propuesto representa una guia general, recomendando ampliamente adecuarlo a las
consideraciones pertinentes que permitan que el mismo fortalezca las acciones del Instituto.

e La innovacién tecnologica sera una constante, y el Instituto debera tomar acciones que le permitan prospectar
futuras regulaciones y evaluar algunas de las acciones emprendidas hasta el momento. El Sandbox puede ser un
escenario ideal para probar y validar las acciones mencionadas.
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RESUMEN

El trabajo identifica y describe los mecanismos institucionales que intervinieron en la continuidad de la politica
publica de tendido y operacion de la Red Federal de Fibra Optica (REFEFO) en Argentina durante 2010-2020. La
economia politica explica la inestabilidad de las politicas publicas en Argentina por la ausencia de condiciones
institucionales cooperativas para la celebracion y sostenimiento de acuerdos intertemporales entre los actores
politicos. La REFEFO se presenta como un caso desviado de la teoria: durante los tltimos 12 afios, tres diferentes
gobiernos, han desarrollado acumulativamente 34.000 KM de infraestructura de conectividad en zonas sin cobertura
o donde la concentracion de mercado vuelve restrictivo el acceso a internet. Mediante theory testing process
traccing, se identificaron y contrastaron empiricamente cuatro medios institucionales alternativos que reducen los
incentivos al desvio sobre la politica publica, contribuyendo a su continuidad por mas de 10 afios: mayorias
especiales, delegacion burocratica, contratos explicitos y fondos extrapresupuestarios.

PALABRAS CLAVE

Continuidad, Politicas, Conectividad, Instituciones.

INTRODUCCION

La figura del péndulo (Diamand 1983) es frecuentemente utilizada para ilustrar la inestabilidad politica y econémica
de Argentina. Los ultimos trabajos de economia politica aplicados a Argentina, explican la inestabilidad de las
politicas publicas, a partir de las condiciones institucionales poco cooperativas para la celebracion y sostenimiento
de acuerdos intertemporales, que permitan preservar politicas fundamentales frente a shocks politicos y econdomicos.
En contraste con estos diagnosticos, la Red Federal de Fibra Optica (REFEFO), se destaca por su continuidad en los
10 ultimos afios a pesar los cambios de gestion, la inestabilidad institucional y las continuas restricciones
presupuestarias.

La REFEFO es un instrumento de la politica publica de conectividad, creada en 2010 con el objetivo de reducir las
disparidades sociales, econdmicas y geograficas para el acceso a internet. (Argentina Conectada 2011). Para ello se
construyen y operan redes de fibra optica a través de Empresa Argentina de Soluciones Satelitales S.A. (ARSAT),
una empresa privada de propiedad 100% estatal', que luego comercializa internet mayorista a proveedores locales
de internet (ISP), a valores subsidiados (Laroca 2019). De esta manera, se propone llevar servicios de internet a

! Ley 26.092
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zonas donde, por razones de rentabilidad, no hay presencia de operadores privados y reducir el valor de venta
mayorista de internet dinamizando la competencia.

Acumulativamente, tres gobiernos nacionales de distinto signo politico, han tendido e iluminado acumulativamente
32.000 km de redes troncales de fibra Optica para prestar servicios mayorista de internet a 787 cooperativas y pymes
en 1100 localidades, con una inversién acumulada de $11.174.516.618,00 (ARSAT 2021). Se han desarrollado 5
redes provinciales ejecutadas en coordinacion y por las provincias adheridas a la red. Desde su puesta en
funcionamiento, el acceso a internet fija por hogar creci6é un 36% (ENACOM 2022) y el valor de internet conexion
registro una caida del 50 % en promedio en las zonas donde llegd ARSAT (Convergencia Latina 2017).

A primera vista, la REFEFO puede catalogarse como un caso desviado de la teoria (Gerring 2008). En un pais como
Argentina, cuyas configuraciones institucionales no fomentan acuerdos intertemporales entre los actores politicos,
en general, no es esperable observar estabilidad de sus politicas publicas, menos atn, capacidad estatal, coordinacion
con otros gobiernos ni credibilidad ante actores privados para realizar inversiones con impacto econdmico y social
(Scartascini, Spiller, Stein y Mariano Tommasi, 2011).

La coyuntura critica de cambio de gobierno en 2015 se caracteriza por inestabilidad normativa y concentracion en
el sector de comunicaciones, desfinanciamiento de los medios estatales (Califano 2020) y la suspension de la
construccion del satélite ARSAT 3. En este contexto la REFEFO se encontraba un 90% construida, pero solo un
25 % operativa, pudiendo haber sido el resto de sus redes abandonadas, alquiladas o vendidas. Sin embargo, esta
politica continué hasta la concrecion de sus objetivos, trascendiendo shocks politicos y econémicos (Stein y
Tommasi, 2006) tales como cambio de gobierno con distinto signo politico, con su consecuente inestabilidad
institucional (esta politica cambid cinco veces de ambito ministerial) y restricciones presupuestarias cercanas al
93 % de los fondos asignados del tesoro (Presupuesto Abierto 2019). Si se considera que, la politica fue creada por
decreto y las dos leyes que intervienen en su funcionamiento contaron con infima participacion de la oposicion
(Diputados Argentina 2022) . En ausencia de acuerdos intertemporales entre los actores politicos y suponiendo la
permanencia de las condiciones institucionales poco cooperativas, (Qué elementos intervinieron en la continuidad
de esta politica?

Para abordar la pregunta, este trabajo realiza aplicacion al caso de la teoria costos de transaccion de las instituciones
politicas. Spiller y Tommasi (2003) postulan que si el entorno institucional facilita la cooperacion politica, se podran
implementar politicas eficientes y adaptables sin muchas salvaguardas. Cuando el ambiente no lo facilita, la politica
sera implementada con el apoyo de las salvaguardas (ex ante reglas rigidas). Cuando los costos de implementar las
salvaguardas son altos, entonces la politica respondera a los shocks politicos y sera inestable. En consecuencia, la
hipétesis propuesta deviene de una aplicacion de este instrumental tedrico al caso de estudio: En Argentina, la
implementacion de medios institucionales alternativos, como salvaguardas y reglas rigidas sobre acuerdos
intertemporales comprendidos por la politica publica, contribuyeron a la continuidad del despliegue y operacion de
la REFEFO entre el 2010 al 2020.

ENFOQUE TEORICO Y MARCO ANALITICO

Desde la economia politica, las politicas publicas son el resultado de acuerdos intertemporales entre actores politicos
en momentos contractuales, donde se produce intercambio de acciones/recursos presentes a cambio de promesas de
acciones/recursos futuros (Scartascini, Stain y Tommasi 2008,yScartascini, Spiller, Stein y Mariano Tommasi,
2011). Estas transacciones estdn condicionadas por las reglas del juego politico, el funcionamiento de las
instituciones politicas y los atributos subyacentes del problema de politica ptblica, (Spiller y Tommasi, 2003,282).

La estabilidad se define como “la capacidad de los actores politicos para concertar y hacer cumplir acuerdos
intertemporales, que permitan preservar ciertas politicas fundamentales (politicas de Estado) mas alla del mandato
de determinados funcionarios publicos o coaliciones” (Stein y Tommasi, 2006:143), depende del nivel de
cooperacion que promueva el entorno institucional y de la capacidad de enforcement de los acuerdos
intertemporales.

En un entorno cooperativo, ante la consciencia de shocks econdmicos, tecnoldgicos o politicos que alteren el poder
relativo de los jugadores, los acuerdos son adaptados en sucesivas negociaciones. Si no es posible la adaptacion y
los incentivos al desvio son altos, la cooperacion no sera sustentable, dado que cada parte elegira la politica favorita
cuando esté en el poder para ajustarse a los shocks econémicos/politicos.
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Abhora bien, “ciertas formas de cooperacion pueden ser alcanzadas mediante medios institucionales alternativos.
Una alternativa consiste en fijar las reglas de la politica del tipo analizado anteriormente, de modo tal que limite
el comportamiento oportunista. Otra forma alternativa es delegar la politica a una burocracia independiente”
(Spiller y Tommasi, 2003:289)(Subrayado nuestro). Se define como medios institucionales alternativos, aquellos
mecanismos institucionales que reducen los incentivos al desvio sobre los acuerdos intertemporales contenidos en
las politicas publicas, ya sea mediante retroalimentacion de los beneficios o elevacion de costos al cambio (North
1998). Funcionan como salvaguarda, esto es, como proteccion de los acuerdos intertemporales y contribuyen al
cumplimiento efectivo de las acciones. Se identificaron cuatro mecanismos a partir de la lectura de otros casos de
estudios dentro del marco tedrico, que se enlazan en este trabajo para el estudio de caso, a saber:

Mayorias especiales: la presencia de normativa con este requisito para cambiar el curso de accion de una politica
eleva los costos de transaccion, en tanto obliga a contar con mayor cantidad de diputados/senadores y con ello
aumenta la cantidad de transacciones y pagos a realizar. Esto resulta muy costoso ante la incertidumbre sobre los
posibles beneficios que podria traer un nuevo arreglo y desincentiva modificaciones sobre las leyes. (Tommasi,
Saiegh, Sanguinetti 2001).

Delegacion en una burocracia autéonoma y capaz: el grado en que un organismo puede determinar de manera
enddgena sus preferencias y su actividad organizacional sobre las politicas sin la interferencia de actores externos
(Rubio 2017), reduce la incertidumbre sobre el cumplimiento de los acuerdos ante shocks politicos, al aislar las
estructuras de los cambios de autoridad y grupos de interés (Gedes 1998, Moe 2015). Asimismo, la autonomia
fundada en la necesidad de conocimiento experto se asocia a atributos de capacidad técnica, que en conjunto con
capacidad presupuestaria, organizacional y territorial hace efectiva la ejecucion de la politica ptblica y otorga un
horizonte de estabilidad y credibilidad (Chudnovsky, Gonzélez,Hallak, Sidders y Tommasi 2018).

Contratos explicitos: un estado emprendedor (Mazzucato 2010) que dinamice la innovacion tecnologica mediante
la inversion en proyectos que para el mercado son demasiado costosos o de alto riesgo, puede usar su poder
infraestructural (Mann, 2007) para generar incentivos selectivos (Olson 1998, 2015) para alcanzar acuerdos. El uso
de instituciones ex6genas provenientes del derecho privado con garantias y restricciones contractuales concretas
(Levy y Spiller 1994, 210) puede otorgar credibilidad sobre el cumplimiento de los acuerdos. Esto permitiria superar
dificultades asociadas a las facultades exorbitantes del derecho ptblico (Balbin 2015) y el funcionamiento
imperfecto de los mercados politicos sobre la irreversibilidad de las inversiones, la posibilidad de medicion y la
dimension temporal de la transaccion.(Spiller y Tommasi 2000).

Fondos Extrapresupuestarios: Cogliandro (2012) destaca el uso del fideicomiso de mecanismos alternativos de
financiamiento por fuera del Presupuesto Nacional, para asegurar la disponibilidad de los recursos mas alla del afio
fiscal y contar con mayor autonomia sobre su manejo. La asignacion especifica de los fondos para un destino
exclusivo definido por normativa, el ingreso de recursos de fuentes especificas que no pasan por el tesoro y el
establecimiento de horizontes temporales largos para el cumplimiento de sus objetivos reducen los incentivos al
desvio y contribuyen a la continuidad de las politicas publicas.

MARCO METODOLOGICO

Se realizd una investigacion longitudinal (Cea D’ Ancona, 1998) de un tnico caso, en circunstancias temporalmente
delimitadas por los cambios de gobierno entre 2010 y 2020. La seleccion del caso se realizo a partir de la variable
dependiente, a fin de explicitar los factores intervinientes en el resultado (Gerring 2008).

Luego de conceptualizado el funcionamiento del mecanismo causal a partir de la literatura existente, se testeo la
presencia y eslabonamiento de los sistemas tedricos en cada uno de los mecanismos causales, hipotetizado mediante
una estrategia metodologica de rastreo de procesos (Gerring 2001; Collier,2011, Mahoney 2012, Beach, 2016, Beach
y Brun Pendersen 2016, 305 y Bril-Mascarenhas Maillet y Mayaux 2017). Para ello se realizaron
operacionalizaciones empiricas denominadas “casual process observations” y la evidencia predicha se sujeto a test
empiricos del aro y de pistola humeante para evaluar que el evento o proceso ocurrid y que hay una conexion causal
entre dos o mas eventos.

Para la variable se adapto6 indice de Stein y Tommasi (2006) sobre el concepto de estabilidad de las politicas ptiblicas
para rastrear si hubo cambios que impliquen una discontinuidad de los componentes esenciales de la REFEFO.
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La evidencia recolectada se baso en datos secundarios, cualitativos y cuantitativos provenientes de investigaciones
y entrevistas hechas por otros tesistas y periodistas especializados, informes publicos y expedientes. También se
recolectaron datos primarios a partir de normativa asociada a la politica publica, versiones taquigraficas del
Congreso y entrevistas semi estructuradas a funcionarios de alta direccion ptiblica y personal jerarquico de empresas.
De forma complementaria se analiz6 con evidencia cuantitativa y geografica sobre el alcance de la politica publica.

Cuadro N.°1: operacionalizacién de la variable independiente

Mecanismo Evidencia esperada Tipo de prueba
Delegacion Se espera observar la Pajaenel | Presencia de normativa que establezca la autonomia
Burocritica delegacion de la politica | viento juridica y presupuestaria de ARSAT

en una organizacién con | Prueba *Porcentaje de ejecucion de la politica publica medida
autonomia y capacidad | del aro en Km licitados/construidos sobre Km planificados por
para implementar la la organizacién.

REFEFO *Alcance territorial de la politica publica medido en
provincias y localidades planificadas y alcanzadas.
*Resolucién de resistencias de otros actores medido en
negociacion de acuerdos: medido en acuerdos
suscritos.

Vistones de credibilidad | Pistola *Declaraciones de otros actores (empresas y

sobre la capacidad de humeante | provincias) sobre la capacidad de ARSAT

ARSAT construir y *Colaboracién con la politica de conectividad medida
operar la REFEFO en acuerdos suscritos con ARSAT

Pajaenel | *Suscripcion de acuerdos entre la ARSAT y otros
Contratos Explicitos | Se espera observar que | viento actores con clausulas explicitas (Km, Monto, plazos,
las penalidades Mb, gfc) v penalidades.

incluidas en contratos | Pryeba | *Cantidad de km de fibra dptica

explicitos entre ARSAT | gef aro construido/intercambiados sobre el objeto del contrato

y otros actores, ) *Cantidad de ISP y empresas de telecomunicacién que
desincentiven el d?_s"lé adquieren a ARSAT capacidad sobre la REFEFO
sobre lg.constmcc:on Y | Pistola *Inicio de causa judicial por incumplimiento de
operacién de la humeante | contratos explicitos entre ARSAT y otros actores.
REFEFO *Acciones resarcitorias/instruccion judicial de para del
contrato.
Pajaenel | *Presencia de normativa que requiera mayorias
Reglas rigidas Se espera observar viento especiales cambiar construccién y operacién de la
restricciones sobre REFEFO.
aspectos centralesdela | Prueba | *Ausencia de mayorias necesarias del partido
construccion y del aro gobemante en el congreso superar la regla rigida
operacion de la Pistola *Presencia informes y/o proyectos sobre intencion de
REFEFO humeante | cambiar la construccién y operacion de la REFEFO que
10 prosperan.
Pajaenel | *Presencia de fondos extrapresupuestarios con
Fondos Se espera observar la viento asignacion especifica a la politica piblica y aplicacion
Extrapresupuestarios | utilizacion de fondos posible a la REFEFO (cualquier medio excluyendo
con asignacién extrapresupuestarios bonos y transferencias del tesoro.)
especifica para ﬁnan.c’lar la Prueba *Ejecucion de estos fondos para la politica publica ante
construccion y del aro restricciones presupuestarias medido en transferencias
operacion de la a ARSAT.
REFEFO Pistola *Continuidad de tendidos REFEFO en proyectos

humeante | financiados con fondos extrapresupuestarias
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Cuadro N.°2: operacionalizacion de la variable dependiente]

Variable Dimension Indicadores

Continuidad Presencia de la | Presencia de normativa sobre la REFEFO
dela REFEFO | politica piiblica | Presencia de asignaciones presupuestarias y/o financiamiento para la REFEFO

Prioridad en Mencién a la REFEFO en discursos presidenciales.
objetivos

Mantenimiento | Existencia de proyectos secundarios basados en la puesta en marcha y funcionamiento
de acuerdos con | de la REFEFO

actores Existencia causas judiciales y o reclamos administrativos iniciados sobre la REFEFO
Lineas de Porcentaje de KM de fibra optica construidos/ iluminados/ intercambiados sobre
Accion planificacion original
Existencia de acciones de intervencion sobre precios de mercado de parte del estado
usando la REFEFO

DESCRIPCION GENERAL DE LA REFEFO

En el decreto 1552/2010 se instruye a ARSAT la construccion y operacion de la red. ARSAT licitaba regionalmente
obras civiles de tendido de fibra optica y la adquisicion de equipamiento de iluminacion. La fibra tendida quedaba
bajo su propiedad. El disefio de la red realizado por la Secretaria Técnica y Académica de Argentina Conectada
sumaba 58.000 km en tres niveles:

1) Redes troncales de fibra optica: se planificaron 22.000 km sobre rutas nacionales y trazas ferroviarias y tiene
como destino transporte de trafico de datos de larga distancia nacional.

2) Redes provinciales de fibra optica: se planificaron 25.000 km sobre rutas provinciales para ampliar la capilaridad
con el fin de conectar localidades del interior. Su ejecucion se realizo mediante la suscripcion de convenios con las
provincias y empresas provinciales o construccion por ARSAT y se financiaron a través de fideicomisos entre
ARSAT y las provincias o mediante transferencias del tesoro nacional a las provincias.

3) Redes de tltima milla: redes que van desde el nodo hasta el hogar. Se trazan segtin la geografia natural y desarrollo
habitacional de cada localidad.

De forma adyacente a las rutas nacionales y provinciales se instalan puntos de interconexion denominados “nodos”,
esto es, sitios donde se instala un contenedor con equipamiento de iluminacion y derivacion de la red para conectar
localidades.

La construccion de nuevos tendidos se ejecuta en fases. Primero se ejecuta la obra civil de zanjado y canalizacion
adyacente a la ruta y se entierra un cafio con 3 ductos por donde pase la fibra dptica. Luego se procede al pasado de
cables de fibra dptica oscura por estos tubos. Finalmente, se instala equipamiento para iluminacion de la fibra que
habilita transmision de datos. Otra alternativa es la adquisicion de fibra optica a otra organizacion que ya posee
tendidos o realizar acuerdos irrevocables de uso (IRU). Estos métodos permiten ahorrar la obra civil, pero requieren
la independizacion de ductos y/o iluminacion en caso de estar oscura. Al momento de redaccion de esta tesis, la
REFEFO tiene casi 32.000 km en funcionamiento.
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Cuadro N.°3: comparacion de las etapas de ejecucion de la REFEFO

Argentina entre 2010y 2020

Etapas Etapal Etapa II Etapa III
Afios 2011-2015 2016-2019 2020 - a la fecha
Prioridad en agenda de Alta: acto presidencial parael | Alta: acto presidencial parael | Alta: acto presidencial
gobierno lanzamiento 2010 y mencidén | lanzamiento 2016 y mencién para el lanzamiento
en discurso de apertura en en discurso de apertura en
congreso de 2013, 2014, 2015 congreso 2017, 2018, 2019
Dependencia Institucional Ministerio de Planificacion | Ministerio de Comunicaciones | Jefatura de Gabinete de
Federal Inversion Publicay | Ministerio de Modernizacion Ministros
Servicios Jefatura de Gabinete de
Autoridad Federal de Ministros
Tecnologias de la Informacion
v las Comunicaciones
Organismo Ejecutor ARSAT ARSAT ARSAT
Normativa asociada Decreto N.2 1552/2010 y Decretos N.° 13/2015, Resoluciones N.°
11172015 513/2017 y802/2018 ENACOM 867 /2020y
Ley27.078 y Ley 27.208 Resoluciones ENACOM N.° 1018/2020
3597/2016, 5410/2016,
8955/2016, 5918 / 2017,
2899/2018, 2539/2019
Tipo de financiamiento Fondos del Tesoro Fondos del Tesoro, Fondo Fiduciario del
Fondo Fiduciario del Servicio Servicio Universal,
Universal BID, FONPLATA
Transferencias recibidas $8.136 millones $2.342 millones $1.153 millones
para la REFEFO
Obra civil Red Troncal 26.777km (95%) 32.220km (100% + 13%) 33.900km
(100%+20%)
Tluminacion Red Troncal 8.02%km (25%) 31.478km (97%) 31.879%m (93%=
Localidades Alcanzadas 69 1065 1070
Red Troncal
ISP Conectados 15 660 787
Estado de Redes Finalizadas: Chaco, Entre Finalizadas: Misiones, Entre | Iniciadas: Tierra del
Provinciales Rios, Formosa y La Rioja. Rios, Santiago del Estero Fuego.
Iniciadas: Misiones 17%. Buenos Aires. A iniciar: Catamarca,
Santiago del Estero 86%. Iniciadas: Jujuy, Corrientes San Juan, Salta, Entre
Buenos Aires figuraun 38% | Sin Iniciar: Neuquén, Rios.
A iniciar: Catamarca, San Catamarca, San Juan
Juan y Neuquén
Obras de Ultima Milla 20 225 81

Fuente: elaboracién propia en base a Datos Abiertos de ARSAT, ENACOM, Presupuesto Abierto, Informes de Gestion
2015 de MINPLAN, Informe de gestion 2019 ARSAT, Informacién Publicada por Jefatura de Gabinete de Ministros (2020)
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HALLAZGOS

La delegacién en ARSAT para la construccién y operacion de la Red Federal de Fibra Optica (REFEFO) contribuy6
a su continuidad, en tanto la capacidad de la empresa hizo efectiva su ejecucion y otorgd la credibilidad necesaria
para arribar y sostener acuerdos con otros actores, tanto por capacidad técnica, el rapido alcance territorial, y su
autonomia presupuestaria y juridica.

Su capacidad fundada en un equipo mayoritariamente técnico (ARSAT 2012) disponibilidad presupuestaria y los
procesos de adquisiciones mas agiles que otorga su excepcion a la ley de contrataciones del estado (ARSAT 2014),
permitieron que en 2011, a menos de un afio de su lanzamiento, se licitara la construccion del 90 % de la red troncal
de fibra optica(AGN 2014 y 2018, MINPLAN 2015, Benjardino Ordofiez 2015). Ese mismo afio, se compraron
4.209 km de infraestructura de Silica, Gigared y Global Crossing en zonas de competencia directa con los grandes
operadores, proyectando un total 23.239 km de redes troncales de fibra optica . Adicionalmente, se suscribieron
acuerdos especificos por el 40 % de las redes provinciales (10.745 km) y acuerdos marco de cesion de 4900 km de
fibra oscura de sistema eléctrico nacional (Argentina Conectada, 2011).

El despliegue territorial estratégico y la concentracion de facultad regulatoria en el Ejecutivo Nacional fue visto
como una “amenaza” por los operadores privados (Baladron 2018 y Signals Telecom 2013). La presion competitiva
en punto de alta concentracion y elevados costos de capital (Galperin, 2013) que podria afectar la rentabilidad del
sector en ese segmento via exclusividad geografica y/o competencia de ARSAT. Entrevistados de las empresas de
telecomunicaciones manifestaron que si bien tenian reservas sobre la operacion de la red, observaron en ARSAT
capacidad asociada a disponibilidad de recursos, la facilidad de obtencion de permisos, la competencia de los
equipos técnicos, por ello creian que la REFEFO se terminaria. Al mismo tiempo, tenian interés en que el estado
realizara un adelanto de inversion para actualizar la tecnologia y extension de redes (Baladron 2018).

En consecuencia, a fin de evitar la potencial exclusion y poder acceder a beneficios selectivos, en 2011, antes de
que inicie la construccion de las obras, se celebraron acuerdos de intercambio de infraestructura entre ARSAT y
Telecom, Telefonica y Claro Argentina (Baladron 2018). Estos acuerdos tenian bajos costos de transaccion, bajos
incentivos al desvio y otorgaban beneficios mutuos. El estado se ahorraba la inversion en zonas donde ya habia
cobertura y las empresas, cuyas redes eran mayoritariamente de cobre, accedian a mejor tecnologia y nuevas zonas
de cobertura para reducir los costos de inversion en la extension de redes moviles. ARSAT asumia el costo de
negociacion y el costo de inversion inicial: el despliegue simultaneo de todas las troncales, incluidos los tramos de
interés de las empresas, volvia explicito y casi irreversible el objeto sobre el que aplica el acuerdo. Al mismo tiempo,
los acuerdos tenian una estructura de pagos diferida en horizontes temporales largos: solo podrian aprovechar los
beneficios del intercambio de fibra cuando ARSAT finalizara las obras.

En 2015, con el 90% de la obra civil terminada pero antes de que inicie la iluminacion de la red, los acuerdos con
Claro y Telefonica se renegociaron como contratos de venta de capacidad en determinadas trazas (Clarin 2016,
Telam 2016, Baladron 2018). Esta estrategia de comercializacion inicial tuvo consecuencias sobre la continuidad de
la politica. El acuerdo con uno de estos operadores implicaba el 45 % de las ventas de REFEFO y el 21 % de las
ventas totales de la empresa en 2016 (JGM 2016), de modo tal que su concrecion era relevante para la sustentabilidad
y autonomia de la empresa. Asimismo, la suscripcion de contratos explicitos entre ARSAT y los operadores reducia
los incentivos al desvio para ambas partes. El caracter explicito y medible, le otorgd una base objetiva del acuerdo
que lo volvia factible de ejercer enforcement ante la ley mediante penalidades en caso de incumplimiento (ARSAT
2022). Al ser una empresa publica regida por el derecho privado , en caso de incumplir los términos de los acuerdos,
las penalidades incluidas podrian ejecutarse sobre el patrimonio de la empresa, reduciendo los incentivos al desvio.
Este tipo de clausulas hubiera tenido baja aplicacion en acuerdos con el Estado.

Ahora bien, su efectivo cumplimiento quedaba sujeto a la iluminacion del 75 % restante de la REFEFO demorado
en 2016 por el cese de transferencias del Estado Nacional (AGN 2022). Sin disponibilidad inmediata de fondos para
inversiones de capital, ARSAT tenia obligaciones contractuales por $1.390 millones y deudas exigibles con
proveedores de la REFEFO por $58 millones (SIGEN 2016,8). Ante la hipdtesis alternativa de la venta de la
REFEFO (Krakowiak 2016) los entrevistados explicaron que no hubiera sido econdmicamente racional la venta de
los activos sin la facturacion de los contratos, dado que hubiera sido menor a la inversion realizada y los costos de
rescision asociados. Asimismo se observa la existencia del mecanismo de mayorias especiales. La ley 27.208 de
desarrollo de industria satelital, introduce en su Art 14. que cualquier cambio en la composicion accionaria de
ARSAT o venta de los recursos esenciales o asociados requiere 2/3 del total de los miembros del Congreso de la
Nacion., mayoria con la que ningtn partido contaba (Ministerio del Interior 2022). Si bien no se observo la puesta
en funcionamiento de este mecanismo para el caso de la REFEFO, si se observo su conocimiento en el tratamiento
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del proyecto de ley de convergencia corta que pretendia liberar el espectro radioeléctrico asignado a ARSAT en
caracter preferencial (Diputados 2018, Senadores 2018). La ley finalmente no prosper6 (Telam 2018).

En linea con la explicacion anterior, resultaba necesario finalizar la REFEFO tanto para cumplir con los objetivos
de la politica publica de conectividad, como evitar penalidades por mora o incumplimiento para capitalizar los
contratos de venta de capacidad y generar ingresos. Para finalizar las obras se hizo uso del 90% del Fondo Fiduciario
del Servicio Universal (FSU) (Maule 2019). Este fondo (re)creado por la Ley 27.078 en 2014, tiene origen
extrapresupuestario, se financia principalmente del uno por ciento (1%) de los ingresos de las empresas de
telecomunicaciones. Su establecimiento como fideicomiso permiti6é preservar en el tiempo fondos al separar sus
fondos de los recursos presupuestarios sobre los cuales el poder ejecutivo puede reasignar su utilizaciéon. Tampoco
podrian ser gastados con otro destino, en tanto el art. 25 de la ley que le dio creacion asigna especificamente el uso
los fondos reduccion de brecha digital. Para ejecutar estos fondos, la ley requiere la reglamentacioén de programas
especificos sobre las tematicas del fondo, admitiendo en su art. 75 la adjudicacion directa a Empresas y Sociedades
del Estado para su ejecucion. Para su utilizarlos en la REFEFO mediante la Resolucion ENACOM N°3597/2016 se
dio creacion al “Programa de Conectividad” acorde a los objetivos del fondo y la presentacion de proyectos de
ARSAT para la instalacion de 770 nodos de acceso a internet a cada localidad. Esto implicaba légicamente la puesta
en funcionamiento operativo de la red, en tanto en los nodos de acceso se instalaban los shelters con el equipamiento
de iluminacion.

El financiamiento restante se empled en el programa de ultima milla creado por Resolucion ENACOM N°
8955/2016 y 2899/2018. Se financiaron 225 proyectos a ISP locales para tendidos de redes al interior las manzanas
cada pueblo, priorizandose las obras con interconexion a la REFEFO. Esto produjo retroalimentacion mutua de
beneficios, la REFEFO era la condicion de posibilidad de acceso mayorista a ISP en zonas sin cobertura y al mismo
tiempo la venta de capacidad mayorista a pequefios operadores diversifica la auto sustentabilidad a lared de ARSAT,
alcanzando a 787 operadores locales (Datos abiertos 2022). Durante la pandemia SARS COVID-19 se produjo un
aumento del 84% sobre el trafico de la red, 660 ISP solicitaron més conectividad y 168 aguardando factibilidad
técnica sobre la solicitud de capacidad a adquirir, lo que demand¢ la actualizacion tecnologica del equipamiento de
iluminacion para triplicar la velocidad de transmision y aumentar la cantidad de megabytes que pueden darse a los
ISP. El 98% de los fondos ejecutados de FSU en 2020 fueron de este proyecto (ENACOM 2021). Dada sus
limitaciones, y para realizar obras de cierres de anillos en Patagonia, Buenos Aires y NEA, ARSAT recurri6 a fondos
extrapresupuestarios de origen internacional como fueron el BID y FONPLATA.

A modo de extension, se analizé también el funcionamiento, los contratos explicitos, los fideicomisos y las empresas
de propiedad estatal para el desarrollo de las redes provinciales. De las 17 provincias que firmaron acuerdos marco
en la Etapa I, solo iniciaron obras las 11 provincias que suscribieron acuerdos especificos con ARSAT (MINPLAN
2015, BICE 2022). 2 provincias que dependieron de transferencias del Tesoro Nacional, no continuaron sus redes
en la Etapa II (Neuquén y Catamarca). 5 provincias que poseian financiamiento mediante fideicomiso y ejecutaron
sus redes con SAPEM lograron finalizar sus tendidos (Chaco, Formosa, La Rioja, Misiones y Santiago del Estero).
Otras 2 redes provinciales dependientes de transferencias fueron ejecutadas por ARSAT (Buenos Aires y Entre Rios)
y s6lo una provincia finalizé sus tendidos sin constituir una empresa provincial (San Juan). Respecto a las redes
discontinuadas, se destaca el caso de Catamarca que inici6 acciones legales utilizando el acuerdo especifico (CCF
Expediente N° 008546/2017), sin embargo, no se observd enforcement judicial sobre el contrato, dado que
desistieron las acciones luego de renegociarse un nuevo acuerdo.
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Fideicomiso
Si No
Continta 5(100%) 3(50%)
No continua 3(50%)
Total 5(100%) 6(100%)
Fuente: elaboracion propia en base Ministerio de Planificacién (2015), ENACOM (2016) y Jefatura de Gabinete de
Ministros (2020)
Cuadro N.° 5: Continuidad de redes provinciales segun tipo de organismo ejecutor
Empresa propiedad estatal
Si No
Continta 7(70%) 1(100%)
No continua 3(30%)
Total 10(100%) 1(100%)
Fuente: elaboracion propia en base Minssterio de Planificacién (2015), ENACOM (2016) y Jefatura de Gabinete de
Ministros (2020)
CONCLUSIONES

La REFEFO es un caso extremo, pero no desviado de la teoria, en tanto se observa evidencia sobre el funcionamiento
de los mecanismos, salvaguardas, que en las circunstancias particulares, operaron para que la REFEFO haya seguido
expandiendo su cobertura y alcance. De ellos, todos han superado los test empiricos de aro. Es importante destacar
el caso de las mayorias especiales y los contratos explicitos, si bien se evidencié la existencia de este instrumento,
no se observo la puesta en funcionamiento mediante enforcement judicial en el recorte temporal del caso. Si se
observan clausulas tendientes a desincentivar el desvio, asi como el reconocimiento de los actores sobre sus

consecuencias.
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Cuadro N.°6: Resultados de Test empiricos

Mecanismo Evidencia Tipo de prueba Evidencia
esperada Encontrada
Delegacién Se espera observar | Pajaenel | Presencia de normativa que establezca la autonomia juridica \/
Burocritica la Qe}egacién dela viento v presupuestaria de ARSAT
politica en una Prueba | *Porcentaje de ejecucion de la politica publica medida en v
Organizacion con del aro Km licitados/construidos sobre Km planificados por la
autonomia’y organizacion. ‘/
capacidad para *Alcance temitorial de la politica piblica medido en
implementar la provincias v localidades planificadas y alcanzadas.
REFEFO *Resolucion de resistencias de otros actores medido en ‘/
negociacion de acuerdos: medido en acuerdos suscritos.
Visiones de Pistola *Declaraciones de otros actores (empresas y provincias) \/
credibilidad sobre la | humeante | sobre la capacidad de ARSAT
capacidad de *Colaboracion con la politica de conectividad medida en \/
ARSAT construir y acuerdos suscritos con ARSAT
operar la REFEFO
Pajaenel | *Suscripcion de acuerdos entre la ARSAT y ofros actores \/
Contratos Explicitos Se espera observar viento con clausulas explicitas (Km, Monto, plazos, Mb, gig) v
que las penalidades penalidades.
ncluidas en Prueba *Cantidad de km de fibra dptica construido/intercambiados \/
contratos explicitos | del aro sobre el objeto del contrato
entre ARSAT v *Cantidad de ISP y empresas de telecomunicacion que \/
ofros actores, adquieren a ARSAT capacidad sobre la REFEFO
desincentiven el Pistola *Inicio de causa judicial por incumplimiento de contratos \/
desvio 50‘-_’{6 la humeante | explicitos entre ARSAT v otros actores.
construccion y *Acciones resarcitorias/instruccion judicial de para del
operacion de la contrato. x
REFEFO
Pajaenel | *Presencia de normativa que requiera mayorias especiales /
Reglas rigidas Se espera observar viento cambiar construccion v operacion de la REFEFO.
restricciones sobre | Prueba *Ausencia de mayorias necesarias del partido gobemante en \/
aspectos ceqqales de | delaro el congreso superar la regla rigida
la construccion y Pistola *Presencia nformes y/o proyectos sobre mtencion de
%‘gfgﬁg‘ dela humeante | cambiar la construccién v operacién de la REFEFO que no x
prosperan.
Pajaenel | *Presencia de fondos extrapresupuestarios con asignacion /
Fondos Se espera observar viento especit'léz)a(acul:.l po}iﬁca ::.liiblica ‘l, apel!ilgacan posibleala
. la utilizacion de REFEF er medio excluyendo bonos y
Extral?resul.)}lestanos Sondos transferencias ;[:11 fesoro) : :
con asignacion extrapresupuestarios | Prueba *Ejecucion de estos fondos para la politica publica ante v
especifica para financiar la del aro restricciones presupuestarias medido en transferencias a
construccion y ARSAT.
operacion de la Pistola *Continuidad de tendidos REFEFO en proyectos financiados \/
REFEFO humeante | con fondos extrapresupuestarias

El trabajo realizado muestra como en la Etapa I se generaron los mecanismos que impusieron restricciones al cambio
y protegieron los elementos esenciales frente a los cambios de orientacion politica de la gestion de gobierno, la
inestabilidad institucional intrinseca del pais y las restricciones presupuestarias en las que se fue desarrollando. Las
metas alcanzadas en cada etapa reflejan la planificacion original y fueron posibles a partir de los desarrollos
acumulativos de las etapas precedentes. Si bien las pretensiones explicativas se reducen a este caso idiosincratico,
se evidencian las herramientas que se disponen en el marco institucional dado para dar continuidad a las politicas
publicas. El caso de la Red Federal de Fibra Optica da pruebas de la capacidad del Estado Nacional Argentino para
planificar y ejecutar de forma eficaz y en coordinacion con otros actores, politicas publicas que requieren inversiones
sostenidas en el tiempo para dinamizar el desarrollo sectorial, alcanzar impactos econdémicos y condiciones
equitativas de acceso a la conectividad.
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RESUMEN

En este trabajo se analiza la relacion entre el acceso a computadoras con Internet en los hogares y el desempefio
escolar de sus miembros. Su contribucion consiste en ampliar la evidencia empirica en el tema luego del impacto
de la pandemia de Covid-19. El objetivo es estudiar el efecto de las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion (TIC) sobre los logros escolares en el nivel educativo primario en Argentina y sus diferentes
regiones geograficas. Se estima un modelo de Propensity Score Matching con datos del operativo Aprender 2021
correspondientes a estudiantes del ultimo afio de nivel primario. Los resultados confirman que el acceso a las
computadoras con Internet en el hogar mejora el puntaje obtenido en lengua y matematica; y que la diferencia en
el desempeifio entre quienes tienen acceso a las TIC y quienes, es superior a la evidenciada antes de la pandemia..

Keywords

TIC en el hogar; desempefio educativo; Aprender; Argentina.

INTRODUCCION

En las ultimas décadas, las TIC han adquirido mayor significancia como uno de los factores criticos para los
resultados educativos (Hurwitz & Schmitt, 2020; Formichella et al., 2020). Ya en 2015, la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) habia sefialado que estas herramientas son
prioritarias en el ambito escolar debido a que favorecen la inclusion y la posibilidad de aprender y ensefiar, y al
mismo tiempo, pueden eficientizar la administracion del sistema.

Asi, la distribucion desigual del acceso a las TIC en los hogares de los estudiantes y/o en sus colegios puede
provocar diferencias en sus logros educativos. Ademas, como consecuencia del aislamiento ante la pandemia de
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COVID 19, este tema se ha vuelto de relevancia ante la imposibilidad de que se dictaran clases presenciales
durante 2020 y parte de 2021.

Durante la pandemia, el acceso y uso de los dispositivos con fines educativos fue muy desigual en Argentina.
Mientras que , el 12,5% de los estudiantes de nivel primario de las escuelas de gestion publica solo usa notebooks,
PC o tablets y el 24% combina el uso de los diferentes dispositivos (celular inclusive); un amplio porcentaje
(58.8%) solo podian acceder mediante celulares (Ziegler et. al.; 2020). Con las complicaciones que eso implica
teniendo en cuenta la disponibilidad de los mismos en manos de los adultos que se encontrarian ausentes del hogar
(Moreno Fernandez et al, 2022).

También, y mas grave ain, Ziegler et. al. (2020) estimaron que el 3,9% de los mencionados estudiantes no
disponia de ningtin tipo de dispositivo en plena pandemia (noviembre de 2020). Por lo tanto, casi el 4% de éstos
tuvieron importantes problemas de comunicaciéon y muy probablemente hayan tenido trayectorias educativas
discontinuas.

De esta manera, €l rol de las TIC como determinantes del rendimiento educativo aument6 su relevancia en los
ultimos aflos y, especialmente, a partir de 2020 con la irrupcion de la pandemia de coronavirus. Sin embargo,
exusten muchos otros determinantes de los logros educativos, histéricamente estudiados y asociados a factores
individuales, familiares y escolares de los estudiantes (Formichella & Kriiger, 2016).

Entre estos determinantes, cabe destacar la localizacion geografica de las escuelas. Esta es especialmente
importante en Argentina como consecuencia de la descentralizacion del sistema educativo que implica que cada
provincia administra la escolarizacion de sus habitantes (Formichella & Rojas, 2009).

Ademas, existe una brecha significativa en los indicadores socioecondmicos de las diferentes provincias del pais
(Buchbinder et al., 2019), lo cual también hace que la localizacién geografica sea relevante al momento de
estudiar los determinantes de los logros escolares, tal como lo han demostrado Cervini & Dari (2009), Cervini
(2010), Santos & Escudero (2018), Cornejo & Llach (2018) y Kriiger & Formichella (2019).

La cuestion geografica se vincula estrechamente con la distribucion de la poblacion entre los sectores rural y
urbano. En el sector rural hay mayor incidencia de la pobreza por necesidades basicas insatisfechas (CEPAL,
2016), lo cual no favorece el acceso a las TIC alimentando la existencia de una brecha digital y, asimismo, la
evidencia muestra que el rendimiento educativo se vincula positivamente con la asistencia a escuelas del sector
urbano (Formichella & Kriiger, 2013; Formichella & Ibafiez Martin, 2014). En Argentina, las regiones con mayor
proporcion de poblacion rural se encuentran en el norte (regiones NOA y NEA).

Ahora bien, también existen discrepancias al interior del sector urbano. De acuerdo a la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH), en el primer trimestre de 2021 el acceso a Internet en los hogares variaba desde 88% en el NEA
hasta el 92,5% en la Patagonia; mientras que la posesion de computadora iba desde el 56,6% en el NEA hasta el
70,6% en la Patagonia, colocandolas como las regiones con menos y mayor acceso a las TIC, respectivamente. Y,
asimismo, al interior de cada region también existen brechas, en especial entre diferentes quintiles de ingresos
(CEPAL, 2016).

En este sentido, Bilbao & Rivas (2011) destacan que las diferencias regionales también pueden observarse en
relacion con las politicas educativas vinculadas a las TIC, tanto en relacion a politicas particulares de cada region
como al modo de implementacion de las politicas nacionales en la materia.

En suma, por un lado es de publico conocimiento que ha habido grandes progresos tecnologicos en cuanto al uso
de Internet, la conexion a banda ancha y particularmente banda movil; pero por otra parte, las cuestiones referidas
a calidad e igualdad en el acceso a estas tecnologias no se han alcanzado aun.

En este marco, el objetivo del presente trabajo consiste en analizar el efecto del acceso a las TIC en los hogares de
los estudiantes sobre los resultados educativos. En particular, interesa analizar si el impacto de dicho efecto se
modificé durante aislamiento producto de la pandemia de COVID 19. Esto, por medio de la comparacion de los
resultados aqui hallados, basados en microdatos obtenidos durante la pandemia (operativo Aprender, 2021), con
los resultados obtenidos en un estudio previo elaborado con datos del operativo Aprender 2018 (Alderete &
Formichella, 2022).

El analisis se focaliza en el nivel de educacion primaria. Algunos estudios han examinado el impacto de las TIC
sobre los resultados educativos en el nivel secundario de Argentina (Formichella et al. 2020; Formichella &
Alderete, 2020; Llach & Cornejo, 2018; Alderete & Formichella, 2016), aunque las investigaciones en el nivel
primario han sido escasas (Alderete & Formichella, 2022).

Este trabajo contribuye a la literatura empirica sobre evaluacion de impacto ya que los estudios sobre efecto de las
TIC en el hogar no abundan y, al mismo tiempo, consecuencia de la pandemia estos analisis adquieren especial
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relevancia. Ademas, el estudio emplea una muestra de gran escala y representativa Aprender 2021 con datos a
nivel nacional y diferenciado por regiones geograficas, para el nivel primario y las disciplinas de Lengua y
Matematicas.

En este contexto, la hipotesis que se presenta es que el acceso a las TIC en el hogar mejora los resultados
educativos obtenidos en la escuela, y que el aislamiento por la pandemia potencio las diferencias o brechas en los
resultados educativos como consecuencia de la ausencia de TIC en el hogar. Se utiliza la misma metodologia
empleada por Alderete & Formichella (2022) quienes toman datos de Aprender 2018. Asi, la contribucion
particular de este trabajo es que permite comparar los resultados antes y después de la pandemia y, asi, ver cuan
valiosas han resultado ser las TIC en el hogar en dicho escenario.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. En primer lugar, se presentan los antecedentes en la materia. En
segundo lugar, se detalla la metodologia, los datos y las variables utilizados. En tercer lugar, se plantean los
resultados obtenidos y se comparan los mismos con el mencionado estudio previo. Finalmente, se explican las
consideraciones finales del trabajo.

ANTECEDENTES

Las TIC tienen un impacto significativo en nuestra vida diaria. Los ciudadanos deberian tener acceso a las TIC y a
capacidades basicas digitales para adaptarse a la nueva sociedad. En especial, interesa su efecto en los estudiantes
y la implementacion de politicas a nivel educativo y tecnologico. Actualmente, varias politicas e intervenciones
tecnologicas educativas en los nifios han sido efectivas (Hurwitz, 2019). Los hacedores de politicas promueven un
acceso temprano a la tecnologia como un primer paso en el sendero educativo (Departmento de Educacion de
EEUU, 2017).

Aunque varios estudios sobre el impacto de las TIC en la educacion se han publicado, las investigaciones a nivel
de educacion primaria han sido escasos no sélo en Argentina sino también en el ambito internacional. Algunos
excepciones se encuentran en Taiwan, Sudafrica, Corea del Sur, China y Palestina (Meelissen, 2008; Kim et
al.2014, Wang & Chen 2021; Qaddumi et al., (2021). A su vez, muy pocos se han enfocado en el efecto de las TIC
en el hogar; para una revision en el tema véase Daoud et al. (2020). La literatura no encuentra consenso respecto
del impacto de las TIC en el hogar sobre los resultados educativos. Un primer grupo de autores hallan un impacto
positivo y significativo (Kim et al., 2014; Wong et al. 2015; Wainer et al., 2015; Hurwitz & Schmitt, 2020; Wang
& Chen, 2021). Otro grupo encuentran un efecto negativo (Cristia et al., 2017; De Melo et al., 2013; Malamud et
al., 2018). Mientras que un tercer grupo evidencia un impacto ambiguo ya que encuentran un efecto significativo
en algunas variables TIC o en algunas disciplinas educativas (Saez Lopez, 2012; Ryu, 2014).

De acuerdo al segundo grupo, las TIC poseen un efecto negativo especialmente en niflos con escasas habilidades
digitales ya que los distraen en el proceso de aprendizaje, o peor aun, al desmotivar su participacion en la
actividad. El impacto en el resultado educativo dependera de las habilidades digitales que los niflos puedan
adquirir mientras utilizan internet Hurwitz & Schmitt (2020).

En Argentina, se encuentran unos pocos estudios enfocados en el andlisis de nivel regional o provincial
(Lusquinos, 2020; Tagliani, 1999). Lusquifios (2020) estima el efecto de las TIC sobre el desempefio de
estudiantes primarios en dos jurisdicciones a través de un modelo multinivel. Sin embargo, no encuentra que el
acceso a las computadoras y celulares esté¢ asociado a una mejor performance. Por otro lado, Tagliani (1999)
analiza un grupo de escuelas de Rio Negro mediante un modelo OLS con datos de una muestra propia. El autor
encuentra que el acceso a programas computacionales es un factor explicativo del desempefio promedio de los
estudiantes.

Otros estudios de nivel nacional encuentran resultados diversos. Basados en datos de Aprender 2016, Cortelezzi et
al. (2018) estiman un modelo de regresion multinivel y encuentran un efecto positivo en el acceso a Internet en el
hogar, aunque no significativo en el caso de los celulares. De igual forma y con los mismos datos, Llach &
Cornejo (2018) estudian los factores asociados con el desempefio escolar y hallan resultados similares. Por tltimo,
Roman & Murillo (2014) utilizan la encuesta SERCE Segundo Estudio Comparativo y Explicativo de la UNESCO
y concluyen que la disponibilidad de computadoras en el hogar posee efectos positivos en los resultados
educativos.

El desempefio escolar se explica en funcion de un conjunto de variables individuales vinculadas con las
caracteristicas demograficas, familiares y factores relacionados con la escuela. Entre los primeros, algunos autores
que analizan el efecto de las TIC destacan que el género y el ingreso familiar estan significativamente relacionados
con el resultado educativo (Wang & Chen, 2021; Hurwitz & Schmitt, 2020). En particular, las mujeres tienen un
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nivel superior al hombre en relacion al uso de internet y habilidades digitales. Sin embargo, otros afirman lo
contrario (Cristia et al., 2017; Meelisen, 2008). En Argentina, los estudios realizados a nivel secundario hallaron
que los resultados dependen de la disciplina; hombres obtienen mejores resultados en matematicas y ciencias, y las
mujeres en lengua (Alderete & Formichella, 2016). Por otro lado, concurrir en el nivel inicial a la escuela (pre-
escolar) esta correlacionado con un mejor desempefio escolar en afios posteriores. De forma inversa, repetir de
grado esta asociado con peores resultados (Formichella et al., 2020; Alderete & Formichella, 2016).

Existe consenso sobre la significancia de las variables de nivel familiar como el nivel educativo de los padres para
explicar el desarrollo de las habilidades digitales en edades tempranas (Hurwitz & Schmitt, 2020; Sackes et al.,
2011) y su incidencia en el desempeiio escolar. En efecto, Halpern et al. (2021) analizan para el caso de Chile y
estudiantes entre 12 y 18 afios, como la mediacion que realizan los padres en el hogar posee un mayor efecto en el
uso de tecnologias y en el desempefio escolar que la mediacion que realizan en las escuelas. En la misma linea,
Moreno-Fernandez et al. (2022) afirma que un nimero considerable de familias no fue capaz de atender
adecuadamente las tareas escolares de sus nifios durante la pandemia, lo que se traduciria en grandes
desigualdades en el ambito educativo.

Con respecto al rol del nivel socioeconéomico (NSE) y cultural del hogar, varios articulos encuentran una
asociacion positiva con el acceso a las TIC en el hogar (Gonzalez Betancor et al., 2021; Kim et al., 2014). Cuanto
mejor es el clima educativo y la condicion laboral de los padres, mejores son los resultados educativo en el nivel
primario (Lusquifios, 2020; Alves et al., 2017, Meelissen, 2008), de la misma manera que ocurre a nivel
secundario. Por el contrario, otros trabajos no hallaron relacion significativa entre estas variables (De Melo, 2013).
Asimismo, la disponibilidad de libros o de una biblioteca y/o otros insumos educativos en el hogar favorece el
desempeiio escolar (Gustafsson et al., 2018; Sayans-Jiménez et. al., 2018; Serio 2018). Por otra parte, el acceso a
agua potable (Middel & Kameshwara, 2021; Diaz-Gines et. al, 2019; De Melo, 2013) y el niimero de personal por
cuarto (hacinamiento) (Tuflon & Poy, 2019; Llach & Cornejo, 2018; Pierse et. al, 2016) también inciden en el
resultado obtenido. Por ultimo, el trabajo infantil provoca el efecto contrario si se considera como una variable
proxy del NSE (Llach & Cornejo, 2018).

Por otra parte, el tipo de escuela a la que asisten importa en funcion de la disponibilidad o no de recursos
educativos y de su nivel socioeconéomico (Machin et al., 2006). Vale la pena mencionar la relacion positiva entre
acceso a las TIC en la escuela y resultado educativo (Formichella et al., 2020; Alderete & Formichella, 2016). Sin
embargo, no existe consenso acerca del papel del tipo de gestion hallandose resultados no significativos
(Formichella and Kruger, 2013; Formichella 2011; Calero y Escardibul, 2007) como correlaciones significativas
(Cornejo & Llach, 2018; Kruger, 2018).

Por tultimo, cabe destacar la relevancia de la region o zona geografica en el desempefio escolar. Varios autores
encontraron evidencia con respecto a la existencia de una brecha digital que acompafia las disparidades en el
desempeifio escolar entre territorios o regiones (Reggi & Gil-Garcia, 2021; Cornejo & Llach, 2018; Toudert, 2015).
Los programas publicos que buscan proveer a las escuelas de recursos tecnoldgicos poseen un impacto al
minimizar el brecha digital entre los sectores rural y urbano (Moral Pérez et al., 2014); con mas incidencia en el
contexto de la reciente pandemia de covid (Sosa Diaz, 2021). En este sentido, Garcia Diaz (2021) menciona que
una respuesta resiliente ante futuras crisis requiere la modernizacion de los sistemas educativos.

METODOLOGIA Y DATOS

Con el fin de determinar si el acceso a las TIC en el hogar mejora el desempefio escolar de los estudiantes del
ultimo afio de escuela, este trabajo implementa un disefio de investigacion cuasi-experimental. Este método brinda
una solucién a la falta de aleatoriedad de la variable acceso a las TIC en el hogar, ya que los estudiantes que
acceden podrian diferenciarse de forma cualitativa del resto de los estudiantes. Al mismo tiempo, esta diferencia
cualitativa tendria una correlacion el resultado educativo. Luego, la relacion entre acceso TIC en el hogar y
resultado educativo se enfrenta al problema de endogeneidad.

Se utiliza la técnica de emparejamiento 1lamada Propensity Score Matching (PSM) de Rosembaum & Robin
(1983) para confrontar con el problema de seleccion adversa. PSM estima el efecto del acceso a las TIC en el
hogar comparando el resultado educativo de los estudiantes con acceso TIC en su hogar y el de aquellos otros
estudiantes sin acceso pero con similares caracteristicas observables.

El método PSM puede resumirse en cuatro fases: 1) estimacion del modelo probabilistico o logistico (Probit/logit)
o la probabilidad de que el tratamiento (disponer de TIC en el hogar) sea asignado a un estudiantes; b) la
determinacion del puntaje de propension PS (propensity score); ¢) la division de la muestra en dos submuestras:
los tratados (los que reciben el tratamiento) y los controles (los que no lo reciben), y la seleccion de la region de
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soporte comun; y finalmente d) el matching o emparejamiento de los casos bajo una forma no paramétrica. En
resumen, a cada individuo se le asigna un control con un puntaje PS similar y de esta manera se construyen pares
de individuos (el mismo control puede formar un par con mas de un tratado).

La técnica es apropiada para controlar el proceso de asignacion de los individuos a un grupo (grupo de
tratamiento: con acceso TIC en el hogar) y estimar los efectos causales del tratamiento (Schneider et al., 2007). A
los individuos que pertenecen al grupo contrario (grupo de control) de le imputa el valor potencial perdido sobre la
base de comparar los datos de individuos similares (Guo & Fraser, 2015; Rosenbaum & Rubin, 1983). Este trabajo
estima el efecto promedio del tratamiento sobre el resultado educativo. El efecto promedio del tratamiento es el
efecto promedio a nivel poblacional de desplazar o mover toda una poblacién de una condicion de no tratados a la
condicion de tratados (Austin, 2011). Consiste en el efecto obtenido si todos los estudiantes (comparables)
tuvieran acceso a las TIC en el hogar. Luego, este articulo pretende examinar cual hubiera sido el resultado
educativo de los estudiantes que tienen acceso a TIC en el hogar si estas tecnologias no hubieran estado
disponibles.

Una vez que los supuestos son validados, las estimaciones se desarrollan mediante diferentes métodos de
emparejamiento (Vecino mas cercano, Kernel y Radius) lo cual permite la contrastacion y el analisis de la
significatividad de las diferencias entre ellos (Bernal y Pefia, 2016). Mediante estos métodos, se estima la
diferencia en el resultado educativo de cada par de estudiantes (tratado/control) para luego estimar la diferencia
promedio en toda la muestra que recibe el nombre de Efecto Promedio del Tratamiento o Average Treatment
Effect (ATE). Para contrastar la hipdtesis nula (No existen diferencia entre tratados y controles, ATE=0) se
obtiene un test de significancia a partir del error estandar de la diferencia entre cada par. Luego, se concluye que el
tratamiento tiene un efecto significativo en el resultado educativo si se rechaza la hipdtesis nula.

La solucion analitica del problema comienza con la estimacion del efecto promedio en el resultado de un
tratamiento binario. Dado un estudiante i, i=1, ....N., se determina que el par (Yi(0), Yi(1)) representa los
resultados potenciales de ambos tipos, el primero indica el resultado educativo si el estudiante no recibe el
tratamiento (no tiene acceso a TIC en el hogar), y el segundo indica el resultado educativo si el estudiante recibe el
tratamiento. En el caso de que ambos estados o tipos fueran observables simultaneamente, el efecto del acceso a
las TIC en el hogar para el estudiante i seria representado simplemente por la diferencia Yi(1)-Yi(0). Pero este
calculo no es posible ya que solo uno de los estados es observable (se trata de un cuasi-experimento).

Yi=Yi(Di)={(Yi(0) if Di=0;
Yi(1) if Di=1]

Siendo Di una variable que indica si el estudiante accede a las TIC o no en el hogar. Se supone que los resultados
educativos alcanzan los siguientes valores teniendo en consideracién los modelos de Quandt (1972) y Rubin
(1974).

Y1=p1(X) + Ul
Y0=p0(X) + U0

Donde X son las variables explicativas o regresores, variables aleatorias observables mientras que U son los
residuos o variables aleatorias no observables.

El efecto causal promedio obtenido de comparar entre diferentes resultados educativos y bajo la condicion de
acceder a las TIC en el hogar puede expresarse de la siguiente manera. La Diferencia promedio Observada en los
resultados educativos ATE: E(Yi| Di=1) — E(Yi|Di=0) es igual a la suma del Efecto promedio de Acceder a las
TIC en el hogar sobre los tratados ATT: E(Y'1i| Di=1) — E(Y0i|Di=1) mas el Sesgo de seleccion E(Y0i| Di=1) —
E(Y0i|Di=0)

El problema se origina en el ATT ya que no es posible observar los casos con resultado educativo YO para
aquellos estudiantes que tienen acceso a las TIC en el hogar (D=1), y esto explica la presencia del sesgo de
seleccion (Heckman, 1990). E1 PSM ofrce una respuesta a este sesgo sustituyendo la aleatoriedad por el
condicionamiento en regresores (mediante un modelo de regresion probabilistico), siendo la maxima verosimilitud
de la funcion mas relevante que los niveles de significatividad de los estimadores (Heckman et al, 1999). Luego, la
omision de variables relevantes en la estimacion debe evitarse o minimizarse. Segun Chen & Kaplan (2015) el
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PSM permite alcanzar este objetivo. Para calcular el PSM se utiliza el programa STATA 14 Program y el
comando psmatch?2.

Los datos utilizados provienen de la encuesta Aprender 2018, del Ministerio de Educacion de Argentina y son de
acceso publico y abierto. Esta es la tinica base de datos que permite el analisis de las diferencias educativas entre
regiones. Se analizan los resultados del ultimo afio de nivel primario (6° afio) tanto para el total de Argentina como
por regiones geograficas (Pampeana, Cuyo, NEA, NOA, Patagonia y CABA). El puntaje obtenido por los
estudiantes en las diferentes disciplinas (matematicas y lengua) representa el desempefio escolar.

Para cada estudiante, se estima un puntaje de propension (PS) que representa la probabilidad de acceso a las TIC
en el hogar asi como la variable dependiente en funcion de un conjunto de variables observables. Con respecto a
las variables de control, se utilizan las variables relacionadas con los estudiantes, el hogar y la institucion
educativa (Lazear, 2001).

Variable Dependiente: es el resultado educativo, el puntaje obtenido en las diferentes pruebas: lengua y
matematicas. Consiste en una variable ntimerica que toma valores entre 0 y 800.

Variable de tratamiento:

Acceso a las TIC en el hogar: La disponibilidad de computadoras PC o notebooks en el hogar con acceso a
Internet. La variable toma un valor 1 si el estudiante posee computadora y/o notebook con acceso a Internet en el
hogar y cero en caso contrario.

Variables de control:
Varon: variable que toma valor 1 si el estudiante es de género masculino y cero en caso contrario.

Repeticion: es una variable que toma valor 1 si el estudiante alguna vez repiti6 algiin afio/grado de primaria y cero
en caso inverso.

Jardin inicial: es una variable binaria que adquiere valor 1 si el estudiante atendio el nivel inicial de jardin
(maternal y/o sala de 3 aflos) antes del nivel correspondiente a los 4, y cero en caso contrario.

Educacion de los padres: variable binaria que indica el maximo nivel educativo alcanzado por los padres, con
valor 1 si al menos uno de los padres finalizo el nivel educativo secundario y cero en caso contrario (ninguno
termind el secundario).

Trabajo infantil: es una variable binaria que indica si el estudiante trabaja para algin tercero fuera de su hogar, si
ha ayudado a sus padres o parientes con trabajo fuera del hogar y/o si ha realizado trabajo doméstico tal como
cuidar de hermanos, trabajo en el campo/granja/huerta o tareas del hogar. Se considera que si realiza las tareas
domésticas o de cuidado de manera esporadica para colaborar en su hogar, no se esta ante un caso de trabajo
infantil, pero que si responde que las realiza todos los dias o de lunes a viernes con regularidad si. Entonces, si el
estudiante trabaja fuera de su hogar o lo hace dentro de modo regular la variable toma valor 1 y cero en caso
contrario.

Personas por cuarto: es una variable numérica que representa el nivel de hacinamiento del hogar, Se estima como
el cociente entre el numero de personas que habitan en el hogar y el nimero de cuartos o habitaciones disponibles.

Agua potable: indica la presencia (la variable toma valor 1) o ausencia de agua potable en el hogar (valor cero).
Numero de libros: variable cuantitativa que representa la disponibilidad de libros en el hogar.

Rural: variable cuyo valor es 1 si el colegio o escuela en la que esta registrado el estudiante es de un area rural y
cero si esta registrado en una escuela de area urbana.

Gestion publica: variable binaria que toma valor 1 si la escuela que atiende el alumno es de gestion o
administracion publica y cero en caso contrario.

El programa aprender 2018, a diferencia de Aprender 2016, no hay datos disponibles sobre el cuartil de
vulnerabilidad de la escuela, a pesar de ser un importante factor socio-demografico para explicar no sélo la
probabilidad de acceso a las TIC en el hogar sino también el resultado educativo del estudiante (Alderete &
Formichella, 2020). No es posible por otro lado, utilizar el indice de nivel socioeconémico NSE provisto por
Aprender ya que este indice incluye en su contraccion indicadores TIC, y no pueden estar en el tratamiento y en
otras variables explicativas al mismo tiempo. Por tales razones, se incluye en la regresion el tipo de gestion de la
escuela y el area urbana o rural como variables proxy del NSE. Se espera que los estudiantes de escuelas con
mayores vulnerabilidades correspondan a escuelas publicas y rurales y, por lo tanto, tengan menos probabilidades
de acceso a las TIC que el resto, asi como un desempefio escolar inferior. De la misma manera, segiin como se
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explico en la seccion de antecedentes, los estudiantes cuyos padres poseen un nivel educativo inferior al
secundario completo se espera que tengan menos probabilidades de acceder a las TIC y menores resultados
educativos. Lo mismo se espera de estudiantes de hogares hacinados, con ausencia de agua potable, con ausencia o
pocos libros; que no hayan asistido a sala de tres en el nivel inicial, que desarrollen trabajo infantil o hayan
repetido de grado.

RESULTADOS

En esta seccion se exponen los principales resultados del trabajo. En principio, en la siguiente tabla (1) pueden
observarse los estadisticos descriptivos de las variables. La de tratamiento (TIC), las de resultado (puntaje en
lengua y en matematicas) y las que ofician de control (el resto). La mayor parte de éstas son binarias, aunque las
variables de resultado, “personas por cuarto” y “cantidad de libros” son continuas.

Tabla 1: Estadistica descriptiva

Variable Observaciones Media SD Min Max
TIC 587475 .641469 4795695 0 1
Puntaje en lengua 612528 471.4558 | 94.00476 199 723
Puntaje en matematicas 597961 486.4022 | 97.00365 206 776
Repitencia 572023 .0907289 | .2872234 0 1
Educacion de los padres 533780 .8081344 | .3937683 0 1
Varon 557617 4791927 | .4995673 0 1
Personas por cuarto 583218 1.77887 1.110275 1 11
Agua potable 580773 .8410704 | .3656107 0 1
Presencia de libros 580773 6164267 | 4862563 0 1
Trabajo infantil 514954 1370412 | 4564372 0 1
Jardin de infantes 568260 5919104 | .4914803 0 1
Gestion plblica 635515 7333957 442184 0 1
Rural 635515 .0965249 | .2953099 0 1

Fuente: elaboracion propia en base a Aprender 2021 / *Sig.1%

En la tabla 2 puede vislumbrarse que, antes de realizar el proceso de emparejamiento, el acceso a computadora e
Internet en los hogares no es indiferente al momento de calcular los resultados educativos promedio. Se evidencia
que hay una discrepancia estadisticamente significativa en el rendimiento promedio a favor de quienes poseen
TIC, tanto en lengua como en matematicas.

Tabla 2: Diferencias de medias de las variables dependientes segiin acceso a TIC

Variables Tratamiento N Media Dif. Media Dif. Media
(absoluta) (porcentual)

Sin TIC 199975 434.3032

Puntaje en lengua -61.82702%* 14.23%
Con TIC 367049 496.1303
Sin TIC 194977 455.4057

Puntaje en matematicas -50.93777* 11.19%
Con TIC 361240 506.3435

Fuente: elaboracion propia en base a Aprender 2021
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Asimismo, al compararse las medias de las variables explicativas y condicionantes del emparejamiento entre
aquellos estudiantes que tienen disponibilidad de TIC en sus hogares y aquellos que no (nuevamente, previo a
realizar el matching); se aprecia que existen diferencias estadisticamente significativas (tabla 3).

Tabla 3: Diferencias en las medias de las variables explicativas segin Acceso a TIC

Variables Tratamiento N Media Desvio Tipico leeren'ua
de medias
Sin TIC 198365 0,164 0,370
Repitencia 0,114*
Con TIC 366309 0,050 0,219
Sin TIC 175991 0,691 0,462
Educacion de los padres -0,159*
Con TIC 311338 0,850 0,357
Sin TIC 190692 0,488 0,500
Varén 0,015*
Con TIC 359980 0,473 0,499
Sin TIC 204608 2,088 1,305
Personas por cuarto 0,003*
Con TIC 371682 1,611 0,945
Sin TIC 203926 0,723 0,447
Agua potable -0,182
Con TIC 376847 0,905 0,293
Libros Sin TIC 203926 0,402 0,490 0331
Con TIC 376847 0,733 0,443
Sin TIC 175491 0,837 0,370
Trabajo Infantil 0,001*
Con TIC 333151 0,633 0,482
Sin TIC
Asistencia a 196461 0,523 0.499 -0,107*
jardin antes de sala de 4 Con TIC 364494 0,630 0,628
Sin TIC
Gestion publica 210628 0,898 0,303 0,278*
Con TIC 376847 0,620 0,485
Sin TIC
Sector 210628 0,165 0,371 0.107*
rural Con TIC 376847 0,057 0,232

Fuente: elaboracion propia en base a Aprender 2021/ *Sig.1%

Luego de presentar la descripcion de las variables y las diferencias entre los estudiantes tratados y los que no, se
exponen a continuacion los resultados del modelo probabilistico (PROBIT) que se estima con la finalidad de
conocer cudl es la probabilidad de que un individuo acceda a TIC en su hogar y sea asi parte del tratamiento. En
otras palabras, se calcula la Propensity Score Matching (PSM).

Los resultados de la estimacion se encuentran en la tabla 4 que se presenta a continuacion. Todas las variables son
estadisticamente significativas, a excepcion de “varén”, lo cual es contrario a la evidencia previa que muestra
mejores resultados educativos de las mujeres en lengua y de los varones en matematica (Alderete & Formichella,
2016).

Con respecto al sentido en que las variables se vinculan con la probabilidad de que un estudiante pertenezca al
grupo de los tratados y, al mismo tiempo, obtenga mejores resultados escolares, se corresponde con los
antecedentes sobre el tema (Formichella & Kriiger, 2016): la repitencia, el trabajo infantil, la cantidad de personas
por cuarto y la ruralidad operan en sentido negativo; mientras que la educacion de los padres, la posesion de agua
potable, la cantidad de libros del hogar y el tipo de gestion escolar privada se relacionan positivamente con la
chance de acceder a las TIC y de alcanzar resultados educativos mas altos.
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Tabla 4: Estimacion del Modelo PROBIT en Lengua y Matematicas total pais

Lengua Matematicas
Variables coeficiente Error p-value coeficiente Error p-value

Repitencia -.4689902 .0085774 0 -.4726907 .0087009 0
Educacién de los padres | -2798609 .0059472 0 .2798609 .0059472 0
Varon -.0037545 .0049015 0.444 -.0017546 .0049488 0.723
Personas por cuarto -.1223889 0022734 0 -.1227241 .0022972 0
Agua potable 4749875 0066502 0 4767695 .0067205 0
Cantidad de libros .5870368 .0051421 0 .5887831 .0051931 0
Trabajo infantil -.3674425 .0057191 0 -.3661028 .0057695 0
Jardin de infantes 1020562 .0049721 0 .1006572 .0050214 0
Gestion publica -.564853 .0063141 0 -.5618152 .0063593 0
Rural -4618673 .0079202 0 -.4643834 .0080118 0

cons 465449 .0118915 0 4611984 .012003 0

Fuente: elaboracion propia en base a Aprender 2021

En esta instancia, a partir del calculo del Score (PS), se presenta la muestra dividida en dos grupos los tratados y
los que no lo son (controles) controles (tabla 5). Asimismo, de esta manera se define la denominada region de
soporte comun. Esta varia de acuerdo a la zona geografica (total pais y cada una de las regiones) y a la variable de
resultado utilizada, tal como puede observarse a continuacion.

Tabla 5: Region de soporte comun. Tamaifio muestral con PSM segiin variable de resultado y region

Regién Resultado educativo Tratados Controles Total
11,717 4,093 15,810
. Lengua
Patagonia Matematicas
11,521 3,989 15,510
Lengua 26,190 21,633 47,823
NOA
Matematicas 25,813 21,191 47,004
Lengua 17,948 18,423 36,371
NEA
Matematicas 17,668 17,953 35,621
Lengua 17,010 8,805 25,815
CUYO -
Matematicas 16,776 8,628 25,404
Lengua 17,199 2,133 19,332
CABA
Matematicas 16,991 2,087 19,078
Lengua 152,938 55,442 208,380
Pampeana -
Matematicas 150,916 54,205 205,121
Lengua 243,002 110,529 353,531
Total
Matematicas 239,685 108,053 347,738

Fuente: elaboracion propia en base a Aprender 2021

Luego, se procede a realizar el emparejamiento de los individuos de manera no paramétrica. Es significa que se
construyen parejas escogiendo para cada caso tratado un caso control que tenga un puntaje (PSM) similar. Cabe
aclarar que un mismo individuo puede actuar como control de mas de un tratado. En lo que sigue, se presentan los
resultados obtenidos de acuerdo a tres métodos de emparejamiento diferentes.
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Método de emparejamiento: Kernel

A partir de aplicar el método Kernel, en la columna 6 de la tabla 6 puede observarse que el ATT sobre el puntaje
de las asignaturas lengua y matematicas es superior en el grupo de tratamiento que en el de control, tanto para el
total pais como para cada una de las regiones. Siendo de relevancia que dicha diferencia es estadisticamente
significativa. En la tabla se presenta, ademas de la discrepancia en términos absolutos, una columna (7) con la
brecha porcentual que se calcula como la diferencia absoluta en relacion al resultado promedio de los que
participan del tratamiento.

A partir de los nimeros expuestos, se concluye que los estudiantes que disponen de TIC en sus hogares obtienen
un rendimiento promedio superior en las dos asignaturas analizadas. Para el total pais, la superioridad en la
puntuacion de lengua es igual a 5,73%, mientras que en matematicas es 4.76%, evidenciandose asi una mayor
brecha debido al no acceso a las TIC en lengua.

Asimismo, se visualiza que la region con mayor diferencia porcentual entre tratados y controles es Cuyo en lengua
(6,09%) y Pampeana en matematicas (5.35%). Mientras que CABA (4.64%) y NOA (3.93%.) son las de menor
discrepancia respectivamente.

Tabla N° 6: Estimacion del ATT (segun Kernel) para cada region y para el total pais

y . @ © e | ®
(1) Regién | (2) Variable (3) Muestra Tratados (5) Controles Diferencia D;f:;e‘;)cl Tostat
6)4)

eﬁl::ltlagj:a Sin par 499,000768 | 442,697288 | 56,3034801 11,28 34,78

_ ATT 499000768 | 470,171382 | 28,8293863 5,78 13,69
Patagonia 5 e en Sin par 503,203281 | 454201053 | 49,0022281 9,74 29.86
matematicas ATT 503203281 | 477,260284 | 259429965 5,16 11.98

Puntaje Sin par 492,656014 | 435909167 | 56,7468472 | 11,52 69,59

NOA en lengua ATT 492,656014 | 464,254055 | 28,4019591 5,77 23,71
Puntaje en Sin par 502,226785 | 464527818 | 37,6989665 751 073

matemdticas ATT 502,226785 | 482482578 | 19,744207 393 14.63

Puntaje Sin par 484749777 | 434327851 | 504219261 10,40 53,79

NEA en lengua ATT 484749777 | 457238511 | 27.511266 5,68 19,98
Puntaje en Sin par 489696117 | 457,222637 | 32,4734804 6,63 3171

matemticas ATT 489,696117 | 469,878733 | 19,817384 4,05 12,69

Puntaje Sin par 494,377307 | 435156048 | 59,2212598 11,98 50,73

Cuyo en lenguia ATT 494377307 | 464248741 | 30,1285666 6,09 18,68
Puntaje en Sin par 509,392704 | 460,235396 | 49,1573075 9,65 40.02

matemticas ATT 500392704 | 484,604457 | 24,7882473 4,87 14.13

Puntaje Sin par 531,065585 | 469,612752 | 614528332 | 11,57 29,29

CABA en lengtia ATT 531,065585 | 506,405436 | 24,6601492 4,64 8,90
Puntaje en Sin par 542,837208 485,251557 57,5856507 10,61 26,62

matemiticas ATT 542,837208 | 514908913 | 270282049 | 514 9.74
Puntaje Sin par 502,719089 | 438210959 | 64,5081296 | 12,83 144,08

Pampeana | en lengua ATT 502,719089 | 474201404 | 28,517685 5,67 4335
Puntaje en Sin par S13,037286 | 456,64435 | 563929355 | 1099 119.69
matemticas ATT 513037286 | 485607809 | 274294767 | 535 3855
Total Sin par 501,550395 | 437,641976 | 63,9084183 12,74 195,03
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Puntaje ATT 501,550395 | 472,829305 | 28,7210899 5,73 57,51
en lengua
Puntaje en Sin par 3 10’05655 03 | 4630138018 | 4705176145 | 9,22 48 44
matematicas
ATT 31 0’0565563 485,7904623 | 2427510107 4,76 16,95

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Aprender 2021

Método de emparejamiento: Radius Caliper

A partir de realizar el emparejamiento a través de la metodologia de Radius Caliper, en la tabla 7 se exponen los
resultados y se precisan las diferencias (estadisticamente significativas) en los puntajes, tanto de lengua como de
matematicas, entre los estudiantes que forman parte del grupo de tratamiento y los que pertenecen al grupo de
control. Al igual que en el método de Kernel, queda expuesto que existe un efecto positivo de la disponibilidad de
computadora e Internet TIC en los hogares de los estudiantes, sobre el rendimiento educativo de ambas asignaturas
en todo pais y en cada una de las regiones.

En este caso, los resultados muestran que para el total pais, la superioridad en la puntuacion de lengua es igual a
5.93 %, mientras que en matematicas es 5.34 %. Y con respecto a las regiones, se observa que la que posee mayor
diferencia porcentual entre tratados y controles es Cuyo en lengua (6.20%) y Pampeana en matematicas (5.53%);
y que CABA (4.64%) y NOA (4.01%) son las de menor discrepancia respectivamente.

Tabla 7: Estimacion del ATT (segiin Radius Caliper) para cada region y para el total pais.

(1) Region | (2) Variable (3) Muestra Tra(:‘a) dos Corftsr)oles Dife(r6e)ncia Dii{;{;lcia Tft)a ¢
(6)/(‘:)
Puntaje Sin par 499,000768 | 442,697288 | 56,3034801 11.28 1478
en lengua ATT 499,000768 | 470,171382 | 28,8293863 575 13’ 6
Patagonia Puntaje en Sin par 503,203281 | 454,201053 | 49,0022281 9.74 29:8 P
matematicas ATT 503,203281 | 476,597465 | 26,6058164 5.29 12.40
Puntaje Sin par 492,656014 | 435.909167 | 56,7468472 1152 69.50
NOA en lengua ATT 492,656014 | 464,254055 | 28,4019591 577 23’71
Puntaje en Sin par 502,226785 | 464,527818 | 37,6989665 751 42j73
matematicas ATT 502,226785 | 482,108102 | 20,1186833 4,01 15.0
Puntaje Sin par 484,749777 | 434,327851 | 50,4219261 10.40 5379
NEA en lengua ATT 484749777 | 457,238511 | 27.511266 5.68 1098
nll’;rgs;enigs Sin par 489,696117 | 457,222637 | 32.4734804 6.63 3171
ATT 489.696117 | 469,763862 | 19,9322554 4.07 1287
Puntaje Sin par 494377307 | 435,156048 | 59.2212598 11.98 073
Cuyo en lengua ATT 494377307 | 463,718521 | 30,6587861 6.20 19’29
Puntaje en Sin par 509,392704 | 460235396 | 49,1573075 9,65 40’02
matemticas ATT 509,3902704 | 483,863971 | 255287331 5.01 : 4:77
Puntaje Sin par 531,065585 | 469,612752 | 614528332 1157 202
CABA en lengua ATT 531,065585 | 506,405436 | 246601492 4.64 o ;0
Puntaje en Sin par 542,837208 | 485251557 | 57,5856507 10,61 26’ 0
matemticas ATT 542,837208 | 513,513384 | 293238238 5.40 10:33
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Puntaje Sin par 502,719089 | 438,210959 | 64,5081296 12.83 14;;1,0
en lengua
Pampeana ATT 502,719089 | 472,946876 | 29,7722125 5.92 45.80
Puntaje en Sin par 513,037286 | 456,64435 | 56,3929355 10.99 119,6
matematicas 9
ATT 513,037286 | 484,663358 | 28,3739272 5,53 40,36
. 501,550395 | 437,641976 | 63,9084183 195,0
Puntaje Sin par 12,74 3
en lengua 501,550395 | 471,811387 | 29,7390072
ATT 5,93 60,22
Total pais
Puntaje en Sin par 511,537184 | 459,035594 | 52,5015906 10,26 1521,4
matematicas
ATT 511,537184 | 484,207572 | 27,3296126 5,34 50.50

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Aprender 2021

Método de emparejamiento: vecino mas cercano

De acuerdo al método de emparejamiento “vecino mas cercano”, se evidencia que el efecto promedio de
los tratados es positivo y estadisticamente significativo para el total pais y cada una de las regiones, tanto para el
area de lengua como de matematicas. Esto puede observarse en la tabla 8 y, asimismo, también alli se vislumbra
(columna 7) que el rendimiento de los tratados para el total pais es 4,2% mayor que el de los controles en lengua, y
3,6% en matematicas.

A su vez, en cuanto a las regiones, el mayor impacto relativo del tratamiento sobre los logros escolares se da en la
region NOA, en la asignatura matematica. En lengua, el mayor impacto porcentual también se da en el NOA.
Ademas, se observa que el menor efecto en matematicas se halla en la region NEA y en lengua en la region
Patagénica (ver columna 7 de la tabla 9).

Tabla 8: Estimacion del ATT (segin Vecino mas Cercano) para cada region y para el total pais

. (©)] (C)) 5 (6) Q] ®
(2) Variable Muestra Tratados Controles Diferencia Diferencia T-stat
en % (6)/(4)
Pl;ntaje en | Sin par 499,000768 | 442,697288 | 56,3034801 11,28 34,78
engua
ATT 499,000768 | 476,888367 | 22,1124008 4,43 5,52
Patagonia "
Puntajeen | Sin par 503,203281 | 454,201053 | 49,0022281 9,74 29,86
matematicas 503,203281 | 480,965758 | 22,2375228 44 5.50
Puntajeen | gin par 492,656014 | 435,909167 | 56,7468472 11,52 69,59
lengua
NoA ATT 492,656014 | 465,94076 | 26,7152539 542 9,19
Puntaje en Sin par 502,226785 | 464,527818 | 37,6989665 7,51 42,73
matematicas 502,226785 | 474,806764 | 27,4200209 546 8.61
Puntajeen | gip par 484,749777 | 434,327851 | 50,4219261 10,40 53,79
NEA lengua
ATT 484,749777 | 461,662441 | 23,0873356 4,76 7,41
Puntajecn | Sinpar | 489696117 [ 457222637 | 324734804 6.63 3171
matematicas | ATT 489,696117 | 474,198551 15,4975662 3,16 4,43
Puntaje en Sin par 494,377307 | 435,156048 | 59,2212598 11,98 50,73
Cuyo lengua ATT 494377307 | 468,774515 | 25,6027925 5,18 8,21
Puntajecn | Sinpar | 509392704 [ 46023539 | 49,1573075 9.65 40,02
matematicas | ATT 509,392704 | 488,545064 | 20,8476395 4,09 6,13
CABA Puntajeen | Sin par 531,065585 | 469,612752 | 61,4528332 11,57 29,29
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lengua ATT 531,065585 | 502,696668 | 28,3689168 5,34 4,95
Puntajecn | Sinpar | 542837208 | 485251557 | 575856507 10.61 26.62
matematicas | ATT 542,837208 | 514,251957 | 28,585251 5,27 4,88
pampeana | PUtIE 0 Sinpar | 502,719089 | 438210959 | 64,5081296 12,83 144,08
lengua ATT 502,719089 | 477,633279 | 25,0858093 4,99 7,59
puntajecn | Sinpar | 513037286 | 45664435 | 563929355 10.99 119,69
matematicas | 1T 513,037286 | 486,817478 | 26,2198077 511 723
Puntajeen | Sinpar | 501,550395 | 437641976 | 639084183 12,74 195,03
Total lengua ATT 501,550395 | 480,144803 | 21,4055913 427 6,74
Puntajeen | Sinpar | 511537184 [ 459,035594 | 52,5015906 10.26 151.42
matematicas | ATT S11,537184 | 492,814467 | 18,7227173 3.66 534

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Aprender 2021

Asi, a partir de los resultados expuestos, es posible afirmar que aquellos estudiantes que disponen de computadora
¢ Internet en sus hogares obtienen mejores resultados educativos, tanto en lengua como matematicas, en todo el
pais y en cada una de las regiones que lo conforman.

Es decir que, los hallazgos del presente trabajo estan en sintonia con las investigaciones que han presentado
evidencia a favor del acceso a las TIC sobre los resultados educativos de nivel primario (Balanskat et. al, 2006;
Machin et al. 2006, Choque-Larrauri, 2011, Alderete & Formichella, 2022).

Al igual que en investigaciones previas (Cervini & Dari, 2009; Cervini, 2010; Santos & Escudero 2018; Cornejo
& Llach, 2018; Kriiger & Formichella, 2019, Alderete & Formichella, 2022) se encuentra que el efecto del
tratamiento no es homogéneo entre regiones. Dos de los métodos arrojan que los mayores impactos del acceso a
TIC estan en Cuyo en el area de lengua y en la regiéon pampeana en el area de matematicas.

Finalmente, cabe comparar los resultados aqui exhibidos con los encontrados por Alderete & Formichella (2022) a
partir de una fuente de datos previa a la pandemia de Covid-19 (Aprender 2018). En la tabla 9 puede observarse
como el impacto del acceso a las TIC sobre los resultados educativos aumento en las dos asignaturas estudiadas y
de acuerdo a los tres métodos considerados entre 2018 y 2021.

De este modo, es posible decir que el acceso a las TIC se volvido mas relevante durante el tiempo de aislamiento, lo
cual se ve reflejado en los logros escolares cuantificados después del momento mas algido de la pandemia.
Asimismo, al ser el tratamiento mas significativo, la desventaja de quienes no son tratados se vuelve mas
pronunciada.

Tabla 9: Comparacion del ATT relativo, antes y después de la pandemia, segiin método de emparejamiento.
Total pais.

) Dif. Porcentual | Dif. Porcentual | Variacion  del
Metodq . de Asignatura ATT ATT impacto (en
emparejamiento puntos

Aprender 2018 Aprender 2021 porcentuales)

Lengua 2.64% 5.73% 3.09

Kernel
Matematicas 3.21% 4.76% 1.55

Radius Caliper Lengua 2.74% 5.93% 3.19
Matematicas 3.33% 5.34% 2.01

Vecino mas | Lengua 2.09% 4.27% 2.18

cercano Matematicas 1.70% 3.66% 1.96

Fuente: elaboracion propia en base a Alderete & Formichella (2022) y Aprender 2021
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CONSIDERACIONES FINALES

Es innegable que la irrupcion de las TIC en la vida de las personas ha producido cambios significativos en las
ultimas décadas, pero la relevancia de éstas ha aumentado exponencialmente a partir del aislamiento social
producto de la pandemia de Covid-19. El ambito educativo también se ha visto invadido por esta nueva realidad,
en especial luego de la experiencia de educacion no presencial a la que se vieron impulsados los sistemas
educativos de todo el mundo en el momento que el aislamiento se convirti6 en la principal forma de prevenir los
contagios de coronavirus.

Asi, el objetivo de este trabajo fue estudiar el impacto de la disponibilidad de computadora e Internet en los
hogares de los estudiantes de nivel primario en Argentina, sobre los logros escolares. El analisis se realizo para el
total pais y para cada una de las regiones que lo conforman. Los resultados hallados se inclinan a favor de la
hipotesis presentada en la introduccion: los estudiantes que tienen acceso las TIC alcanzan, ceteris paribus,
mejores puntajes en las pruebas de aprendizaje en lengua y en matematicas. Aunque también se ha encontrado
evidencia a favor de que el efecto del acceso a las TIC sobre los resultados escolares difiere entre las regiones de
Argentina. Ademas, se verifica que el impacto mencionado en el parrafo anterior se volvié mas grande luego de la
pandemia, lo cual es un indicador de la relevancia que cobraron las TIC durante el periodo de aislamiento.

Cabe aclarar que, si bien el acceso a las TIC no garantiza un uso adecuado de las mismas (Alderete & Formichella,
2020), el hecho de que su disponibilidad marque una diferencia en los resultados educativos permite concluir que
se esta haciendo un buen uso, de lo contrario el acceso seria indiferente a dichos resultados.

Finalmente, de este trabajo se desprende la necesidad de que se lleven a cabo politicas cuya finalidad sea la
expansion del acceso a las TIC en los hogares de los estudiantes de nivel primario. Por ejemplo, las politicas de
entrega de computadoras denominadas “uno a uno” (una computadora un estudiante) o las de subsidio al servicio
de Internet.

Nuevamente, el acceso es condicion necesaria pero no suficiente para un eficiente uso de las TIC, por lo cual, las
politicas anteriormente mencionadas deberian complementarse con otro tipo de acciones relacionadas a su
utilizacion. Por ejemplo, intervenciones de capacitacion a docentes, estudiantes y padres.

Ha quedado fuera del alcance de este trabajo indagar acerca de las causas de las diferencias halladas entre
regiones. A futuro se espera estimar otro tipo de modelos, especificamente modelos multinivel, para poder incluir
un nivel vinculado al area geografica (puede ser region o provincia) y variables que lo caractericen. Asi, se podra
encontrar cudles de éstas se relacionan con los resultados escolares y sus discrepancias por zona.
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RESUMEN

Con la consolidacion de Internet como un espacio abierto al debate politico, las redes sociales se han convertido en
plataformas hostiles y donde se ejerce violencia contra las mujeres politicas. Este paper evidencia las practicas
discursivas de violencia politica de género en la red social Twitter, hacia candidatas a cargos de eleccién popular en
Costa Rica y Honduras, durante los procesos electorales 2021-2022. El monitoreo consistid en la recoleccion de
tuits de 37 candidatas durante 14 semanas para clasificarlos segtin tipo de violencia politica digital basada en género;
ademas, fueron revisados los marcos normativos de ambos paises. La investigacion evidencid la presencia de
comentarios violentos por motivos de género, en los cuales las candidatas eran cuestionadas por sus capacidades
para hacer politica, eran atacadas por su aspecto fisico, por su orientacion sexual y habia seflalamientos misdginos,
sexistas e irrespetuosos. El paper ofrece recomendaciones para formuladores de politica publica.

PALABRAS CLAVE
Tecnologia, violencia de género, violencia digital, violencia politica.
INTRODUCCION

A lo largo de la historia la participacion de las mujeres en el espacio publico y privado ha estado atravesada por
desigualdades y violencias que atentan contra sus derechos fundamentales. Aunque en la esfera publica son cada
vez mas las mujeres que ejercen su derecho a la participacion en roles politicos y como candidatas a puestos de
eleccion popular, la democracia paritaria (con participacion equilibrada entre hombres y mujeres) atin es un ideal
por alcanzar en muchos paises del mundo (ONU Mujeres, 2022; Union Parlamentaria y ONU Mujeres, 2021).

Pero no solo las barreras de acceso a espacios politicos inhiben a las mujeres a participar, sino también las agresiones,
el acoso y el discurso de odio que enfrentan y que por mucho tiempo fue normalizado como “el costo de hacer
politica”, aunque estos sean ataques sexistas y sexuales que no guardan ninguna relacién con su quehacer politico,
sino con el hecho de ser mujeres, lo cual resulta en violencia politica por razones de género (Instituto Nacional
Democrata para Asuntos Internacionales, 2021; Unién Interparlamentaria, 2016).

Ahora, con la consolidacion de Internet como un espacio abierto al debate politico, las redes sociales se han
convertido en plataformas hostiles y uno de los principales ambitos donde se ejerce violencia contra las mujeres
politicas a través de ataques grupales, memes y noticias falsas, comentarios sexuales e intimidantes, reproduccion
de estereotipos de género y otras agresiones facilitadas por la viralizacion del contenido, la posibilidad de crear
perfiles falsos, la existencia de grupos organizados y el alcance transfronterizo.

Es asi como la violencia digital hacia mujeres en la politica supone una amenaza para la democracia y para la
integridad del espacio de informacion, disuade la participacion, refuerza la exclusion intergeneracional de las
mujeres en la politica y es un ataque directo al derecho a una vida libre de violencia. Por lo anterior, resulta clave
medir y estudiar las manifestaciones de violencia que experimentan las mujeres involucradas en la politica en redes
sociales para asi avanzar en acciones preventivas y sancionatorias en los paises.

A raiz de lo anterior y dado que la region centroamericana contd con dos procesos electorales recientes, el objetivo
del presente paper es evidenciar las practicas discursivas de violencia politica de género en la red social Twitter,
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hacia candidatas a cargos de eleccion popular en Costa Rica y Honduras, durante los procesos electorales 2021 -
2022, para visibilizar datos que contribuyan a la formulacion de politicas ptblicas.

LA INTERSECCION ENTRE VIOLENCIA POLITICA Y VIOLENCIA BASADA EN GENERO

La violencia de género en el ambito politico es una de las manifestaciones de violencia que experimentan las mujeres
en el ejercicio de sus derechos politicos-electorales y tiene su origen en los desequilibrios historicos de poder.
Aunque en contextos electorales las practicas agresivas son generalizadas, la violencia contra las mujeres tiene
caracteristicas distintivas (Instituto Nacional Democrata para Asuntos Internacionales, 2021; Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, ONU Mujeres e Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia
Electoral, 2020). Estas caracteristicas son:

° Esta dirigida a las mujeres debido a su género;
° Frecuentemente es violencia de caracter sexual,
° Su efecto es disuadir a las mujeres de ser o volverse politicamente activas.

La Ley Modelo Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres en la vida politica
la define como:

Debe entenderse por “violencia contra las mujeres en la vida politica” cualquier accidén, conducta u omision,
realizada de forma directa o a través de terceros que, basada en su género, cause dafio o sufrimiento a una o a varias
mujeres, y que tenga por objeto o por resultado menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio de sus
derechos politicos.

La violencia contra las mujeres en la vida politica puede incluir, entre otras, violencia fisica, sexual, psicologica,
moral, econdmica o simbdlica (Comision Interamericana de Mujeres. Mecanismo de Seguimiento de la Convencion
de Belém do Para, 2017).

El uso extendido de las redes sociales para hacer politica ha llevado a que mujeres candidatas sean victimas de
violencia en linea de caracter misdgino y sexualizado, lo cual limita su participacion plena y en igualdad de
condiciones. Hay caracteristicas especificas que favorecen estas manifestaciones de violencia como la facilidad para
crear perfiles falsos y andnimos, la capacidad de viralizacion del contenido, la existencia de grupos organizados e
incluso la escasa moderacion de contenidos (ONU Mujeres, 2021).

La Asociacion para el Progreso de las Comunicaciones (2015) define la violencia contra las mujeres relacionada
con la tecnologia como:

Actos de violencia de género cometidos instigados o agravados, en parte o totalmente, por el uso de las Tecnologias
de la Informacién y la Comunicacion (TIC), plataformas de redes sociales y correo electronico; y causan dafio
psicolégico y emocional, refuerzan los prejuicios, dafian la reputacion, causan pérdidas econdmicas y plantean
barreras a la participacion en la vida publica y pueden conducir a formas de violencia sexual y otras formas de
violencia fisica.

La medicion o identificacion de este tipo de violencia en redes sociales es un desafio, asi como determinar el
componente de género dada la complejidad en ciertos usos del lenguaje como la ironia, las metaforas, el humor y
las expresiones locales empleadas (Chaher y Cuellar, 2020).

En lo que respecta al marco normativo, la proliferacion de mensajes y practicas violentas en redes sociales durante
periodos electorales hace cada vez mas evidente la violencia que reciben las candidatas por parte de distintos actores.
A continuacion se encuentra una tabla que resume la legislacion, las politicas publicas y el codigo penal de Honduras
y Costa Rica en materia de violencia de género, violencia politica y violencia digital.

TABLA 1. ANTECEDENTES NORMATIVOS EN HONDURAS Y COSTA RICA

Materia Honduras Costa Rica

Violencia de | La Ley contra la violencia doméstica | En el ambito legislativo destacan la Ley N° 8589

género (1997) y sus reformas (2005) es la | de Penalizacion de la Violencia Contra las
legislacion relacionada a violencia contra | Mujeres (2007) y su reforma Ley N° 9975
las mujeres, sin embargo, organizaciones | (2021), la Ley N° 8688 Creacion del Sistema
de la sociedad civil han clamado por una | Nacional para la Atencion y Prevencion de la
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ley integral que incluya otras
tipificaciones como la ciberviolencia y
establezca qué se entiende por violencia
politica (Hernandez, 2022; Centro de
Derechos de Mujeres, 2017)

Politicas publicas: el eje 2 de la Politica
Nacional de la Mujer 2010-2022 hace
énfasis en la promocién, proteccion y
garantia del derecho de las mujeres, nifias
y adolescentes a la paz y una vida libre de
violencia.

Coédigo Penal: el nuevo Codigo Penal
(2020) incorpora el criterio de género
como regla de interpretacion e incluye un
Titulo relativo a los delitos de violencia
contra la mujer. Sin embargo, diversos
grupos académicos, feministas y sociedad
civil critican que el Codigo no cuenta con
una verdadera perspectiva de género y
representa mas retrocesos que avances
(Centro de Derechos de Mujeres, 2020;
Matamoros, 2020).

Institucién rectora: el Instituto Nacional
de la Mujer (INAM) es la entidad
encargada de promover, formular y
desarrollar politica publica en favor de la
mujer.

Violencia contra las Mujeres y la Violencia
Intrafamiliar (2008) y 1la Ley N° 9406
Fortalecimiento de la proteccion legal de las
nifas y las adolescentes mujeres ante situaciones
de violencia de género asociadas a relaciones
abusivas (2016).

Politicas publicas: la Politica Nacional para la
Igualdad Efectiva entre hombres y mujeres
(PIEG 2018-2030) y la Politica Nacional para la
Prevencion y Atencion de la Violencia Contra
las Mujeres de todas las edades (Planovi 2017-
2032).

Codigo Penal: aunque no hay tipos penales
relacionados a violencia de género, hay
jurisprudencia con perspectiva de género (Poder
Judicial de la Republica de Costa Rica, 2022).

Institucion rectora: el Instituto Nacional de las
Mujeres (Inamu) es la institucion rectora que
promueve el ejercicio efectivo de los derechos
humanos de las mujeres.

Violencia
politica
basada en
género

No existe una ley especifica sobre
violencia politica de género. El Consejo
Nacional Electoral (CNE) presento ante el
Congreso Nacional una iniciativa que
reforma por adicion la Ley Electoral de
Honduras, con un Titulo contra la
violencia politica de género, la cual no ha
sido aprobada.

Durante las elecciones el CNE lanz6 un
Protocolo contra la violencia politica de
género con una guia para que las mujeres
conozcan cuales son las entidades
competentes y los procedimientos legales
vigentes (Consejo Nacional Electoral,
2021).

En 2022 la Asamblea Legislativa aprobo la Ley
N° 10235 para Prevenir, atender, sancionar y
erradicar la violencia contra las mujeres en la
politica. La Ley describe manifestaciones de
violencia que pueden darse por medios virtuales,
como atacar a la mujer o mujeres en razén de su
condicion de género, mediante comentarios,
gestos, calificativos u otros con connotacion
sexual.

Violencia de
género en
linea

No hay legislacion especifica sobre
violencia de género en linea y la existente
no hace referencia a la problematica.

El documento Propuesta de Ley Integral
Contra las Violencias hacia las Mujeres
elaborado por mujeres hondurefias aspira
al reconocimiento de otras formas de
violencia como la digital (Centro de
Derechos de Mujeres, 2017).

No hay legislacion especifica sobre violencia de
género en linea.

La Politica Nacional para la Prevencién y
Atencion de la Violencia Contra las Mujeres de
todas las edades expone que las redes sociales
son un espacio donde ocurre violencia simbolica
y una de sus acciones es la regulacion y el
control del uso de imagenes y contenidos
comunicacionales sexistas en redes sociales y de
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En el Codigo Penal solo hay dos delitos | comunicacion institucional.
tipificados relacionados con violencia en
linea: la suplantacion de identidad y el
contacto con finalidad sexual con menores
por medios electronicos.

El Cédigo Penal contiene desde 2012 delitos
informaticos y conexos tales como suplantacion
de identidad, estafa, espionaje y otros, no
obstante, no contempla el ciberacoso u otros
tipos penales vinculados al género.

METODOLOGIA DEL MONITOREO

El monitoreo fue realizado en la red social Twitter durante 10 semanas previo a las elecciones y 4 semanas
posteriores. En Costa Rica no hubo una extension del proceso de monitoreo porque en la segunda ronda electoral
ninguna candidatura presidencial era mujer.

Para la construccion de la muestra fueron revisadas las listas de candidatas a la presidencia y diputaciones de ambos
paises y posteriormente fueron mapeados sus perfiles en la red social. Los criterios empleados para la seleccion
fueron: cuentas publicas, mas de 100 seguidores, actividad en los ultimos dos meses y para el caso de Costa Rica
candidatas a diputadas en el primer o segundo lugar por provincia.

La extraccion de tuits fue realizada a través del software MAXQDA los lunes de cada semana. Fue extraida la
totalidad de tuits donde la candidata fue mencionada (con @) y aquellos sin mencién (primer nombre y primer
apellido para la busqueda).

Para determinar si un tuit representaba violencia politica de género para una candidata fueron operacionalizados
ocho tipos de violencia a partir de palabras clave que tomaran en consideracion la jerga de cada pais. La propuesta
de operacionalizacion utiliza como referencia las dimensiones e indicadores segun manifestacion de violencia del
Equipo Latinoamericano de Justicia y Género (2019), el Monitor de agresion a candidatas en Argentina “Conducta
en Redes” (2021) y la propuesta de clasificacion de actos verbales violentos en las redes sociales de la académica
Susana Campillo (2019). Las categorias son las siguientes:

. Agresiones directas: comentarios y expresiones que desautorizan directamente la palabra y su efecto mas
directo es la clausura de la discusion (silenciadores).

° Menosprecio a sus capacidades: comentarios sobre la personalidad o cualidades que menosprecian sus
saberes, conocimientos o capacidades. Estos comentarios son alusivos a sus capacidades para hacer politica.

° Alusiones al cuerpo y a la sexualidad: estan vinculados a la apariencia fisica, estereotipos corporales,
calificaciones y valoraciones de su figura o complexion, a su sexualidad, también comentarios sobre su identidad u
orientacion sexual o de género o alguna valoracion en funcién de su supuesto comportamiento sexual.

° Roles, mandatos y estereotipos de género: son aquellos que hacen alusiones al supuesto cumplimiento o
incumplimiento de los mandatos o roles de género hetero normados o discriminatorios.

° Ridiculizacion: expresiones burlescas con el objetivo de ridiculizar la imagen.

° Amenazas: expresiones y contenido en tono violento, lascivo o agresivo que manifiestan una intencion de

daflo a una persona, sus seres queridos o bienes.

° Acoso: conductas de caracter reiterado y no solicitado hacia una persona, que resultan molestas,
perturbadoras o intimidantes

° Criticas al ejercicio politico: expresiones de descalificacion, dafio o perjuicio de la trayectoria o
credibilidad de las candidatas, independientemente de la veracidad de las acusaciones.

Para el caso de criticas al ejercicio politico solo fueron catalogados como violencia los tuits cuya intencion fuese la
critica a través de insultos, amenazas, ridiculizacion y uso de adjetivos peyorativos (ver ejemplos en hallazgos).

Se excluyeron los tuits donde, ademas de mencionar a la candidata, etiquetaban a mas usuarios o candidatos fuera
de la muestra, porque no era posible identificar hacia quién estaba dirigido el ataque. Solo se mantienen aquellos
tuits violentos donde habia mencion a una o varias candidatas de la muestra.

RESULTADOS DEL MONITOREO
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Algunos de los tuits analizados calzan en varias de las categorias propuestas en este monitoreo, sin embargo, cada
tuit fue clasificado en una tnica categoria donde cumpliera mejor con las caracteristicas.

Honduras

Entre el 20 de septiembre y el 27 de diciembre de 2021 fueron extraidos 137.186 tuits de las 19 candidatas. De la
totalidad de tuits, 570 fueron categorizados como violentos. En la mayoria de los tuits las candidatas eran atacadas
directamente mediante etiqueta de su perfil y enfrentandolas.

El mayor numero de tuits violentos se identifico durante la semana posterior a las elecciones (semana 11). En semana
8 hubo un repunte importante de agresiones a raiz del debate televisivo entre las candidatas Lissi Matute Cano y
Beatriz Valle, debido a que Matute Cano recibié mensajes donde la ridiculizaban por su desempeiio (Torres, 2021).

Grafico 1. Numero de tuits violentos por semana - Honduras
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Grifico 2. Tipos de violencia en los tuits - Honduras

Tipos de violencia en los tuits - Honduras
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Un 27.7% de los tuits violentos corresponden a menosprecio de las capacidades (158), donde la palabra “titere” fue
mencionada hasta 44 veces. Al menos 5 candidatas recibieron ataques en los cuales se referian a ellas como la
“titere” del partido, de expresidentes, de sus parejas o incluso de mandatarios fuera de Honduras.

En otros tuits las candidatas eran tratadas de “incapaces”, “idiotas” en la politica por su pertenencia a determinado
partido o ideologia e incluso aludian a problemas de salud mental.

Figuras 1y 2. Tuits en la categoria “menosprecio a las capacidades”

Nombre
& @usuario

@candidata La mujer es el titere de este delincuente,
que es el que va realmente a mandar...

12:00 PM - Dec 6, 2021

o 0 Q D
Nombre
Y @usuario
@candidata no se si te han dicho pero sos una
discapacitada mental.
12:00 PM - Nov 21, 2021
®) n Q o

Las agresiones directas corresponden a un 24.6% del total de tuits violentos (141), donde la palabra predominante
fue “payasa” con al menos 15 menciones. En esta categoria los tuits no parecian surgir de motivaciones o
descontentos claros, sino que eran ataques e insultos directos y era el unico contenido del tuit, con un constante uso
de silenciadores como “callate”, “deja de hablar” o “mejor no hables”. Los tuits en los que parecia haber una
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motivacion aparente hacian referencia a la delincuencia, el narcotrafico y posturas de las candidatas como su apoyo
al aborto legal.

Del total de tuits violentos un 20.4% pertenece a criticas el ejercicio politico (116) y aunque en esta categoria mucho
de los tuits cuestionan y atacan la gestion de las candidatas con experiencia politica previa, hay escasez de
fundamento, pero ante todo de respeto, ya que destacan frases como “vieja corrupta”, “maldita ladrona”, “come
mierda corrupta”, “corrupta asquerosa”, “rata ladrona”, “apestosa ladrona”, “ladrona hija de puta” y otros

calificativos que no se limitan a criticar la forma de hacer politica sino que incorporan insultos.

Figura 3. Palabras mas frecuentes en la categoria “agresiones directas”

DAYQASO

Las alusiones al cuerpo y a la sexualidad corresponden a un 15.3% del total de tuits violentos (89). Hubo una
constante referencia e insinuacion sobre la actividad sexual de las candidatas por medio de expresiones sexistas
(“anda a buscar quien te pise/coja” o ‘“vieja mal cogida”) y estigmatizacion del trabajo sexual (“es una
prostituta/prepago del partido”). Ademas, hubo comentarios sobre el fisico de las candidatas con referencia a sus
pechos, a sus cirugias, a su peso, a su vestuario y a los filtros que utilizaban en los videos y fotografias.

Por otro lado, del total de tuits analizados las candidatas mas mencionadas fueron Xiomara Castro (18.9% del total),
Lissi Matute Cano (17.2%) y Olivia Zufiiga Caceres (9.3%). Sin embargo, entre el total de tuits recibidos por
Xiomara Castro y Olivia Zufliga Céceres solo 1 de cada 1000 y 32 de cada 100 (respectivamente) son tuits violentos.
En el caso de Lissi Matute 63 de cada 1000 tuits son violentos.

La candidata que recibi6 mas menciones violentas entre sus propios tuits fue Alia Kafati, seguida por Lissi Matute
Cano y Waleska Zelaya. Cabe destacar que estas candidatas tienen en comun una gran notoriedad publica, incluso
antes de ser candidatas a diputadas, por tanto hubo acontecimientos con una importante cobertura mediatica y
desencadenaron comentarios agresivos en redes sociales.

Asi, en el caso de Honduras los comentarios violentos estuvieron caracterizados por el menosprecio a las
capacidades de las candidatas, principalmente por ser catalogadas como incapaces y manipuladas por otros politicos
(hombres) o por sus parejas. También hubo un uso constante de insultos aun cuando fueron sefialamientos por casos

de corrupcion, asi como referencias al cuerpo de las candidatas con adjetivos como “fea”, “gorda”, “operada” y
otros.

Costa Rica

Entre el 29 de noviembre de 2021 y el 07 de marzo de 2022 fueron extraidos 79.954 tuits de las 18 candidatas. De
la totalidad de tuits, 172 fueron categorizados como violentos. En la mayoria de los tuits las candidatas eran atacadas
directamente mediante etiqueta de su perfil y enfrentandolas. El mayor nimero de tuits violentos se identifico
durante la semana de las elecciones (semana 10).
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Graifico 3. Numero de tuits violentos por semana - Costa Rica
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Grafico 4. Tipos de violencia en los tuits Costa Rica
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Un 59.9% de los tuits violentos corresponden a agresiones directas (103), donde la palabra “vividora” (que no
trabajan y esperan que las mantengan) fue mencionada 21 veces. Al menos 5 candidatas recibieron ataques, en los
cuales se referian a ellas como "vividoras” de la politica, pero acompaiadas de otro adjetivo como “de mierda”,

ELINT3

“nefasta”, “estupida” y “parasito”.

“Mierda” fue una palabra que solia estar acompaia de algun otro adjetivo como “comunista de mierda”, “asquerosa

de mierda”, “facha de mierda”, “vividora de mierda”, “oportunista de mierda” y “empobrecedora de mierda”, pero
también como complemento a silenciadores tales como “deje de hablar mierda”.

En esta categoria los tuits no parecian surgir de motivaciones o descontentos claros, sino que eran ataques e insultos
directos y era el tinico contenido del tuit como “hijueputa”, “vieja ridicula”, “populista asquerosa”, “facha hipocrita”
y “payasa”.
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Los tuits en los que parecia haber una motivacion aparente hacian referencia a las posturas de las candidatas como
su apoyo al aborto legal.

El menosprecio a las capacidades corresponde a un 19.2% del total de tuits violentos (33) donde la palabra

predominante fue “inutil” con al menos 9 menciones. En otros tuits las candidatas eran tratadas de “brutas”, “inutiles
que no sirven para nada” e incluso “titeres” del partido.

Figura 4. Palabras mas frecuentes en la categoria “menosprecio a las capacidades” Costa Rica
\
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Otras categorias de violencia politica basada en género presentes son las criticas al ejercicio politico (9.9%) donde
las candidatas eran insultadas por sus labores en instituciones estatales, también hubo alusiones al cuerpo y a la
sexualidad (4.1%) principalmente hacia una candidata por su orientacion sexual. En menor medida hubo estereotipos
de género (2.9%), acoso (2.3%), ridiculizacion (1.2%) y amenazas (0.6%).

Figura 5y 6. Tuits en la categoria “agresiones directas”
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Por otro lado, del total de tuits analizados, las candidatas mas mencionadas fueron Patricia Mora (31.6%), Natalia
Diaz (22.2%) y Lineth Saborio (17%). Sin embargo, las candidatas que recibieron mas comentarios violentos segun
el total de sus propios tuits fueron Alexandra Loria (15 de cada 1000), Patricia Mora (12 de cada 1000) y Laura
Arguedas (9 de cada 1000).

La candidata que recibié mas menciones violentas entre sus propios tuits fue Alexandra Loria. Por otro lado, Patricia
Mora, quien fue candidata a vicepresidenta y expresidenta ejecutiva del Instituto Nacional de la Mujer (Inamu),
recibié menciones violentas por su gestion en el Inamu y por la ideologia de su partido politico (socialista).

La candidata presidencial Natalia Diaz (ademas exdiputada) fue violentada a lo largo de las 14 semanas a través de
comentarios que hacian referencia a su cuerpo, pero principalmente tras asumir como jefa del equipo de transicion
del candidato Rodrigo Chaves de cara a la segunda ronda electoral.

Ademas, la candidata presidencial Lineth Saborio fue la que recibié mayores tuits de menosprecio a sus capacidades
a lo largo de las 14 semanas y particularmente tras su participacion en distintos debates.
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Asi, en el caso de Costa Rica, mas de la mitad de los comentarios violentos estuvieron caracterizados por agresiones
directas a partir de insultos y constantes silenciadores. El menosprecio a las capacidades se dio en el marco del
desempeiio en debates e intervenciones publicas, pero también hubo cuestionamiento de las capacidades
intelectuales de las candidatas por determinadas posturas politicas o ideoldgicas, asi como criticas al ejercicio
politico acompaiiadas de calificativos denigrantes.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los procesos electorales en Costa Rica y Honduras estuvieron caracterizados por una mayor participacion de
candidatas, la llegada de mas mujeres a los congresos e incluso la eleccion de la primera presidenta en Honduras.

Sin embargo, la violencia politica de género continua manifestaindose y el espacio digital es un escenario con
constantes agresiones, en un contexto donde las redes sociales son plataformas propicias para compartir ideas y
generar debate, pero ante la hostilidad muchas mujeres deciden reducir su participacion en ellas.

El monitoreo evidencid la presencia de comentarios violentos por motivos de género, en los cuales las candidatas
eran cuestionadas por sus capacidades para hacer politica frente a las supuestas capacidades de hombres que las
“dirigian”, eran atacadas por su aspecto fisico, por su orientacion sexual e incluso las criticas que hacian referencia
a su quehacer politico, también tenian sefialamientos misdginos, sexistas e irrespetuosos.

Las candidatas mas atacadas eran aquellas con mayor exposicion al entorno publico o por su participacién en
espacios politicos, pero en los comentarios figuraban detalles y rumores de su vida privada o eran juzgadas por las
acciones de otras personas, en su mayoria hombres. Ademas, fueron violentadas mujeres de todo el espectro politico
- ideoldgico.

A nivel normativo Honduras no cuenta con legislacion sobre violencia politica y tampoco sobre violencia en linea,
por lo tanto la alternativa para denunciar es hacerlo a través de delitos conexos, pero pueden resultar insuficientes
dadas las particularidades de la violencia politica relacionada con tecnologias. Por otro lado, al ser una problematica
que no esta regulada y de la cual atin se habla poco, el desconocimiento por parte de las autoridades policiales y
judiciales puede obstaculizar los procesos de acceso a la justicia.

En el caso de Costa Rica existe la Ley N° 10235 para Prevenir, atender, sancionar y erradicar la violencia contra las
mujeres en la politica, la cual menciona que la violencia puede darse por medios virtuales, pero ain no hay fallos
judiciales que apoyen en la interpretacion de dicha norma. A su vez no hay legislacion especifica sobre violencia de
género en linea y los tipos penales incluidos en el Codigo Penal no estan vinculados al género.

Las recomendaciones para formuladores de politicas publicas que surgen del presente estudio son las siguientes:

° Reconocer la violencia politica y violencia digital basada en género como formas de violencia contra las
mujeres.
° Promulgar legislacion, politicas ptblicas, protocolos y rutas de atencion orientadas a abordar la violencia

politica y violencia digital basada en género. Estas deben contemplar sanciones penales y/o administrativas,
proteccion y reparacion de dafios, con asignaciones presupuestarias adecuadas y coordinacion institucional que
permita ejecutar con efectividad.

° Promulgar protocolos y mecanismos asociados a la atencion de la violencia politica y digital contra las
mujeres en normativas que regulan los procesos electorales.

° Armonizar la legislacion a partir de los estandares internacionales de derechos humanos.

° Instar a la adopcion de protocolos, rutas de atencion y/o lineamientos por parte de los partidos politicos

para la atencion de violencia politica y digital contra las mujeres.

° Capacitar y sensibilizar a las autoridades competentes para actuar en materia de violencia politica y
violencia digital basada en género, tales como operadores de la justicia, autoridades electorales y personal que
atiende casos en instituciones publicas.

° Divulgar materiales enfocados en la prevencion y atencion de la violencia politica y violencia digital por
diferentes medios, atendiendo las necesidades de diversos publicos y con perspectiva de género.

° Apoyar iniciativas de la sociedad civil enfocadas en la sensibilizacion sobre violencia politica, violencia
digital basada en género y seguridad digital.

° Registrar y hacer publicas las estadisticas sobre denuncias de violencia politica y violencia digital con el
objetivo de diagnosticar la problematica y proponer soluciones basadas en evidencia.
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RESUMEN

El gobierno electronico, como forma de proporcionar servicios publicos en linea, tiene el potencial de beneficiar en
gran medida a todos los miembros de la sociedad. Sin embargo, tal potencial suele estar fuera del alcance de las
personas excluidas digitalmente. A partir de datos de encuestas socioeconémicas y demograficas sobre las TIC,
investigadoras e investigadores han estudiado la brecha digital y han llegado a la conclusion de que el género es un
determinante importante de la desigualdad. Si queremos ofrecer servicios de gobierno electrénico mas accesibles
para las mujeres y orientados a sus necesidades, debemos tener en cuenta la brecha digital de género. Este articulo
explora las diferencias de género en el uso de los servicios de gobierno electronico en Brasil, observando también
otras caracteristicas sociodemograficas (tal como raza/color de piel, edad, clase social).

Palabras-clave
Gobierno electronico, brechas digitales, género, desigualdades.
INTRODUCCION

La difusion de las tecnologias por la sociedad se ha asociado a la ampliacion del acceso a los servicios y a la
informacién gubernamentales dirigidos a la poblacion, especialmente por medio de Internet, lo que se conoce
generalmente como e-gobierno o gobierno electrénico (Chun et al., 2010). Sin embargo, el avance de la inclusién
digital es desigual tanto entre paises como entre diferentes grupos de la sociedad, afectando principalmente a las
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personas en situacion de vulnerabilidad econdmica y social y, en consecuencia, a su acceso a servicios y politicas
publicas a través de medios digitales (CGL.br, 2022b).

Una de estas desigualdades esta relacionada con las diferencias de género en la adopcion y uso de las tecnologias.
Seglin la Uniodn Internacional de Telecomunicaciones (UIT), a pesar de la disminucion de las diferencias en el acceso
a Internet entre mujeres y hombres a lo largo de los ailos, la brecha digital de género atin persiste, especialmente en
los paises de ingreso bajo y en aquellos de ingreso mediano bajo (Unidén Internacional de Telecomunicaciones,
2022). De tal manera, el género ha sido reconocido como un determinante relevante de la brecha digital (Mariscal
et al., 2019), que va mucho mas allé del acceso a las tecnologias. Ademas, la literatura sefiala que tales disparidades
no se restringen al acceso a Internet, sino que también pueden estar presentes en las actividades realizadas en linea
por hombres y mujeres, diferenciando también el acceso a los beneficios y oportunidades derivados del entorno
digital (Scheerder, van Deursen, y van Dijk, 2017; van Deursen y Helsper, 2015). Esto incluye las desigualdades en
el acceso a los servicios de gobierno electronico (Macaya et al., 2021).

En ese contexto, el objetivo del presente articulo es analizar la brecha digital de género relacionada con el uso de
los servicios de gobierno electronico en Brasil. La pregunta de investigacion que nos guia es: ;Cuales son los
patrones de uso —y las razones de no uso — de los servicios de gobierno electrénico de mujeres y hombres en Brasil?
Para eso, el estudio pretende identificar las diferencias de género en el uso de los servicios de gobierno electronico
por parte de los usuarios de Internet, usando resultados de la encuesta TIC Hogares, con datos recolectados en 2021
en Brasil. Tal encuesta demostré que, aunque los hombres y las mujeres acceden a Internet en igual proporcion,
existe una brecha de género en el uso de los servicios de gobierno electrénico. Ademas, basado en datos recolectados
durante el periodo de la pandemia COVID-19, el articulo analizara posibles cambios resultantes de ese periodo de
crisis de salud, en el cual los medios digitales eran la principal posibilidad viable y segura para relacionarse con
gobiernos.

BRECHA(S) DIGITAL(ES), GENERO Y GOBIERNO ELECTRONICO

Aunque el término brecha digital tiene muchas definiciones, generalmente implica desigualdades sociales y politicas
relacionadas con las interacciones entre los individuos, la tecnologia y la sociedad (Helbig, Gil-Garcia, y Ferro,
2009). Si bien el acceso a las TIC es un requisito para que los ciudadanos puedan acceder a los servicios publicos y
a la informacion en linea, investigadores tienen en cuenta cada vez mas los factores sociales y ambientales a la hora
de caracterizar las multiples dimensiones que afectan al uso del gobierno electronico (Helbig, Gil-Garcia, y Ferro,
2009).

Las perspectivas basadas inicamente en el acceso se han desplazado hacia otras dimensiones, como las habilidades
digitales, los patrones de uso y los resultados tangibles percibidos, que pueden obstaculizar la adopcion de las TIC
(Scheerder et al., 2017; van Deursen y Helsper, 2015). Las investigaciones reconocen que los individuos tienen
diferentes experiencias, resultados y beneficios de las TIC — incluyendo en el acceso a los servicios de gobierno
electronico (Macaya et al., 2021) —, lo que a su vez puede afectar a las posibles mejoras de las condiciones sociales
y econémicas (Helbig, Gil-Garcia, y Ferro, 2009; van Deursen y Helsper, 2015). Las brechas digitales no solo
dificultan el uso del gobierno electronico, sino que también crean nuevas brechas (Bélanger y Carter, 2009).

En ese sentido, una de las exclusiones encontrada en la literatura y en el debate sobre gobierno electronico
engendrado por organismos internacionales es aquella relacionada con las diferencias de acceso y uso de Internet
entre mujeres y hombres. En 2022, 63% de las mujeres, ante 69% de los hombres en el mundo usaban Internet
(Unioén Internacional de Telecomunicaciones, 2022). Las diferencias son todavia mas presentes entre las diferentes
regiones del planeta, principalmente en los paises de Africa y estados arabes, bien como en los paises de ingreso
bajo y en aquellos de ingreso mediano bajo (Union Internacional de Telecomunicaciones, 2022).

Por lo tanto, la brecha digital de género retrata las desigualdades sociales y econémicas relacionadas con el género
en el ambiente digital, exigiendo acciones por medio de politicas publicas para disminuir tales desigualdades.
Ademas, la busca por igualdad de género en el acceso a las tecnologias de informacioén y comunicacion (TIC), en
especial a Internet, es uno de los pilares de la agenda del desarrollo sostenible y compromisos nacionales e
internacionales apoyados por diversos paises y organismos internacionales, lo que incluye a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de la Organizacion de las Naciones Unidas,
2022).

Esas disparidades también se perpetiian en el acceso a los servicios de gobierno electronico. Eso genera desafios
para la implementacion de servicios e informaciones digitales por gobiernos, garantizando que los grupos en
situacion de vulnerabilidad puedan utilizar servicios de gobierno electronico, lo que incluye mujeres. Segun el indice
de Gobierno Electronico (Electronic Government Index, EGDI), medido por la Organizacion de las Naciones Unidas
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(ONU), pocos paises miembros ofrecen servicios electronicos dirigidos directamente para mujeres (Departamento
de Asuntos Econémicos y Sociales de la Organizacion de las Naciones Unidas, 2022).

Investigaciones sobre la adopcion de gobierno electronico en algunos paises, como India, Jordania, Paquistan, Corea
del Sur y Turquia, encontraron un uso mas grande entre hombres que mujeres (Macaya et al., 2021). Al analizar
datos de Brasil antes de la pandemia COVID-19, Macaya et al. (2021) identificaron un mayor uso de servicios de
gobierno electronico entre los hombres, destacando también diferencias en los tipos de servicios y razones para el
no uso de gobierno electronico por parte de mujeres. Sin embargo, a pesar de la relevancia de los datos desglosados
por género, pocos paises miden y ponen a disposicion indicadores de acceso y uso de Internet entre hombres y
mujeres (Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de la Organizacion de las Naciones Unidas, 2022). Esto
incluye la falta de estadisticas publicas sobre el uso de gobierno electronico por género (Macaya et al., 2021). Una
excepcion a este contexto es la medicion del uso de las TIC por parte de la poblacion brasilefia, realizada por el
Centro Regional de Estudios para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacion (Cetic.br), departamento del Nucleo
de Informacion y Coordinacion del Ponto BR (NIC.br), que desde 2005 mide el uso de Internet entre los hogares y
las personas en Brasil. Ademads de revelar datos desagregados por diversas variables socioeconémicas, como sexo,
renta, color o raza y el nivel de educacion, las encuestas de Cetic.br/NIC.br recolectan datos e indicadores destinados
a medir tanto la demanda como la oferta de gobierno electronico en el pais, lo que permite identificar las diferencias
en la adopciodn de servicios de gobierno electronico entre hombres y mujeres, objetivo de este articulo.

METODOLOGIA

Con base en datos cuantitativos secundarios de la Encuesta sobre el Uso de Tecnologias de la Informacion y
Comunicacion en Hogares Brasilefios (TIC Hogares 2021), el articulo analiza las brechas digitales de género en el
uso de gobierno electronico. Realizada anualmente desde 2005 y de manera presencial por el Cetic.br|NIC.br, la
encuesta tiene como objetivo mapear el uso de TIC entre las/los residentes de hogares brasileiios (NIC.br, s.f.). Al
proporcionar datos representativos de la poblacion brasilefia de 10 afios o mas, la encuesta consiste en un muestreo
estratificado de conglomerados en multiples etapas (CGI.br, 2022a).

El cuestionario de la encuesta esta compuesto de diferentes modulos. En este trabajo se analizan los indicadores del
moédulo G — Gobierno electronico, recogidos entre los usuaria/os de Internet de 16 afios o mas: personas que
utilizaron los servicios de gobierno electronico; usuaria/os de Internet de 16 afios o mas segun el tipo de informacion
sobre servicios publicos buscada o utilizada; y usuaria/os de Internet que no utilizaron los servicios de gobierno
electronico por el motivo de no utilizarlos.

Para proporcionar una vision general del uso del gobierno electronico en la poblaciéon en Brasil, presentamos
indicadores sobre las/los usuaria/os de Internet y el uso del gobierno electronico basados en las siguientes variables
sociodemograficas: sexo, color o raza', tramo etario, nivel de educacién y clase social’. Por tiltimo, se presentan los
resultados cruzando las variables de sexo con tales variables sociodemograficas para los indicadores de la encuesta
TIC Hogares 2021: uso de servicios de gobierno electronico y razones para no usar gobierno electronico. Este
analisis descriptivo tiene como objetivo comparar los patrones de uso (o las razones de no uso) entre mujeres y
hombres en Brasil.

! Segun el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), “color o raza” es una caracteristica autodeclarada
por la poblacion, a partir de las siguientes opciones: blanca, negra, amarilla (persona que afirma ser de origen
japonés, chino, coreano etc.), mestiza (parda) o indigena. Tomando en cuenta los margenes de error de los
resultados, en este articulo son resultados son presentados bajo las categorias: blanca, negra, mertiza (parda) y otros
(amarillo e indigena).

2 Basada en los Criterios Brasilefios de Clasificacion Econdémica (CCEB), definidos por la Asociacién Brasilefia de
Empresas de Investigacion (Abep). La clasificacion considera la propiedad de bienes duraderos para el consumo del
hogar y el nivel de educacion de la persona jefa del hogar. La propiedad de bienes duraderos se basa en un sistema
de puntuacion que divide a los hogares en las siguientes clases econémicas: Al, A2, B1, B2, C, D y E. En este
articulo presentamos datos para las clases A, B, C y DE.
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RESULTADOS
Personas usuarias de Internet y usuarias de gobierno electronico

Segtin los datos estimados por la encuesta TIC Hogares 2021, 81% de la poblacion en Brasil es usuaria de Internet®,
con poca diferencia entre personas del sexo femenino y masculino (80% y 82%, respectivamente). Entretanto,
existen algunas diferencias entre mujeres y hombres de acuerdo con el color o raza que se identifican, con el tramo
etario al cual pertenecen o con el nivel educativo. Por ejemplo, tal como muestra la Tabla 1, la proporcion de
personas del sexo femenino con nivel educativo superior (91%) es inferior a la de personas del sexo masculino
(98%). Mas alla de la diferencia existente entre hombres y mujeres y tomando como base una mirada mas
interseccional, es importante notar diferencias presentes entre las personas del sexo femenino de diferentes edades,
niveles educativos y clase social: por ejemplo, mientras el uso de Internet entre mujeres de classe social A es
practicamente universal (98%), un tercio (67%) de las mujeres de classe social DE no son usuarias de Internet.

Tabla 1. Personas usuarias de Internet en Brasil, 2021

Total de la poblacion (%)

Femenino Masculino

Color o Blanca 78 84
raza

Mestiza (parda) 82 83

Negra 82 83

Otros 78 54
Tramo De 10 a 15 anos 91 89
etario

De 16 a 24 anos 92 96

De 25 a 34 anos 91 92

De 35 a 44 anos 89 88

De 45 a 59 afios 77 78

De 60 afios o0 mas 45 50
Nivel Analfabeto/Educacion | 30 28
educativo infantil

Primaria 70 72

Secundaria 90 92

Superior 91 98

3 Persona “usuaria de Internet” se refiere a la poblacién con 10 afios o0 mas que us6 Internet al menos una vez en los
tres meses anteriores a la entrevista. Esta definicion esta en linea con el cuadro metodologico definido por la UIT
(2014).
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Clase social | A 98 98
B 92 94
C 83 86
DE 67 64

Fuente: Nucleo de Informacion y Coordinacion del Ponto BR (2022).

Sobre el uso de gobierno electronico por usuarias(os) de Internet, las ultimas ediciones de la encuesta TIC Hogares
muestran una disminucion de la brecha de género entre las personas usuarias de Internet con 16 afios 0 mas. Mientras
que en 2019, 65% de las mujeres y 72% de los hombres declararon utilizar servicios de gobierno electronico (Nucleo
de Informacion y Coordinacion del Ponto BR, 2020), en 2021 las proporciones fueron de 70% y 71%,
respectivamente. Si bien tal disminucion puede ser producto de la pandemia COVID-19 — que desde su inicio en
2020 ha demandado que las personas realicen actividades de forma remota — algunas brechas entre mujeres y
hombres seglin caracteristicas sociodemograficas atin se hacen presentes (Figura 1). Al analizar los datos por sexo,
es posible percibir diferencia entre hombres y mujeres de tramo etario de 35 a 44 afios (76% y 67%, respectivamente)
y de 45 a 59 aflos (60% y 69%). Entre usuarias(os) de Internet de clase social A (98% y 92%, respectivamente)
también existen diferencias relevantes, siendo que la brecha mas grande existe entre mujeres y hombres de nivel
educativo analfabeto/educacion infantil (18% y 47%). Ademas de las diferencias presentes entre personas del sexo
femenino y masculino, también estan presentes las diferencias entre mujeres seglin variables sociodemograficas, de
manera que, por ejemplo, 92% de las mujeres de clase social A utilizan servicios de gobierno electronico,
contrastando con 54% de las de clase social DE.

Figura 1. Individuos que utilizaron gobierno electronico en los tltimos 12 meses, por sexo (2021)
Total de usuarios de Internet con 16 aiios o mas (%)
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Fuente: Nucleo de Informacion y Coordinacion del Ponto BR (2022).

Busca de informaciones y tramites publicos realizados

La encuesta TIC Hogares investiga siete tipos de informacion referente a tramites ptblicos buscados o tramites
publicos realizados. Entre los tipos investigados, los asuntos relacionados con salud publica (tal como solicitud de
turnos, medicamentos u otros servicios del sistema puiblico de salud) fueron los mencionados en mayor proporcion
(34%), seguido de servicios referentes a derechos del trabajador o prevision social (30%) y a documentos personales
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(27%). Ya los servicios investigados que presentan las mayores diferencia entre mujeres y hombres son: Impuestos
y tasas gubernamentales — como declaracion de impuesto a las ganancias, IPVA (Impuesto sobre la Propiedad de
Vehiculos Automotores), o IPTU (Impuesto sobre Propiedad Predial y Territorial Urbana) — (21% y 33%,
respectivamente), Documentos personales — como documento de identidad, registro de persona fisica, pasaporte o
libreta de trabajo — (24% y 30%), y Policia y seguridad — como exposicion policial, pedido de antecedentes
criminales o denuncias — (7% y 12%) (Figura 2).

Figura 2. Personas usuarias de Internet, por tipo de informacion referente a tramites ptiblicos buscados o tramites
publicos realizados en los Gltimos 12 meses, por sexo (2021)
Total de usuarios de Internet con 16 aiios o mas (%)
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Fuente: Nucleo de Informacion y Coordinacion del Ponto BR (2022).

Salvo algunas excepciones, tanto tramites para documentos personales y para derechos del trabajador o prevision
social son predominantes entre hombres en las diferentes quiebras sociodemograficas, diferentemente de lo que se
observa con tramites relacionados con la salud ptiblica (Tabla 2). Con relacion al primer tipo de tramite, por ejemplo,
se destaca la diferencia entre personas del sexo femenino (53%) y masculino (23%) que buscaron informaciones
sobre o lo realizaron por medios digitales.

Tabla 2. Personas usuarias de Internet, por tipo de informacion referente a tramites publicos buscados o tramites publicos
realizados en los ultimos 12 meses (2021)

Total de usuarios de Internet con 16 arios o mas (%)

Documentos personales,
como documento de
identidad, registro de
persona fisica, pasaporte
o libreta de trabajo

Salud publica, como
solicitud de turnos,
medicamentos u otros
servicios del sistema
publico de salud

Derechos del trabajador
o prevision social, como
INSS (seguridad social),
FGTS (Fondo de
Garantia del Tiempo de
Servicio), seguro de
desempleo, ayuda por
enfermedad o jubilacion

Femenino Masculino

Femenino Masculino

Femenino
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Color o Blanca 26 27 39 38 32 33
raza
Mestiza 21 31 32 32 28 30
(parda)
Negra 36 35 39 30 29 26
Otros 19 28 27 27 27 37
Tramo De 16 a 24 38 40 36 27 21 22
etario afos
De 25a34 27 34 39 37 38 43
afos
De35a44 26 33 40 31 30 30
afos
De 45a59 15 24 28 42 31 29
afios
De 60 anoso | 8 8 34 26 19 24
mas
Nivel Analfabeto/E | 4 8 11 37 5 7
educativ | ducacion
) infantil
Primaria 13 19 26 24 25 22
Secundaria 26 32 38 32 26 32
Superior 33 41 41 47 41 38
Clase A 53 23 37 15 26 26
social
B 28 36 39 48 39 36
C 25 29 38 31 30 32
DE 18 26 27 23 20 20

Fuente: Nucleo de Informacion y Coordinacion del Ponto BR (2022).

Motivos para no utilizar gobierno electrénico

Entre los ocho motivos para la no utilizaciéon de gobierno electronico investigados por la encuesta TIC Hogares, se
destaca la preferencia por realizar los tramites personalmente (70%), siendo ese el principal motivo para mujeres
(76%) y hombres (63%). Excepto en caso de hombres con 60 afios 0 mas y mujeres de clase A o B, la preferencia
por realizar los tramites de manera presencial es predominante entre mujeres, siendo que las diferencias mas grandes
por sexo son observadas entre personas mestizas (pardas) y negras, con edad entre 35 y 44 afios, y de la clase social
C (Tabla 3). Ademas, diferentemente de lo observado anteriormente, los resultados sobre la preferencia por contactar
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al gobierno personalmente, de modo general, son mas homogéneos entre mujeres dentro de cada categoria

sociodemografica.
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Tabla 3. Personas usuarias de Internet que no utilizaron gobierno electronico en los Gltimos 12 meses, por motivos para
la no utilizacion (2021)

Total de usuarios de Internet con 16 afios o mas que no realizaron tramites de gobierno electronico en los ultimos 12
meses (%)

Porque prefirié realizar Por falta de necesidad de | Porque siente
el contacto buscar informacioén o de | preocupacion por la
personalmente realizar tramites ptblicos | proteccion y seguridad
de los datos
Femenino Masculino | Femenino Masculino | Femenino Masculino
Color o Blanca 78 74 50 54 52 39
raza
Mestiza 76 57 56 69 58 63
(parda)
Negra 72 53 55 51 57 59
Otros 78 76 50 50 65 53
Tramo Del6a24 |65 49 58 58 48 43
etario afios
De25a34 |78 68 52 62 54 52
afos
De35a44 | 80 48 56 74 65 79
afnos
De45a59 |79 66 52 68 54 50
afios
De 60 afios | 73 89 55 34 58 35
0 mas
Nivel Analfabeto/ | 69 60 37 48 38 36
educativ | Educacion
[§) infantil
Primaria 79 62 54 55 61 55
Secundaria | 75 65 56 66 58 53
Superior 74 69 58 78 35 57
Clase A 67 94 66 71 23 8
social
B 74 80 59 75 61 64
C 78 60 50 62 54 51
70 CPRLATAM Conference, Mexico City, Mexico, December 2022 in coordination with CLTD2022




Macaya, Ribeiro, Lima Brechas digitales de género en el uso de gobierno electronico en Brasil

DE 73 64 58 52 58 57

Fuente: Nucleo de Informacion y Coordinacion del Ponto BR (2022).

La falta de necesidad de buscar informacion o de realizar tramites publicos es el segundo motivo mas nombrado
(57%) por aquellas personas usuarias de Internet que no utilizaron servicios de gobierno electronico en Brasil.
Predominante entre las personas del sexo masculino, la diferencia mas grande esta entre personas con nivel educativo
superior: 58% de mujeres, contrastando con 78% de hombres. De manera opuesta, 55% mujeres con 60 afios 0 mas
que no realizaron tramites de gobierno electronico debido a la falta de necesidad, contra 34% de los hombres de ese
mismo tramo etario. Por tltimo, la preocupacion por la proteccion y seguridad de los datos se muestra predominante
entre mujeres, principalmente entre aquellas con 60 afios o mas (58%) y de clase social A (23%). En el caso de los
hombres, la excepcion son aquellos con 35 a 44 afios (79%) y con nivel educativo superior (57%).

CONSIDERACIONES FINALES

Los datos de la encuesta TIC Hogares (realizada anualmente en Brasil por Cetic.brNIC.br) analizados en este
articulo son relevantes para caracterizar y delinear mejor el complejo escenario de las brechas digitales, discutiendo
el (no) uso de gobierno electronico y las desigualdades de género, mas también aquellas basadas en caracteristicas
sociodemograficas como tramo etario, color o raza, nivel educativo y clase social. Los resultados subrayan la
existencia de multiples dimensiones de las exclusiones que distinguen las brechas digitales y el gobierno electrénico
(Helbig, Gil-Garcia, y Ferro, 2009), mas alla de la dicotomia del acceso/no acceso.

El objetivo de este articulo era identificar las diferencias de género en el uso de los servicios de gobierno electronico
por parte de los usuarios de Internet, observando los patrones de uso — y las razones de no uso — de los servicios de
gobierno electronico de mujeres y hombres en Brasil. A pesar de que los hombres y las mujeres en el pais acceden
a Internet en igual proporcion, existen diferencias de género, bien como de color o raza, edad, nivel educativo y
clase social, en el uso de los servicios de gobierno electronico. Esas diferencias se hacen presentes en los tipos de
informaciones y/o tramites de gobierno electronico que son utilizados y también en los motivos para no realizarlos
en linea. Tales brechas pueden significar un menor aprovechamiento de las oportunidades que el gobierno
electronico permite.

Este trabajo justifica la relevancia de adoptar enfoques especificos de género para entender el gobierno electronico
y la brecha digital. Ademas, destaca la importancia de considerar como las normas socioculturales de género
influyen en la brecha digital. También destaca la necesidad de producir datos estadisticos con diferentes niveles de
desagregacion, especialmente por género, garantizando asi evidencias para evaluar y reestructurar las iniciativas de
gobierno electronico centradas en la ciudadania y en la poblacion mas vulnerable. Para futuros estudios, es
importante profundizar en los obsticulos que encuentran las mujeres para acceder a los servicios de gobierno
electronico, permitiendo la implantacion de informacion y servicios digitales que incluyan realmente a toda la
sociedad.
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RESUMEN

Una parte crucial para cerrar la brecha digital de género es comprenderla. Alin existe una carencia de datos que
den cuenta de las diferencias marcadas por el género que quedan invisibilizadas detras de las cifras de acceso a
Internet y conexion a dispositivos. La presente investigacion responde a la pregunta: ;Cual es la experiencia de las
mujeres y niflas cuando se conectan a Internet? Se realizaron 13 entrevistas semi estructuradas a mujeres y
adolescentes, se observo como las desigualdades estructurales de género se reflejan en la experiencia de las
mujeres cuando se conectan a Internet. Entre los hallazgos se encuentra la falta de conectividad significativa que
tienen las mujeres, el uso diferenciado del dispositivo movil e Internet para generar ingresos econdmicos, la
vulneracion de la privacidad como forma de cuidado y la forma en la que la violencia digital impide que las
mujeres puedan beneficiarse del uso de la tecnologia.

KEYWORDS

Brecha digital, género, acceso y uso.

INTRODUCCION

Segun el reporte global de conectividad que publico la Union Internacional de las Telecomunicaciones (UIT,
2022) en todo el mundo hubo mas hombres (62%) que mujeres (57%) utilizando Internet en el afio 2020. Segun
este reporte, la brecha digital de género fue significativamente menor en paises en los que una mayor proporcion
de la poblacion utiliza Internet, mientras fue mayor en los paises con bajo uso de Internet. Por otro lado, seglin la
definicion de uso de Internet de esta misma entidad, aproximadamente el 54% del mundo esta conectado. Este
dato hace referencia al uso de Internet desde cualquier dispositivo en los ultimos tres meses, y abarca a desde
quienes tienen acceso una vez al mes hasta las personas que realizan videoconferencias en una conexion de banda
ancha de alta velocidad varias veces al dia (A4Al, 2020).

En Bolivia, segun datos del Instituto Nacional de Estadistica (2021), el 65,98% de la poblacion encuestada ha
utilizado Internet en los ultimos tres meses. Sobre la diferencia de acceso entre hombres y mujeres, el 84,67% de
hombres usé un teléfono movil frente a un 80,91% de mujeres. Sobre el uso de una computadora, el 23,04% de
los hombres usé una computadora mientras que el 20,84% de las mujeres tuvo acceso a una y, finalmente el
68,32% de los hombres se conecto6 a Internet frente al 63,71% de las mujeres. Sin embargo, los datos mencionados
arriba responden a una mirada binaria del acceso a internet y a dispositivos que ignoran las enormes diferencias en
la forma de conectarse de las personas. Si bien los datos desglosados por género sobre el acceso a Internet y a
dispositivos son necesarios para entender una parte de la brecha digital, también es fundamental contar con
informacion sobre el uso especifico de Internet y dispositivos; es decir, con qué habilidades cuentan las personas
que se conectan, qué motivaciones, usos y finalidades les dan a su conexion, entre otras cuestiones igualmente
relevantes que el mero acceso (GSMA, 2018). Castafio, Fernando,Vasquez y Martinez (2013) mencionan que si
bien el concepto de brecha digital hace referencia al acceso a internet, en la actualidad se distingue entre ese
primer nivel de brecha digital y un segundo nivel, relacionado con el uso y la intensidad de uso de Internet,
ademas de un tercer nivel que se define por la brecha en los resultados que obtienen los individuos a partir de su
conectividad. En los niveles segundo y tercero, la brecha digital se agudiza en términos de género. Sin embargo, a
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pesar de que la base de datos relativa a la brecha digital de género y al acceso y uso de Internet ha crecido
significativamente en los ultimos afios, todavia existe una carencia de datos clave sobre estos niveles de brecha
digital de género (Tyers, A. Banyan Global 2020).

Al preguntarnos sobre las barreras al acceso y uso de internet, la literatura sefiala que los principales obstaculos
son complejos y se interrelacionan con varios factores como la edad, la geografia y la cultura (GSMA, 2018). Las
barreras respecto al acceso y uso también incluyen: el costo de los dispositivos, la falta de conocimiento y
comprension de Internet, la falta de confianza, el nivel de habilidades digitales, preocupacion por la seguridad.
Sumado a estas barreras, la literatura disponible documenta que las mujeres suelen sentir estos obstaculos mas
que los hombres, en gran parte debido a la discriminacion de género estructural y las normas sociales arraigadas en

la sociedad (GSMA, 2018).

No obstante, a pesar de la informacion disponible y la evidencia documentada respecto de la diferencia de género
a la hora de conectarse a Internet, atin existe una carencia de datos, sobre todo de tipo cualitativo, que den cuenta
de las diferencias marcadas por el género que usualmente quedan invisibilizadas detras de las cifras de acceso a
internet y conexion a dispositivos. El presente trabajo intenta llenar este vacio de conocimiento, aportando
evidencia empirica cualitativa que profundice en la experiencia de niflas y mujeres que se conectan a Internet en
zonas rurales y urbanas de La Paz, Bolivia.

PROBLEMA DE INVESTIGACION

El estudio sobre la brecha digital ha tenido cambios progresivos en los ultimos afios. Este concepto comenzo6 a
utilizarse en la década de los noventa para describir la desigualdad en el acceso a las tecnologias de la informacion
y comunicacion (Ortufio, 2017). En 2003, la Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT) gener6é una
tipologia que ampli6 la nocioén de acceso a Internet y sefial6é que la brecha digital no solo se da en el acceso, sino
también en otros niveles como: la brecha digital del acceso (basada en la diferencia entre las personas que pueden
acceder a las TIC y las que no); la brecha digital de uso (a partir de quienes saben utilizar las TIC y quienes no) y
la brecha de calidad del uso (basada en las diferencias entre los propios usuarios (De la Selva, 2015).

Sin embargo, la primera concepcion del estudio de brecha digital, que es entendida casi exclusivamente en
términos de indicadores de conectividad o de cobertura sigue siendo predominante hasta la actualidad y contintia
inspirando a gran parte de las politicas publicas mas comunes sobre este tema (Ortufio, 2017). La investigadora
Alva de la Selva (2015) menciona que la brecha digital no es homogénea sino interseccional, es decir las brechas
digitales afectan en funcidon de categorias sociales como el nivel econdmico, la region, la edad, y estd marcada
claramente por el género. Es decir, la brecha digital es un fendémeno complejo puesto que cada tipo de brecha no
afecta de la misma manera a la poblacién en general.

Las mediciones internacionales y nacionales sobre la brecha digital estan orientadas hacia la cobertura, la
disponibilidad de equipos, la calidad de la conexién con la intencién de establecer comparativos entre paises,
ciudades, area rural o urbana a partir de porcentajes (Tyers, A. Banyan Global, 2020). Si bien los datos
cuantitativos desglosados por género sobre el acceso de Internet son fundamentales para medir y comprender una
dimension de la brecha digital de género, estos datos siguen siendo limitados e insuficientes. Una parte crucial
para cerrar la brecha digital de género es comprenderla en su totalidad y para hacerlo se tiene que superar la vision
tecnocentrista y lineal, la cual asume que la utilizacion de las tecnologias de la informacion y comunicacion es casi
homogénea (Ortuflo, 2017), y explorar la experiencia de quienes se conectan y quienes no.

MARCO CONCEPTUAL

En este trabajo, partiremos de dos grandes conceptos: la “conectividad significativa”, y la brecha digital de género.
Respecto del primer concepto, la conectividad universal se refiere a la conectividad para todos y todas, y se mide
en cuatro categorias: personas, hogares, comunidades y empresas. La conectividad significativa es un nivel de
conectividad que permite a los y las usuarias tener una experiencia en linea segura, satisfactoria enriquecedora y
productiva a un coste asequible (ITU, 2022). La conectividad significativa depende de los "facilitadores de la
conectividad" de la infraestructura, la asequibilidad, el dispositivo, las habilidades y la seguridad y proteccion
(ITU, 2022). En ese sentido, la conectividad significativa que ha sido propuesta por la Alianza por el Internet
Accesible (A4Al) debe cumplir con criterios de disponibilidad diaria, velocidad, con suficiente transferencia de
datos y en dispositivos adecuados.

Uno de los ambitos en los que la conectividad significativa se vuelve relevante es, por ejemplo, respecto del tipo
de area geografica en donde suceda la conexion. A nivel mundial, se estima que el porcentaje de usuarios de
Internet sera dos veces mayor en las zonas urbanas que en las zonas rurales (ITU, 2022). En todas las regiones
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existe una brecha urbano-rural; sin embargo, cuanto mayor es el uso global de Internet, menor es esta brecha. El
menor uso rural se debe en parte a la falta de infraestructuras, pero hay factores adicionales. Las zonas rurales
tienen niveles de ingresos mas bajos, y la poblacion suele tener menores niveles de conocimiento de las
tecnologias de informacion y comunicacion (TICs), lo cual se correlaciona negativamente con el uso de Internet
(ITU, 2022). A esta diferencia entre acceso y uso se le llama brecha digital.

Respecto del concepto de brecha digital, segun Ortuilo (2017), este término se ha utilizado para describir la
desigualdad en el acceso a las tecnologias de informacién y comunicaciones, y en particular a los dispositivos y al
servicio de Internet. Ese concepto fue utilizado sobre todo desde mediados de la década de los noventa,
refiriéndose solamente a las grandes diferencias en el acceso a estas tecnologias que se observaban entre las
personas segun su género, ingreso, clase social, lugar de residencia o etnicidad. Sin embargo, en la actualidad al
hablar de brecha digital no solamente se hace referencia a la diferencia de conectividad y a tener acceso a
dispositivos y servicios (brecha de acceso) si no también a los conocimientos y habilidades que permiten que sean
utilizados (brecha de uso) y a las posibilidades de elegir y orientar su uso para beneficio de la comunidad usuaria
(brecha de apropiacion) (Selwyn, 2004).

En ese sentido, la literatura ha propuesto tres niveles de la brecha digital. Una primera capa es el acceso a los
ordenadores y a Internet. Si bien el acceso fue originalmente una importante fuente de variacién entre los
ciudadanos y ciudadanas, aiin hoy el acceso varia entre los grupos socioeconomicos. En las economias menos
desarrolladas el acceso sigue siendo limitado y desigual. Un segundo nivel de la brecha digital se refiere a las
habilidades y el uso de la tecnologia. Los determinantes de las habilidades y el uso suelen ser similares a los del
acceso, entre ellos el estatus socioecondmico, la edad, el género, la ubicacion y el origen étnico. La literatura
distingue entre varias formas de uso de Internet y habilidades, donde predominan la bisqueda de informacion y la
realizacion de transacciones comerciales, entre otras. El tercer nivel de la brecha digital se refiere a los efectos del
acceso a la tecnologia y el uso de la tecnologia en varios resultados. En el contexto de la educacion, la
investigacion muestra que las competencias digitales mejoran el rendimiento educativo, especialmente entre
estudiantes de entornos menos favorecidos (Van de Werfhorst, Kessenich y Geven, 2021).

Arenas (2011) menciona que cuando la desigualdad se produce entre personas por su diferencia de sexo, estamos
entonces ante una “brecha digital de género”. Si bien el concepto de brecha digital de género surgid en relacion a
las diferencias de acceso entre hombres y mujeres a las infraestructuras de las TIC, al igual que con el concepto de
brecha digital, se sabe que el acceso no es el unico punto que provoca ese distanciamiento entre ambos sexos, sino
que las capacidades de uso, apropiacion y las posibilidades de participacion en su disefio y desarrollo son factores
que condicionan la posicion de la mujer frente a estas nuevas herramientas (Castafio, Fernando,Vasquez y
Martinez, 2013). Las desigualdades de género estan presentes en todas las dimensiones en que las mujeres y las
nifias participan en las TIC. Un factor que contribuye a aumentar las desigualdades de género en el mundo digital
es, por ejemplo, la sobrecarga de las tareas de cuidado no remunerado para la familia, que las deja con menos
tiempo libre disponible para explorar el ciberespacio y desarrollar nuevas habilidades digitales (OEA, 2021).

En efecto, cuando se menciona la brecha digital de género, se hace referencia no solo a las condiciones
diferenciadas de acceso, uso y apropiacion por parte de mujeres y hombres (en tanto resultado de otras
desigualdades) sino también a los condicionantes socioculturales que inciden en los aprendizajes, aplicaciones y
adquisiciones tecnoldgicas que los sujetos de género realizan en situaciones concretas. Existen varias barreras que
limitan el uso de Internet de las mujeres y niflas. Sin embargo, la combinacion de los factores individuales y
sociales se acumulan en formas de discriminacion y desventajas que desalientan a las mujeres de participar en el
mundo en linea como iguales. El resultado de esto se mide en la brecha de género digital (Becerril, 2018).

En este sentido, para Vaca Trigo y Valenzuela (2022) un problema adicional que enfrentan las mujeres y nifias se
deriva de su menor nivel de habilidades digitales. Esto significa que poseen menos habilidades para entender,
controlar y generar vinculos de confianza con la tecnologia. Las autoras mencionan que en algunos paises de
América Latina las mujeres igualan o incluso superan a los hombres en acceso a Internet. En ese sentido, respecto
al acceso a dispositivos, segun la GSMA (2020) en Latinoamérica y el Caribe la tasa de posesion de moviles por
parte de las mujeres es de 82% habiendo un 1% de brecha de género en la posesion de teléfonos méviles.En ese
sentido los resultados de la presente investigacion nos muestran que incluso cuando las mujeres participantes
tienen un acceso a un dispositivo movil, existe una brecha creciente y persistente en el uso significativo de este y
esta brecha aumenta a medida que las tecnologias se vuelven mas sofisticadas y costosas (Tyers, A. Banyan
Global, 2020).

OBJETIVOS Y METODOLOGIA
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El objetivo de la investigacion fue describir cudl es la experiencia de nifias adolescentes de 11 a 18 afios y mujeres
adultas entre 19 hasta 50 afios de diferentes grupos socioecondémicos cuando se conectan a Internet en zonas
urbanas y periurbanas de La Paz en Bolivia.

Para cumplir el objetivo se utilizO una muestra pequefia no representativa con el objetivo de obtener una
comprension profunda de su experiencia. La seleccion de participantes fue a través de un muestreo por
conveniencia, ya que las personas fueron invitadas a participar de manera voluntaria. Para poder cumplir el criterio
de conveniencia se utilizo la técnica bola de nieve, la cual derivé en una muestra de 13 entrevistas a mujeres y
adolescentes de las cuales 3 retractaron su participacion.

Las categorias que han sido definidas para el relevo de informacion son las siguientes:

Tabla 1. Categorias de analisis.

Variable Definicion Operacionalizacion
Acceso a dispositivos Disponibilidad de acceso a dispositivos
y conexion a internet electronicos y conexion a internet.
Habilidades digitales Estos se refieren a que las personas, ademas de Habilidades digitales basicas
tener conexiones y dispositivos disponibles, sepan Habilidades digitales
como usarlas para poder beneficiarse de las intermedias
mismas. Habilidades digitales
avanzadas.
Uso de Internet, Aprovechamiento de Internet y dispositivos en Motivacion principal de uso
dispositivos usos especificos y diferenciados. Frecuencia de uso.
Privacidad al conectarse a
Internet
Percepcion de violencia
digital

Fuente: Elaboracion propia

Como técnica de relevamiento de informacion se utilizé una entrevista semi - estructurada, ya que presenta un
grado de flexibilidad mayor a las entrevistas estructuradas. Se utilizaron dos formatos distintos de entrevistas
seglin el rango etario de las entrevistadas.

PRINCIPALES HALLAZGOS Y CONCLUSIONES

En el presente estudio se pudo explorar, a través de evidencia cualitativa, la experiencia de las mujeres y
adolescentes del area periurbana y urbana en la ciudad de La Paz, Bolivia, cuando se conectan a Internet. El
analisis se realiz6 de acuerdo a tres principales categorias: acceso a dispositivos y conexion a Internet, habilidades
digitales, y uso de Internet y dispositivos. Con estas categorias se indagd en la disponibilidad de acceso a
dispositivos electronicos, las motivaciones y frecuencia de uso, la privacidad con la que se conectan a Internet y
la percepcion de la violencia digital.

Los hallazgos nos permiten profundizar en la comprension de como se manifiesta la brecha digital de género en la
region, no solo respecto del acceso a dispositivos, sino también respecto de su uso, motivaciones y
aprovechamiento. Si bien los datos muestran una alta posesion de moviles por parte de las mujeres y una baja
brecha digital (GSMA, 2020), un acercamiento a las experiencias de estas mujeres nos muestra que, incluso
cuando ellas acceden a un dispositivo moévil, existe una brecha creciente y persistente en el uso significativo, y
esta brecha aumenta a medida que las tecnologias se vuelven mas sofisticadas y costosas (Tyers, A. Banyan
Global, 2020). En esa misma linea, tomando en cuenta que las participantes del area periurbana mencionaron que
comparten el acceso a una computadora y el tiempo de uso es limitado, estos hallazgos también brindan apoyo a lo
que menciona la literatura previa, segun la cual las mujeres tienen menos prioridad en el uso de dispositivos
cuando éstos se comparten en sus hogares, sobre todo con hombres pues esto tiene que ver con normas culturales
de género (Tyers, 2020).

76 CPRLATAM Conference, Mexico City, Mexico, December 2022 in coordination with CLTD2022



Mendez Tapia Mas alla de la brecha digital

Por otro lado, se pudo observar que una de las motivaciones principales del uso de Internet y de dispositivos
moviles es el de generar ingresos econdmicos y/o complementar sus actividades laborales. Teniendo en cuenta que
las mujeres se encuentran mas precarizadas en términos laborales y econdémicos, si bien las tecnologias
representan oportunidades laborales y econdémicas para las mujeres, muchas veces esta participacion se da de
forma precaria. Como se menciond en las entrevistas, en caso de pérdida o robo de su dispositivo moévil las
mujeres enfrentan varias dificultades para poder reemplazarlo, lo que profundiza su situacion de precariedad.

Sobre lo que las niflas y adolescentes pueden hacer cuando se conectan a Internet, en general, las nifias y
adolescentes mostraron un panorama mas completo de habilidades digitales que sus pares adultas. En particular, la
educacion virtual jugd un papel relevante en las habilidades digitales de las nifias y jovenes, sobre todo aquellas
que viven en zonas periurbanas y rurales. En sus discursos se identifica un antes y después de la crisis sanitaria
respecto a sus capacidades digitales, pues las clases virtuales les ha permitido explorar la tecnologia,
herramientas, y plataformas que en la actualidad las usan en actividades personales, educativas y de
entretenimiento, lo que genera un contraste con las mujeres adultas. Por lo tanto, se puede presumir un efecto
positivo del sistema educativo virtual en el desarrollo de habilidades digitales, sobre todo en grupos menos
favorecidos.

Otra cuestion relevante respecto de las nifias y adolescentes tiene que ver con su privacidad. Sin importar su zona
geografica, parte de la experiencia de las mas jovenes cuando se conectan es el de la vigilancia de las actividades
que realizan por parte de los adultos, ya sea por medio de controles automatizados o manuales. Este dato no es
menor, teniendo en cuenta que la vigilancia en las infancias y adolescencias puede tener un efecto profundo en la
comprension de la privacidad y también en el desarrollo de habilidades digitales, pues es posible que las jovenes
vean limitadas sus oportunidades de participar en el entorno digital (Research Group of the Office of the Privacy
Commissioner of Canada, 2012). Finalmente, este punto tiene relevancia en tanto la vigilancia de las actividades
en linea de infancias y jovenes es, también, una cuestion de género (Tyers, Banyan Global, 2020). Las nifias
suelen ser objeto de mayor control y vigilancia que sus pares varones, pues la concepcion de la seguridad también
se encuentra relacionada a cuestiones culturales sobre los roles de género.

Otro aspecto en comun de ambos grupos fue la presencia de violencia digital de género cuando las participantes
usan y se conectan a Internet. Lo recogido en las entrevistas demuestra que la violencia digital de género
transversaliza la experiencia de las mujeres y adolescentes cuando se conectan a Internet. Esto se encuentra en
linea con lo que menciona la literatura al respecto, la cual resalta no solo la presencia de violencia en espacios
digitales sino también un fuerte incremento de incidencias a partir de la pandemia (Vaca Trigo y Valenzuela,
2022). El hecho de que la violencia digital esté presente en la experiencia de las mujeres entrevistadas, e incluso
modifiquen sus comportamientos frente a este riesgo, constituye un punto relevante a tener en cuenta cuando se
menciona la brecha digital en términos de experiencias mas alld de los indicadores cuantitativos de acceso o uso.
El hecho de que las mujeres se sientan inseguras en linea no solo afecta su acceso al Internet sino a todas las
oportunidades que este brinda para ejercer sus derechos online y offline (Vaca Trigo y Valenzuela 2022).

En conclusion, los resultados de este estudio dan cuenta de la importancia de generar evidencia a profundidad que
complejice el conocimiento sobre la brecha digital, y sobre todo la brecha digital de género, pues la experiencia de
las mujeres y adolescentes cuando se conectan a Internet se encuentra moldeada por las desigualdades y
discriminaciones estructurales de género. Como se pudo ver en este trabajo, si bien factores ampliamente
mencionados en la literatura como la zona geografica, el acceso a recursos o la edad moldean el acceso, uso y
experiencia frente a Internet, existen cuestiones que enfrentan particularmente las nifias y mujeres como la
precariedad laboral, un mayor control a su privacidad y una evidente vulnerabilidad ante la violencia digital, sobre
las cuales es necesario generar un mayor conocimiento e interés. El ecosistema digital no es neutro al género;
como consecuencia, la forma en la qué las mujeres y adolescentes se conectan no es homogénea, si no
interseccional.
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RESUMO

O artigo revela a relacdo entre politicas publicas de telecomunicacdes e a regulagdo a partir da experiéncia
regulatéria da Anatel sobre a tecnologia do Wireless Local Loop (WLL) ou acesso fixo sem fio. A metodologia
utilizada parte do modelo proposto pela Teoria do Estado Administrativo em sua relagdo entre politica publica e
regula¢do. Como resultado, foi identificado um descasamento entre a politica publica, a época da privatizagdo do
Sistema Telebras apoiada no potencial do WLL para garantia da competitividade, e a consequente regulagdo setorial.
As implicagées praticas sdo percebidas na importancia do aprendizado que o setor adquire a partir da historia
institucional de progressiva invisibilidade de um fundamento central da politica publica setorial durante as décadas
seguintes de sua execugdo regulatoria e suas consequéncias em termos de recomendagdes para transparéncia dos
fundamentos da politica publica como decisivos sobre os rumos da regulagéo.

Palavras-Chaves:

Wireless Local Loop, Politicas publicas de telecomunicagdes, Regulagio, Teoria do Estado Administrativo.

INTRODUCAO

Nos anos 1990, a palavra de ordem para a inclusdo dos excluidos digitais, visivel nos discursos de Reed Hundt
(1996), entdo presidente da Federal Communications Commission americana, era a implementac¢do da competigédo
das telecomunicag¢des em nivel local via obrigagdes de compartilhamento de infraestrutura, que enfrentavam forte
oposicao por parte dos detentores de infraestrutura instalada, e via aceno a novas tecnologias que afastassem uma
verdade setorial das décadas anteriores de que as telecomunicagdes seriam monopolios naturais. O “aguardado
sistema WLL (Wireless Local Loop)” (SEESP, 1998) foi uma aposta de inovagdo tecnologica com potencial
prenunciado para a universalizagdo da telefonia e consequente viabilizagdo da competi¢do no setor. No mesmo
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periodo, o Brasil implementou a abertura do setor de telecomunicagdes a iniciativa privada e desestatizou o entdo
quase monopdlio estatal do Sistema Telebras.

No processo de reforma constitucional ¢ do marco regulatorio do setor, a tecnologia WLL foi sugerida como
ferramenta decisiva a viabilidade economica do desenho competitivo idealizado pelo Ministério das Comunicag¢des
pos-privatizagdo. A experiéncia regulatoria brasileira inaugurada com a criagdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes, em 1997, todavia, deixou o WLL as margens da execugdo da politica publica concorrencial,
apesar de ter sido elemento fundante no processo de privatizagao.

Essa aparente desconexdo entre um dos fundamentos centrais do desenho competitivo para privatizacdo do Sistema
Telebras e a regulagdo que se seguiu nos 25 anos de existéncia da Anatel demonstra a importancia do presente estudo
em identificar a perda de centralidade do WLL e sua invisibilidade no discurso setorial.

O trabalho analisou, com as lentes da Teoria do Estado Administrativo e suas criticas, a relagdo da politica publica
de telecomunicagdo e regulacdo pela experiéncia regulatoria da Anatel com a tecnologia Wireless Local Loop
(WLL). A pergunta que orientou a pesquisa €: a partir da experiéncia regulatdria do caso WLL no Brasil, que tipo
de relacdo se estabeleceu entre a regulagio das telecomunicagdes no Brasil e as bases da politica publica de
telecomunicagdes que fundamentaram o novo modelo regulatorio?

Como objetivo especifico, o estudo investigou os documentos e discursos que embasaram o novo modelo regulatorio
de telecomunicagdes no Brasil frente a experiéncia regulatoria de casos de utilizagdo de WLL. Trata-se de um estudo
exploratorio, o qual estabelece como premissa maior o modelo funcional oriundo da Teoria do Estado
Administrativo, tendo por base empirica a experiéncia regulatoria brasileira frente as iniciativas de adogdo da
tecnologia WLL.

A Teoria do Estado Administrativo € uma abordagem metodologica capaz de explicar a unido e ou separagdo entre
expertise técnica e politica publica essencial ao presente estudo. Adrian Vermeule (2016) ¢ um dos expoentes em
estudos que demonstram a relacdo do Estado Administrativo com os principios constitucionais, adotando uma
postura critica que v€ no Estado Administrativo um processo de abnegacéo do direito, em prol do tecnicismo.

O trabalho ¢ dividido em quatro partes. A primeira aborda aspectos vantajosos, desvantajosos ¢ a propria importancia
da tecnologia imaginada a época de seu surgimento. A segunda parte investiga os documentos e discursos que
embasaram o novo modelo regulatorio de telecomunicagdes no Brasil. A terceira se apoia na Teoria do Estado
Administrativo, na leitura de Adrian Vermuele, para a critica entre relagdo entre regulagdo e expertise técnica. Por
fim, ultima parte trata da sinergia entre politica publica e regulagao.

A TECNOLOGIA DO WIRELESS LOCAL LOOP COMO OPORTUNIDADE PARA PAISES EM
DESENVOLVIMENTO

Uma das inovagdes tecnoldgicas que chamou a atengdo nos anos 1990 é conhecida como Wireless Local Loop
(WLL). Trata-se de um recurso que conecta clientes a rede telefonica publica comutada sem fio, de modo que os
sinais de radio sdo usados como substitutos dos fios para fornecer a conex@o entre os usudrios na ultima milha
(Cotanis & Jabbari, 1999, p. 2). O servigo permite que o cliente localizado em local onde ndo ha fios possa
estabelecer comunicagio de voz, dados e até videos (Sanyal et al., 2013, p. 58). E um sistema de comunicagio sem
fio que se conecta a uma rede de equipamento localizado em local fixo (Noerpel & Lin, 1998, p. 74).

Nesse periodo, a tecnologia aparece no cendrio mundial como alternativa a custosa instalagdo e manutengao do fio
de cobre. PRASAD e CHATTERIJEE (1997) chegaram a caracterizar a tecnologia como uma grande promessa para
cumprir o requisito de uma enorme demanda visivel e reprimida de conexdes telefonicas rapidas, em especial nas
areas rurais, de dificil acesso, em que os fios aéreos sdo expostos e propensos a danos. O equipamento se apresentou
como estratégia para solucionar problemas contextuais de paises com parcos recursos.

O WLL passa, entdo, a ser visto como uma outra op¢ao, ainda que tivesse (ou tenha) desvantagens. Em busca de
apresentar uma visdo panoramica da tecnologia, PRASAD e CHATTERIJEE (1997, p. 269) expdem suas vantagens
e desvantagens. Ainda que passados 25 anos, sdo essas as caracteristicas que conceberam a tecnologia. Como
beneficio, eles apontam: a) a implantagao ¢ rapida em comparag@o ao sistema com cabos; b) baixo custo incremental
de adigdo de usudrios uma vez estabelecidas as estagdes base e interligagdo com PSTN (Rede Telefonica Publica
Comutada); ¢) o custo mais alto é compensado pela conclusao antecipada da obra que resulta em entrada de caixa
antecipada; d) os custos de manutenc¢do da rede sdo menores; €) menos propenso a falhas devido a riscos externos,
como roubo de cabo de cobre, danos no cabo devido a escavacdo de terceiros etc.; f) e nenhuma permissdo da
autoridade local seria necessaria para passagem de fiagdo em uma area especifica.
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De desvantagens, foram apontados: a) nos paises em desenvolvimento, onde o fornecimento continuo de energia
pode ser incerto, as estagdes-base e os equipamentos do usuario precisarfo de fornecimento de energia localmente
e em caso de falha de energia, o servigo a um usuario ou grupo de usuarios sera perdido; b) a tecnologia ainda néo
havia se estabilizado e, consequentemente, o desempenho dos servigos de comunicagdo sem fio de entdo ndo seria
de qualidade superior com quedas frequentes de chamadas, niveis de ruido insatisfatorios etc.; c) a obsolescéncia
dos equipamentos instalados, havendo rapido desenvolvimento nesta area, a substituicdo dos mesmos com despesas
consideraveis poderia ter que ser feita pelo prestador de servicos; d) a auséncia de pessoal tecnicamente qualificado
suficiente em nivel basico, particularmente em paises em desenvolvimento, o reparo ou substituicdo de estagdes
base e unidades de usuarios seria um tema preocupante (PRASAD & CHATTERIJEE, 1997, p. 270).

Até entdo, o uso da WLL detinha uma 6bvia justificativa econdmica: mais barata que o fio de cobre. No entanto,
Dettmer revela uma segunda justifica menos dbvia. Nas regides onde a oferta de telefonia estivesse em niveis de
saturacdo, o WLL seria um instrumento de liberalizagdo das telecomunicag¢des, permitindo novos entrantes para
concorrer com operador dominante (DETTMER, 1995, p. 145).

Portanto, o recurso seria de rapido e baixo custo de instalagio e manutencdo, possibilitando acesso ao servigo de
telefone a locais de dificil acesso para o fio de cobre, como também possibilitaria, potencialmente, melhorar a
concorréncia. Elli Bennatan (1997, p. 3) afirma que a tecnologia tinha tudo para ser adotada em larga escala, pois a
tecnologia existia e a demanda também, especialmente nas economias emergentes. Em 1997, o autor argumenta que
a tecnologia foi considerada com muito potencial na virada do século.

Os pioneiros na incorporagdo foram a Alemanha Ocidental, pela Deutsche Bundespost Telekom, com inclusdo de
40.000 assinantes, ¢ a Espanha que, em 1997, foi considerada a maior rede do mundo implementada pela Telefoénica
de Espaniia, através do sistema TACS (Total Access Communication System), que propiciou 400.000 mil assinantes
em areas rurais (DETTMER, 1995, p. 145). Na Hungria, até 1996, a tecnologia alcangou mais de 100.00 assinantes
(BENNATAN, 1997, p. 6). Por isso, € possivel extrair algumas licdes apreendidas da implementagao.

O cenério Hungaro, a época da sua implementagdo, era composto por 10 milhdes de habitantes, mas apenas 2
milhdes de telefones. A densidade telefénica estava em 20%, que estava aquém da densidade média da Europa de
50%. Além disso, compunha as ambic¢des de longo prazo da Comunidade Europeia a necessidade de modernizar as
telecomunicagdes, pois era o pré-requisito para o crescimento econdomico ¢ o desenvolvimento social, que ndo
poderiam ser alcangados sem ligagdes nacionais ¢ internacionais. Por isso, as autoridades europeias estabeleciam
metas, tais como alcangar crescimento anual de ligagdes telefonicas em seis anos, satisfazer a lista de pedidos de
telefonia em 12 meses e fornecer pelo menos um telefonico publico a cidades de até 500 mil habitantes. E para
satisfazer as metas, os métodos tradicionais (por meio de cabos de cobre ou fibra 6tica) seriam demasiadamente
demorados e caros. Dai teria surgido o empenho da MATAYV (Hungarian National Telecommunications Operator)
em implementar o WLL.

Entre as li¢des apreendidas na Hungria, destaca-se o excelente ambiente para a Motorola aperfeigoar solugdes sem
fio. Dentre os desafios da Matav e da Motorola (a empresa escolhida para implementar a tecnologia no pais), estio:
“(1) era necessario fazer uma interface perfeita com os sistemas fixos existentes. (2) Deveria oferecer todos os
servigos e fungdes da telefonia fixa tradicional e na mesma estrutura tarifaria” (BENNATAN, 1997, p. 7), ou se¢ja,
o sistema deveria competir com sucesso com o telefone fixo. Isso significou que a Motorola pudesse ter a qualidade
para competir com sistema fixo, a busca por melhorias técnicas, por eliminagdo de atrasos nas configuragdes de
chamada (inerentes aos protocolos de telefonia sem fio), bem como discagem clara, cancelamento de eco, baixas
taxas de erro de transmiss@o de dados, ou seja, acima de tudo, isso significava dudio claro e nitido como determinante
para o sucesso da implementagdo da tecnologia.

A engenharia local ¢ a cooperagdo do cliente combinados proporcionaram ao sistema sem fio mais proximo do
telefone fixo em desempenho, qualidade e recursos. BENNATAN (1997, p. 7) destacou que uma das li¢oes
importantes fora a necessidade de cooperagio entre cliente ¢ Motorola, de modo que foi necessario combinar a
expectativa do servico junto com cliente. A expectativa estaria refletida em dois aspectos: a) na rapida implantagio
do servigo, e no fato da tecnologia poder proporcionar isso com baixos custos; e b) que o assinante compreendesse
0 novo servigo (por exemplo conectar o aparelho na fonte de alimentagdo sempre e ndo apenas quando desejasse
fazer chamada).

O relato hiingaro também revela que, no processo de implementagdo, a Motorola trabalhou em estreita colaboragéo
com a Matav para melhorias no sistema, inclusive na definicdo de equipamentos e testes que melhorariam o seu
desempenho. A testagem de novas versdes de sistemas e novos recursos foi essencial para garantir que ndo houvesse
interrupgdes do servigo. As experiéncias hungaras foram usadas por clientes em todo mundo, permitiu & Motorola
desenvolver novas tecnologias e fornecer recursos adicionais (BENNATAN, 1997, p. 8).
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No Brasil dos anos 1990, por sua vez, conforme a exposi¢do de motivo da Lei Geral de Telecomunicagdes de 1997,
80% dos terminais residenciais concentrava-se nas familias das classes A e B, significando que as classes menos
favorecidas nio dispunham de atendimento individualizado, bem como de adequado atendimento coletivo, uma vez
que os telefones publicos eram insuficientes e mal distribuidos geograficamente. O documento ainda destacava o
acesso sem fio como tecnologia alternativa com custo menor (MINISTERIO DAS COMUNICACOES, 1997, p.
22), demonstrando, assim, ndo somente a crenga no potencial de abertura do pais para ado¢do da nova tecnologia,
como também a sua importancia para o proprio modelo de privatizacao do entdo Sistema Telebras.

A IMPLEMENTACAO DA TECNOLOGIA NO BRASIL A PARTIR DA DESESTATIZACAO

A tecnologia WLL ¢ autorizada para uso das empresas que prestam a telefonia fixa no Brasil. Para tanto, a histéria
institucional revela que sua autorizagdo parte de um fato politico-historico, que permitiu elaborar trés argumentos.
O primeiro diz respeito ao processo de desestatizagdo, que influenciou a inser¢do da tecnologia WLL no processo
regulatorio brasileiro. O segundo é conhecer o que se registrou formalmente no processo de reforma constitucional
¢ legislativa e na atuacdo regulatoria que conduziram de fato a tecnologia WLL até os dias de hoje. O terceiro
culmina no histérico de anélises — fundamentos de decisdo — de conselheiros da Anatel quando aprovaram a opgéo
pela tecnologia WLL na regulacdo do setor. Essa se¢do, em suma, ilumina as rea¢des (formais, académicas e
informais) dos atores envolvidos a época da consideragdo da tecnologia, bem como durante a evolugio regulatoria.

O processo de desestatizagdo das telecomunicagdes stricto sensu inicia-se formalmente em 1995 com a Emenda
Constitucional n° 8, que promoveu a exploragdo dos servicos de telecomunicagdo em base comercial, mediante
autorizagdo, concessdo ou permissdo, quebrando o quase-monopolio de fato inaugurado com as estatizagdes do
Governo Militar da década de 1970 e o monopdlio de direito instituido quando da promulgagdo da Constituicdo
brasileira de 1988. Com isso, em 1997, foram criadas as condi¢des para a aprovacdo da Lei Geral das
Telecomunicagdes (LGT), a Lei 9.472, que promoveu a organizagdo dos servigos telecomunicagdes e a criagdo da
Anatel. Trata-se, portanto, da reforma constitucional e legislativa vivida pelo pais que deu corpo a desestatizagéo
das telecomunicagdes.

Inicialmente, a estruturagdo desse novo processo contou com auxilio de empresas de consultoria de renome
internacional (PRATA, 1999) em vérias etapas. Para o Servigo I, foi contratada, em julho de 1997, a McKinsey &
CO. com objetivo de assessorar a estruturagdo do 6rgdo regulador e o desenvolvimento da regulagdo. O servigo
compreendia a instalacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), o contorno legal das suas operagdes,
a defini¢do dos seus servigos, a elaboragdo da proposta do plano geral de outorga de concessdo para os servigos
prestados em regime publico, a definicdo dos objetivos de longo prazo e metas para os anos seguintes e para a
universaliza¢do dos servigos prestados em regime publico, além de uma proposta de revisdo da estrutura tarifaria de
forma a adequar ao novo cenario de competicdo (PRATA, 1999).

O trabalho resultou no Regulamento da Anatel, o seu Regime Interno e seu regulamento de licitagdes, Plano Geral
de outorgas, Plano Geral de Metade de Universalizagdo de Servicos de Telecomunicagdo e o Regulamento de
Interconexao.

O Servigo Il foi contratado no mesmo periodo, em um consércio formado por Kleinwort Benson/Lehman
Brothers/Arthur Andersen, com objetivo de assessorar na estruturag@o e desestatizagdo do Sistema Telebras, bem
como no desenvolvimento de estratégia de transicdo para as suas empresas estaduais, culminando, ao fim, com a
organizacdo regional do servigo de movel celular e organizagio interna para satisfagdo da regionalizagdo. Com a
privatizagdo, as noticias a época revelavam que os fabricantes de WLL teriam um grande volume de encomendas
(TELETIME, 1998a).

Em meio a esse processo, ¢ possivel registrar reagcdes do setor a época, tanto anterior a reforma constitucional, como
posterior a ela. Antes da reforma, os atores interessados buscavam sugerir propostas de liberalizagdo, que, em um
dos casos, previam a adogdo do WLL, o que, em certa medida, foi absorvido pela agéncia, como se vera a seguir.

Uma dessas propostas foi a identificada pela consultoria encomendada pelo Centro de Pesquisa e Desenvolvimento
em Telecomunicagdes (CPgD). O estudo concluido em 1994 foi elaborado por especialistas internacionais em
tecnologia, politica e temas econdmicos das telecomunicagdes, promovido por institui¢des tais como Massachusetts
Institute of Technology, Tufts University e Fundacdo Getllio Vargas, elaborado por autores como W. Russel
Neuman, Lee W. Mcknight, José Roberto Ferro e Antonio José J. Botelho.

A consultoria entregou, como resultado, o estudo intitulado “Brazilian Telecommunications in transition: A new
strategy for competitiveness”. Esse estudo propunha que a pedra de toque para estruturar a liberalizag@o e otimizar
as promessas econdmicas seria minimizar os custos da universalizagdo do servigo, sugerindo estratégia para
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liberalizagdo, mediante trés componentes: a) reestruturar o sistema para dar vantagens a op¢des do WLL; b) redefinir
servico universal; ¢) reestruturar a Telebras.

No estudo, como se nota, a tecnologia foi colocada como prioridade para solucionar o problema do monopoélio
natural, isto ¢, consiste em um modelo regulatorio de concorréncia dependente de uma tecnologia. Nesse sentido,
pode-se apontar a posi¢ao de protagonismo, idealizado pelos especialistas, de que o recurso tecnologico do WLL
seria determinante para novo modal de concorréncia.

Uma questdo que se indaga é como, apds a reforma, essa estratégia de competitividade, pautada na inovagdo
tecnologica, foi vista pelos atores do setor? O relato que se anota é que, apés a aprovagdo da Lei Geral de
Telecomunicagdes, buscou-se preparar o setor regulado para a implementacdo do contetido da lei, bem como as
recomendagdes dessas consultorias internacionais que pautaram a liberalizagao.

Em 7 de agosto de 1997, a empresa de consultoria responséavel pelo Servigo II debateu com o comité consultivo do
Ministério das Comunicagdes o desenho organizacional da Agéncia, entre outros temas. Um deles foi o relato quanto
aos avangos obtidos pelo Servico I, como a classificagdo dos servigos e a defini¢do do plano geral de outorgas e dos
rumos da universalizagio dos servigos de telecomunicacdes. Nesse sentido, houve diversas reunides para debater os
relatorios e incorporar o conteudo da lei nas regulacdes que se sucederiam.

Em 1998, comentando a politica tecnologica da Anatel, o presidente da Telesp se manifesta publicamente
discordando da politica da Agéncia sobre o Wireless Local Loop (WLL). Segundo ele, do ponto de vista regulatorio,
o uso da tecnologia ndo deveria ser moeda de troca para equilibrar a competig@o ¢ as operadoras fixas ja deveriam
estar usando o WLL hé muito tempo (TELETIME, 1998c¢). Tal reacdo revela que de fato a Agéncia reguladora
absorveu a tecnologia para a finalidade de estimular a competigao.

A partir de 1999, registros de noticias mostram empresas estrangeiras interessadas no mercado brasileiro de WLL
(TELETIME, 1999a), assim como empresas que assumiram o erro estratégico de ndo terem definido prioridade no
Brasil para investimento do WLL (TELETIME, 1999b). Outrossim, ha noticias de contratos para permissdo e
investimento da tecnologia no pais a exemplo da empresa brasileira Mirror S.A., que contratou com a LM Ericsson
o fornecimento de equipamentos de acesso sem fio na ordem de US$ 200 milhdes reputado como a maior
implantagdo planejada de loop local sem fio na América Latina (RCRWirelessNews, 1999).

Com tais relatos, nota-se que parte da comunidade académica, técnica e o mercado reconheceram que a Agéncia
teria adotado a tecnologia WLL para estimular a competi¢do no setor.

O segundo argumento aqui levantado apoia-se no registro formal do processo de reforma constitucional e legislativa
e na atuagdo regulatéria que conduziram de fato a tecnologia até os dias de hoje.

Nesse caso, a exposi¢do de motivos da Lei Geral de Telecomunicagdes do Brasil sancionada em 1997 ¢ significativa.
O documento revelou a necessidade de ampliar o acesso ao servico de telefonia e o acesso sem fio como tecnologia
alternativa com custo menor, mencionando literalmente que “[cJomo h&, em principio, possibilidade de custos
menores com a utilizagdo de tecnologias alternativas — acesso sem fio, por exemplo, ou utilizando as redes de
distribui¢do de TV a cabo — existe espago para o desenvolvimento de novos operadores para os servigos locais, ou
para o atendimento a esses novos assinantes pelos atuais operadores, desde que possam se utilizar dessas novas
tecnologias”(MINISTERIO DAS COMUNICACOES, 1996).

A autorizagdo para uso da tecnologia passa ocorrer apenas em 1998. A liberagdo da frequéncia para WLL parece ter
sido influencia a partir daquele ano pela comunidade técnica. Registrou-se a noticia de que o Centro de Pesquisa e
Desenvolvimento (CPgD) entregou a dire¢do da ANATEL um relatorio sobre os testes para tecnologia WLL
realizados no Brasil envolvendo sistemas de 13 fornecedores (TELETIME, 1998b). Segundo consta, o documento
continha informagdes técnicas sobre o desempenho dos sistemas e serviu como subsidios para formular sua politica
de WLL. A noticia d& destaque informando que “O documento nao relaciona, entretanto, o desempenho dos sistemas
por marcas, porque, segundo fonte credenciada do CPgD, a Anatel ndo precisara desse tipo de informacéo para
desenvolver seu trabalho”.

A Portaria MC n.° 58, de fevereiro de 1997, autorizou a realiza¢do de Experiéncia de Sistemas de Acesso Telefonico
sem Fio. A partir disso, ha o terceiro eixo deste capitulo: o estudo das reagdes institucionais do regulador, mediante
pesquisa do historico de analises de conselheiros da Anatel quando aprovaram ou atualizaram a op¢do WLL na
regulacdo.

A Analise n°® 27, por exemplo, de 5 de agosto de 1998, foi a primeira a reconhecer a facilidade de implantagdo da
tecnologia WLL, destacando a igualdade de condi¢des quanto a faixa de frequéncia e aprovando as diretrizes para
uso da radiofrequéncia. Dois dias depois, é publicada a Resolucéo n°® 46 sobre as diretrizes de radiofrequéncia para
Sistemas de Acesso Fixo sem Fio.
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Na Anadlise n® 30/98, sobre novas diretrizes, ¢ avaliado o experimento do WLL realizado pelo Sistema Telebras.
Entre os resultados, a analise apontou que os testes realizados na frequéncia autorizada ndo ofereciam total
transparéncia ao usuario em relagdo a rede fixa. Apenas as faixas de frequéncia 3,4 Ghz a 3,6 Ghz teriam satisfeito
a premissa de transferéncia. Dai a preocupagdo sobre o critério de definicdo de faixa segundo critério de area
geografica, nimero de assinantes e capacidade de trafego. Apesar disso, o conselheiro Anténio Carlos Valente
reconheceu a importincia da tecnologia para fins de diferencial competitivo, recomendando que a proposta de faixas
para uso exclusivo de sistemas de acesso fixo sem fio fosse encaminhada para consulta piblica.

Em seguida, apés a mencionada consulta publica, na Analise 54/98, o mesmo conselheiro reconheceu as
contribui¢des recebidas, evidenciou ainda que tais sistemas de acesso fixo sem fio constituiam-se em um dos
principais focos de atengdo dos candidatos as autorizagdes para exploracdo do STFC — as chamadas Empresas
Espelho. Algumas contribui¢des foram incorporadas como: a) se concessiondrias ou autorizadas comprovassem
esgotamento das faixas, poderiam obter faixas adicionais; b) nas localidades até 50.000 habitantes, somente seriam
concedidas novas autorizac¢des de uso da faixa de 400 MHz para a prestagdo do STFC, como forma de dar prioridade
ao STFC, mesmo que temporaria, em relagdo a outras aplicagdes nessa faixa; c) o célculo e a forma de pagamento
pelo uso de radiofrequéncias. Dessa analise, resultou a Resolugdo n® 78/1998.

Em suma, apesar de haver outras analises que continuaram discutido a tecnologia, as que subsidiariam a resolugdo
de diretrizes do servico e o seu regulamento, registradas pelo conselheiro Anténio Carlos Valente da Silva, destacam
que o sistema WLL seria uma importante alternativa de baixo custo, facilidades operacionais e a velocidade de
implantagdo contribuiria para o diferencial competitivo e destacaria o seu papel na quebra do monopodlio na
exploragdo do STFC.

Houve ainda possiveis reagdes internas como as discussoes em reunides do Conselho Diretor. Por exemplo, a reunido
n° 35, realizada no dia 5 de agosto de 1998, que aprovou a Resolugdo n® 46/1998; a Reunido n°® 53, realizada no dia
16 de dezembro de 1998, que aprovou a Resolugdo n° 78/1998, entre outras.

Com tais reagdes formais (as andlises dos conselheiros e documentos da agéncia), contratadas (consultorias) e
informais (comentarios dos regulados) € possivel perceber que a tecnologia WLL obteve alguma centralidade no
processo de reforma constitucional e legislativa, todavia, ao longo dos anos, a atuag@o regulatéria parece a ter
afastado das prioridades da politica ptiblica de promogao da competi¢do da Agéncia.

A TEORIA DO ESTADO ADMINISTRATIVO E A REGULACAO DO WIRELESS LOCAL LOOP

Com a experiéncia observada na implementagao da tecnologia, é possivel acolher ligdes criticas a respeito da relagdo
entre regulacdo e expertise técnica. Trata-se de adotar o modelo funcional oriundo da Teoria do Estado
Administrativo.

A Teoria do Estado Administrativo concebe a insuficiéncia da separagdo tripartite de poder classica, considerando
que a Administragdo Publica, nesse contexto contemporaneo, se situa em um espaco de intima relagdo e harmonia
entre administragdo e politica (ARANHA, 2021). O alastramento das fungdes administrativas se concretiza como
algo distante das fungdes classicas. Trata-se da progressiva institucionalizagdo da administragdo como algo distinto
das fungdes executivas, legislativas e jurisdicionais em um espago intermediario que pode ser resumido no excerto:
“um reino da expertise imune a influéncia politica direta” (ARANHA, 2021).

Com isso, a teoria € capaz servir e pardmetro a unio ou separacdo entre expertise técnica e politica ptblica essencial
ao presente estudo. Adrian Vermeule (2016) é um dos expoentes em estudos que demonstram a relagdo do Estado
Administrativo com os principios constitucionais, adotando uma postura critica que vé no Estado Administrativo
um processo de abnegagio do direito, em prol do tecnicismo. O autor argumenta que tem havido uma “deferéncia
judicial e legislativa” diante do poder regulador e uma abnegagdo do império do Direito. Segundo ele, uma
consequéncia dessa deferéncia tem sido abrir maior espago de manobra para ndo-advogados que tentam definir a
diregdo das escolhas politicas dentro da burocracia. Nessa linha, o autor sugere que o império do direito ndo se deve
submeter ao império da técnica de modo que os juizes devem garantir que as agéncias permanecam dentro dos
limites dos estatutos que lhe ddo autoridade. Portanto, a atuacdo regulatéria deveria, segundo Vermeule, refletir a
politica publica que lhe deu legitimidade.

Com isso, percebe-se que a experiéncia regulatoria da Anatel com o WLL parece se enquadrar nas criticas do autor.
Primeiro, porque a politica publica embasadora da desestatiza¢do e do consequente modelo regulatério acreditava
que a tecnologia solucionaria o problema do monopdlio natural, ou seja, o problema regulatdorio da concorréncia.
Além disso, em segundo lugar, o liame necessario entre politica publica e regulagdo apresentado como vacina contra
os desmandos do Estado Administrativo, exigiria que o discurso da expertise concretizasse a orientagdes das
politicas publicas. O WLL, como visto, foi uma tecnologia embasadora da politica publica setorial de abertura a
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concorréncia do STFC, mas, ao longo do tempo, a experiéncia regulatoria deixou de té-la como central. O mero fato
de que uma tecnologia embasadora de uma politica ptblica deixasse de pautar a atua¢do regulatoria consequente
ndo depde contra o regulador, mas a auséncia de discussdes sobre o que teria substituido esse fundamento
concorrencial frente a constatagdo de sobrevivéncia dos objetivos concorrenciais que essa tecnologia, em tese,
viabilizava é que fere de morte a sintonia esperada entre politica publica e regulagao setorial.

A SINERGIA ENTRE POLITICA PUBLICA E REGULACAO

A experiéncia regulatoria brasileira frente as iniciativas de adogao da tecnologia WLL ilustra uma relagdo necessaria
entre politica publica e regulagao.

As politicas publicas de telecomunicagdes, frutos da reforma constitucional de 1995 e infraconstitucional via,
principalmente, a Lei 9.472 de 1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes), impdem que cabera a Unido, por meio do
seu orgdo regulador e nos termos das politicas estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, organizar a
exploracdo dos servigos de telecomunica¢des. Em outras palavras, a agéncia reguladora devera refletir as politicas
estabelecidas pelos poderes executivos e legislativo.

Posteriormente, em 2018, o Decreto 9.612, de 2018, disciplina as politicas publicas de telecomunicagdes, apontando
objetivos gerais como promover mercado de competi¢do ampla, livre e justa (art. 2°, I, ¢) e incentivar atualizagdo
tecnologica constante dos servigos de telecomunicagdes (art. 2°, V). Além disso, o regulamento impde a Agéncia o
papel de implementar e executar a regulagio do setor das telecomunicagdes, orientada pela politica estabelecida pelo
Ministério das Comunicacdes e pelas proprias diretrizes da lei. A politica publica do setor de telecomunicagdes
brasileiro ¢, portanto, um mix entre determinagdes ministeriais, diretrizes legislativas e disposi¢des constitucionais.

No caso WLL, a sua manutengdo enquanto uma opgdo regulatoria deve respeitar o fundamento da politica,
espelhando-a. A decisdo quanto a eficacia de uma politica publica ndo deveria ser uma caixa preta, isto &, incerta.
Para que o Estado Administrativo ndo ofusque o império do direito, a atuacdo regulatoria deveria espelhar as
politicas publicas. O presente trabalho percebe certo ruido desse espelhamento no caso do WLL no Brasil. Trazer a
tona o caso exemplifica como o fundamento de politica publica pode ser negado ou ofuscado pela atuagdo
regulatoria.

A historia institucional descrita informa aos regulados e reguladores sobre: a) a importancia das politicas publicas
de telecomunicagdes para embasar reformas regulatorias; b) os mecanismos de integracdo ou de melhoria do
espelhamento entre politicas publicas e regulacdo; c) o aprendizado institucional do caso WLL para prevengado de
falhas regulatorias.

De forma geral, o trabalho contribui para ilustrar o quéo importante é que as politicas publicas setoriais revelem
seus fundamentos para a regulagdo, nos termos que forem justificadas, portanto, o quanto elas devem ser
transparentes quanto aos seus fundamentos.

CONCLUSAO

A expectativa de uso da tecnologia WLL foi decisiva para justificar a viabilidade do modelo concorrencial esbogado
pelas politicas publicas de telecomunicagdes de desestatizacdo do Sistema Telebras, todavia, perdeu centralidade
com o passar do tempo na atuagdo regulatoria, ndo obstante a tecnologia ter sido um dos principais fundamentos da
politica publica de busca de concorréncia local da telefonia no Brasil.

Assim, a relagdo que se estabeleceu entre a regulagio das telecomunicagdes no Brasil e as bases da politica publica
de telecomunicacdes que fundamentaram o novo modelo regulatério foi divergente com o progressivo
desalinhamento entre o fundamento concorrencial para a ultima milha — a entfo nascente tecnologia WLL — e o
desenvolvimento da regulagdo que se seguiu. Apoiado na abordagem critica de Adrian Vermeule sobre a Teoria do
Estado Administrativo, percebeu-se uma relagdo de descasamento entre a politica ptblica de telecomunicagdes ¢ a
regulacdo no caso do WLL no Brasil. O exemplo estudado revela como a pratica institucional pode distanciar a
politica publica da técnica, bem como contribui para reflexdo sobre formas de promover a integracdo entre as duas
fungdes.

O descasamento descrito, em si mesmo, ndo depde contra a experiéncia institucional brasileira de regulagdo das
telecomunicagdes; pelo contrario, ele € uma constatagido da importancia de um corpo técnico estavel regulador capaz
de se distanciar de profecias, muitas vezes infundadas, como foi a relativa a0 WLL como motor principal do modelo
concorrencial de telefonia local.

A Anatel, ao se distanciar do pressuposto tecnologico informador da politica ptblica que a criou e que profetizou
um mercado de empresas incumbentes de STFC concorrendo com empresas espelho, demonstrou exercer a
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autonomia propria a sua caracteristica regulatoria e natureza autarquica especial, mas ao fazé-lo, deixou de explicitar
a guinada de fundamento concorrencial, talvez por tal medida demonstrar o erro em que incorreu o formulador da
politica publica quando da desestatizagdo do Sistema Telebras.

Os novos fundamentos concorrenciais para a telefonia local podem ser garimpados na evolugdo regulatoria da
Agéncia como, por exemplo, no esfor¢co de disciplina regulamentar da interconex@o e do compartilhamento de
infraestrutura, mas ao construir novas formas de garantia da concorréncia, a Anatel ndo as explicitou como
substitutivas das anteriores, e os 0rgdos de governo e do legislativo também néo alteraram a politica publica para
incorporar métodos realistas de alcance da concorréncia local.

Com isso, o setor de telecomunicagdes brasileiro presenciou a migragdo dos fundamentos da politica publica
concorrencial para a vivéncia regulatoria da Anatel, o que suscita duas hipoteses: a) a primeira, de que teria havido
uma apropriagao regulatoria por parte da politica ptiblica setorial; ou b) a segunda, de que os fundamentos e 0 modelo
em si de concorréncia ndo deveriam ter sido inscritos na politica publica, mas meramente indicados para que o
regulador pudesse desenvolvé-los, sediando, assim, no ambiente técnico da regulacdo, mais propicio e sensivel as
mudangas, as medidas necessarias a viabilizagdo de um ambiente concorrencial previsivel, palpavel e possivel.
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RESUMO

A transformagdo digital tem intensificado a coleta, armazenamento e analise de dados pessoais pelas organizagdes
no exercicio de suas atividades. Torna-se cada vez mais relevante compreender os riscos que isso acarreta a protecdo
e privacidade de dados pessoais e as agdes desenvolvidas pelas organizagdes para mitiga-los. Este estudo analisa o
desenvolvimento de capacidades e as medidas para adequacdo a Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais realizadas
por organizagdes publicas e privadas no Brasil, aspectos cruciais para uma cultura de protecdo de dados. No setor
privado, os resultados indicam que, apesar da disseminagdo de agdes de conscientizagdo sobre a importancia do
tema ha menos a¢des concretas para a adequagdo das empresas a lei. Do mesmo modo, permanece incipiente a
existéncia de estruturas voltadas a implementag@o da lei nas organizagdes publicas, sugerindo que muitas delas ainda
estdo na fase inicial de adequagdo a legislagao.

Palavras-chave

TIC; privacidade; empresas; organizacdes publicas.

INTRODUGAO

A transformagao digital tem sido acompanhada por uma intensificag¢@o da coleta, armazenamento e analise de dados
pessoais por organizagdes publicas e privadas no exercicio de suas atividades. Essa ampla adogdo de tecnologias
tem impulsionado o debate acerca da protegdo e privacidade dos dados pessoais e a necessidade de regulamentagéo
do tratamento desses dados, tanto no que se refere a segurancga e uso que se faz deles, quanto a garantia e promogéo
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de direitos de seus titulares. Alguns levantamentos internacionais indicam que mais de 140 paises contam com
legislagdes voltadas para a protecdo de dados pessoais, evidenciando uma preocupagdo global acerca do tema
(Greenleaf, 2021). No caso do Brasil, em 2020, entrou em vigor a Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD),
que regulamenta o tratamento de dados pessoais em meios fisicos e digitais por organizagdes publicas e privadas.

Nesse contexto, ¢ primordial a compreensdo dos possiveis riscos que o tratamento de um elevado volume de dados
acarreta a protecdo de dados pessoais e privacidade dos individuos e quais medidas estdo sendo desenvolvidas pelas
organizagdes para mitigar esses riscos, o que € objetivo deste artigo. Especificamente, este estudo analisa dois
aspectos fundamentais para o desenvolvimento de uma cultura de protecdo de dados: o desenvolvimento de
capacidades institucionais, incluindo a¢des de sensibilizagdo ou treinamento das equipes internas das organizagdes
ou a existéncia de pessoa ou area dedicada ao tema; e a adequagdo a LGPD, incluindo a¢des que buscam fortalecer
boas praticas no tratamento de dados pessoais.

Este artigo, portanto, apresenta praticas adotadas por organizagdes publicas e privadas brasileiras em relagdo a
privacidade e protegdo de dados pessoais, destacando os principais avangos e desafios nesse processo. Para isso,
foram analisadas iniciativas que estdo sendo empreendidas em relagdo ao tema nas empresas de pequeno, médio e
grande porte, nos estabelecimentos publicos de saude, nas escolas publicas, nos 6rgdos publicos federais e estaduais
e nas prefeituras.

Como fonte de dados, foram utilizados os resultados das pesquisas TIC Empresas 2021 (CGL.br, 2022a), TIC Satde
2021 (CGl.br, 2021b), TIC Educagio 2020 (CGL.br, 2021a) e TIC Governo Eletrénico 2021 (CGIL.br, 2022b). Trata-
se de pesquisas tipo survey amostrais estratificadas, com coleta de dados por meio de entrevista telefonica assistida
por computador (computer-assisted telephone interviewing — CATI). As pesquisas investigaram diversas dimensdes
relacionadas ao uso das tecnologias por organizagdes publicas e privadas, incluindo perguntas sobre privacidade e
protecdo de dados.

O universo abordado pela pesquisa TIC Empresas compreende todas as empresas brasileiras ativas com 10 ou mais
pessoas ocupadas, com 4.064 empresas entrevistadas em 2021. A pesquisa TIC Satde compreende todos os
estabelecimentos de saude brasileiros, publicos e privados, totalizando, na edi¢do de 2021, 1.524 gestores
entrevistados, representando um universo de 112.075 estabelecimentos. A pesquisa TIC Educacdo ¢ aplicada em
escolas de Educagdo Basica publicas e privadas localizadas em areas urbanas e rurais que oferecem classes de Ensino
Fundamental e Médio regular. Em 2020, a pesquisa entrevistou 3.678 escolas, representando um universo de
127.171 instituigdes. Ja na pesquisa TIC Governo Eletronico, foram entrevistados 580 6rgaos publicos federais e
estaduais e 3.543 prefeituras em 2021.

PRIVACIDADE DOS DADOS EM EMPRESAS PRIVADAS

O uso de dados tém sido um recurso fundamental para a melhoria do planejamento, da gestdo e da logistica das
empresas, incluindo informagdes detalhadas sobre o comportamento ¢ demanda de clientes ¢ consumidores. Por
outro lado, a maior disponibilidade de informagdes e capacidade de coleta, armazenamento e analise de dados
também aumentam a preocupagdo quanto a seguranca e privacidade desses dados.

A introdugdo de leis regulamentando o tratamento dos dados pessoais traz desafios as empresas na adequagdo de
suas atividades e direcionamento de investimentos. No contexto brasileiro, a entrada em vigor da LGPD trouxe
novas demandas de seguranca digital em relacdo as informagdes de clientes, funcionarios e fornecedores e de
desenvolvimento de uma cultura de prote¢io de dados nas empresas.

Um aspecto central para a criacdo e o fortalecimento de um ambiente favoravel a prote¢do dos dados ¢ a implantagéo
de acdes que promovam a capacitacdo e a sensibilizagdo das equipes. Nesse sentido, verifica-se que, em 2021, 36%
das empresas realizaram reunides especificas para tratar do tema de protecao e privacidade dos dados. Essa acgéo foi
mais citada entre as grandes (73%) e médias empresas (59%) em comparagdo com as pequenas empresas (32%).
Ademais, 39% das empresas realizaram agdes de treinamento voltados para temas sobre protecdo e privacidade dos
dados, sendo que, dentre essas, em 84% houve a participacdo da diretoria, em 85% houve a participagdo da geréncia
e em 74% houve a participagdo dos demais funcionarios. Uma menor porcentagem das empresas (18%) ofereceu
treinamento aos parceiros e funcionarios terceirizados (CGIL.br, 2022a). Os resultados indicam que, apesar de poucas
empresas oferecerem capacitagdes internas, verifica-se uma preocupagdo em distribuir os conhecimentos pelos
diferentes niveis da organizagao.

Outro aspecto relevante é a adequag@o das empresas aos dispositivos da LGPD. Embora as a¢des de adequagio
possam variar conforme o porte da empresa e a natureza dos dados pessoais sob sua guarda, a lei indica alguns
requisitos estabelecidos como boas praticas, buscando garantir a integridade das operacdes que envolvem o
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tratamento dos dados pessoais, a redugao de riscos de vazamento e o aumento da transparéncia (ANPD, 2021; Idec,
2021).

Em relacdo as agdes para adequagdo a LGPD, em 23% das empresas havia uma area ou pessoas responsaveis pelo
tema de protegdo de dados pessoais, propor¢ao que era de 47% e 41% entre as empresas de grande e de médio porte,
respectivamente. Entre essas empresas, apenas 22% contrataram pessoas especificamente para atuar com a prote¢ao
de dados e, em 88%, as pessoas responsaveis pela proteg¢do de dados pessoais foram contratadas para outras fungdes,
mas também passaram a ter que lidar com esse tema. Nestes casos, 69% eram provenientes do setor de tecnologia
da informagao (TI), 66% do setor administrativo e 53% eram membros da diretoria. Esse tipo de escolha pode estar
relacionado a preferéncia por alguém que ja possuisse conhecimento sobre o fluxo de dados especificos e dos
processos da organizacdo, permitindo um olhar transversal sobre a empresa para uma avaliacao de risco.

A lei prevé algumas medidas criticas para garantir a protecéo dos dados pessoais. Entre as agdes investigadas pela
pesquisa TIC Empresas mais citadas pelos respondentes esta o desenvolvimento de uma politica de privacidade que
informe como os dados pessoais sdo tratados pela empresa (32%), seguido da realizacdo de testes de seguranga
contra vazamento de dados (30%). Estas a¢des evidenciam algum grau de preocupagdo das empresas com o
tratamento dos dados pessoais e com vazamentos que possam trazer prejuizos financeiros e danos reputacionais. A
produgao de um relatoério de impacto foi a agdo menos citada pelas empresas (13%), conforme figura 1.

Desenvolveu uma politica de privacidade que informa como _ 32
os dados pessoais sdo tratados pela empresa

Realizou testes de seguranga contra vazamento de dados _ 30

Criou politica de uso de dados pessoais de funcionarios _ 29
Fez alteragdes em contratos vigentes para adequagéo a Lei _ 28
Geral de Protegao de Dados Pessoais
Elaborou um plano de conformidade ou adequagéo a _ 24
protegéo de dados pessoais

Ofereceu canal de atendimento para os titulares dos dados _ 24
Realizou um inventario de dados pessoais - 18

Nomeou um encarregado de protegao de dados ou DPO - 17
Realizou teste de legitimo interesse para o tratamento de
dados pessoais - 15

Elaborou algum relatério de impacto a protecéo de dados
pessoais - 13

0 20 40 60 80 100

Figura 1. Empresas que mantém dados de pessoas fisicas, por agdes de adequacdo a LGPD, 2021 (%)
Fonte: CGLbr (2022a).

Outra acdo relevante para adequacdo a LGPD ¢ a nomeagdo do encarregado de dados ou DPO (data protection
officer, em inglés) da organizacdo, citada por 17% das empresas. O encarregado ¢ a pessoa responsavel pela
comunicagdo com os titulares dos dados e com a Autoridade Nacional de Protecdo de Dados (ANPD) e pela
orientag¢do de funciondrios e contratados a respeito de praticas de protecdo de dados pessoais, tendo, portanto, um
papel central na conformidade da organizagdo em relagdo ao tema.

O fornecimento de informagdes no website da empresa é outra acdo importante para o fortalecimento da cultura de
transparéncia sobre as opera¢des que as empresas realizam com os dados pessoais dos titulares, ainda que ndo seja
uma exigéncia explicita na lei. As informagdes mais disponiveis nos websites das empresas foram a politica de
seguranga da informagao (30%) e uma politica de privacidade corporativa que informe como os dados pessoais sao
tratados (28%). Apenas 15% das empresas informavam no website da empresa o contato do encarregado pelo
tratamento de dados pessoais.

Diante dos resultados apresentados, verifica-se que, apesar de grande parte das empresas ter realizado atividades de
treinamento e conscientiza¢do sobre temas de protecdo dos dados e a LGPD, apenas uma pequena parcela reportou
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haver realizando a¢des para uma adequagéo efetiva ao novo cenario. Portanto, sdo substantivos os desafios que se
impdem para que as empresas consolidem uma cultura de protecdo de dados em suas atividades.

PRIVACIDADE DOS DADOS EM ORGANIZAGOES PUBLICAS

A transformagdo digital do setor publico tem proporcionado a ampliagdo da digitalizagdo de servicos e adogdo de
novas tecnologias que possibilitam melhores analises de dados e tomadas de decisdo, trazendo, consequentemente,
melhoria na provis@o de politicas publicas para a sociedade (United Nations Department of Economic and Social
Affairs — UN DESA, 2020). A digitalizagdo de servigos publicos e coleta de dados dos cidaddos se intensificaram
ainda mais durante a pandemia da Covid-19, com a adogao de ferramentas digitais para a manutengao do provimento
de servigos publicos, como nas areas de educacdo e de atengdo a saude, seja no cumprimento das medidas de
distanciamento social, seja no monitoramento de informagdes da populagdo para conter o avango da pandemia. Esse
avanc¢o veio acompanhado de uma intensifica¢do da coleta de dados dos cidaddos por parte de entidades publicas,
evidenciando ainda mais a necessidade de compreensdo sobre os riscos associados ao tratamento de dados da
populagao e o estabelecimento de politicas de privacidade e protecdo de dados nas institui¢des publicas.

Assim, tem-se tornado cada vez mais relevante a elaboragdo de politicas de seguranga da informagao por parte das
institui¢des publicas e a capacitagao de funcionarios sobre o tema. No entanto, ¢ baixo o percentual de organizagdes
que possuem politicas de seguranga da informagdo definidas e que oferecem treinamentos sobre protegao de dados
pessoais para seus funcionarios. Na area da satde, em 2021, apenas 21% dos estabelecimentos publicos possuiam
esse tipo de documento, enquanto, entre os privados, 38% o possuiam. Entre os estabelecimentos de satde que
possuiam institucionalizadas as politicas de seguranca e privacidade da informacdo, a maioria informou que
forneceram algum tipo de treinamento sobre o tema, sendo 72% dos estabelecimentos privados e 62% dos publicos
(CGl.br, 2021b).

Na area da educagdo, as discussdes sobre privacidade de criangas e adolescentes t€ém ganhado crescente relevancia.
Um dos desafios est4 na diversidade de formas de coleta de seus dados pessoais, uma vez que ela ndo se restringe
apenas a informagdes compartilhadas conscientemente pelos alunos ou seus cuidadores, mas também dados oriundos
de suas praticas online. Neste sentido, faz-se cada vez mais necessaria a adogdo de um documento que defina
claramente a politica de protecdo de dados e seguranga da informagdo. No caso das escolas publicas, em 2020, 37%
possuiam esse documento, enquanto, nas privadas, a proporg¢ao era de 60% (CGI.br, 2021a).

Nos ultimos anos, o uso de plataformas, redes e ambientes virtuais de ensino e aprendizagem tem aumentado e, com
isso, os riscos associados ao uso de tais ferramentas. Entre as acdes para diminuir os riscos associados ao uso de
plataformas e ao compartilhamento de dados estéo a promogéo de debates e palestras, realizado em 56% das escolas
publicas, e atividades de formagao para professores (38%) e para estudantes (26%) sobre a protegdo a privacidade e
aos dados pessoais no uso de dispositivos e da Internet.

A LGPD regulamenta as diretrizes para o tratamento dos dados pelo poder publico, em um capitulo proprio, com
disposi¢des especificas sobre o tratamento de dados na execugdo de politicas publicas. Assim, com a promulgagéo
da lei, a ampliag@o de agdes relacionadas a privacidade e prote¢do dos dados tornou-se um dos principais desafios
para a administracdo publica na busca de um equilibrio entre o tratamento dos dados para o aprimoramento de
politicas publicas ¢ a mitigacdo de riscos como incidentes de seguranga envolvendo dados pessoais.

Verifica-se uma maior adequagao a lei entre os 6rgaos publicos federais em relagdo aos estaduais. A nomeacédo de
um encarregado pelo tratamento de dados pessoais, por exemplo, foi mencionada por 81% dos 6rgaos federais e
33% dos estaduais, enquanto, entre os poderes, foi mais citada pelos o6rgdos do Judiciario (81%) e do Ministério
Publico (73%) que entre os 6rgaos do Legislativo (40%) e do Executivo (34%) (CGI.br, 2022b). Ja no ambito local,
apenas 14% das prefeituras haviam definido o encarregado pelo tratamento de dados pessoais, sendo a agdo
investigada pela pesquisa menos citada pelas prefeituras, conforme figura 2. No entanto, a proporg¢do foi 42% entre
as prefeituras de capitais e 41% entre as com mais de 500 mil habitantes.
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Figura 2. Prefeituras brasileiras que realizaram agdes de adequagdo a LGPD, 2021 (%)
Fonte: CGLbr (2022b).

A transparéncia quanto ao tratamento dos dados pessoais ¢ um dos principios da LGPD, que garante aos titulares o
acesso a informagdes claras, precisas e facilmente acessiveis, preferencialmente, pela Internet (ANPD, 2022). No
entanto, apenas dois tergos (65%) dos o6rgaos federais e um ter¢o (34%) dos orgdos estaduais disponibilizavam
canais de atendimento pela Internet com esta finalidade. Entre os poderes, destacam-se os 6rgaos do Judiciario: trés
a cada quatro possuiam esse tipo de atendimento online. Entre as prefeituras, menos de um terco delas dispunha de
canais de atendimento pela Internet para os cidaddos encaminharem solicitagdes sobre o uso de seus dados pessoais.
Mesmo entre as prefeituras com mais de 500 mil habitantes, apenas 36% disponibilizavam esse tipo de atendimento,
destacando a necessidade de canais digitais preparados para receber esse tipo de demanda.

Em relagdo ao desenvolvimento de capacidades, a pesquisa investigou a oferta de algum tipo de treinamento ou
capacitacdo sobre a LGPD para os funciondrios publicos. Entre os orgdos federais e estaduais que tinham
departamento de TI, 91% dos 6rgdos do Judiciario e 82% dos do Ministério Publico ofertaram capacitag@o sobre a
LGPD para pelo menos um funcionario. Nos o6rgaos do Legislativo e do Executivo, este tipo de capacitagdo foi
realizado em cerca de metade deles (49% e 50%, respectivamente). Entre as prefeituras com departamento de TI, as
capitais (63%) apresentaram maiores proporgdes de oferta de capacitag@o, curso ou treinamento sobre a LGPD para
os funcionarios do setor de tecnologia do que as prefeituras localizadas no interior (24%). Esse tipo de iniciativa
também esteve mais presente nas prefeituras de maior porte populacional: trés a cada quatro (74%) ofereceram
alguma formac&o sobre a nova legislacdo aos funcionarios do departamento de TI.

Os dados pessoais sobre as condigdes de saude dos pacientes, como histérico médico, doengas, tratamentos
realizados, uso de medicamentos, entre outros, sdo classificados pela LGPD como dados sensiveis, uma vez que
apresentam maior potencial de risco para seus titulares no caso de tratamento abusivo ou ilicito ou de vazamento, e
podem acarretar preconceito, discriminagdo ¢ outras formas de abuso (Botelho & Camargo, 2021). Para sua
utilizacdo, ¢ necessario que haja consentimento do titular, com exceg¢do de casos que envolvam protegdo a sua vida
ou a de terceiros, tutela de saude, execugdo de politicas publicas previstas em leis ou regulamentos e realizagdo de
estudos por orgdos de pesquisas, entre outras hipoteses.

Apesar dos maiores riscos associados aos dados pessoais de pacientes, menos da metade dos estabelecimentos
publicos de satide adotaram acdes de adequagdo a LGPD. Apenas 20% dos estabelecimentos publicos e 39% dos
privados haviam nomeado um encarregado pelo tratamento de dados pessoais. A lei também determina que o
tratamento dos dados pessoais deve ser realizado para uma finalidade com propositos legitimos, especificos,
explicitos e informados aos titulares. Para atender essa demanda, 26% dos estabelecimentos publicos de saude
realizaram um levantamento dos dados pessoais, classificando suas finalidades e bases legais. No setor privado, esse
levantamento havia sido realizado por 35% dos estabelecimentos (figura 3).
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Figura 3. Estabelecimentos de saude, por agdes de adequagdo a LGPD, 2021 (%)
Fonte: CGLbr (2021b).

Em relagdo a agdes voltadas a transparéncia, a disponibilizagio de canais de atendimento e interacdo com os titulares
dos dados foi a agdo realizada em maiores proporgdes tanto por estabelecimentos de satide puiblicos (33%) quanto
privados (43%). Ademais, a LGPD recomenda o estabelecimento de regras de boas praticas e governanga que
considerem a natureza, o escopo, a finalidade, a probabilidade e a gravidade dos riscos e beneficios decorrentes do
tratamento dos dados. Devem contemplar processos e politicas internas visando o cumprimento de normas relativas
a protecdo de dados pessoais, garantindo mecanismos de participagdo do titular, com planos de resposta a incidentes
e remediacdo, entre outros recursos. As regras e boas praticas devem ser publicadas e atualizadas periodicamente.
Quanto a essas recomendacgdes, grande parte dos estabelecimentos publicos ainda enfrentam desafios para
adequagdo. Apenas 21% publicaram uma politica de privacidade no website do estabelecimento ou da secretaria de
saude. Nesse item, os estabelecimentos privados (25%) apresentam resultados muito proximos ao dos publicos.

Por fim, a realizagdo de campanhas para conscientizagdo interna sobre a LGPD foi citada por 23% dos
estabelecimentos piiblicos e 40% dos privados. E imprescindivel que essas medidas sejam mais disseminadas, de
modo a engajar os funcionarios e profissionais de satide no tema, visto que dados sensiveis sdo coletados e
trabalhados durante toda a jornada dos pacientes nos estabelecimentos de satde, tornando esse um dos setores mais
direta e amplamente impactados pela nova legislagéo.

Os resultados apresentados apontam um cenario heterogéneo em relag@o a adequagdo dos 6rgéos publicos a LGPD,
principalmente quando se compara os 6rgdos municipais e estaduais com os federais e os 6rgdos dos poderes
Executivo e Legislativo aos do Judiciario e do Ministério Publico. Além disso, na area da satde, os estabelecimentos
publicos ainda enfrentam desafios para adequar-se a lei e assegurar a prote¢do dos dados pessoais dos pacientes. Ja
na area de educagio, a ampliacdo da coleta e uso de dados pessoais de estudantes e de outros atores da comunidade
escolar ndo vem sendo acompanhada pari passu por agdes voltadas a privacidade e protecdo de dados, tal como a
defini¢do de uma politica de seguranca da informagao para as institui¢des de ensino.

CONSIDERAGOES FINAIS

A analise dos dados aponta que ainda sdo grandes os desafios, tanto em organizagdes publicas como privadas, para
a efetiva implementacdo de uma cultura de privacidade e de protegdo de dados pessoais no Brasil. O baixo percentual
de organizagdes que reportaram ter realizado acdes voltadas para a adequacdo a legislagdo vigente indica a
necessidade de agdes como a elaboracdo de guias e normativas que sirvam de referéncia, principalmente para
entidades com menor capacidade administrativa e financeira, além da sensibilizagdo sobre a importancia de se
incorporar a protecdo de dados como parte da estratégia da organizagdo, independentemente de seu porte ou setor
de atuagdo.
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Ademais, especialmente no caso do setor publico, identificou-se a baixa presenca de ferramentas e processos que
garantam aos cidaddos transparéncia e controle sobre seus dados pessoais, o que pode afetar, inclusive, a confianga
da sociedade nas institui¢des. A adocdo dessas ferramentas e processos pelos diferentes atores exigira coordenagéo
entre os entes federativos. Por fim, evidenciou-se a necessidade da elaboragdo de planos de governanca em
privacidade, da realizagdo de um inventario dos dados pessoais coletados e finalidades de tratamento e do
estabelecimento de regras para o tratamento adequado desses dados.
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ABSTRACT

A set of frameworks useful for the analysis of Internet and cyberspace policies and governance is presented in a
hierarchical, nested structure. The order from the most general to the particular starts with the design principles and
objectives of the Internet, passes through the Internet Society’s “Internet Invariants”, “Internet Way of Networking”,
and “Internet Impact Assessment Toolkit”, the author’s own “6F Framework”, and down to the Gorwa-Abbott-
Snidal triangle for multistakeholder governance and specialized tools such as Bates’ ACTIONS/SECTIONS
framework for technology in education. The set of frameworks can be used as a hierarchy of sieves to assess and
improve legislation, regulation, and other projects, by ensuring they comply with factors such as openness,
interoperability, and scaling, and to make decisions based on such variables as identity management vis-a-vis
anonymity or memory and its deletion.
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INTRODUCTION

This paper presents a set of frameworks useful for the analysis of issues related to Internet and cyberspace policy,
legislation, regulation, and business models. The frameworks have been published by different entities and for
different purposes, including one of the author’s own, and are collected and ordered hierarchically as much as
possible. The most general question these frameworks answer is “what can you do to the Internet without making it
not be the Internet any more?”

This question and similar ones arise when people or organizations try to improve or correct features of the Internet
or phenomena arising from it, in a broad spectrum that may include preventing crime, protecting intellectual property
rights, protecting human rights, creating confidence between states in cyberspace, and many others. In many such
instances proposals are made to bloc or filter certain types of content or behavior, facilitate or impede actions or
relationships, or performing new actions by governments, businesses, and civil society. These actions may impinge
on the very nature of the Internet, such as reducing its universal reach, its openness, or its interoperability; be based
on flawed assumptions about how the Internet works, such as assuming non-existing levels of control within
borders; violate the assumptions on which the Internet is built, such as its layered architecture or the point-to-point
(but not end-to-end) architecture of routing,; attribute to the Internet capabilities it is not designed to have ignoring
e.g. the end-to-end principle; or ignore or underestimate the indirect consequences of the proposed actions, as
happens when orders to block a certain IP address may affect many more uses of the Internet than the one the action
is designed to stop.

Over the years organizations such as the Internet Society, IETF, ICANN, GCSC, M3AAWG and APWG have
struggled to make sure there is an understanding about this matter that can actually provide useful guidance to
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legislators, regulators, businesses, and society in general to keep the Internet whole and flourishing while at the same
time correcting the negative conducts that have arisen or been taken online. At different times and levels of
aggregation they have produced frameworks providing guidance in order to align these differing and sometimes
opposing purposes.

This paper brings together many of these frameworks and orders them hierarchically, from the most general to the
most specific, and thus provides a set of sieves through which legislative, regulatory, and other proposals should
pass in order to make sure they are commensurate with the Internet and cyberspace’s properties. This paper is mostly
a compilation of the frameworks, while other parts of the author’s work (published or submitted elsewhere) go into
more depth about parts of this scheme and its applications. The discussion of details of each framework is kept brief
in order to facilitate the overview while the plan of work is to delve into particulars and applications in separate
papers and books, some of which have already been published or submitted.

FRAMEWORKS FOR INTERNET ANALYSIS

Design principles and objectives of the Internet

The Internet was not designed as a whole system in one fell swoop, but a number of basic principles were established
together in a short time in its early years, and have continued to be sustained as the Internet grew and evolved. They
were established at the same time as the [ETF was formed and have continued under the stewardship of the IETF,
ISOC, ICANN, and many others. These principles work in such a way that adhering to them is voluntary and the
incentives to adhesion are so high that they have a normative effect while always making the Internet able to evolve
and adapt.

These principles are:
Layered architecture
Packet switching
Best effort
Interoperability
Openness
End-to-end

Robustness

The principles are accompanied by design objectives which are:
Universal reach

Scalability

And have given rise to one more effect:

Permissionless innovation

Internet invariants

The Internet Society held internal discussions in the years around 2016, continuing a long-established tradition, and
its teams converged on the following features as “Internet Invariants™, defined as “properties that do not change
even as the Internet does [...] consistent architectural principles and structural rules facilitate the Internet’s
undisturbed evolution:

Global reach and integrity
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General purpose
Innovation without requiring permission

Accessibility

Additionally ISOC states that the following agreements and conduct are required:
Interoperability and mutual agreement

Collaboration

And, finally, signals that no specific technology defines the Internet, but those that work are signalled by:
Reusable building blocks

No permanent favorites

Internet way of networking

A more specific document from ISOC concentrates on the ways networks are built', Telephony, telegraphy, internal
communications for an enterprise or government, broadcasting, all require different approaches. Network design
optimizes for quality, reliability, speed, and other factors in different ways. “Owned” networks can be designed,
built, and operated with whatever is optimal to their owners, as happens for network operators. The Internet, on the
other hand, is a network of networks and its fundamental properties demand respecting a small but inviolable set of
principles. While each of the interconnected networks may be built with any among a wide variety of purposes and
principles, the interconnected set must preserve the following properties:

1: An Accessible Infrastructure with a Common Protocol

2: An Open Architecture of Interoperable and Reusable Building Blocks
3: Decentralized Management and a Single Distributed Routing System
4: Common Global Identifiers

5: A Technology Neutral, General-Purpose Network

The document was produced in response to the increasing risk of the “Splinternet” which would result fromlarge
networks, such as whole countries, deciding to choose a unique set of protocols, designate mandatory national
gateways, institute their own identifiers, splitting away from the global decentralized management, or orienting the
network to a specific purpose and excluding others.

Internet enablers

The Internet exists within a complex environment, in which conditions may lead it to thrive or wither. Conditions,
designated by ISOC as “Internet enablers”, favor a thriving Internet, while their absence seriously hampers its
development: They relate to goals, also defined for this purpose, as follows:
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Easy and unrestricted access Unrestricted use and deployment of Internet technologies Collaborative development,
management, and governance

Globally Connected Unrestricted reachability Available capacity

Secure Data confidentiality of information, devices, and applications Integrity of information, applications, and
services

Trustworthy Reliability, resilience, and availability Accountability Privacy

These goals are design objectives, not principles, i.e. they are aspirational, such as security, not normative, such as
openness. We will leave to a side for now the question of why and whether security was or not a principle in the
Internet’s design.

Internet impact assessment toolkit

To operationalize these ideas, ISOC then created a systematic approach called the “Internet impact assessment
toolkit” i, This is a systematic, checklist-based approach to the evaluation and assessment of policy and business
proposals. It goes through all the properties with specific questions that may be answered in binary replies (yes/no)
or in more detail.

The use of the Internet impact assessment toolkit parallels evaluation tools used in other fields, for example,
regulatory impact assessments or environmental assessments. In many countries, these assessments are required
before projects are authorized, and may lead either to outright rejection of the projects or to their acceptance
conditioned to certain changes. For example, construction of a tourist facility in a mangrove may require that the
builders spare from construction a percentage of the land and introduce mitigation measures such as fauna
underpasses, restrictions on water drainage flows, and others that reduce the impact of the project on the
environment. Competition authorities also use tools of this kind to determine the viability of mergers and
acquisitions, and may determine it is necessary for one of the parties involved to shed assets, businesses and
brands in order to continue to permit competition in the market.

The Internet impact assessment toolkit goes over the five invariants and considers the enablers in a systematic,
report-card approach, and notes compliance, deviations, and outright violations. It has been applied successfully to
detect problematic aspects of initiatives as varied as banning a manufacturer from a country’s networks,
“sovereign Internet” laws, regulations, and business models. A list of cases can be found in ISOC’s 2022 Action
Plan page about the Toolkit ", including Data Localization ¥, Interconnection and Routing *!, and many others.

Key success factors (APNIC/LACNIC)

The Regional Internet Registries (RIR’s) for Asia-Pacific and for Latin America and the Caribbean, APNIC and
LACNIC, also engaged in intense debates about the future of the Internet and facing proposals such as new standards
and changes in national governance in some countries, commissioned a study on the key success factors of the
Internet. The study was assigned through an open competition and authored by Michael Kende and his team *i'. The
factors identified are:

Scalability
Flexibility
Adaptability
Resilience

The study shows how these factors arise from the design principles of Layering, Network of Networks, and End-to-
End Principle, in turn seen as ways to accomplish the ideals of Openness, Simplicity, and Decentralization.
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Public core of the Internet

Broeders i and later the Global Commission for the Stability of Cyberspace (GCSC) * define the “public core of
the Internet” “to include such critical elements of the infrastructure of the Internet as packet routing and forwarding,
naming and numbering systems, the cryptographic mechanisms of security and identity, transmission, media,
software, and data centers. This is a broad and flexible definition. Affecting any of these components significantly
hampers the functioning and evolution of the Internet. The GCSC published a broadly disseminated “Call to protect
the public core of the Internet” which was widely endorsed.

As can be seen, this set of principles is nested in the preceding ones, as it pertains more to operation and attacks than
to general principles and design.

6F framework

Starting from the premise that most, if not all, significant behavior on the Internet has a human behavior cause or
correlate and is due to human agency (or omission), it is valuable to analyze Internet phenomena distinguishing the
human or social root of the behavior and the way it is transformed online. Some of these transformations may be
radical and disruptive. One common appearance of this method accrues when an analyst or official demands to
“remove the Internet” from a problem, i.e. analyze the behavior for similitude with a non-Internet or offline conduct,
as in understanding spam as a form of “junk mail” transformed by the Internet. We have made a preliminary
presentation * and applications to fields like access to public information * and public administration *i,

This work comes one step further down from general principles and looks at a specific question, how are Internet
and cyberspace phenomena related to previously known or offline conduct and motivations, and how does the
Internet transform them? We have found by induction that six factors are enough to map this transformation:

Scaling (including network effects, “Internet scale”, and speed, also suggested as “hyperconnectivity i)
Identity management

Transjurisdictional

Barrier lowering

Friction reduction

Memory and forgetting

With these six factors we can explain, for example, how phishing is in its core fraud aided by supplantation, and
transformed disruptively into the Internet through mass scaling, abuse of identity management, border-crossing to
avoid law enforcement and forensics, an abuse of the ease with which organizations can be formed (barrier
lowering), as well as of the ease with which one click can forfeit a life’s savings (friction reduction) using
information stored online (memory) while erasing criminals’ traces (forgetting.) In the cited publications and
elsewhere we have applied these principles to libraries, publishing, municipal government, and education.

Using these six factors we are also able to promptly point at weaknesses in law and regulatory initiatives. For
example, a law intended to curtail slander on social media by requiring human review in content moderation will
not work at scale. Naive laws against phishing molded after offline fraud will be defeated by transjurisdictional
organized crime; and so on. In some cases this also serves to point a way towards improvement; for example, the
procedural codes may mandate smarter approaches to forensics, evidence, and digital chains of custody in order to
deal with the impediments to effectiveness we find.

The governance triangle

Coming down further, closer to operational considerations, we look at frameworks for platform governance.

Abbott and Snidal ¥ have classified the combinations between business firms, NGOs, and states that appear in the
standards-setting environment, and created a useful graphical tool in the shape of a triangle. Much in the same way
physical chemists describe the coexistence of three substances which might be at least partly soluble in each other,
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they represent the combinations in the vertices, sides, and interior of a triangle, also mapping the historical evolution
of multistakeholder governance. In 2009 they included many cases from environmental governance, finance, and
other fields.

A decade later, Gorwa *" took up the tool and applied it to the analysis of Internet platform governance. Once again,
the graphical form of the triangle allows to easily see the occurrence of regulation by law, self-regulation, and
different forms of cooperation. As an example of a collaboration between the three sectors, albeit mostly between
civil society and the firm and with ultimate decision power by the firm is the Meta Facebook Content Oversight
Board, which brings together legal scholars, human-rights activists, and other experts, to provide the company
guidance to resolve recourse by users to some content moderation actions, and feeds into the corresponding policy.
Flew has presented this tool in the broader context of Internet platform regulation .

From this work, it is possible to extract some guidance in order to design mechanisms and also a clear sense of
boundaries for platform regulation.

CONCLUSION: COMBINING THE TOOLS IN A HIERARCHICAL ORDER

The application of these tools in succession, in particular a Triple Sieve conformed by the successive application of
the ISOC Internet Impact Assessment Toolkit, the 6F Framework, and the Abbot-Snidal-Gorwa triangle leads to
discarding the most useless or deleterious aspects of a law or policy initiative, or a business proposition..

One has to first look at whether the initiative complies with the most general set of criteria, the Internet’s design
principles and objectives. If it leads to or is based on, say, breaking the end-to-end principle, it has a major flaw, as
is the case with many initiatives that run against Network Neutrality. A practical way to go about this task is to use
the Internet Impact Assessment Toolkit.

If in first inspection the initiative does not get a negative score, the next step is to measure the initiative against the
6F Framework. Our example of laws against cybercrime works here. A law intended to fight cybercrime may contain
or be based in no major violations of the best-effort, interoperability, openness, etc. principles, nor make any
technical assumptions that, say, choose permanent winners and losers on the Internet, or interfere with reusable
building blocks, but it may still be unable to scale at Internet scale, may be unrealistic about identity online, introduce
too much friction, and so on.

In a common scenario, technical and civil-society organizations are faced with a law initiative in a national or
subnational context, or with a treaty proposal in the bilateral or multilateral international space. A quick, systematic,
and well-grounded response can be crafted by means of the tools presented here. If the initiative fails dramatically,
there are good grounds to oppose it. If it doesn’t, but still creates problems, ways to solve or mitigate them can be
pointed systematically and in a constructive way by showing how the initiative is graded using the tools to build
report cards.
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ABSTRACT

This paper explores the connectivity in small Brazilian municipalities. Brazil has made advancements on Internet
expansion, but barriers to its access and use still exist. This study better grasps the intersections between local
capacities and connectivity, particularly the effects of local capacities of Internet service providers (ISP), local
governments, and civil society organizations on connectivity in Brazilian municipalities with up to 20,000
inhabitants. This study was based on a quantitative analysis of secondary data related to Internet access, services
provided by ISP, and digital government initiatives and digital inclusion policies, and a qualitative analysis of
primary data collected through in-depth interviews and discussion groups in 20 Brazilian municipalities. It shows
that lower levels of connectivity affect mostly residents of rural, remote, and hard-to-reach areas, and vulnerable
groups, but the differences between the analyzed municipalities are explained by the ISP capacities and services,
as fragile digital inclusion policies prevail.

Keywords

Information and communication technology, connectivity, digital inclusion, Brazil.

INTRODUCTION

The scholarship shows that territorial and socioeconomic contexts influence access and use of technologies
(Helsper, 2021). Within this context, digital government and digital inclusion policies are pointed out as critical in
diminishing gaps in access and use, as well as allowing citizens to influence policy-making processes (Chun et al.,
2010; Cunha & Miranda, 2013; Helbig et al., 2009). Civil society also has the potential to affect connectivity at the
local level through the implementation of strategies to promote digital inclusion (Madon et al., 2009). This study
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better grasps how local capacities, especially related to local governments, Internet service providers (ISP), and
civil society organizations, influence connectivity in small Brazilian municipalities.'

Brazil has made advances in expanding the Internet infrastructure, but gaps in access and different levels of
connectivity persist across the country (Brazilian Internet Steering Committee [CGIL.br], 2020a), similar to what
happens in other developing countries (Thapa & Sabe, 2014). In the case of small municipalities, there was a
recent expansion of the Internet in their territories, with an upscaling of the infrastructure, mainly through the offer
of connections via fiber optics and radio, but barriers to ICT access and use persist. Moreover, there is a lack of
studies that analyze connectivity in small municipalities (Chen & Kim, 2019). This study focuses on the effects of
local capacities — organizational and administrative capacities of ISP, local governments, and civil society, and the
services, policies, and initiatives implemented by them — on connectivity in small Brazilian municipalities,
including ICT access and use and barriers to connectivity.

The analysis relies on quantitative and qualitative data. Firstly, we chose municipalities with less than 20 thousand
inhabitants, which include approximately 70% of cities and 15% of the Brazilian population. Following that, we
analyzed data related to Internet access collected by Anatel, services provided by ISP from the 2020 ICT Providers
survey, and digital government initiatives and digital inclusion policies from the 2019 ICT Electronic Government
survey, both collected by CGL.br. We created two indexes: connectivity (broadband and mobile density) and local
capacities (participation in Autonomous System (AS) and Internet Exchange (IX), offer of IPv6 (ISP’s services),
and implementation of public services online and digital inclusion policies). Municipalities were divided into four
groups that vary in the connectivity and local capacities indexes: group 1 with municipalities with low
connectivity and low local capacities; group 2 with municipalities with high connectivity and low local capacities;
group 3 with municipalities with low connectivity and high local capacities; and group 4 with municipalities with
high connectivity and high local capacities. We selected 20 municipalities, five in each group distributed in all five
Brazilian regions (Central-West, North, Northeast, South, and Southeast).

The qualitative analysis included data collection through in-depth interviews with ISP managers, local
governments’ public employees and local actors linked to civil society, especially related to the vulnerable groups
that historically face barriers to Internet access, and discussion groups with individuals with more than 18 years
old that live in the municipalities analyzed. In the discussion groups, individuals were divided based on their age
and level of education, and we seek to guarantee a balance in gender. All interviews and discussion groups were
conducted in the second semester of 2021 and took place through online platforms due to the social distancing
required by Covid-19. We conducted 60 interviews and 20 discussion groups (161 individuals participated in total)
of approximately one hour and 30 minutes each, all recorded and transcribed.

This study highlights that, despite advances in Internet expansion, gaps in ICT and Internet access persist in some
contexts. There are areas, mainly rural and remote, that lack infrastructure. Moreover, challenges related to
Internet access go beyond the expansion of infrastructure. The analysis shows that there are still challenges
regarding the guarantee of stable and high-speed connections and suitable devices for all and the development of
digital skills for the diversification of ICT use in small municipalities, which are critical for socioeconomic
development, democratization, and political participation. However, ISP capacities affect the service and
technologies offered by them, explaining the differences in the levels of connectivity between the four groups, as
there is an absence or fragile digital inclusion policies in the municipalities analyzed.

CONNECTIVITY IN BRAZIL

Internet access was expanded across the country, achieving 133,8 million Internet users in 2019 (CGI.br, 2020a).
Even though this expansion affected municipalities, including the ones with less than 20 thousand inhabitants,
challenges related to the continuity of this expansion, especially of optical fiber, and the increase of connectivity
persist, as the ICT Households 2019 survey shows (CGLbr, 2020a). According to the 2019 ICT Households
survey, 66% of individuals that live in municipalities with less than 20 thousand inhabitants access the Internet,
while 79% of individuals access the Internet in the case of cities with more than 100 thousand inhabitants.
Regarding the type of connection, among these individuals that access the Internet, only 36% access through cable
or optical fiber, and most Internet users access the Internet through mobile phones via Wi-Fi (88%) and 3G and
4G (69%) (CGL.br, 2020a).

! This paper presents an analysis based on data collected in the research Frontiers of digital inclusion: Social
dynamics and public policies of Internet access in small Brazilian municipalities, available at
https://cetic.br/media/docs/publicacoes/11/20220926170419/frontiers_of digital inclusion_2022.pdf
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Small municipalities follow the pattern of all Brazilian municipalities: the use of computers has decreased in
households since 2005. In the case of small municipalities, only 31% of Internet users use computers, 99% use
mobile phones, and 69% use exclusively mobile phones (CGI.br, 2020a).

Moreover, these cities generally present fragilities concerning ISP’s capacities. 62% of ISP are small enterprises,
having less than three thousand connections, including less than nine employees, and operate in a small number of
cities. These features affect services and technologies offered by these small companies, including optical fiber
and IPv6, and their participation in AS and IX. ISP are more developed in the offer of optical fiber and
participation of AS than the participation in IX e offer of IPv6 (Figure 1), which are both considered critical for
the improvement of network quality and safety (CGL.br, 2021a).

According to the 2020 ICT Providers survey, ISP face some challenges in adopting these new technologies. In the
case of IPv6, small ISP enterprises mentioned problems related to costs and qualification, which reveal limits on
these companies' ability to mobilize technical and organizational dimensions to leverage IPv6 activation. Small
ISP do not participate in IX due to the high cost of hiring transport infrastructure from operators. A relevant
proportion of small providers stated they were not at any IX because the company offering the connection was
already in an IX (CGLbr, 2021a).
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Figure 1. Participation in AS and IX and offer [IPv6 by region, the average number of connections,
and population size

Source: Data from CGI.br (2021a). Elaborated by the authors.

Local governments are not only users of the Internet but also critical actors in promoting digital inclusion and
increasing connectivity. The 2019 ICT Electronic Government survey shows an increase in optical fiber access
over time, achieving 66% of cities with less than 20 thousand inhabitants in 2019 (CGI.br, 2020b). Nevertheless,
only 22% of cities with less than five thousand inhabitants have an IT department, 29% of cities with more than
five and less and 10 thousand inhabitants have this department, and 38% of cities with more than 10 and less than
20 thousand inhabitants have this department. This is also reflected in the online services and digital inclusion
policies implemented by them. It is more common to find informational services, such as downloading forms or
documents, than transitional ones, like scheduling medical appointments and exams (Figure 2). The only exception
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is tributary services, which are more diffused in these municipalities. Regarding digital inclusion policies,
approximately half of them have public centers with free access to the Internet and computers, such as telecenters,
and free Wi-Fi connection in public spaces (Figure 3).

Scheduling appointments, assistance, services, and others m 29
Registering or enrolling in public service employee exams, courses, schools, etc. —36 48
Checking ongoing administrative or judicial proceedings —44 59
Generating documents such as licenses, certificates, permits and others m 67
Generating tax payment slips or other payment tabs —43 74
Completing or sending forms through the website ” 70
Generating eletronic invoices —61 84
Downloading documents or forms _6 90

0 10 20 30 40 50 60 70 80 9 100

B More than 20 thousand inhabitants M Less than 20 thousand inhabitants

Figure 2. Type of service offered on local governments’ websites, by population size

Source: Data from CGLbr (2020b). Elaborated by the authors.

Free Wi-Fi connection in public areas of the
municipality, such as squares and parks

Free public access centers, such as telecenters

0 10 20 30 40 50 60 70 8 90 100

B More than 20 thousand inhabitants M Less than 20 thousand inhabitants

Figure 3. Type of digital inclusion policy implemented by local governments, by population size

Source: Data from CGL.br (2020b). Elaborated by the authors.

The presence of connectivity in primary and secondary education schools, especially in public schools, is related,
among other factors, to the conditions of provision of services and Internet access technologies by ISP. Schools
located in non-capital cities and rural, remote, or distant from large urban centers areas may depend on small ISP
to provide Internet access. According to data from the 2020 ICT Education survey (CGIL.br, 2021b), 82% of
primary and secondary education schools had Internet access. However, the disaggregation of the data by certain
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variables reveals inequalities in the supply of connections among schools. In schools in urban areas, 98% had
Internet access, while in rural areas, this percentage was 52%. Such differences are also observed between schools
located in capitals (98%) and non-capital cities (79%) and between those located in municipalities with more than
20 thousand inhabitants (84%) and those with less than 20 thousand inhabitants (77%) (Figure 4). The main
reasons schools did not have access to the Internet were the lack of access infrastructure in the region where the
school is located (74%) and the high cost of connection (48%).

The fact that 71% of school managers also mentioned the lack of school infrastructure as one of the main reasons
for the lack of Internet connection at school reveals that, in addition to the provision of technologies by ISP, the
ability of public administration bodies to invest and manage the implementation and maintenance of educational
technology policies is also a factor that impacts the quality of connectivity presence in school institutions.
According to the ICT Education survey, while 94% of state public schools had Internet access, this percentage was
74% among municipal public schools. Differences between schools managed by state and municipal bodies are
also observed in other relevant aspects of the use of technologies in the educational field, such as the presence of
computers - 79% in municipal schools and 95% in state schools - and the offer to teachers of training for the use of
digital resources in teaching and learning activities — 62% in municipal schools and 83% in state schools. Such
inequalities can also be reflected in the learning opportunities available to students.
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Figure 4. Schools with Internet access, by area, location, administrative jurisdiction, and
population size

Source: Data from CGI.br (2021b). Elaborated by the authors.

Regarding the healthcare system in Brazil, in the last few years, the availability of ICT infrastructure in healthcare
facilities has been increasing, allowing for greater connectivity and technological transformation of management
processes and healthcare services provision. In 2021, it was observed that, in a universe of 112,075 healthcare
facilities, 97% had computers, and 96% had access to the Internet, reflecting an increase of 17 percentage points
since 2013. Also, 88% had an electronic system to record patient information (CGL.br, 2021c).

Cities with less than 20 thousand inhabitants have about a quarter of the total number of healthcare
facilities. Of these, 95% used computers, and 96% used the Internet in 2021, meaning that about 24 thousand
healthcare facilities still had no ICT infrastructure access (Figure 5).
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Figure 5. Healthcare facilities with computers, Internet, and electronic system to
record patient data by population size

Source: Data from CGLbr (2021c¢). Elaborated by the authors.

Among those who have access to the Internet, the most used connection is cable or fiber optics, corresponding to
92% of healthcare facilities in cities with less than 20 thousand inhabitants and 95% of those in cities with more
than 20 thousand inhabitants. The mobile connection via 3G or 4G modem or chip is present in 24% of facilities in
small cities and 40% in large cities. A relevant fact is that 20% of health facilities in cities with less than 20
thousand inhabitants have a radio connection (10% in cities with more than 20 thousand inhabitants). Another fact
that can impact the health services provided, especially in the case of telehealth, is the Internet connection speed.
Data from the 2021 ICT in Health survey shows that only 37% of healthcare facilities in small municipalities had
speed under 10Mbps, and only 9% had above 100 Mbps (against 27% in large cities) (CGLbr, 2021c).

This data highlights that there are still a considerable number of Brazilian healthcare facilities in cities with less
than 20 thousand inhabitants without basic ICT infrastructure and that only a low percentage have a higher range
of download speed of the primary Internet connection. The availability of ICT infrastructure in healthcare
facilities, especially in small municipalities, has great potential to expand health coverage by access to specialists
and diagnoses through telehealth, when the case allows teleconsultation. The use of an electronic system in
healthcare facilities provides quick and coordinated access to a given population's health status and a safe and fast
sharing of information to governments in cases of risk. With health data, it is possible to plan actions that reduce
health inequities at all levels of care and facilitate the implementation of health strategies (PAHO, 2021). Also, it
enables better integration between all levels of health care, strengthening the coordination of policies at the local,
regional, and federal levels.

This data shows that challenges related to Internet access, which include lack of access in specific areas and not
adequate speed, still prevail in small municipalities across the country. There are also challenges regarding the low
levels of ICT and IT local capacities that feature small ISP, affecting the services and technologies offered by
them, as well as local governments, healthcare facilities, and schools.

CONNECTIVITY AND LOCAL CAPACITIES IN 20 BRAZILIAN MUNICIPALITIES

The analysis of the four groups of municipalities shows that, despite the variations in their levels of connectivity
and local capacities, there are similarities among them. In all of them, there was a significant increase in Internet
access in the last few years, which involved the expansion of optical fiber and the substitution of radio for optical
fiber in urban areas, and the expansion of radio connection in rural areas. According to the interviewees, these
changes resulted in intensification and diversification of ICT use by the population in these cities, including
activities that require high speed, such as video conferences, economic transactions, and online payments. This
intensification also affected the activities performed by local governments’ public employees, increasing the use of
information systems, especially to access federal project grants and to publish public data. It is important to note
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that there is a great difference among groups, considering online activities. While group 1 presents less
diversification of activities, groups 2, 3, and 4 are featured with more diversified activities.

Despite these advances, there are still barriers to Internet access, particularly in rural, remote, and difficult to
access areas. Interviewees reported the great distances between these and the urban areas as a critical challenge in
expanding the Internet infrastructure in most municipalities analyzed. Moreover, in some cases, territorial and
geographic characteristics, like rivers and mountains, also complicate the expansion of the Internet infrastructure
and affect the Internet stability and quality, especially in the case of the radio connection. Interviewees also
mentioned challenges related to the lack of posts, their high rental cost, and the installation and maintenance of
radio towers in rural, remote, and difficult to access areas, making the Internet expansion too costly for the small
ISP that work in these cities. Some interviewees reported that, in some cases, individuals paid for installing towers
on their properties.

Interviewees also mentioned other challenges. Firstly, they reported the lack or instability of energy in some areas,
especially in the municipalities from groups 1, 2, and 3, due to heavy rains, increasing the barriers to ensuring
stable and regular connectivity. Secondly, specific groups face more challenges accessing and using ICT. This is
more relevant among older people, who have not necessarily developed digital skills to diversify online activities,
and vulnerable groups, who face challenges in buying suitable devices and paying for high-speed Internet. Related
to that, interviewees reported that it is common for the most vulnerable to share the Internet among neighbors.

The four groups vary in their local capacities, which was expected considering the division based on the
connectivity and local capacities variations. In one extreme, group 1 includes the ISP with lower levels of
professionalization. It was common to find in this group family-owned companies, in which owners had previous
experiences with Lan houses or other companies, with few employees, and without any internal organization in
areas or departments. On the other extreme, group 4 includes the ISP with higher levels of professionalization. In
this case, the ISP are featured by an internal organization in areas or departments, have a higher number of
employees with education or previous experience in this field (some employees worked in other ISP), and some
are formally linked to medium ISP that work regionally. Group 2 is featured by a higher level of local capacities
but lower levels of connectivity. The ISP analyzed had a higher number of employees with education or previous
experience in this field and are featured by an internal organization in areas or departments due to a recent
expansion in its activity in the last few years. Group 3 includes the ISP with lower levels of professionalization,
being more similar to group 1.

Regarding funding, in groups 1, 2, and 3, interviewees reported that they prefer to invest their own resources in
expanding Internet infrastructure and improving network quality and safety. Some of them have accessed private
funds, but they argued that no credit lines are suitable for them, and interest rates are too high. In group 4,
interviewees pointed out that they accessed public funds from a national bank (National Bank for Economic
and Social Development, BNDES), which was essential to expand optical fiber and acquire equipment.

Some fragilities of ISP, mainly present in groups 1 and 3, are overcome by a formal and informal partnership with
other ISP. Interviewees said they often do joint purchasing, share equipment and radio towers, and exchange
equipment and information.

The differences in their professionalization have effects on the service provided by them. While in group 1, the
ISP do not participate in IX and offer IPv6 and are not aware of their benefits, in the other groups, the ISP are
aware of their benefits, and some of them participate in IX and offer IPv6. It is essential to mention that the
participation in IX is “indirect,” in other words, small ISP are not directly present in IX, but they buy links from
regional ISP that are present in IX. Regarding the offer of IPv6, interviewees acknowledged that this is key for
network quality and safety. Still, they have faced challenges as equipment and devices are unsuitable for this new
technology.

In the case of local governments, there was an expansion in their use of information systems, such
as CadUnico and DataSUS, mainly to access federal project grants, reinforcing Ribeiro’s at el. (2018) findings.
Moreover, local governments advanced in accountability by publishing public data online through specific
websites called portais da transparéncias. In this case, the role of external control bodies and the Judiciary was
key to inducing that.

Nevertheless, the IT capacity of local governments is fragile and poorly institutionalized in all groups.
Interviewees reported that cities did not have a specific department responsible for IT. There are one or a few
employees responsible for a diverse range of activities, such as supporting the acquisition of equipment and
devices, monitoring contracts, including Internet access, giving maintenance, and assisting other public
employees. Also, there was a lack of more institutionalized strategies and policies for strengthening ICT use
within governments and public employees’ digital skills, as well as for expanding online service provision and
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implementing digital inclusion policies, especially focused on the most vulnerable groups. Regarding online
service provision, it was common to find more informational services, i.e., making information and public data
available, than transactional ones, such as scheduling medical appointments. The only exception is tax payment
and issuing invoices, reinforcing the 2019 ICT Electronic Government survey’s findings (CGL.br, 2020b).

Concerning digital inclusion policies, the previous solution adopted by Brazilian governments was the
development of telecentres, with a free Internet connection and computers, where employees often taught users to
develop digital skills. Various municipalities analyzed had implemented telecentres induced by federal transfers.
However, with the discontinuity of this funding, all the telecentres closed. In the last few years, local governments
started offering free Wi-Fi in public buildings and squares, found in less than one-third of the municipalities
analyzed. In some public buildings, such as libraries, social assistance service public facilities, and schools,
computers are available for citizens' use. However, these are fragmented and punctual initiatives and do not
include developing digital skills in their activities.

During the pandemic, most cities did not adopt remote classes, as interviewees mentioned that a significant
number of students did not have adequate Internet and devices for activities, such as video conferences, that
require regular access to the Internet, fast connections, enough data, and appropriate data devices. In this sense,
teachers used ICT to develop and print activities and contacted students and their families through social media to
distribute them. Besides that, some cities adopted online scheduling of medical appointments and video
conferences to monitor the recipients of welfare benefits (especially the Bolsa Familia Programme). There were
also cases in which local governments’ public employees assisted citizens in downloading and using the app to
access a social benefit offered during the pandemic by the federal government, called Emergency Relief (4uxilio
Emergencial). Nevertheless, these were fragmented initiatives of a few local governments; they were not found in
most municipalities.

Differently from what the scholarship suggests, we did not identify any initiative implemented by civil society
organizations to expand Internet access and ICT use by the population primarily focused on the access of
vulnerable groups. Only one non-governmental organization reported free Wi-Fi in the office, open to the
community. Interviewees mentioned that, even though they did not implement intentional and institutionalized
digital inclusion initiatives, they adopted activities that intensify the realization of online activities, such as
participating in video conferences for online training and meetings, using social networks to share information,
sell products, and services, and contact the population, and searching for information online, such as agriculture
product prices, being some of them a result from the needs imposed by the Covid-19 pandemic.

CONCLUSION

This study shows challenges related to Internet access and use still exist, including the guarantee of stable and
high-speed connections and suitable devices for all and the development of digital skills for the diversification of
ICT use in small municipalities, which are critical for socioeconomic development, democratization and political
participation. The analysis also indicates that ISP capacities and services explain the differences in the levels of
connectivity between the four groups, as fragile digital inclusion policies feature the municipalities analyzed.

This study highlights the importance of analyzing variations in connectivity at the local level, deepening the
discussion on technology access and use, and considering the intersections between connectivity and local
capacities. This study also highlights that the increase in connectivity levels requires actions related to both the
expansion and improvements in infrastructure, including the expansion of backhaul and fiber optics, especially in
rural, remote, and hard-to-reach areas, the promotion of access for small ISP to IX, the facilitation of the
construction and rental of poles, the expansion and support for the improvement of electricity networks and
installation of solar energy systems, and specific and attractive lines of financing for small ISP. Also, digital
inclusion policies that coordinate free Wi-Fi, access to devices and development of digital skills, in public
facilities distributed throughout the territory, such as public municipal schools are also key for improving
connectivity for all across the country.
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