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1 Este es un comentario sobre un “Tema emergente” titulado Acceso equitativo: La gente, las redes y
las capacidades, de David Souter. Se trata de parte de una serie sobre acceso equitativo a la
infraestructura de TIC que encargd APC para un evento sobre ese tema que tuvo lugar en Rio de
Janeiro, en noviembre de 2007. Los textos y los comentarios se encuentran en:
www.apc.org/en/pubs/research


http://www.apc.org/en/pubs/research

David Souter hace un muy buen andlisis en su trabajo Acceso equitativo: la gente, las
redes y las capacidades, pero los siguientes comentarios se centran en areas en las que mi

perspectiva es diferente, o en las que me parece que es necesario insistir.

El nivel de las suposiciones

e La solidez de las suposiciones subyacentes es lo que genera un caso confiable.
Souter presenta tres argumentos claves en su trabajo:

e Que los y las responsables de la formulacion de politicas y los reguladores se
encuentran en el centro del rapido y enorme despliegue mundial de las TIC

e Que “mejorar su capacidad, y la de los actores industriales en general, para
predecir e innovar en medio del cambio y la incertidumbre podria ser muy util
para incrementar el ritmo al que se despliega la infraestructura y maximizar el
resultado social y econémico”.

e Que el valor de las TIC “florece con conocimientos que no estan muy

disponibles en las comunidades pobres”.

Destaco los siguientes huecos en el nivel de las suposiciones.

El rapido crecimiento del uso de la telefonia movil en Africa:
Este fue un resultado accidental de la politica y la regulaciéon. Ademas, el proceso habitual
de comercializaciéon, privatizacion y liberalizacion fue concebido y dirigido por agencias
externas (Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional y Unién Internacional de
Telecomunicaciones), que siguen teniendo una gran influencia sobre la politica y la
regulaciéon del sector. Por lo tanto, ¢es correcto suponer que los y las responsables de la
formulacién de politicas y regulaciones se encuentran en el centro de este gran cambio?
Si, se necesita capacitacion, pero dentro del amplio marco que considera a las personas e
instituciones (internas y externas) que conducen la politica y las regulaciones en un pais
determinado. La identificacion de dichos actores requiere de analisis especificos: los paises
difieren radicalmente, sobre todo en Africa, segin la autoridad y el poder de sus
reguladores y encargados/as de formular politicas, y segun la gobernanza politica y sus

estructuras.

Disponibilidad de conocimientos: El valor de muchas oportunidades
nuevas — incluyendo, en particular, a internet — es revelado por conocimientos que no
estan disponibles en las comunidades pobres. Se suele creer que la falta de conocimiento
es un obstaculo clave. Las comunidades han demostrado que tienen la capacidad de
desarrollar esos conocimientos en forma independiente, siempre y cuando cuenten con un
acceso facil a la tecnologia. Los experimentos informaticos del agujero en la pared, la
fama de las mujeres analfabetas de Grameen: todo eso ha servido para demostrarlo. La

pobreza tiene que ver con la falta de oportunidades, no con la estupidez.
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También adhiero a la interpretacion mas prudente de que las tecnologias de la informacion
y la comunicacion (TIC) serviran para mejorar lo que esta sucediendo en los paises en
desarrollo en lugar de desplazarlo con la nueva y valiente “sociedad del conocimiento”. Sin
duda, se puede cuestionar si acaso el conductor es el conocimiento per se: el
conocimiento genera ventajas competitivas y puede crear innovacion, pero no sustituye a

los bienes y servicios.

Enfoques estratégicos

La demanda y el suministro de servicios de Ila
infraestructura: se ha discutido mucho sobre la necesidad de intervencién tanto en
la demanda como en la oferta de infraestructura. La verdadera pregunta es, ¢de quién?
Los y las responsables de la formulacion de politicas y los reguladores del sector de TIC no
pueden ser superhombres y supermujeres, ocupandose por un lado de la oferta, y por
otro, de los problemas y la capacidad de la demanda del sector. Al abrir mercados, la
politica y la regulaciéon crean un entorno en el que los que saben mas sobre demanda
pueden crear aplicaciones y servicios (incluso capacitacion) que le brindan valor a los
consumidores y consumidoras. Entonces ¢(donde esta la brecha? El gobierno, como actor
dominante en la economia de los paises en desarrollo, debe invertir en una transicidon que
aproveche totalmente las oportunidades que ofrecen las TIC. Eso crea valor del lado de la
demanda y, por lo tanto, incentivos para invertir en equipos y conocimiento. Los actores
del sector privado — sobre todo los pequefios — pueden aprovechar esa situacion y ofrecer
servicios y valor, a un costo marginal tanto para el proveedor como para el/la

consumidor/a.

Las politicas de TIC que han adoptado varios gobiernos: Es
cierto que la capacidad para implementar estas politicas a menudo ha sido débil. Pero
también hay que sefalar que el mayor problema lo constituyen los errores de las propias
politicas — la concepcidn, el marco y las estrategias de implementacion. La mayoria de las
politicas de TIC se parecen mas a una lista de deseos que a un marco coherente y a un

plan de accion realista.

Cambios rapidos en el sector: Los reguladores astutos se han pasado a la
neutralidad tecnolégica en las plataformas de entrega, pero no han dado el paso logico
hacia la neutralidad de servicios — el reconocimiento de que la convergencia ha habilitado
a cualquier plataforma a brindar cualquier servicio, literalmente, y de que habria que
flexibilizar las licencias para que puedan brindar cualquier mezcla de servicios para
maximizar la viabilidad y el valor para los consumidores. Esto es especialmente
importante en los mercados marginales — como las comunidades rurales — donde la
mezcla de servicios minimiza el riesgo comercial mediante subsidios cruzados internos. El
cambio rapido en el sector deja de ser entonces un problema para la regulacion: se vuelve

en cambio una oportunidad comercial constante. Esto significa que solo quedaria el desafio
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de la escasez de recursos, sobre todo, del espectro. Y el foco pasa a ser la eficiencia del
espectro, y su manejo de manera que siempre queden opciones abiertas para los
reguladores — una salida por la puerta trasera aconsejada por el inevitable impacto de la
tecnologia que evoluciona. La neutralidad de tecnologia y servicio eliminaria la inquietud
sobre los cambios rapidos respecto del mercado nacional, a fin de que la capacitacion

aborde entonces los nuevos desafios del regionalismo y los operadores transnacionales.

¢La conducta del/a usuario/a cambia con rapidez? La cuantificacion de la rapidez es, en si
misma, subjetiva. Para Europa, Africa ha adoptado la telefonia mévil muy rapido, pero es
realmente lenta cuando se observa que se basa en la falta de otros medios de

telecomunicacion.

Capacidad

Capacidad de la red

Construir desde la periferia hacia adentro: Esta es una decisién
comercial. ¢Es suficiente la motivacién y el valor para que la comunidad (o un/a
empresario/a) invierta? Porque no se trata de un costo marginal, el impacto de la
inversion corre por cuenta de la comunidad inversora y por lo tanto debe haber un alto
retorno en términos de valores (inversor comunitario) o de ingresos (inversor privado).
Por otro lado, este paradigma constituye una oportunidad para los fondos de servicio
universal, ya que permiten la construccidon de redes para las comunidades aisladas, lo que
a su vez ayuda a cambiar las conductas y viabilizar la conexién de una base estable de
consumidores a una red mas extensa. Esto puede ir junto con tarifas de interconexién

asimétricas en favor de las redes comunitarias.

Capacidad y posibilidades de los y las encargados de las
politicas y la regulacidn: Es importante analizar los juegos de poder del sector
antes de ocuparse de la capacitacion y las capacidades. La primera pregunta es: en el
pais, ¢quién tiene el poder (en oposicidn a la autoridad elegida) sobre la politica del sector,
las regulaciones y el cumplimiento de las mismas? Esto mostrara hacia qué grupos e
individuos (algunos externos al pais) se debe apuntar para que las intervenciones de

capacitacion tengan algun impacto.

Enfoques integrados de la infraestructura del desarrollo: Este
es un desafio (politico) ambiental. Tenemos que aceptar las debilidades estructurales y de
proceso en varios paises de Africa como un hecho y aceptar que llevara tiempo
resolverlas, y luego definir estrategias que puedan funcionar mas all4 de esa realidad. En
una democracia con pocos recursos, lleva tiempo — en general, mas que la vida de un
gobierno — lograr el enfoque integrado necesario. Las autocracias como Etiopia y Rwanda

tienen una estructura de mando en la que una vez que quienes estan en el poder estan
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convencidos, pueden exigir y hacer que se cumpla la integracién. Lamentablemente, tales
entornos no permiten la independencia de los reguladores y el impacto es variable. En
Etiopia, el impacto es negativo, mientras en Rwanda es muy positivo. Un ejemplo
especifico es el de los carnés de identidad nacional (que deberian funcionar a partir de
fines de 2008) para usar dentro de la Comunidad de Africa oriental como paso
fundamental hacia la apertura de las fronteras. Uganda y Tanzania hicieron intentos
fallidos de implementar el sistema de los carnés de identidad, pero Rwanda se ocupo e los

implemento, a bajo costo, como elemento de su politica nacional de TIC.

Politica basada en las pruebas: El principal problema ya no es la ausencia
de datos y estudios, porque se han generado suficientes en los ultimos cinco afios, sino la
falta de conciencia (a nivel politico) sobre la importancia de una politica basada en
pruebas. Sudéafrica, por ejemplo, es probablemente una de las economias mas
investigadas en lo que concierne al sector de las TIC, pero eso no se ha traducido aun en
politicas y regulaciones ejemplares. Algunos paises (como Uganda) se han tomado los
resultados de las investigaciones en serio, pero otros no. ¢(Dénde estd la diferencia? Si
bien esto es en parte anecddtico, el hecho de que el presidente de la Comision de
comunicacion de Uganda sea un ex académico e investigador, al igual que el nuevo
ministro de TIC, es importante. Los mayores cambios politicos, incluyendo la liberalizacion

total, han ocurrido en el breve periodo que lleva en el poder el nuevo ministro.

Evaluacion de la disposicion electrénica: El concepto de usar
indicadores es correcto, pero suele haber grandes errores en la eleccion de los
indicadores. Un instrumento de medicion disefiado para medir kiloamperes se vuelve indtil
si se usa para medir miliamperes. Se pierden los detalles méas finos que serian béasicos

para el analisis politico y la sintesis.

“Si bien todos los mercados son diferentes, hay mucho para aprender de la experiencia
compartida y las sociedades como NetTel@Africa pueden ayudar mucho en este sentido”.
A esto se le puede agregar la necesidad de que los reguladores cambien tan rapido como
la tecnologia que regulan. Los seres humanos se vuelven mas conservadores con la edad y
se resisten al cambio, en lugar de cambiar con él — se trata de un rasgo humano. Eso
significa que, en términos de politicas, el personal de regulacion deberia tener “fecha de
vencimiento”, a fin de que entraran personas nuevas, con ideas frescas y una forma de
pensar mas dinamica. A ello habria que agregar que la capacitacion no sea académica: se
lograra un impacto mucho mayor si se desarrolla un tipo de capacitacion y se utilizan
metodologias (paridad, adjuntos, talleres, capacitacién formal) que respondan a los

problemas regulatorios y politicos nacionales.
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Capacidad de los consumidores/as

Divido esto en dos categorias: quienes consumen de lo que ofrecen los grandes
proveedores para ofrecer valores aprovechables a los usuarios/as finales, y los usuarios/as
finales mismos. No hay escasez de ideas en la primera categoria, sino escasez de
ambientes que permitan la nutricion de esas ideas para entrar al mercado. La
identificacion de individuos en la primera categoria permite enfocar la capacitacion —
ofrecer mas conocimientos para aumentar la probabilidad de éxito, en lugar de

simplemente capacitar gente en forma masiva.

¢Los consumidores/as finales requieren capacitacion e intermediarios de informacién? Yo
diria lo contrario. Esta es una actitud paternalista que adoptan muchos/as profesionales de
las TIC para el desarrollo — suponer que la gente es ignorante y necesita capacitarse. La
mente humana es ingeniosa y puede aprender por si misma — o por el ejemplo de sus
pares — cuando los beneficios son claros. Habria que dejar que la capacidad de los

consumidores/as evolucionara por si misma.
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