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RESUMEN

El articulo aborda la tensién existente entre el Estado y el mercado alrededor de los obje-
tivos enmarcados en el cierre de la brecha digital. Para ello, se expone una revisién deta-
llada de las aproximaciones tedricas y empiricas sobre las principales fallas del mercado de
Internet banda ancha, agrupadas entre las categorias de bienes ptblicos, externalidades,
incertidumbre, mercados incompletos y competencia imperfecta, y las respectivas lineas
de intervencién publica que recoge la literatura especializada, con el fin de contrastar la
pertinencia de la politica de difusién de conectividad vigente en el pafs.
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ABSTRACT

The article discusses the tension between the state and market regarding the objectives to
closing the digital divide. In order to contrast the relevance of the prevailing connectivity
diffusion policy in the country, this article presents a detailed review of the theoretical and
empirical approaches on the key failures of the broadband market (public goods, externa-
lities, uncertainty, incomplete markets and imperfect competition) and the respective lines
of public action as collected through specialized literature.
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El estudio de las fallas de mercado constituye un marco de referencia imprescindible en el
propésito de articular el disefio de las intervenciones publicas, orientadas a satisfacer los
imperativos del bienestar social, y los criterios de eficiencia que rigen la administracién de
recursos escasos. Desde esta perspectiva, la confrontacién de consideraciones politicas y
econdmicas termina por definir aspectos sustanciales de la arquitectura institucional y el
contenido de disposiciones normativas, llamados a garantizar un minimo de consistencia
entre los dmbitos descriptivos y prescriptivos de la accién estatal. Con base en lo anterior,
el presente articulo busca dimensionar los desafios que comporta la difusién del acceso a
Internet banda ancha BA en Colombia, objetivo en el cual se sintetizan la inclusién social,
la proteccién de libertades fundamentales y el estimulo al desarrollo socio-econémico, a
la luz de las fallas més representativas de dicho mercado. A través de esta revisién es po-
sible identificar diversas alternativas de intervencién publica y, por consiguiente, proveer
insumos para evaluar la pertinencia de los lineamientos vigentes en la politica de difusién
de Internet —BA— del pafs.

I. FORMULACION DEL PROBLEMA: EL. ACCESO A INTERNET COMO IMPERATIVO SOCIAL

En la Sociedad de la informacién y el conocimiento —SIC—, referida a un orden social carac-
terizado por la creciente importancia de la produccién, procesamiento y uso de la infor-
macién en cada uno de los aspectos que rige la vida contempordnea, contar con acceso a
conectividad de banda ancha es un medio esencial para promover las condiciones minimas
de inclusién social e igualdad de oportunidades. Autores como CASTELLS (2002), BALKIN
(2004), PRESTON (2001), MELODY (1990) y STHER (1994) plantean que las tecnologfas digi-
tales han cambiado las condiciones sociales de la comunicacién, revaluando por completo
las teorias de la libertad de expresién maés influyentes del siglo XX (teorfas de la democracia
deliberativa). La trascendencia de este cambio ha consistido en demostrar que una verda-
dera cultura democrética, més que la discusién de asuntos ptiblicos y el funcionamiento de
instituciones representativas, es aquella en la cual los individuos tienen las mismas opor-
tunidades de participar en las formas de construccién de significados y desarrollo de ideas
que los identifican como personas y miembros de una comunidad.

Consciente de estas trasformaciones, y teniendo por antecedente las declaraciones
de la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacién —CMSI— celebrada en Ginebra
2003 y Tunez 2005, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobd la Resolucién A/
HRC/20/L..13, el 29 de junio de 2012, a través de la cual se reconoce que el acceso a Internet
es un derecho humano, por ser un medio para ejercer la libertad de opinién y expresién,
de conformidad con lo previsto en el articulo 19 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (ONU, 2012). La amplia visibilidad del tema ha permitido posicionar
la problemitica de la brecha digital, entendida como la diferencia entre las personas que
gozan de acceso y uso de las Tecnologfas de la Informacién y la Comunicacién —TIC—, y
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aquellas que se encuentran excluidas de los mismos, como una de las prioridades en la
agenda global.

No obstante, en Colombia la brecha alcanza draméticas proporciones. De acuerdo
con el reporte sectorial del Ministerio TIC, al cierre de 2012 el nimero de suscripciones
residenciales a Internet BA (definida por la Comisién de Regulacién de Comunicaciones
—CRC— como la capacidad de transmisién de voz, datos y video con una velocidad minima
de 1024 Kbps de bajada y 512 Kbps de subida segtin Resolucién 3067 de 2011) ascendfa
a3.490.227, lo cual se aproxima a 28% del total de hogares colombianos, de acuerdo con
la serie de proyecciones del DANE (Min. TIC, 2013 a). Esta cifra contrasta con las condicio-
nes de acceso reportadas por la Unién Internacional de Telecomunicaciones, que estima
que, al final de 2013, la tasa de penetracién de Internet BA en hogares alcance un promedio
mundial de 41% —tasa de penetracién que en 2011 ascendia a 71% en los paises industria-
lizados—, (ITU, 2012).

A su vez, las divergencias regionales al interior del pafs son significativas: del total de
suscripciones a Internet BA por hogar, registradas al cierre de 2012, el 30% se concentraba
en Bogotd, en tanto que el conjunto de departamentos integrado por Amazonas, Arauca,
Caquetd, Casanare, Cauca, Chocé, Meta, Narifio y Putumayo representaba solo el 4,19%
del total de suscripciones. Para el mismo periodo, el mercado de Internet dedicado reportaba
una elevada concentracién: 87% de las suscripciones eran provistas por cuatro operadores
(Telmex, 28,7%; UNE, 27,6%; Colombia Telecomunicaciones, 17%, y ETB, 14%). De igual
modo, la penetracién de Internet mévil (cercana al 7%) registraba una alta concentracién:
Telefénica, con 50% de las suscripciones; Claro, 23%, y Colombia Mévil, 21% (Min. TIC,
2013a).

Sin duda, el principal obstéculo que enfrenta Colombia para mejorar las condiciones de
acceso a la conectividad de banda ancha, correspondientes al primer eslabén de la cadena
de uso de las TIC, seguido por la asequibilidad y la apropiacién tecnolégica, estd dado por
la configuracién de fallas de mercado, propias del sector de las telecomunicaciones. En
este orden de ideas, la disertacién tedrica sobre las caracteristicas de los bienes ptblicos,
externalidades, restricciones impuestas por la incertidumbre, mercados incompletos y com-
petencia imperfecta, en torno al mercado de Internet BA, contribuye a la comprensién del
reto que enfrenta el pafs para lograr un nivel aceptable de inclusién digital.

[I. FUENTES DE INEFICIENCIA EN EL MERCADO DE INTERNET BANDA ANCHA'Y
ESCENARIOS DE LA INTERVENCION PUBLICA

2.1. Debates en torno a la clasificacion de Internet como bien pudblico

En el mercado de Internet BA, la discusién entre el concepto de bienes publicos puros
—definidos por la ausencia de rivalidad y exclusién en el consumo—, y bienes de mérito
—aquellos que pese a presentar rivalidad y/o exclusién deben ser provistos por el Estado
en atencién a su importancia social- ha cobrado particular relevancia. Para empezar, las
diferentes soluciones tecnolégicas, a través de las cuales se provee el servicio de Internet
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BA, tienen la capacidad de excluir el acceso a la red y su respectivo uso. Asimismo, la riva-
lidad se presenta cuando los usuarios de la red generan elevados niveles de congestién que
afectan la calidad del servicio. Sin embargo, los beneficios sociales que llevan a reconocer
la conectividad como un servicio de interés ptiblico, unidos a la falta de incentivos de los
operadores privados para invertir en aquellas zonas que no garantizan niveles efectivos de
rentabilidad, han fundamentado la propuesta de elevar la conectividad a la categorfa de un
bien o servicio de mérito (LOCKSLEY, 2011).

Una interpretacién alternativa sugiere que Internet BA es un bien publico impuro, en-
tendiendo que, lejos de lo que supone la teorfa, en la prictica la rivalidad y la exclusién son
asuntos de grado y no referentes para determinar la naturaleza de un bien. En el caso de la
conectividad, los costos de generar exclusién son muy bajos, mientras que los niveles de
congestién derivados del comportamiento de los usuarios propician rivalidad relativa, dado
que las tecnologfas de la informacién tienen una capacidad escalable que puede disipar la
congestién. Empero, no resulta conveniente tratar Internet como un bien ptblico impuro,
por cuanto la red puede definirse como un recurso, es decir que a diferencia del consumo
ordinario de un bien o servicio, el uso de Internet es una fuente de beneficios adicionales.
En consecuencia, no es posible estimar la cantidad de la oferta en la medida que no se puede
anticipar el comportamiento de la demanda (cudnto y de qué calidad seré el uso dado a la
red). En estas condiciones, la soluciéon més eficiente consiste en mantener abierto el acceso
a Internet BA, equiparandolo a un bien publico, sin que ello signifique que el servicio deba
ser gratuito (FRISCHMANN, 2005).

Existe una corriente que apela por reformular la teorfa de los bienes publicos con fun-
damento en el neo-institucionalismo. La importancia de la informacién en la Sociedad del
Conocimiento, y la naturaleza ptblica de la misma; la participacién activa de los usuarios
de la red en la creacién y distribucién colectiva de contenidos, comportamiento opuesto
a la l6gica del free-rider; asi como la auto-regulacién de las comunidades de usuarios, son
los principales argumentos expuestos por los defensores de una Internet abierta y definida
como bien putblico. OSTROM y HESS (2007), WEBER (2004), CRAWFORD (2013) y LESSIG
(2001) han contribuido al desarrollo de este enfoque. En un anélisis sobre la trayectoria de
Internet, HOFMOKL (2010) subraya un efecto de path dependency que explica dicho intento
por reconstruir la teorfa de los bienes publicos.

De acuerdo con el autor, desde sus origenes el desarrollo de Internet fue promovido a
través de una gestién descentralizada, los procedimientos operacionales fueron estableci-
dos mediante consenso, y el objetivo de extender la red con un alcance global fue posible
gracias al principio del acceso abierto. Pese a la influencia de estas constantes, advierte el
autor, clasificar Internet en su conjunto como un bien publico no es algo sencillo, debido a
la gran variedad de bienes y servicios que convergen en la red. De tal forma que, aun cuando
los protocolos abiertos, el software de acceso irrestricto, y algunos repositorios electrénicos
encajen dentro de la categoria de bienes publicos, los dispositivos y redes de acceso tienen
caracteristicas intrinsecas de los bienes privados.
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2.2. Implicaciones de las externalidades en el mercado de banda ancha

Por su parte, la presencia de externalidades —positivas y negativas— en el mercado de In-
ternet BA es un rasgo significativo con especial trascendencia en las discusiones sobre in-
tervencién publica. Dichas externalidades han sido denominadas “efectos de red” (network
effects), y consisten en una modalidad de economias de escala del lado de la demanda que
conducen a una retroalimentacién positiva, de tal forma que el valor del servicio para el
consumidor se relaciona con el uso que otros consumidores hacen del mismo. En otras pa-
labras, el valor de participar en una red depende del tamafio que ésta tenga, y la medicién
de tal tamafio puede expresarse en términos de su desarrollo o del nivel de adopcién entre
los participantes (MAYO & WALLSTEN, 2011).

No obstante, como resultado de los efectos de red, el proveedor que primero incursione
en el mercado cuenta con una ventaja frente a sus potenciales competidores, por cuanto
logra capturar los beneficios asociados con la adopcién tecnolégica del primer grupo de
consumidores, lo cual ocurre aun cuando se trate de una tecnologia inferior en calidad, com-
parada con otras soluciones (LIEBOWITZ & MARGOLIS, 1994). Este fenémeno ha despertado
gran interés en la literatura econémica de las fallas de mercado, porque la integracién vertical
como instrumento para internalizar los efectos de red puede convertirse en un problema de
competencia imperfecta. Conscientes de las oportunidades que reporta dar el primer paso
en el mercado, y teniendo la capacidad de controlar la oferta de conectividad, contenidos,
aplicaciones e incluso dispositivos, las firmas tienen incentivos para integrarse y acceder a
las ganancias de bienes y servicios primarios y complementarios.

La disyuntiva para el operador esté en el balance que le reporten las ganancias obtenidas
de la distribucién de servicios ofrecidos por otros proveedores a través de su red, versus
aquellas que logre derivar de la distribucién de sus servicios manteniendo la red inaccesible
a la competencia (CRANDALL, 2003). La rivalidad generada entre tecnologias incompatibles
por el dominio del mercado, de acuerdo con SHAPIRO y VARIAN (1999), ha desatado una
batalla de estandarizacién que, ademés de la integracién vertical, se lleva a cabo mediante
estrategias de proteccién a la propiedad intelectual, alianzas comerciales con productores
de bienes y servicios complementarios para aumentar las barreras contra potenciales com-
petidores, y actualizaciones tecnolégicas progresivas.

Con el fin de enfrentar las amenazas contra la competencia, en este nuevo escenario,
la regulacién contemporénea del sector de las telecomunicaciones ha consagrado el prin-
cipio de neutralidad tecnolégica. Este instrumento prohibe a los proveedores del servicio
de Internet BA excluir, bloquear y/o discriminar las aplicaciones, contenidos o plataformas
de terceros. Las consideraciones en torno a esta medida difieren en razén de sus efectos
econdémicos y tecnolégicos. De acuerdo con LEE y WU (2009), en los mercados cruzados
(two sided markets), como el de Internet BA en el que se encuentra la red, de un lado, y los con-
tenidos, aplicaciones y dispositivos, por otro, la divisién de las cargas respecto de precios
y costos de transaccién tiene notables implicaciones sobre los consumidores, el nivel de
uso, y la eficiencia del mercado. En el caso de las restricciones impuestas por la neutralidad
tecnoldgica, el resultado esperado sobre la innovacién y el desarrollo de nuevos conteni-
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dos coincide con la solucién éptima, teniendo en cuenta que el valor de Internet recae en
la provisién de dichos servicios antes que en el componente técnico de la red. Segtn los
autores, la neutralidad tecnolégica debe ser interpretada como un subsidio a la creatividad.

Para FRISCHMANN y LEMLEYY (2006), los efectos de derrame (spillover) que surgen a
partir del acceso a la informacién, promueven innovaciones cuyo valor social excede el
privado, razén por la cual ni la eliminacién de la neutralidad tecnolégica en favor de los
proveedores del servicio de Internet, ni la proteccién de propiedad intelectual en favor de
los creadores de aplicaciones y contenidos deben justificarse como medios para internali-
zar los efectos de red. Los usuarios de Internet pueden generar cada dfa nuevos desarrollos
de aplicaciones, interfaces y contenidos, cuando el acceso a la red se mantiene abierto y
sin recargos, lo que no solo genera beneficios sociales sino insumos productivos para las
industrias intensivas en innovacion.

Otras perspectivas relacionan los efectos de esta medida con una disminucién de los
incentivos de los operadores para invertir en el despliegue de infraestructura y mejoras tec-
nolégicas para ampliar la capacidad de las redes (VAN SCHEWICK, 2007). De igual modo,
algunos investigadores cuestionan la falta de evidencia empirica en las discusiones sobre la
neutralidad tecnoldgica, afirmando que esta regla no cuenta con ningtin fundamento s6-
lido (ECONOMIDES, 2008; FAULHABER, 2010). Otra critica sefiala que la regulacién impone
mayores costos a ciertos proveedores del servicio de Internet BA, por lo cual la eficiencia
técnica se convierte en un diferencial para competir en el mercado, generando un efecto
inverso al que persigue la neutralidad tecnoldgica.

Por ejemplo, la inversién inicial requerida para el despliegue de redes es més alta en el
caso de tecnologfas fijas que méviles, en especial por la topologfa punto a punto; en la fase
de expansién las tecnologfas fijas se caracterizan por bajos costos incrementales, mientras
que éstos son mas elevados para las méviles, pues una vez las estaciones base alcanzan
su maxima densidad cualquier torre adicional representa rendimientos decrecientes. Por
consiguiente, las restricciones de la neutralidad tecnolégica inciden de manera desigual
entre proveedores que enfrentan distintas barreras a la entrada y presiones competitivas
asimétricas (LEHR & CHAPIN, 2010).

Otro punto de vista sobresaliente en este debate plantea que, a diferencia del periodo
inicial de Internet, a lo largo del cual el empaquetamiento de la informacién era casi uni-
forme, en la etapa actual la demanda por un mayor ancho de banda ha estimulado nuevos
disefios para la administracién y transporte de contenidos, haciendo que la neutralidad
tecnolégica pierda importancia y se empiece a reconocer el valor de otorgar cierto grado
de discrecionalidad a los administradores de la red, para inspeccionar y priorizar algunos
contenidos, controlar los niveles de congestién y, por la misma via, recuperar algunos de
los costos asociados con el despliegue de redes de préxima generacién (SLuns, 2010).

El impacto de los efectos de red de Internet BA en el crecimiento econémico es otro
referente que ha motivado el disefio de intervenciones publicas dirigidas a estimular la
difusién de la conectividad. En una compilacién de estudios realizados tanto en paises
desarrollados como en via de desarrollo, la Unién Internacional de Telecomunicaciones
clasifica cinco criterios de anélisis que evidencian la relacién entre Internet BAy el compor-
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tamiento econémico: impacto de la conectividad en el crecimiento del Producto Interno
Bruto; generacién de empleo (directo e indirecto); productividad laboral; innovacién em-
presarial, y externalidades positivas en el consumo. En términos generales los hallazgos de
las investigaciones mencionadas se sintetizan asf:

(i) El impacto de la banda ancha en el crecimiento del PIB oscila entre 0,025% y 0,138%
por cada 1% incremental de penetracién en paises desarrollados, diferencia que se explica
por las metodologias empleadas en cada investigacién, y se aproxima a 0,0158% del PIB en
paises en via de desarrollo manteniendo la misma tasa incremental de penetracién (1%).

(ii) La construccién de redes de banda ancha genera un impacto positivo en la creacién
de empleo directo (técnicos de telecomunicaciones, trabajadores de la construccién y ope-
rarios en la manufactura de equipamiento y proveedores de insumos), y el gasto de hogares
(impulsado porla creacién de los empleos directos) conlleva la creacién de (entre) 0,8 y 0,3
(y hasta 2,6) empleos inducidos. La generacién de empleo estimada con base en las exter-
nalidades o efectos de red, tales como la creacién de nuevos productos y servicios, nuevas
formas de comercio y cadenas de valor, también cuenta con un efecto positivo importante.

(iii) Cuanta mds alta es la inversién de capital informético como proporcién de la in-
versién total de capital fijo, més alta es la productividad laboral, y cuando la tasa de inver-
sién en telecomunicaciones crece, dos afios més tarde aumenta la tasa de crecimiento de
la productividad. Un aumento de la inversién de 10% puede llegar a aumentar la tasa de
crecimiento de la productividad total de los factores en 2%. Es decir, por cada 1% de au-
mento en la penetracién de banda ancha, la productividad aumentaria 0,13% (proyeccién
que depende del sector industrial).

(iv) Estudios micro-econémicos permiten constatar un aumento en el volumen de nego-
cios, desarrollo de nuevos productos y servicios, y creacién de nuevos negocios, afirmando
el impacto de la conectividad de banda ancha en la innovacién empresarial.

(v) Ejercicios cuantitativos demuestran que la penetracién de la banda ancha tiene un
impacto directo en el beneficio que obtienen los consumidores al poder adquirir un bien
a un precio menor al que estarfan dispuestos a pagar, clculos que representan beneficios,
como la obtencién rapida y eficiente de informacién y el ahorro en tiempo de desplaza-
miento fisico para realizar transacciones (ITU, 2012a).

A la luz de las contribuciones econémicas que ofrece la conectividad de banda ancha, al-
gunas aproximaciones tedricas la identifican como una Tecnologia de Propésito General
—TPG—. Esto significa que representa uno de los pocos cambios tecnolégicos capaces de
generar transformaciones fundamentales en la forma como se organiza la actividad eco-
némica, al igual que la energia eléctrica, la mdquina de vapor y los ferrocarriles en su mo-
mento. La banda ancha acttia como infraestructura habilitadora e Internet como plataforma
que soporta una gran variedad de aplicaciones; en la medida que su difusién se amplia en
las actividades productivas se logra un efecto a nivel agregado que estimula el crecimiento
de toda la economia (OCDE, 2008). En un estudio comparativo del impacto agregado de
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la energfa eléctrica (1894 a 1930) y las tecnologfas de la informacién (1971 al 2003) en la
economia de Estados Unidos, JOVANOVIC y ROUSSEAU (2005) encontraron que:

(i) Ambas tecnologias presentan las caracteristicas propias de una TPG, a saber: om-
nipresencia (difusién en todos los sectores econémicos), mejora (perfeccionamiento a lo
largo del tiempo, por lo cual se reducen los costos al usuario final) e innovacién (estimulo
a la creacién de nuevos productos o procesos).

(ii) En los dos periodos de estudio se comprobé que las tasas de crecimiento de la pro-
ductividad en las décadas que precedieron la llegada de las TPG eran mas bajas. Las medidas
de invencién (entrada y salida de firmas del stock del mercado, inversiones nuevas relativas
a incumbentes, y registro de marcas y patentes) y las tasas de consumo privado han sido
mas altas durante las dos etapas de las TPG.

(iii) A su vez se destacan algunas diferencias entre ambas tecnologfas. Las medidas de
invencién han crecido més rdpido durante la etapa de las tecnologfas de la informacién que
durante el periodo de la electrificacién; el precio de las primeras ha disminuido cien veces
mas rapido que el precio de la segunda (especialmente por estimulo de la conectividad a
Internet). Y la difusién de las tecnologias de la informacién ha sido més lenta en parte por-
que su uso implica una curva de aprendizaje particular.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, la difusién de la conectividad ha pasado a representar
un campo estratégico de la intervencién publica que supera los aspectos correctivos de
eficiencia del mercado. En una recopilacién de las medidas estatales implementadas por
los paises lideres en la difusién de banda ancha, el Banco Mundial (2010) destaca tanto
estimulos a la oferta como a la demanda. Entre los primeros se encuentran la inversién
publica para adecuacién de infraestructura, mecanismos de financiacién para apalancar
proyectos privados, regulacién de la competencia y asignacién de espectro. Entre los se-
gundos se agrupan acciones orientadas a la promocién del acceso (proyectos subsidiados
para la ampliacién de cobertura), asequibilidad (tarifas sociales para cargos de conectividad
y adquisicién de terminales) y uso (difusién de contenidos y plataformas y estrategias de
alfabetizacién digital).

2.3. Incertidumbre y mercados incompletos

Otra falla del mercado corresponde a la incertidumbre que, aunque es un aspecto inheren-
te a cualquier actividad econémica, puede tener una incidencia critica en ciertos sectores.
Por ejemplo, ARROW (1962) plantea que la incertidumbre es un factor determinante para
comprender por qué la asignacién de recursos es, generalmente, ineficiente en el mercado
de conocimientos. La produccién de informacién conlleva un alto riesgo, por cuanto el
resultado obtenido no puede preverse a partir de los insumos utilizados. De otro lado, los
derechos de propiedad no son suficientes para garantizar la proteccién de las ganancias
esperadas debido a los bajos costos marginales de reproducir la informacién.
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Por consiguiente, para alcanzar niveles 6ptimos en los procesos de investigacién y desa-
rrollo, se requiere de la financiacién estatal. Vista como insumo del proceso creativo, observa
el autor, la informacién tiene un valor econémico significativo, que tiende a ser subestimado
por las dificultades de apropiarla como recurso, lo cual se expresa en la siguiente paradoja:
el valor de la informacién para el comprador es desconocido hasta que la adquiere, pero
una vez que lo hace ya no tiene incentivos para compensar al vendedor. De este modo, el
comprador potencial de la informacién decide adquirirla con un criterio inferior al 6ptimo.

En el sector de las telecomunicaciones la incertidumbre tiene repercusiones sustancia-
les sobre la eficiencia. A través de una descripcién del mercado de Internet, FAULHABER y
HOGENDORN (2000) ilustran cémo el caricter irreversible de la inversién en infraestructura,
relacionado con su alta proporcién de costos hundidos, incrementa la valoracién del riesgo
y el costo de oportunidad. Otra variable problematica para las decisiones de inversién en
este mercado consiste en la dificultad de estimar la demanda potencial del servicio, con-
siderando que la adopcién tecnolégica se ve afectada por diversos aspectos, entre ellos la
percepcién de utilidad, la facilidad de uso (habilidades para operar el sistema y los dispo-
sitivos), y la influencia social (IRANT et al., 2009). Por su parte, los errores en la estimacién
de la demanda pueden distorsionar las proyecciones de costos (tanto los de interconexién,
como los cargos de acceso y los de ampliacién de capacidad de trafico). Sobrestimar la
demanda se traduce en una inversién en capacidad ociosa, y subestimarla implica generar
problemas de congestién, deficiencias en la calidad del servicio y pérdida de suscriptores
(TAN et al., 2006).

Otro escollo derivado de las estimaciones de la demanda se relaciona con la fijacién
de precios. A diferencia de lo que ocurre en otros mercados, la demanda de Internet BA no
responde a criterios de consumo fijo, sino a la capacidad de transmisién requerida depen-
diendo del nivel de uso. Por tanto, la fijacién de un precio uniforme ignora el principio de
eficiencia, segtn el cual cada usuario del servicio deberfa pagar en proporcién al costo que
represente para el operador (LAFFONT, et al. 2003). Por los efectos de red, el desarrollo de
contenidos y aplicaciones, asi como su asequibilidad, tienen impacto sobre las preferencias
de los consumidores, lo cual refuerza el vinculo entre el precio de la conectividad y las
demids funcionalidades de Internet (RYSMAN, 2009).

Adicionalmente, la disminucién progresiva de los precios del servicio de conectividad,
producto de las innovaciones y mejoras tecnolégicas, hace que el horizonte temporal ad-
quiera mayor relevancia en la toma de decisiones de inversién (D'HALLUIN et al., 2002). La
introduccién de una solucién tecnolégica en el momento equivocado, unido a la incerti-
dumbre sobre la demanda y expectativas de incumbentes y nuevos competidores, podria
ocasionar pérdidas significativas para el operador (DEMIRHAN et al., 2007).

Sin duda, la incertidumbre también plantea dificultades para el disefio de la regulacién
del mercado. Se requiere una vasta comprensién de las relaciones comerciales en el seg-
mento de interconexién, reventa de capacidad, prestadores del servicio de conectividad y
usuarios finales, y operadores y comercializadores de bienes y servicios complementarios,
para evitar distorsiones en el mercado que pueden verse reflejadas en el disefio de las redes,
dindmicas de competencia, incentivos para la inversién, condiciones de acceso, y, desde
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luego, niveles de difusién y apropiacién tecnolégica (SPULBER & YOO, 2009). A su vez, el
fenémeno de convergencia que ha hecho posible la prestacién de servicios de voz, datos
y video mediante la misma infraestructura de transporte, es uno de los principales desafios
que enfrentan los reguladores, tribunales e instancias administrativas para pronunciarse en
temas de competencia y proteccién al consumidor (POSNER, 2001).

En este contexto, el marco regulatorio se caracteriza por una trayectoria de decisiones
incrementales que comporta altos costos para la innovacién. De acuerdo con SOLUM y
CHUNG (2003), poco a poco la regulacién ha quebrantado la estructura vertical de la red,
la cual estd definida por la separacién de cada funcionalidad del sistema de informacién
(infraestructura, interfaces, protocolos, paquetes de informacién, aplicaciones y conteni-
dos), disminuyendo asf la transparencia de Internet, atributo del que dependen los costos de
innovacién. Este patrén decisorio ha dejado al descubierto las limitaciones de la capacidad
institucional del sector de las telecomunicaciones; problemética que, segtin los autores, no
se resuelve mediante la creacién de agencias especializadas, por cuanto la complejidad y
alcance de la red desbordan los limites de la regulacién, sumando a los aspectos técnicos
y econémicos consideraciones relacionadas con los derechos de propiedad intelectual,
comercio, libertad de expresién, seguridad, privacidad, entre otros. Asimismo, advierten
los autores, la regulacién de Internet traspasa jurisdicciones, e involucra a entes locales,
nacionales e internacionales en la toma de decisiones.

Los efectos de la incertidumbre en el marco regulatorio pueden convertirse en un
obstaculo para la inversién. A través de un estudio de la inversién en infraestructura de 10
operadores de redes de telecomunicacién, en 20 paises miembros de la Unién Europea,
durante el periodo 1997-2006, GRAJEK y ROLLER (2012) encontraron que el incremento de
la regulacién de acceso en el mercado europeo condujo a una disminucién de la inversién
cercana a los $16,4 billones de euros. De otro lado, hallaron que a mayor inversién en in-
fraestructura, por parte de los incumbentes, se produce mayor regulacién de acceso. Con
lo anterior se evidencia la disyuntiva entre la promocién de la competencia y la inversion.
Segun los autores, si bien la regulacién de acceso puede estimular la baja de precios de la
conectividad en el corto plazo, como resultado de la eliminacién de barreras a la entrada,
el efecto esperado en el largo plazo seré la reduccién de inversiones en infraestructura.

Otra fuente de ineficiencia en el mercado surge cuando no existen suficientes incentivos
para dirigir la inversién privada hacia la oferta de bienes o servicios que cuentan con una
demanda potencial. Diversas razones permiten explicar esta problemadtica: la primera es
una falla de coordinacién. Sila demanda del bien o servicio depende no solo de la fijacién
del precio, en un mercado competitivo, sino del intercambio de otros bienes o servicios
complementarios, cada uno de los productores tenderd a esperar que la oferta del bien
complementario incursione primero en el mercado. En este caso, el mecanismo correctivo
podrd provenir de una intervencién estatal orientada hacia la creacién de canales y flujos
de informacién que permitan alcanzar un equilibrio cooperativo entre los agentes econé-
micos, de tal forma que ambos bienes sean producidos simultdneamente bajo la expectativa
de maximizar ganancias (HELLER, 1986).
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Una forma alternativa de comprender la pérdida de eficiencia, segtin MAKOWSKI y Os-
TROY (1995), consiste en identificar el comportamiento oportunista de los productores de
los bienes o servicios complementarios como una externalidad pecuniaria. La creacién de
oferta, o lainnovacién del bien o servicio, afecta de manera inmediata el volumen de venta
y/o el precio del elemento complementario; por consiguiente, el productor inicial no tendra
la posibilidad de apropiar la totalidad del beneficio marginal social. En consecuencia, la
falta de incentivos para generar la oferta o la innovacién ocasiona una pérdida de eficiencia.
En estas circunstancias, la definicién de los derechos de propiedad no resuelve la falla de
mercado. Solo una mejora sustancial en la informacién sobre el sistema de precios puede
modificar los incentivos de los productores.

En un sentido mas amplio, los mercados incompletos son analizados como un fenémeno
de aversién al riesgo. Consideraciones acerca del futuro de la demanda de un nuevo bien o
servicio, su nivel 6ptimo de produccién, el costo de oportunidad de la inversién, su cardcter
irreversible, y demds factores objetivos y subjetivos que caracterizan la toma de decisiones
en contextos de incertidumbre, inciden en la asignacién de recursos (MCDONALD y SIEGEL,
1987). Desde esta perspectiva, las posibles soluciones incluyen las intervenciones publicas
para ampliar la informacién disponible en el mercado (STARR, 1973), el disefio de un marco
regulatorio atractivo para la creacién de mercados (AUSUBEL, 1990) y las oportunidades
de financiacién para apalancar nuevas inversiones (EMRAN, MORSHED & STIGLITZ, 2007).

En el mercado de Internet BA convergen algunas condiciones caracteristicas de los
mercados incompletos. La penetracién de accesos a Internet esté supeditada por la dispo-
nibilidad de bienes y servicios complementarios, tales como dispositivos (computadores y
demds terminales) y apropiacién tecnolégica (habilidades para el uso de hardware-software y
otras dimensiones de la alfabetizacién digital), ademas de aquellos inherentes a la oferta de
cada solucién técnica (i.e. espectro radioeléctrico). Por otra parte, la baja rentabilidad de la
inversién, y el alto riesgo asociados con el despliegue de infraestructura y comercializacién
de servicios en zonas deprimidas, con baja densidad poblacional, y/o con topografia de
dificil acceso, configuran brechas de mercado que demandan la intervencién del Estado.

Esta problemadtica ha suscitado un intenso debate alrededor de las politicas que apuntan
a fortalecer las condiciones de mercado, promoviendo la competencia y generando opor-
tunidades de inversién, y aquellas que se inclinan por otorgarle al Estado una participacién
maés activa. En la primera categoria se encuentra el esquema de acceso universal, que busca
proveer alternativas de conectividad a la poblacién que no dispone de ella, mediante pun-
tos de acceso ptblico a Internet ubicados a una distancia razonable, desde el lugar donde
residen los miembros de la comunidad. Este instrumento ha sido contemplado como una
medida transitoria que permite garantizar la disponibilidad del servicio, mientras se adectia
la regulacién y demds componentes necesarios para estimular el desarrollo del mercado,
tal como se implementé en el pasado para difundir el acceso a la telefonia fija (ITU, 20,13).

Del otro lado se halla el esquema de servicio universal, que consiste en imponer a los
operadores de telecomunicaciones la obligacién de proveer el servicio de conectividad a
todos los usuarios del segmento residencial, permitiendo con ello que Internet llegue a cada
hogar (CALVO, 2012). Pese a que la disponibilidad del servicio no implica que éste deba
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ser gratuito, la politica de universalizacién reviste una gran complejidad porque requiere
llevar a cabo intervenciones de oferta y demanda, que aseguren niveles satisfactorios de
uso para compensar la inversién (TEPPAYAYON & BOHLIN, 2010). Diversos mecanismos de
financiacién han sido contemplados para sufragar estas obligaciones. Los modelos de con-
cesién, monopolios estatales para zonas aisladas, y los Fondos de Servicio Universal que
recaudan recursos de las empresas de telecomunicaciones son algunos de ellos (BLACKMAN
& FORCE, 2008).

Todas las fallas de mercado, de una u otra manera, restringen las condiciones de com-
petencia perfecta, tema que ha sido objeto de polémicos debates en el mercado de Inter-
net BA. Uno de ellos consiste en examinar si la concentracién del mercado es un referente
propicio para la formulacién de diagnésticos que soporten la intervencién correctiva del
Estado. Tradicionalmente, el poder de mercado de las firmas ha sido concebido como un
reflejo de la capacidad de alterar los precios por encima del nivel competitivo y/o reducir la
calidad del bien o servicio, asi como de la capacidad para privar a competidores (efectivos
y/o potenciales) de acceder a mercados, insumos, o elevar sus costos, generando as{ una
disminucién en la competencia en el largo plazo. No obstante, la evidencia internacional
demuestra que a lo largo de la tltima década, los precios del servicio de conectividad han
disminuido, mientras la cobertura, las tasas de inversién y las innovaciones tecnolégicas
han aumentado de forma ostensible, pese a que el reducido nimero de proveedores en los
mercados nacionales ha sido una constante (EISENACH, 2011).

Otra aproximacién al tema sugiere que las categorfas de regulacién Ex ante (disefadas
con base en la estructura del mercado para evitar grados de concentracién que impidan la
participacién plural de operadores) y Ex post (establecidas para controlar el comportamien-
to de las firmas para prevenir y/ o sancionar practicas como la discriminacién de precios,
precios excesivos, precios predatorios, o precios inferiores al costo, las cuales distorsionan
la competencia en el mercado), aplicadas en el sector de las telecomunicaciones, se han
desdibujado en el mercado de Internet BA. Esto se explica porque las tendencias de ex-
pansién del mercado, antes que responder a un comportamiento anti-competitivo de las
firmas, obedecen a las dindmicas resultantes de su estructura. Un ejemplo estd dado por
la creciente importancia de la propiedad intelectual en el desarrollo de bienes y servicios
de infraestructura, contenidos y aplicaciones, de la cual se desprenden notables efectos de
exclusién (SIDAK & TREECE, 2009).

De igual manera, la eliminacién de barreras a la entrada ha sido otro aspecto abordado
en el estudio de los instrumentos de regulacién. La medida comtinmente empleada con
este fin ha sido la obligacién de acceso compartido a la infraestructura, a través de la cual se
busca que los incumbentes permitan que nuevos competidores hagan uso de las facilidades
de acceso para incursionar en el mercado, a cambio de una contraprestacién monetaria,
fijada por el ente regulador, con la expectativa de que el mercado se dinamice (VOGELSANG,
2003). Sin embargo, numerosas criticas han sido formuladas contra este instrumento por
cuanto la metodologia aplicada para calcular la contraprestacién ignora la magnitud de
los costos hundidos que ha tenido que sufragar el incumbente en el despliegue de la in-
fraestructura, generando con ello una distribucién inequitativa de los riesgos asociados a
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la inversién; motivo por el cual, lejos de estimular el mercado, puede producirse el efecto
contrario (CAMBINI & JIANG, 2009).

Otro enfoque destacado en la literatura econémica sobre el mercado de Internet BA es
el que reconoce la innovacién como motor de la competencia. En un escenario caracteri-
zado por el cambio tecnolégico, las firmas compiten a través de mejoras y funcionalidades
de los bienes y servicios de alto valor agregado, y el precio solo se convierte en un factor
decisivo para competir cuando un determinado bien o servicio se ha posicionado entre las
preferencias de los consumidores. En consecuencia, si se contindan aplicando instrumentos
convencionales de regulacién, orientados a estimular la competencia antes que la innova-
cién, los beneficios sociales podrfan disminuir (CRANDALL & WINSTON, 2003).

La necesidad de valorar el riesgo y la investigacién y desarrollo como componentes
esenciales en las estructuras de costos de las empresas innovadoras, han sido enfatizadas
por tedricos (especialmente de corrientes neo-institucionales) que recomiendan sustituir
el caricter estatico de los diagnésticos econémicos del nivel competencia en mercados
relevantes, como los de telecomunicaciones, por proyecciones de largo plazo consistentes
con la creacién de incentivos para la inversién (KATZ & SHELANSKI, 2005; EVANS & SCH-
MALENSEE, 2002).

Argumentos similares acerca de la maximizacién del beneficio social, en la nueva eco-
nomia, han sido expuestos para subrayar que en mercados tan dindmicos como el de Inter-
net BA las medidas de regulacién pueden disminuir el nivel de eficiencia. La obligacién de
prestar el servicio a cualquier usuario que lo demande, una vez instalada la infraestructura,
es uno de los mecanismos diseflados para proteger a los usuarios contra practicas abusivas
de los operadores de telecomunicaciones. Este instrumento, visto como una de las barreras
ala salida del mercado, introduce distorsiones en los precios que, de acuerdo con ALLEMAN,
LIEBENAU y RAPPOPORT (2009), se trasladan al usuario final haciendo menos competitivo
el mercado.

Ahora bien, la fijacién de precios y tarifas es quiza el aspecto mas complejo para la
regulacién del mercado de Internet BA, teniendo en cuenta que la conectividad no es un
servicio uniforme, dada la variedad de soluciones tecnolégicas disponibles, con sus res-
pectivas caracteristicas de capacidad, velocidad de transmisién y complementos de valor
agregado, y la falta de informacién sobre las expectativas y necesidades de los usuarios.
Ademads, el anélisis tarifario debe abarcar todos los segmentos que hacen parte de la cadena
de oferta de la conectividad. El primero de ellos es la interconexién a redes internacionales;
el segundo corresponde al transporte de redes troncales; seguido por el servicio de redes
secundarias, y luego por las redes de acceso (dltima milla). A estos segmentos se suman
los servicios técnicos de enrutamiento y monitoreo, y los complementos administrativos
necesarios para la comercializacién del servicio.

Con base en lo anterior, la Unién Internacional de Telecomunicaciones ha sugerido
sustentar la regulacién de tarifas en el estudio de la curva de difusién del mercado de Inter-
net BA, advirtiendo que, con frecuencia, la nocién de que el mercado ha alcanzado su grado
de madurez es contra-intuitiva, en la medida que las condiciones de acceso —asimiladas a
las tasas de penetracién— difieren de las condiciones de uso. En la fase inicial de la curva de
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difusién, los operadores se concentran en el despliegue de redes, y los clientes adquiridos
durante este periodo pueden ser consumidores en adaptacién. Los precios ofertados tienden
a ser més altos en este periodo, dada la necesidad de recuperar los costos de la inversién.

En la siguiente fase, denominada etapa de desarrollo, la adopcién de la tecnologia se
acelera y la oferta del servicio se masifica, por lo cual los operadores pueden identificar es-
quemas sostenibles de rentabilidad, y los precios se reducen como parte de la estrategia para
ampliar la participacién en el mercado, o bien, como resultado de la creacién de economias
de escala. Por dltimo, durante la etapa de madurez la adopcién se estabiliza y puede llegar
a disminuir, afectando de nuevo el comportamiento de los precios (ITU, 2012b).

En oposicién a las iniciativas de regular las condiciones de precio del servicio de conec-
tividad, autores como CRANDALL, SIDAK y SINGER (2002) postulan que referentes de mayor
trasparencia, como la elasticidad-precio de la demanda, pueden ser empleados en los estu-
dios de competencia y proteccién al consumidor, evitando asf los efectos de la regulacién
asimétrica. Segtin estos investigadores, la evidencia empirica sobre la alta elasticidad-precio
de la demanda del servicio de conectividad, calculada para el mercado nacional de Estados
Unidos (promedio entre -1.2 y -1.5), desvirtda las hipétesis acerca de la tendencia de los
proveedores a ejercer poder dominante en el mercado de Internet BA, hallazgos que coin-
ciden con la preferencia de usuarios por un balance entre calidad y precio sin importar las
caracterfsticas de la solucién tecnolégica.

La descripcién anterior sobre las aproximaciones tedricas y empiricas al problema de la
eficiencia en el mercado de conectividad ilustra algunas dimensiones del reto que plantea
difundir Internet BA en el pais, con el fin de garantizar la inclusién digital y estimular el
desarrollo socio-econémico en provecho de las externalidades asociadas a la adopcién de
esta tecnologia. En consecuencia, resulta pertinente examinar si los lineamientos vigentes
de la politica de telecomunicaciones responden, de manera satisfactoria, a la necesidad de
adecuar las condiciones del mercado para facilitar la provisién del acceso a la conectividad,
o bien, si establecen un marco propicio para que, mediante la intervencién del Estado, se
logre ese objetivo.

1. MARCO DE LA POLITICA DE DIFUSION DE INTERNET BANDA ANCHA EN COLOMBIA

A partir de la implementacién de las politicas de apertura y liberalizacién de los afios no-
venta, y la adhesién de Colombia al Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios de la
Organizacién Mundial del Comercio, ratificada por las leyes 170 de 1994 y 671 de 2001,
se emprende un proceso de renovacién institucional en el sector de las telecomunicacio-
nes, que condujo a la privatizacién de los servicios a cargo del Estado. En desarrollo de las
directrices consagradas en el documento Conpes 3374 de 2005, la participacién accionaria
del Estado en la Empresa Telecom fue subastada y adjudicada a Telefénica Internacional, en
2006, mediante la creacién de Colombia Telecomunicaciones (GUERRA & OVIEDO, 2011).
Desde entonces, el enfoque de la intervencién ptblica se ha orientado hacia la promocién
de las condiciones de expansién del mercado.
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Con anterioridad a la Ley 142 de 1994, que establece el régimen de Servicios Pablicos
Domiciliarios, la Empresa Telecom tuvo a su cargo la prestacién del servicio de telefonfa
fija para usuarios sin capacidad de pago, a través de un esquema de subsidios cruzados. En
remplazo de dicho modelo, el Fondo de Comunicaciones, creado mediante Decreto 129 de
1976 como cuenta especial del Ministerio de Comunicaciones para administrar los recursos
captados por concepto de multas y pago de derechos de los operadores de telecomunica-
ciones, asumi6 la obligacién de promover los fines de acceso universal a los servicios de
telefonfa. Para coordinar esta labor se formulé el documento Conpes 3032 de 1999, que
dio origen al Programa Compartel y sefial6 la necesidad de formular un Plan Nacional de
Servicio Universal como estrategia para masificar el acceso a la telefonia en el largo plazo.

Un afio més tarde, el documento Conpes 3072 de 2000 adopté6 la Agenda de Conec-
tividad: el salto a Internet, estableciendo el objetivo de ampliar la cobertura y calidad de
la infraestructura de telecomunicaciones, asi como promover el uso de la conectividad en
procesos educativos, empresas, y entidades ptiblicas a través de portales de Gobierno en
Linea. De manera progresiva, el acceso universal a Internet, el servicio de conectividad a
instituciones ptiblicas y la adecuacién de infraestructura de transporte fueron incorporados
a las actividades del Programa Compartel, tal como lo contemplan los documentos Conpes
3171 de 2002, 3457 de 2007 y 3670 de 2010.

Con la promulgacién de la Ley 1341 de 2009, “por la cual se definen principios y con-
ceptos sobre la sociedad de la informacién y la organizacién de las Tecnologias de la Infor-
macién y las Comunicaciones —TIC—, se crea la Agencia Nacional de Espectro y se dictan
otras disposiciones”, el marco general de la politica ptblica sectorial fue delimitado con
fundamento en la libre competencia, la neutralidad tecnolégica y la prioridad del acceso
sobre el servicio universal. A su vez, el Fondo TIC fue concebido como instrumento para
la promocién de iniciativas tendientes a difundir los servicios de telecomunicaciones, y la
Comisién de Regulacién, como promotora de la competencia y de la prestacién eficiente
de servicios.

Por su parte, el Plan Vive Digital, formulado por el Ministerio TIC para dar alcance a
las metas incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, adopté como pardmetro
de intervencién el disefio de un Ecosistema Digital, conformado por cuatro componentes
interdependientes, a saber: infraestructura, servicios, aplicaciones y usuarios, con el fin de
impulsar la masificacién y el uso de Internet. A través del Programa Compartel, cuyas acti-
vidades fueron trasladadas a la Direccién de Conectividad del Ministerio creada mediante
el Decreto 2618 de 2012, y con cargo a los recursos del Fondo TIC, ademds de la instala-
cién de puntos de acceso comunitario a Internet en zonas urbanas y rurales, se han puesto
en marcha iniciativas de adecuacién de infraestructura, tales como el tendido del cable
submarino para conectar a la Isla de San Andrés y el proyecto nacional de fibra éptica que
permitird extender la red troncal para interconectar 753 cabeceras municipales.

Dichas estrategias han sido implementadas bajo la modalidad de contratos de apor-
te, que permiten financiar el despliegue de infraestructura y la prestacién de servicios de
conectividad para que al término del plazo definido las redes construidas pasen a manos
del ejecutor para que éste las opere y mantenga y contintie explotando comercialmente.
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La meta esperada del Plan Vive Digital consiste en alcanzar 8,8 millones de conexiones
a Internet. Al inicio del gobierno se registraban 2.2 millones de conexiones y al cierre de
2012 la cifra ascendia a 6 millones.

[V. CONSIDERACIONES FINALES

Los lineamientos que rigen la politica de difusién de Internet BA en el pafis reflejan la in-
clinacién por buscar soluciones que dinamicen el mercado. Sin embargo, las numerosas
imperfecciones que lo caracterizan dan cuenta de la complejidad que supone corregir las
fuentes de ineficiencia. De acuerdo con el marco normativo vigente, la conectividad no es
reconocida como bien ptblico y tampoco existen obligaciones de servicio universal. Por
su parte, las dificultades que entrafa el disefio de un sistema de regulacién que garantice
las condiciones de competencia, proteccién del usuario y transparencia entre las funciona-
lidades de la red deben tenerse en cuenta para estimar el horizonte temporal de las metas
de difusién de la conectividad.

Del mismo modo, resulta conveniente identificar el costo de oportunidad de las inversio-
nes en proyectos de acceso universal, y la efectividad de las medidas de promocién simulta-
nea de los componentes del Ecosistema Digital, puesto que, pese a estimular los efectos de
red propios del mercado de Internet BA, la focalizacién en el despliegue de infraestructura
de redes (tanto de transporte como de acceso) podria arrojar resultados de mayor contun-
dencia y sostenibilidad. Después de todo, la revisién de las fallas del mercado de Internet BA
ofrece un mensaje constructivo que no se agota en el diagnéstico de la asignacién eficiente
de recursos, y consiste en explorar la diversidad de estrategias de intervencién publica que
podrian reconciliar los fines econémicos con los mandatos de la equidad social, a partir
de una amplia comprensién de las promesas que trae consigo el cierre de la brecha digital.
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