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Resumen

Las Tecnologias de la Informaciéon y Comunicacién (TIC), constituyen una gran herramienta que
bien utilizada puede contribuir en la construccioén de procesos de desarrollo social y econdémico
en la sociedad, y en este contexto, el Internet ha venido a constituirse en un elemento esencial de
la modernidad pues a través de su uso se desarrollan muchos procesos y actividades en los

diversos ambitos del quehacer humano.

Por ello, el acceso a estas herramientas se ha convertido en un tema que ha logrado posicionarse
en la agenda publica como un aspecto importante a ser resuelto por los gobiernos. Sin embargo,
su abordaje reviste de multiples complejidades pues esta sujeto a las dindmicas de los contextos

politicos, econémicos y sociales bajo los cuales se desenvuelve la sociedad.

En este sentido, el principal objetivo del presente trabajo es estudiar el cambio de la politica
publica de TIC que empieza en el 2008 en el Ecuador con la aprobacion de la Constitucion, a
través del andlisis de redes de politica, para explicar las diferencias entre el politics y el policy

alrededor de los principios de inclusion y derechos de acceso a las TIC.

La investigacion es efectuada desde el realismo critico usando como metodologia la teoria de
analisis de redes y el modelo ideacional, asi como marcos tedricos que permiten explicar el
cambio. Se hace uso de la metodologia de grafos para investigar el comportamiento de las redes

de politica.

A través del estudio realizado, se pudo determinar que los instrumentos seleccionados para
viabilizar el cambio de politica tuvieron caracteristicas incrementales, sin lograr incorporar los
objetivos de inclusion especialmente a grupos vulnerables que viabilicen el cambio que considera

a las TIC como un derecho antes que un servicio.
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Introduccion

Las politicas publicas se refieren a las acciones desarrolladas por el Estado para solucionar un
problema existente que atafie a la colectividad, y en este contexto el analisis de politicas publicas
tiene el objetivo de generar un aporte dentro del accionar de los actores politicos. Una de las
aristas de dicho anélisis corresponde al estudio del cambio en el que se pretende identificar las

razones que lo causaron, asi como sus impactos y consecuencias.

La revision de la literatura de politica publica exhibe un amplio catdlogo para estudiar el cambio
de politicas publicas, presentando una serie de enfoques para abordar su analisis entre los que se
ubica el analisis de redes de politica en el que es relevante la explicacion del papel de los actores

y de sus creencias programaticas.

El presente trabajo de investigacion se enfoca en estudiar el cambio de la politica ptblica de TIC
que empieza en el 2008 en el Ecuador a través del andlisis de redes de politica involucradas, lo

que permite visualizar el contexto y los actores bajo los cuales se desarrollé dicho cambio.

En el Ecuador, las politicas publicas para Tecnologias de la Informacién y Comunicacién (TIC),
surgen en el afio 2001, con la conformacion de la Comision Nacional de Conectividad (CNC) a

través de decreto ejecutivo, como ente encargado de la Sociedad de la Informacion en el pais.

Dicho organismo, instrumento la primera politica TIC, con la elaboracion de la Agenda Nacional
de Conectividad, misma que fue aprobada mediante Decreto Ejecutivo Nro. 3393, de 27 de
noviembre de 2002, como politica prioritaria del Estado ecuatoriano y como un plan dindmico
para promover el desarrollo de politicas, estrategias, programas y proyectos encaminadas a
evolucionar hacia la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento, y ademds garantizar el
ejercicio del derecho al acceso y uso de manera justa y democratica de las TIC para permitir el

desarrollo humano integral de los habitantes de la Republica del Ecuador.

La formulacién de la citada politica se da en un contexto en el cual la prestacion de los servicios

de telecomunicaciones y las TIC se proporcionan bajo un régimen de libre competencia cuya



logica se enmarca en que los beneficiarios de los servicios ofertados son aquellos que tienen la
capacidad de pago por los mismos, introduciendo un principio discriminatorio en la politica

publica.

La Agenda Nacional de Conectividad, es parte de las primeras politicas en este &mbito y
represent6 un esfuerzo del gobierno ecuatoriano de acoger las estrategias difundidas por la Union
Internacional del Telecomunicaciones (UIT) y la Comisiéon Econdémica para Latinoamérica y el
Caribe (CEPAL), y resulta relevante anotar que existieron intentos de acoplamiento paulatino de
la misma a los principios y planes de accion propuestos por dichos organismos y de los cuales el
Ecuador fue suscriptor. La politica basaba sus ejes de accion en el desarrollo de Infraestructura
para el acceso, Teleducacion, Telesalud, Gobierno en Linea y el Comercio Electronico. Uno de
los principios que consideraba la Agenda era la participacion de la sociedad civil, sector privado

y publico, la equidad y la universalidad garantizando el acceso a todos los ciudadanos.

En el afio 2008, se instituye una Asamblea Constituyente en Ecuador mediante la cual se
implementa un proceso de transformacion politica del pais instrumentado a través de la
promulgacion de una nueva Constitucion, misma que constituyo6 el marco bajo el cual se realizo

la definicidn del Plan Nacional de Desarrollo 2009- 2013 en el que se determino que:

(...) la construccion de la Sociedad del Buen Vivir tiene implicito el transito hacia la Sociedad de
la Informacion y el Conocimiento, pero considerando no solo el uso de las TIC como un medio
para incrementar la productividad sino como instrumento para generar igualdad de oportunidades,
para fomentar la participacion ciudadana, para recrear la interculturalidad, para valorar nuestra
diversidad, para fortalecer nuestra identidad plurinacional. En definitiva, para profundizar en el
goce de los derechos establecidos en la Constitucion y promover la justicia en todas sus

dimensiones (Plan Nacional de Desarrollo 2009 — 2013, 173).

La Constitucion de la Republica, en su Articulo 16, reconoce el derecho de todas las personas, al
acceso universal a las tecnologias de informacion y comunicacion enfatizando en las personas o
grupos de personas que no cuentan con acceso a dichas tecnologias, responsabilizando al Estado
de la incorporacion de las TIC en los procesos educativos ademas de propiciar la vinculacion de

la ensefianza con aspectos productivos o sociales.



Sobre la base de lo dispuesto en dicho marco constitucional, desde el ano 2015 el Ecuador
propone una nueva politica ptblica de TIC basada en la inclusion y desarrollo de los sectores mas
vulnerables, credndose un cambio de segundo orden en el &mbito de esta politica. Sin embargo, la
entidad a cargo de llevar a cabo la implementacion no logra desarrollar los instrumentos
necesarios para volver la politica piblica operativa en términos de inclusion, pues a pesar de la
retdrica de la Ley Orgénica de Telecomunicaciones y de la Politica Publica del sector de las
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion 2017-2021, la formulacién del problema
de inclusion sigue basandose en que Internet es un servicio, por lo tanto no es posible disefiar
instrumentos de inclusién mientras la nocioén de servicios no cambie por una de derechos.

En funcion de lo anteriormente citado, el interés de la presente investigacion se enfoca en el
estudio del cambio de la politica publica de TIC formulada en el Ecuador en el afio 2008,
planteando como pregunta de investigacion ;jPorque a pesar del cambio de la politica hacia un
enfoque centrado en ideas de inclusion y derecho de acceso equitativo a las TIC a grupos

vulnerables, la misma no logra volverse operativa en términos de disefio de los instrumentos?

1. Objetivos de la investigacion

Objetivo General
Estudiar el cambio de la politica puiblica de TIC que empieza en el 2008 en el Ecuador a través
del analisis de redes de politica, para explicar las diferencias entre el politics y el policy alrededor

de los principios de inclusion y derechos de acceso a las TIC.

Objetivos Especificos

1.  Analizar el contexto en que se realiza el cambio de la politica publica de TIC para
contrastar las ideas programaticas y los instrumentos de politica en el momento del cambio.

2. Analizar los aspectos relevantes de la estructura y agencia en las redes de politica que
intervienen en el cambio en la politica publica de TIC.

3. Analizar la red y los resultados del cambio de la politica identificando las principales
caracteristicas de las ideas programaticas versus los instrumentos disefiados (derechos vs

servicios).



2. Hipédtesis de la investigacion

La Hipotesis planteada en la presente propuesta de investigacion es que el cambio de segundo
orden de la politica publica de TIC hacia un enfoque inclusivo y de derechos hacia grupos
vulnerables no puede volverse operativa debido a que, en los instrumentos de politica seleccionados
por los actores para su implementacion, prevalece el concepto de que las TIC son un servicio que

debe ser pagado por los usuarios y que debe ser provisto por el mercado.



Capitulo 1

Marco Teodrico

1. Introduccion
En el presente capitulo se hace una revision teérica en la cual se aborda a las politicas publicas y
su complejidad. Partiendo desde la significancia de su andlisis, definiciones, abordaje ontologico
y epistemologico, se ubica los principales enfoques y marcos analiticos para su analisis.
Considerando al cambio de politica como la variable dependiente del presente trabajo de
investigacion, se situa los marcos tedricos propuestos para analizarlos, en el que se incluye el
Enfoque de Anélisis de Redes, sus marcos analiticos y los instrumentos requeridos para

abordarlo. Capitulo

2. El Analisis de Politicas Publicas
El analisis de las politicas ptblicas, segiin Laswell (1992) , nace de la concienciacion de que la
elaboracion de politicas, debe ser objeto de estudio debido a la necesidad de “aumentar la
racionalidad de las decisiones” (Laswell 1992, 80), determinando que se ha venido efectuando
una orientacion hacia el desarrollo de politicas en varios sectores del conocimiento misma que
posee dos dimensiones: la primera, enfocada en el proceso de politica, en el cual se busca
determinar la ciencia de formar y ejecutar las politicas a través del uso de métodos investigativos
que corresponden a las ramas de las ciencias sociales y de la sicologia; mientras que la segunda,
se refiere a las necesidades de inteligencia del proceso de politica, en las que promueve el

mejoramiento de los insumos requeridos por los hacedores de politicas publicas.

La concepcion propuesta Laswell (1992), da cuenta del interés de las ciencias sociales por las
politicas a fin de promover un mejor aporte de los diferentes sectores de la sociedad, entre ellos el
entorno académico en los procesos politicos, con el objeto de que se pueda mejorar las
condiciones democraticas y facilitar el crecimiento econdmico, lo cual surge en un contexto en el
cual el régimen consistia en una democracia representativa y un modelo de desarrollo referente al

capitalismo industrial posterior a la Segunda Guerra Mundial.



El analisis de politicas propone un aporte para el aumento de la ciencia y la accion de los actores
politicos; “analizar las politicas publicas tiene una funcion cientifica (mejorar el conocimiento) y
politica (mejorar la accion y la toma de decision)” (Fontaine 2015a, 6); mientras que para Martin
et al. (2013), el andlisis de politicas publicas nace de un enfoque pluralista en el cual existen
procesos de confrontacion de diferentes grupos de interesados que se encuentran inmersos en los
procesos sociales. En este sentido, Harguindéguy (2015) sugiere que el analisis de las politicas
publicas es el sinonimo de la sociologia de la accidon publica, en el que se analiza “las decisiones

que toma e implementa la administracion” (Harguindéguy 2015, 23).

Laswell (1992) hace énfasis en que el marco referencial para el estudio de politicas debe
considerar los sucesos relevantes del pasado, presente y futuro que quien realiza el analisis ha
podido evidenciar. En este contexto, Fontaine (2015) sugiere la existencia de cinco
acontecimientos bélicos histoéricos que influenciaron en Estados Unidos las ciencias de las

politicas.

Desde la Segunda Guerra Mundial, en la cual se desarrollaron instituciones y mecanismos para
provision de informacion estratégica que privilegie la toma de decisiones; la denominada “Guerra
contra la pobreza” (Fontaine 2015a, 3) en la que se reconocid la importancia de comprender la
naturaleza de la problematica publica en la cual se puedan determinar las fallas en los procesos de
toma de decisiones, asi como evaluar su impacto; la Guerra de Vietnam y el escandalo de
Watergate que permitieron demostrar la relevancia de los valores que se debe contemplar al
analizar politicas publicas, sugiriendo ademas que “el aporte de la Academia consiste ante todo
en una experticia estratégica al servicio del poder, mas que una respuesta a los problemas de una
sociedad” (Fontaine 2015a, 3). “El analisis de politicas publicas deriva del creciente rol adoptado

por los Estados en politica econdmica y social tras la segunda postguerra” (Martin et al. 2013, 7).

Las demandas iniciales del analisis de politicas publicas surgen con la concientizacion de los
potenciales problemas que los gobiernos podrian enfrentar. Este proceso se inicia en Estados
Unidos en los afos 30’s, en un contexto en el cual el gobierno federal tomd en consideracion que
tenia a su cargo nuevos roles en las areas de regulacion, redistribucion y financiamiento de

infraestructura para el desarrollo. No obstante, “el movimiento del analisis de politica comenz6 a



emerger a mediados de 1960 (Mintrom y Williams 2013, 13), en donde los analistas de politicas
enfocaron sus energias de una forma u otra en identificar, entender, y confrontar los problemas

publicos.

El analisis de politicas publicas ha venido siendo considerado como una herramienta que permite
realizar un estudio critico de las acciones tomadas en el entorno estatal, para resolver
problemaéticas consideradas de indole ptblica, en la que todos los &mbitos de intervencion
gubernamental se ven sujetos a observacion. Las problematicas consideradas como publicas
atafien a diversas tematicas y sectores que son competencia del Estado, por lo que la intervencion
estatal a través de la definicion e implementacion de politicas publicas contempla un entorno
transversal. En este sentido, (Fontaine 2015a), sugiere que “todas las disciplinas pueden estar
convocadas en algin aspecto de una politica publica, aunque fuera por un aporte tematico”
(Fontaine 2015a, 4), definiendo que al generar regulacion de un sector o actividad se determinan

conocimientos técnicos que no se enmarcan en el &mbito de las ciencias sociales.

El analisis de las politicas ptblicas ha evolucionado acorde a los lineamientos de las dindmicas
estatales en los cuales se incluye los contextos trasnacionales, asumiendo ademas las
particularidades generadas en los &mbitos sociales y econdmicos de cada pais que influencian de
manera singular los procesos politicos en los que se encuentran inmersos los distintos niveles de
interaccion que se dan lugar en la accion publica, no solo contienen la dimension gubernamental
sino que atafien a una multiplicidad de actores y que a través de diversos mecanismos de
coordinacion dan lugar a la generacion de politicas publicas, que pueden situarse desde una
Optica Top — down en la cual el Estado es protagonista en la formulacion de las politicas publicas
generando las intervenciones, mientras que la segunda, desde la perspectiva bottom — up, estudia
los modos de intercambio, coordinacion e interaccion de la sociedad, la formacion de redes de
politica determinando los conflictos existentes entre los diferentes actores y que influyen en la
generacion de politicas publicas. En este contexto, Subirats (1994), sugiere que el analisis de
politicas publicas, constituye una buena via para determinar como la Administracion Publica
puede funcionar de mejor manera. No obstante, “no puede pensarse que esta nueva perspectiva

genere un recetario manual de soluciones que pueda aplicarse con éxito de manera generalizada”



(Subirats 1994, 14), siendo un elemento importante la contextualizacidon pues no todas las

soluciones podrian tener una validez general.

El analisis de politicas publicas tiene un enfoque empirico que se nutre de la Sociologia y la
Ciencia Politica, permitiendo “descomponer la accion publica y analizar las actividades que se

desarrollan en su seno” (Rodrigues de Caires 2017, 9).

Existe una diferencia sustancial entre la asesoria de politicas publicas y su analisis, puesto que
este ultimo abarca una dimension mas académica en la que el rol de los expertos y estudiosos es
abordar desde una Optica critica, los principales aspectos de “las problematicas identificadas con
las herramientas de investigacion sistematica” (Dye 2005, 10). Asi también, es importante
puntualizar que en el &mbito del andlisis de politicas publicas, no caben las aproximaciones
prescriptivas; su abordaje contempla aspectos mas explicativos y descriptivos en los que cobra
particular relevancia la busqueda rigurosa de las causas y las consecuencias de la implementacion
de las politicas publicas a través del uso de estandares cientificos de inferencia, ademas de que es
preciso desarrollar y examinar proposiciones generales acerca de las causas y las consecuencias
de las politicas publicas y acumular resultados de investigacion confiables que posean relevancia

general.

De conformidad con lo citado previamente, es posible determinar que el rol del analisis de
politicas publicas gira en torno a investigar el desempefio de las politicas publicas propuestas en
el ambito politico en el que se encuentran inmersos una variedad de actores del ambito
gubernamental y burocratico, grupos de interés, sociedad civil y la misma poblacion que elige a
sus gobernantes mediante procesos democraticos. Su objetivo principal es, segiin Fontaine
(2015), contribuir al mejoramiento del conocimiento cientifico y de la accion politica a través de

la mejora de la toma de decisiones.

Sin embargo, la investigacion en ciencias sociales puede ser interpretada, malinterpretada,
ignorada e inclusive ser usada como un arma en la arena politica y, ademas, el analisis de

politicas publicas no puede necesariamente funcionar segun lo esperado, ya que los politicos



pueden usar los resultados de manera discrecional de acuerdo con sus conveniencias aceptando o

rechazando los resultados para sus propios intereses o beneficios.

El analisis de las politicas ptblicas, de acuerdo con Roth (2018), se describe a través de diversos
enfoques tedricos que discuten y abordan teorias sociales basadas en teorias mixtas que rechazan
el criterio del racionalismo economicista o social que predomina en las teorias centradas en la
sociedad y que se rehtisan a ver a la misma cautiva de las decisiones que vienen del Estado.

Actualmente,

(...) los enfoques teoricos propuestos se han complejizado intentando integrar factores internos y
externos al Estado; estructurales e individuales; materiales, culturales e historicos; locales y
globales; nacionales e internacionales; para dar cuenta de las formas de accion y del que y como
hacer del Estado, asi como de las transformaciones en el modo de gobernar de la sociedad en el

nuevo siglo (Roth Deubel 2018, 70).

3. Consideraciones Ontologicas y Epistemologicas en el Analisis de Politicas Publicas
El analisis de las politicas publicas se relaciona o vincula a la naturaleza de la misma politica
publica estudiada, razon por la que su abordaje a través de diferentes teorias considera diferentes
debates de orden epistemoldgico, que buscan explicar la realidad mediante la eleccion de
variables analiticas que ayuden a explicar causalidad. “Las politicas publicas, como cualquier
otro objeto de conocimiento, han estado sometidas a multiples intentos tedricos de explicacion”
(Roth Deubel 2018, 70), de manera que existen una variedad de teorias para explicar, analizar y

estudiar cobmo se hacen, cambian y se desarrollan las politicas publicas.

Se entiende a la ontologia como aquel pardmetro que determina la naturaleza que posee la
realidad. Mientras que la epistemologia “define la relacion que existe entre el saber y el
investigador y la metodologia precisa la manera como se descubre el conocimiento” (Roth
Deubel 2018, 71). En este sentido, Fontaine (2015) concuerda en que los cuestionamientos de
orden ontolédgico se relacionan con el entorno de la realidad, comunicando que hay respecto de lo
fundamental e importante o acerca de lo relativo en el mundo que se esta observando, a partir de
lo cual es factible cuestionarse sobre los criterios epistemologicos y teoricos que permiten

evidenciar las maneras bajo las cuales se estd interpretando al mundo, a través de varios enfoques
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y disciplinas. Las preguntas de orden metodoldgico “atafien a la manera de conocer esta realidad,

lo que lleva a un conocimiento mas sistematico” (Fontaine 2015a, 12).

La corriente empiricista de las politicas ptblicas propone que las teorias deben explicar
fendmenos y demostrarlos con evidencias y pruebas de indole empirica, segun Roth (2018);
mientras que el posempiricismo, emergioé dentro del campo de andlisis de las politicas publicas
refutando los principios de su antecesor y proponiendo tanto teorias como metodologias que
aborden a las politicas publicas como construcciones discursivas, elaboradas en base a
argumentos y elementos retoricos que constituyen narraciones que hacen uso de teorias y
metodologias de investigacion que sirven para analizar de manera completa las politicas

propuestas.

Las teorias cientificas de manera general se fundamentan en una forma de ver el mundo lo cual
constituye un paradigma; en este contexto, la investigacion en ciencias sociales se basa en cuatro
paradigmas que se diferencian entre si mediante sus preceptos ontoldgicos y epistemologicos, asi
como metodoldgicos, razon por la que el analisis de las politicas publicas que se realice estaria en
funcién de como el investigador visualice el mundo y para ello hard uso de diversas teorias
adecuadas a su posicionamiento, mismas que le permitirdn explicar e interpretar los fenomenos
que esta analizando. Fontaine (2015) sefiala que cada autor mantiene preferencias y sesgos en el
ambito epistemologico, tedrico y metodologico lo que implica que cada interpretacion variara

dependiendo de quién lo estudie y analice.

La teoria se conceptualiza “como un mapa con el cual se busca simplificar la realidad para
hacerla entendible” (Roth Deubel 2018, 72), de manera que la teoria permite entender de mejor
manera la realidad considerando que la misma es un mecanismo para simplificar el mundo y que
se relaciona con el paradigma que da sustento a dicha teoria. Con base en lo anteriormente

sefialado, los paradigmas para el analisis de politicas publicas son:

1) Paradigma positivista o neopositivista: En el cual se determina que la ciencia positiva
permite comprender la actividad humana a través de los hechos que poseen logicas

causales y que pueden ser cuantificables e investigados de manera empirica y
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2)

3)

experimental. El positivismo se basa en asumir de manera objetiva que los hechos y las
hipotesis pueden validarse de manera empirica. El neopositivismo surge de cuestionarse
que es posible explicar de un problema y que no, asi como que es factible explicar hoy y
de manera posterior, de si es todo explicable o si existen problemas que, aunque puedan
ser observados de manera empirica no pueden ser explicados. “Un efecto existe en un
mundo objetivo, fuera de nuestras percepciones, pero no todo este mundo es explicable y,
desde luego debemos contentarnos con interpretarlo” (Fontaine 2015a, 13). En el
neopositivismo, se considera mas importantes los hechos que los valores, y se insiste en la
importancia de medirlos o cuantificarlos con indicadores a través de procedimientos
matematicos. Ademas, esta corriente determina que existen cosas que hay que explicar en
torno a la causalidad, y otras que se debe observar e interpretar para poder explicarla. Para
el analisis de politicas publicas, segiin Roth Deubel (2018), esta perspectiva se denomina
incrementalista o utilitarista y basa su estudio en el proceso de formular e implementar
politicas publicas dentro de procesos de coordinacidn, interaccidon y negociacion entre
varios grupos que poseen intereses al momento de legislar y durante la fase de
implementacion, para lo cual dentro del ambito utilitarista, se hace uso de la teoria de la
accion racional.

Paradigma pospositivista o del realismo critico: Esta corriente, se fundamenta en el
estudio de la realidad y de hechos como fendomenos tangibles que pueden ser explicados
sin que necesariamente todos los fendmenos identificados puedan ser explicados en su
totalidad. En esta perspectiva se identifican una variedad de causas y efectos que hacen
que sea mas complejo determinar a qué se debe un fenémeno y siendo no viable separar
los hechos de los valores. En este paradigma, se asume el principio ontologico que
determina que “la realidad existe pero para esta corriente epistemologica, definitivamente
es de imposible acceso” (Roth Deubel 2018, 75), razén por la que existe siempre un
direccionamiento hacia los valores existiendo ademads una discrecionalidad absoluta en la
formulacion de las politicas publicas.

En el paradigma de la teoria critica, la objetividad cientifica es inexistente y su fin es
justificar una mayor participacion de los ciudadanos en orden de consolidar la
democratizacion de los procesos de politicas publicas. Ademas, la teoria critica explica a

las politicas publicas considerando que las mismas estan permeadas por un contexto de
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4)

construccion histdrica de los problemas publicos, en donde la implementacion se entiende
a través de mecanismos que modifican la manera en la que se comunica la colectividad y
a través de las cuales, de conformidad con lo propuesto por Roth Deubel (2018), se

condicionan las bases prescriptivas de la sociedad.

Dentro del campo del andlisis de politicas publicas el paradigma de la teoria critica
permite la observacion de la reproduccion de creencias e ideas de los ciudadanos,
permitiendo que se evidencie como se suscitan relaciones de poder, siendo el objetivo de
los analistas en este &mbito, “contribuir a esclarecer, develar y comunicar a los
ciudadanos las posibilidades actuales de vida mejor y de acciones emancipadoras” (Roth
Deubel 2018, 76).

Paradigma constructivista: define que la realidad es una construccion social que no posee
criterios o parametros de objetividad en tanto la observacion de la realidad, definiendo
que la misma es absolutamente dependiente de la percepcion del observador, y
estableciendo que la realidad es relativa y subjetiva, “el razonamiento interpretativo
propio del constructivismo, hace hincapié en el entendimiento del mundo y renuncia a las
explicaciones causales entre fendmenos, por considerar que estos tltimos son variables y
las relaciones entre ellos son localizadas y temporales” (Fontaine 2015a, 14). El enfoque
constructivista, determina que “la realidad puede ser percibida de forma diferente segun la
posicion del observador” (Roth Deubel 2018, 77), siendo el conocimiento un producto del
intercambio de distintos saberes. En este sentido, la metodologia basada en este
paradigma se fundamenta en identificar, comparar y describir diversas maneras de
construir la realidad a través de las narraciones, relatos, aspectos retoricos y
hermenéuticos, etc.), ademas de los aspectos historicos y contextuales. Este paradigma
determina que “una interpretacion radical consideraria que no existe ninguna posibilidad
de desarrollar una accioén o una explicacion basada en la razon cientifica, ya que cada
experiencia es tnica” (Roth Deubel 2018, 77). El constructivismo, segtn lo citado por
Fontaine (2015), define que la realidad no es algo que deba ser descubierto sino mas bien
construido determinando que los actores estan facultados para decidir qué es lo racional
de acuerdo a sus valores y prejuicios, lo cual se define en base a procesos sociales,

culturales y politicos.
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El paradigma cognitivista, emerge segiin Roth Deubel (2018), del esfuerzo de varios autores en
darle preponderancia al rol de las ideas en el proceso de las politicas publicas en términos
pospositivistas. Dicho enfoque, posee varias clasificaciones tales como las minimalistas,
equilibradas y maximalistas, que tienen representaciones a través de varios autores y cuya

diferencia radica en el lugar o peso que tienen las ideas para explicar las politicas publicas.

Es importante definir que, de acuerdo a lo citado por Parsons (2007), debe existir una
diferenciacion en el analisis del proceso de las politicas publica, y el andlisis en y para el proceso
de las politicas publicas. En el primero, se explica como se definen las problematicas de indole
publica, su puesta en agenda, formulacion, disefio, evaluacion y en general todo lo concerniente a
su implementacion; mientras que en relacion con lo segundo, se hace uso de “técnicas de analisis,
investigacion y propugnacion en la definicion de los problemas, la toma de decisiones, la

evaluacion y la implementacion” (Parsons 2007, 32).

Sobre la base de lo planteado, es relevante conceptualizar a la politica publica, especificando que
su analisis tiene una concepcion ontologica, epistemoldgica y metodoldgica, sobre la base de lo

cual variardn las aproximaciones analiticas.

4. Las Politicas Publicas
La relevancia de la distincion entre los diferentes dmbitos de la politica (polity, politics y policy),
es puesta en evidencia por Martin et al. (2013), quien citando a Parsons (2007) determina que
resulta complejo distinguir entre las tres dimensiones de politica. Las politicas publicas se
refieren a la forma en que se definen y construyen cuestiones y problemas y sin embargo, los
autores puntualizan en que “la dimensiéon mas amplia o estructural de la politica es la que se
refiere al concepto de polity” (Martin et al. 2013, 59), misma que involucra el &mbito
institucional de la politica, comprendida como las reglas que determinan la organizacion del
poder y del orden politico, en donde se estudia la organizacion del Estado, los sistemas y
regimenes politicos que legitiman el poder. Esta concepcion “hace referencia a la arquitectura
institucional. Se trata de las instituciones politicas en un sentido amplio (ley, organizaciones de

Estado, estructura)” (Harguindéguy 2015, 23).
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El segundo ambito de la politica se refiere al concepto de politics, que involucra las dindmicas
relativas a las luchas de poder, conductas de actores tanto politicos como econdémicos y sociales,
que interactiian en base a sus valores creencias e intereses. Mientras que el tercer ambito, abarca
la policy o policies y en ellas estan inmersas las acciones o decisiones que adopta un gobierno y
son los que se denominan politicas publicas en espafiol y que “estan orientadas a la resolucion de
aquellos problemas que una sociedad y un gobierno definen como publicos” (Martin et al. 2013,

59).

Las politicas publicas dentro del presente trabajo de investigacion representan aquellas acciones
implementadas por el Estado, con el fin de solucionar problematicas definidas como colectivas,
teniendo como objetivo fundamental la satisfaccion del interés publico y en cuya formulacion e

implementacion se involucra la participacion de actores de sociales con diversos intereses.

En este contexto, es preciso anotar que muchos expertos de las politicas publicas han sugerido
una conceptualizacion para las mismas, sin embargo, la complejidad de su construccion trae
consigo que su definicion sea vista desde diferentes perspectivas. El proceso de elaboracion de
una politica publica es un “proceso complejo, en el cual se interrelacionan mediante redes de
actores, elementos institucionalizados considerados como reglas formales tales como ideas,

intereses y las consideradas como entidades politicas” (Capano 2009, 18).

En este sentido, para Roth Deubel (2018), la definicién de politica publica parte del hecho de que
el Estado de Derecho a través de los recursos con los que cuenta, busca definir, incidir y,
modificar la regulacion que se encuentra vigente en un espacio social definido, donde la
determinacion de una normatividad juridica es una herramienta para legitimar la implementacion
de sus estrategias, cuya definicion, es resultado de la movilizacion de actores, publicos y
privados, colectivos e individuales, con ideas e intereses opuestos. Las politicas publicas son la
representacion de la puntualizacion material y simbolica, la formalizacion y legitimacion de

dichas estrategias.

El concepto de politica publica, permite relacionar la generacion de normativa de los organismos

publicos tales como leyes, reglamentos, resoluciones, decretos, acuerdos, etc., con acciones
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politicas y administrativas efectuadas por actores politicos con el fin de elaborar dicha normativa
(proceso de politica), definiendo a la politica publica como “un conjunto de elementos y procesos
que, con el concurso activo o voluntariamente inactivo de alguna institucion gubernamental o
autoridad publica, se articulan racionalmente entre si para lograr el mantenimiento o la
modificacion de algun aspecto del orden social” (Roth Deubel 2018, 36). Asi también, la politica

publica es definida por dicho autor como

(...) un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o
deseables, de medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion
u organizacion gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores
individuales o colectivos para modificar una situacion percibida como insatisfactoria o

problematica (Roth Deubel 2018, 14).

Desde la perspectiva de Heclo y Wildavsky (1974), las politicas publicas representan las acciones
emprendidas por el gobierno con el objeto de conseguir objetivos fuera de ella misma (Heclo y
Wildavsky 1974, XV); mientras que Meny y Thoening (1992) las conceptualizan como “la
accion de las autoridades publicas en el seno de la sociedad” (Meny y Thoening 1992, 8),
puntualizando que representan los programas de accion que van desarrollando las autoridades del
ambito publico. Para Salazar (1999), las politicas publicas representan las respuestas que brinda
el Gobierno a condiciones problemadticas o insatisfactorias de la colectividad, definicioén similar a
la propuesta por Vargas Veldsquez (1999) que define a la politica ptiblica como una serie de
iniciativas, decisiones y acciones del Estado a fin de afrontar circunstancias socialmente
problematicas buscando resolverlas o al menos poderlas llevar a niveles que sean manejables.
“Las politicas publicas son el conjunto de acciones, de procesos, de interacciones e intercambios

entre actores que tienen lugar en los &mbitos del poder politico” (Grau Creus 2002, 34).

Las politicas publicas “se refieren a la forma en que se definen y construyen cuestiones y
problemas, y a la forma en que llegan a la agenda politica y a la agenda de las politicas publicas”
(Parsons 2007, 31). Asi también, dicho autor refiere que la existencia de las politicas publicas
considera que existe una esfera colectiva en la que las actividades humanas que requieren
regulacion gubernamental. Segun (Fontaine 2015a), las politicas publicas describen parametros

explicativos de los problemas que enfrenta la sociedad en un tiempo determinado con relacion a

15



un derecho o una necesidad que se haya identificado, constituyéndose en respuestas a problemas
publicos. El autor sefiala que, “en tanto objeto de andlisis, una politica publica es un fendmeno
social y politico especifico, empiricamente fundamentado y analiticamente construido” (Fontaine

2015a, 25).

La intervencion del Estado en la resolucion de una politica publica involucra la necesidad de
analizar cudl es la solucion mas idonea para su resolucion, estableciendo prioridades, objetivos y
metodologias. En dicho proceso, intervienen ademas del Estado, actores de diversa indole tales
como politicos, econdémicos, sociales, administrativos que influyen en los procesos de decision.
(Roth Deubel 2018, 143). Dicho proceso de interaccion explica la razén por la cual las soluciones
propuestas como politica publica no son las mas coherentes. “El proceso de elaboracion de toda
politica publica implica decisiones e interacciones entre individuos, grupos e instituciones,
decisiones e interacciones influenciadas sin duda por las conductas, las disposiciones del

conjunto de individuos, grupos y organizaciones afectadas” (Subirats 1994, 41).

Por otro lado, es importante determinar la diferencia existente entre decision y politica publica,
la primera es una accion publica puntual cuyo objetivo no es desencadenar acciones estratégicas
mientras que las politicas publicas “son ejercicios de exploracion y aprendizaje constantes”

(Méndez 1993, 119).

La politica publica se preocupa de lo que hacen los gobiernos, segiin Dye (2005); la razén por la
cual lo hacen y que diferencia implica la accion que realizan en el fomento y promocion del
interés publico. Las politicas publicas abordan a la ciencia politica y la habilidad de esta
disciplina para describir, analizar y explicar las politicas publicas. Segiin Dye (2005), las politicas
publicas son todo aquello que los gobiernos deciden o no hacer sefalando que el rol de los
gobiernos se circunscribe en un &mbito de accion amplio como la regulacion de conflictos
sociales, la organizacion de la sociedad para que pueda sobrellevar y resolver dichos conflictos y
en un ambito transnacional, la distribucion de recompensas y servicios materiales a los miembros
de la sociedad, financiamiento de actividades a través de la recaudacion de dinero desde la

sociedad o a través de impuestos.
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Mientras que segun Mintrom y Williams (2013), las politicas publicas son consideradas “como
cualquier accion tomada por el gobierno que representa respuestas acordadas previamente a

circunstancias especificas, para promover la expansion del bien publico” (Mintrom y Williams

2013, 4).

Dentro del estudio de la ciencia politica se encuentra inmerso el estudio de las politicas publicas,
la representacion y definicion de las causas y consecuencias de la actividad del gobierno (Dye
2005), aspecto que implica descubrir el contenido de la politica publica, analizar el impacto
social, econdomico y de fuerzas politicas en el contenido de las mismas asi como cuestionar los
efectos de varios arreglos institucionales y procesos politicos y la evaluacion del impacto de las
politicas en la sociedad, intencionadas o no intencionadas. En este sentido es importante enfatizar
en el dinamismo y complejidad que llevan consigo las politicas ptblicas, en donde ademas se
puede ubicar una fuerte influencia de escenarios, actores, instituciones, tiempos e instrumentos

que se encuentran interconectados entre si (Capano 2013, 451).

Desde un ambito mas filoséfico, Cantos (2015) propone a las politicas ptiblicas como

(...) acciones de gobierno que tienen como proposito alcanzar objetivos de interés publico. Las
situaciones de necesidad o beneficio publicos en las que socialmente se considera que el gobierno
debe intervenir son los problemas publicos, y las politicas publicas son entendidas como

respuestas a tales problemas publicos (Cantos 2015, 262).

5. Enfoques de Analisis de Politicas Publicas

5.1.La Politica como variable dependiente
Todo campo de estudios posee dos elementos esenciales de acuerdo a lo propuesto por Méndez
(1993), por un lado, variables independientes o causas que explican un fenémeno y variables
dependientes consideradas como efectos generados de dichas causas, siendo las dos de naturaleza

complementaria.

“Para el analisis de politicas publicas, las politicas son unas variables dependientes afectadas por
acontecimientos sociales, politicos y econémicos, por los comportamientos individuales y

colectivos, por los intercambios econémicos , las relaciones internacionales” (Fontaine 2015a,
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28). Las politicas publicas se consideran efectos generados por un sistema de instituciones en
donde se ven involucrados actores de diversa indole y donde ademas se evidencia la capacidad
financiera del Estado, en donde influyen ademaés los procesos histéricos y las demads politicas

formuladas por el gobierno para diferentes sectores.

En este contexto, es relevante determinar que existen niveles de accion del Estado que establecen
la diferencia entre una politica y una decision, considerando que no todas las acciones que realiza
el Estado constituyen politicas publicas, asi como toda politica publica determina la accion del
Estado. Ademas, se considera que existe una falta de accion estatal cuando no se ha legitimado
una demanda social y no se la considera como una problematica publica en la cual el Estado deba
intervenir. Los niveles de accion del Estado son relevantes debido a que “se entiende mejor el
interés de desagregar la variable dependiente en una serie de indicadores que, luego, nos diran

por qué funciono o fall6 una politica” (Fontaine 2015, 30).

A fin de poder definir las caracteristicas de las politicas publicas como variables dependientes y
determinar su posible escala de variacion, una politica publica deberia constituirse de seis
elementos indispensables: “1) el problema, 2) el diagnostico, 3) la solucion, 4) la estrategia, 5)
los recursos y 6) la ejecucion” (Méndez 1993, 122). El definir a las politicas publicas como
variables dependientes facilita la comprension del comportamiento de las variables

independientes de los problemas que tienen una connotacion publica y social.

5.2. Enfoques de analisis de las politicas publicas
El ciclo de la politica publica, en tanto marco de andlisis, considera la desagregacion de las partes
de la politica a fin de abordar el estudio de cada una de ellas. De acuerdo con lo sefialado por
(Roth Deubel 2018), dichas partes son definidas como 1) definicion del problema publico y
ubicacion dentro de la agenda publica (puesta en agenda), 2) formulacion de las soluciones, 3)
toma de decisiones o también denominada como fase de legitimacion, 4) implementacion, 5)
evaluacion de las politicas publicas. En este sentido, “la politica ptiblica se concibe asi como un
conjunto de fases integradas en un ciclo reiterativo” (Roth Deubel 2018, 84). Este analisis por

etapas ha facilitado el desarrollo de teorias precisas enfocadas a cada una de las citadas fases, sin
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embargo, varios autores critican este modelo, pues definen que al desagregar cada una de las

fases puede fallar la perspectiva de andlisis del proceso en su conjunto.

No obstante, la concepcion lineal del andlisis de politicas publicas no obedece a la realidad de
coémo se ejecuta, razon por la que este modelo es considerado como ideal. Roth Deubel (2018),
sugiere que el proceso de las politicas publicas se puede iniciar en cualquier momento o fase y
que las mismas se encierran en “sistemas de retraccion que afectan a las otras fases” (Roth
Deubel 2018, 87), afirmando con lo dicho que cada fase tiene una relacion sistémica con las
demads. Asi también, Howlett y Giest (2013) afirma que la idea de hacer politicas como un
conjunto interrelacionado de etapas, posee un marco general para entender el proceso de
desarrollo de las politicas en la que se debe considerar en que es preciso ejecutar y examinar
diversas actividades temporales que a la vez son fundamentales para realizar un estudio efectivo

de los fendmenos.

El modelo de politicas publicas de cinco estados se compone segun Howlett y Giest (2013) de
los siguientes puntos: 1) el establecimiento de la agenda, mismo que se refiere a la identificacion
de un problema por actores de la politica, mismos que a la vez proponen una variedad de
soluciones. 2) formulacion de la politica, que resefla como se desarrollan las opciones especificas
de politicas describiendo ademés como el rango de soluciones posibles se reduce debido a la
exclusion de las no factibles o viables. 3) El proceso de decision se refiere al tercer estado en el
cual los gobiernos adoptan un curso particular de accion; 4) Implementacion de la politica define
que los gobiernos ponen sus decisiones en marcha usando herramientas de administracion publica
a fin de alterar la distribucion de bienes y servicios en la sociedad en sintonia con los valores de
todas las partes afectadas. Finalmente, 5) Evaluacion de politica, sugiere que el proceso en el cual
los resultados de las politicas son monitoreados por los actores estatales y sociales,
frecuentemente lleva a reconceptualizar los problemas de politica, asi como sus soluciones, a la

luz de experiencias encontradas con la politica en cuestion.

Sobre la base de lo planteado, se han propuesto varios enfoques de analisis de politicas publicas
mismos que segin Fontaine (2015), aspiran a transformarse en paradigmas para investigar el

campo y que se diferencian entre si en razon de su objeto de estudio, sus problematicas, y los
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elementos de los cuales se constituyen para explicar la realidad. En este sentido, se proponen tres

enfoques: el racionalismo, el cognitivismo y el neoinstitucionalismo.

5.2.1. Los enfoques Racionalistas
El enfoque racionalista se fundamenta en el estudio de las conductas de los actores en el proceso
de la toma de decisiones, en donde se considera que la variable independiente son los intereses de
estos, quienes hacen uso de sus mejores estrategias para maximizar sus beneficios. Con este
enfoque tedrico se inicia el uso de encuestas y métodos estadisticos para explicar las politicas

publicas.

La revolucion conductista o racionalista se ubica segun Fontaine (2015), como un proyecto
epistemologico inspirado en la separacion de la economia y la politica, cuyo fundamento teérico
yace en el estudio de autores de economia neoclasica, referente al homo economicus desarrollada
por Adam Smith, en la que se plantea de una manera simplificada que existe una mano invisible
del mercado en la cual los individuos en busqueda de su bienestar personal obtienen el interés

publico.

(...) El conductismo se caracteriza por hacer un uso sistematico de las pruebas empiricas (en vez
de basarse en ejemplos ilustrativos) y del principio de falsabilidad de la teoria o de la explicacion

a partir de tres premisas 16gicas de la eleccion racional (Fontaine 2015a, 92).

Las teorias de la eleccion racional constituyen teorias racionalistas, que poseen una perspectiva
positivista pues buscan interpretar fendémenos a través de mecanismos causales. Dichas teorias de
fundamentan en cinco proposiciones: la primera se refiere a que el contexto econdmico social y
politico depende de las interacciones, preferencias y las decisiones que tomen los actores que
gjercen agencia; en segunda instancia, se determina que los actores se comportan de acuerdo a un
principio de racionalidad instrumental en donde definen los mecanismos mas eficientes para
obtener sus objetivos y fines para lo cual hacen uso de la informacion que esté disponible y del
calculo del impacto en funcién de costos y beneficios que traera consigo la ejecucion de una
accion publica. Asi también, como tercera premisa, se define que las acciones de los actores

tienen un criterio egoista pues sus acciones se motivan en conseguir un interés personal antes que
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colectivo. Como cuarta premisa, se determina que el pardmetro que rige su posicionamiento ante

los objetivos de politica ptblica es la satisfaccion de sus intereses personales.

La escuela de la Eleccion Publica

La escuela de la eleccion publica es derivada de la eleccion racional siendo una aplicacion de ésta
a la accion publica. Dicha teoria nace segiin Fontaine (2015) de una preocupacion por temas
presupuestarios y problemas desarrollados después de la Segunda Guerra Mundial en donde se
discutia cual era el rol del Estado. Su precursor fue James Buchanan conocido por su influencia
en el desarrollo de politicas neoliberales implementadas en los Estados Unidos, quien defini6 que

la teoria de la eleccion publica es “politica sin romance” (Whitford 2013, 77).

En los ultimos 50 afios, segin Whitford (2013), muy pocos temas en el campo de las ciencias

sociales han causado tanta controversia sobre el rol apropiado que debe tener el gobierno en la
toma de decisiones publicas, como lo ha hecho la teoria de la eleccion publica o public choice,
siendo la misma considerada en algunos casos como un ejemplo patolégico de los excesos del

paradigma de la eleccion racional.

“La teoria de la eleccion publica usa herramientas de economia para comprender porque los
politicos y la gente que los elige hacen lo que quieren cuando toman decisiones acerca de que los
gobiernos haran o deberan hacer” (Whitford 2013, 76); esta teoria ha cambiado la manera de
comprender los modos de operacion intrinsecos de la democracia y la toma de decisiones. La
escuela de la eleccion publica propone que existe un efecto perverso en la cooptacion del “Estado
Desarrollista al Estado proteccionista o Estado paternalista ha conllevado a la multiplicacion de
los grupos de interés, que siempre defienden sus intereses propios y generan un efecto cumulativo
de incremento de gasto publico” (Fontaine 2015a, 97), afirmando que la proliferacion de grupos

de interés afectan al normal desenvolvimiento del servicio publico y la gestion estatal.

El cambio de la politica publica desde las teorias de la eleccion racional
El cambio de la politica publica se aborda desde una perspectiva racional en razén de que los
estudios seminales en este campo describian la manera en la cual los comportamientos de los

individuos en los procesos de toma de decisiones, influian en el cambio en regimenes
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democraticos, y en los cuales existia una connotacion de ajustes mas que de grandes ideas o
innovaciones, considerando ademas que los actores del proceso politico realizaban la toma de
decisiones en base a sus intereses personales. En este sentido, el proceso de cambio toma una
perspectiva racionalista en donde se generan ajustes incrementales en un ambito de aprendizaje y
adaptacion. “El incrementalismo no es solo un método de célculo que consiste en medir una
variacion a partir de un valor estdndar. Es también un método de decision que consiste en alterar
progresivamente una realidad basada en un consenso” (Fontaine 2015, 14). Segiin Lindblom
(1992), la manera mas usual de tomar decisiones debe ser a través de salir del paso o del
incrementalismo, definiendo que normalmente no resulta factible ejecutar revoluciones o hacer
cambio de politica de manera drastica o realizarlos a grandes pasos. Ademas el proceso politico
es de adaptacion, pues segiin Fontaine (2015), las soluciones que ya han sido experimentadas se

revisan y mejoran de manera constante de acuerdo con sus objetivos y resultados.

El concepto del incrementalismo se fundamenta en que para solucionar problemas que revisten
complejidad, es necesario aplicar criterios progresivos y no progresivos de acuerdo con la
realidad del problema planteado, por lo que es definido como una forma de comportamiento
politico, cimentado en el cambio que sucede en pequenos pasos o grandes, de manera continua,
pero a la vez gradual sin que se considere el método de analisis. De acuerdo con lo planteado por
Lindblom (1959), esta forma de andlisis es criticada debido a que las politicas publicas son
modificadas en funcidn de criterios paulatinos, en los que “no se objeta el andlisis incremental en
si mismo, sino las politicas incrementales a las que se aplica el analisis incremental” (Lindblom

1959, 237).

De conformidad con lo planteado en el incrementalismo, el ajuste mutuo de las posiciones de los
actores estatales y no estatales es muy importante y el acuerdo al que lleguen seré el “indicador
de calidad de la politica” (Fontaine 2015b, 15), aunque no compartan necesariamente valores e

intereses.

En base a la teoria de la racionalidad limitada y las criticas formuladas al incrementalismo, se
propone al marco analitico del Equilibrio Puntuado como un elemento adicional que permite

explicar el cambio en la politica. Este enfoque se basa en la biologia de la evolucion de Darwin y
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propone explicar al cambio y a la vez la estabilidad a partir de observar como las politicas se
constituyen en procesos estables e incrementales, que pueden ser afectados de manera aleatoria
por cambios radicales generados por fendmenos externos. El cambio de la politica se concibe
dentro de este marco, como un proceso continuo de adaptacion explicado a través de una variable
que determina una tendencia, a la vez que se identifica variables adicionales que pueden afectar
la estabilidad y establecer un equilibrio puntuado. En resumen, esta teoria se basa en la existencia
de ideas politicas que se han mantenido histéricamente y que definen un orden que debe perdurar
en el tiempo. El cambio de politica de acuerdo a lo determinado por Graeme (2013), se
caracteriza por una enorme estabilidad y el cambio de una politica normalmente enfrenta una
serie de barreras politicas e institucionales. “El cambio de politica puede ocurrir a través de ciclos
criticos positivos o negativos como nuevas innovaciones radicales que son adoptadas en

relativamente cortos periodos de tiempo” (Graeme 2013, 138).

Como modelo de proceso de politica, este marco documenta como puede existir ciclos criticos
positivos y negativos en la hechura de politicas; los ciclos negativos se dan como resultado de la
delegacion de la elaboracion de politicas publicas a sub-gobiernos en donde existen actores
institucionales que hacen ajustes marginales a las politicas, mientras que los ciclos de critica
positiva resultan cuando la atencion politica se dirige a nuevas dimensiones de politica y, cuando

esto ocurre se da un cambio tanto en la politica como en los actores politicos nuevos.

Citando a True (2007), Fontaine (2015) afirma que entre las posibles causas de un cambio, se
encuentran las construcciones subjetivas de las politicas hechas en base a informacion empirica y

las instituciones, mismas que se caracterizan por su estabilidad.

El Marco de las Corrientes Multiples propuesto por Kingdon (1993), es otro de los marcos
analiticos para andlisis del cambio desde un enfoque racionalista. Se basa en la metafora del
tacho de basura que sugiere que las politicas del pasado que no fueron consideradas pueden ser
retomadas en el presente debido a que las caracteristicas del contexto pudieron haber cambiado.
El marco propuesto por Kingdon (1993), expone como un problema considerado como publico,
pasa a formar parte de una agenda de politicas publicas, para lo cual el marco analitico aborda la

existencia de tres corrientes: la de Problemas, Propuestas y Politica. El enfoque estudia como
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grupos de personas que interactuan dentro del Estado y a su alrededor, pueden reconocer la
existencia de un problema y de manera simultanea grupos de interés pueden plantear un
sinnumero de soluciones a dichas problematicas, mientras que ocurren eventos de indole politico
que obedecen a sus propias dindmicas. En un momento dado, convergen en la denominada
ventana de oportunidad, tanto el problema identificado, su solucién dptima y las condiciones
politicas mas apropiadas para que se puedan incorporar dentro de la agenda de politica publica de
un sector. El marco de las corrientes multiples otorga relevancia a las interacciones de los actores
a fin de que se pueda dar el cambio de politica, se aparta de la concepcion clasica de las
interacciones como métodos de deliberacion reglamentados y formales como en una campana

electoral o un debate legislativo para establecer discusiones no formales.

5.2.2. Los enfoques cognitivistas
Se denominan enfoques cognitivistas a aquellas teorias que se enfocan en investigar la manera en
la cual se representan los problemas de politicas, asi como los discursos que permiten legitimar
decisiones. Estos enfoques enfatizan en el rol de las ideas y el aprendizaje en el proceso de

hechura de las politicas publicas.

Los enfoques cognitivistas afirman que antes de los intereses planteados en los enfoques
racionalistas, existen construcciones sociales, percepciones y valores que son las variables
independientes que determinan la politica y que explican ademas las conductas de los actores.
“Consideran que cualquier accion social implica una definicion de la realidad, que constituye el
actor y orienta su conducta” (Fontaine 2015a, 115), y precisamente la interpretacion de la
realidad permite que los actores desarrollen suposiciones respecto de problematicas sociales en
base a su conocimiento y bagaje social. Lo sefialado puede ver visualizado a través de tres
perspectivas diferentes: la cognitiva, normativa e instrumental, mismas que otorgan criterios de
interpretacion causal, definicion de valores que afinan la solucion identificada, asi como también

provee de criterios de accion para la toma de decisiones.

En relacion al analisis del cambio como problema cognitivo, Fontaine (2015) afirma que la
investigacion del cambio de segunda generacion promovio el desarrollo de marcos

interpretativos bajo los cuales los actores perciben el contexto y procesan la informacion.
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Para el analisis del cambio de politica publica bajo este marco analitico, es factible ubicar a la
teoria de las coaliciones promotoras y el de referenciales globales sectoriales.

El marco de las Coaliciones Promotoras (ACF), propone por su parte, que las politicas publicas
se desarrollan e implementan por grupos de actores que poseen las mismas creencias y ejecutan

procesos de aprendizaje respecto del mundo.

Dicho marco analitico fue desarrollado para proveer una teoria causal del proceso de politicas y
se refiere a un cambio de politica que ha venido teniendo lugar al menos en una década,

asumiendo ademas el rol del aprendizaje durante determinados periodos de tiempo. Este marco
sirve segun Weible y Nohrstedt (2013), como guia analitica para responder preguntas acerca de

las coaliciones asesoras, aprendizajes orientados a politicas y cambio de politicas.

El ACF de acuerdo con Jenkins- Smith y Sabatier (1994), representa un esfuerzo por sintetizar
las mejores caracteristicas de los enfoques top — down y bottom — up y centrarlos en el proceso de
politica. Weible y Nohrstedt (2013) relatan que Jenkins- Smith y Sabatier (1994) establecieron el
ACF en respuesta a las criticas percibidas en el proceso de investigacion de las politicas: “una
insatisfaccion con el ciclo de politicas o estados heuristicos como una teoria causal” (Weible y
Nohrstedt 2013, 125); asi también, el marco nace debido a la necesidad de tomar mas en serio el
rol de la informacion en el proceso de politica; la necesidad de desarrollar teorias que asuman
agentes humanos mas realistas en relacion con el actor planteado en el modelo racional propuesto

en microeconomia.

El ACF basa su andlisis en cuatro premisas: la primera, se refiere a entender el proceso de cambio
de politica y el rol del aprendizaje para lo cual se requiere una perspectiva temporal de una
década o mas. El marco analitico asume que “las politicas publicas son traducciones de creencias
y pueden ser conceptualizadas y medidas de manera jerarquica como sistemas de creencias”

(Weible y Nohrstedt 2013, 132).

Segundo, se determina que la forma mas usual de pensar sobre el cambio de politica en el tiempo
es a través de enfocarse en subsistemas de politica, la interaccion de actores de diferentes

instituciones que buscan influenciar las decisiones del gobierno en un area de politica especifica.
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Tercero, los subsistemas deben incluir una dimension intergubernamental; cuarto, las politicas
publicas o programas deben ser conceptualizados como sistemas de creencias o como “conjunto
de valores prioritarios y presunciones causales sobre como se realizan” (Jenkins- Smith y

Sabatier 1994, 5).

El ACF determina dos ambitos en los cuales se debe realizar el aprendizaje social, uno que abarca
lo tedrico y que se enfoca en el aprendizaje de experiencias pasadas y otro que involucra aspectos
politicos y que requiere de la experticia de ciertos actores para generar prerrogativas en un
conflicto a una coalicidon para asumir un papel clase en el momento adecuado. En el mencionado
marco, las politicas publicas se sujetan a procesos de interrelacion que pueden suscitarse entre
coaliciones rivales integradas por actores tanto del ambito publico como del privado que

intercambian creencias programaticas.

Con relacion al marco analitico de las referencias globales sectoriales, se debe precisar el término
referencias, asumiendo que el mismo constituye el conjunto de creencias, valores y mecanismos
que hacen que se vaya estableciendo una politica. “Un referencial global es la materializacion de

un debate de ideas” (Fontaine 2015b, 19).

5.2.3. Los enfoques Neoinstitucionalistas
Frente a la crisis del institucionalismo en el cual las corrientes conductistas criticaban la
incapacidad del marco institucionalista para plantear definiciones acertadas respecto de las
decisiones y actuaciones que se producen en el &mbito politico, asi como su poca contribucion a
la ciencia politica y a la construccion de teorias, ademas de su aproximacién conceptual en la que
sefialaba que las instituciones determinan los comportamientos de los individuos, inicamente
bajo criterios de uso de reglas legales formales, surge la corriente neoinstitucionalista segun la
cual es posible tener una nueva perspectiva respecto de la manera en la que se debe organizar la

vida politica y transformar la democracia.

Peters (1999) sefiala que el neoinstitucionalismo posee varias caracteristicas del antiguo
pensamiento institucionalista, no obstante, lo enriquece con recursos investigativos y con

aspectos teoricos y empiricos. Uno de los aspectos que diferencian al neoinstitucionalismo de lo

26



que se denomina viejo institucionalismo, es que este ultimo posee caracteristicas del legalismo
cuyo punto principal de estudio es la ley como un recurso para influir en el comportamiento de la
poblacion y el rol que juega dentro de la accion del gobierno, asi como en la estructura del sector
publico. En este contexto, para el viejo institucionalismo analizar las instituciones politicas era
ocuparse de la ley. Otro de los aspectos caracteristicos del viejo institucionalismo, es el
denominado estructuralismo en el que se considera que “la estructura cuenta y determina el
comportamiento” (Peters 1999, 22), concentrandose en las caracteristicas institucionales de los
sistemas politicos (presidencialistas, parlamentarios, federales o unitarios); asi también el
holismo, determina una fuerte tendencia comparativista que permitia la verificacion de los
sistemas en lugar de a las instituciones. Mientras que el historicismo, consentia observar como la
politica se vinculaba con el desarrollo historico y su presente econdémico, cultural y social. Su
énfasis radicaba en que para comprender como se practicaba la politica en un pais, era necesario
entender el contexto de desarrollo en ¢l cual se habia desenvuelto el sistema, sefialando ademas
que el comportamiento de los sujetos obedecia a la historia colectiva y su entendimiento del
significado de su politica influida por los eventos histdricos. “Las acciones del Estado influian
sobre la sociedad en la misma medida en que la sociedad moldeaba la politica” (Peters 1999, 25).
En el viejo institucionalismo, el estudio normativo vinculaba afirmaciones descriptivas sobre
aspectos de politica con una preocupacion referida al buen gobierno. Los institucionalistas
tradicionales se enfocaron en el andlisis de instituciones formales del entorno gubernamental y en

la revision de la manera en cOmo se constituian sus estructuras.

Desde la dptica conductista, es relevante el estudio e investigacion de los comportamientos
individuales como factor decisivo en el &mbito politico por lo que su andlisis se concentr6 en
observar “el voto, la actividad de los grupos de interés y formas atin menos legales de
articulaciones, que luego eran convertidas en productos” (Peters 1999, 31), llevando el analisis
politico a una esfera en la cual las instituciones politicas no tenian relevancia como factores
concluyentes en la definicion de productos del gobierno, aun cuando en alguna medida les
interesara conocer como se comportaban los individuos dentro de esas instituciones formales,
siendo su principal preocupacion el comportamiento de los agentes y no el desempefio
gubernamental. Asi también, la economia y la sociedad eran factores relevantes en la politica y

las instituciones politicas; mientras que para el institucionalismo (nuevo y viejo), existe una
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relacion dialéctica entre la economia y la sociedad con las instituciones politicas pues éstas

ultimas moldean el orden social y econémico.

El enfoque neoinstitucional segun Roth Deubel (2018) basa su estudio en el papel de las
instituciones en tanto factores primordiales para la determinacion del 4ambito en el cual se

desenvuelven los comportamientos de los actores, la accion colectiva y las politicas publicas.

Este enfoque nace a finales de los afios 90’s con March y Johan P. Olsen (1984,1989,1994,1996),
quienes plantean la importancia de las normas y como éstas constrifien el comportamiento de las
personas. Sefialando que “en el andlisis politico la centralidad de los valores estaba siendo
reemplazada por concepciones y metodologias individualistas y en general utilitaristas” (Peters
1999, 34), enfatizando en que dichos paradigmas de indole individualista no podian afrontar los
aspectos relevantes de la vida politica al no poder vincular las acciones individuales con los
temas principales que atafien al &mbito colectivo. En este nuevo enfoque, se plantea la
observacion y analisis de la accion colectiva como insumos para entender los asuntos de indole
politica. Bajo este nuevo criterio neoinstitucionalista, “la relacion entre las colectividades
politicas y su entorno socioeconomico debe ser una relacion reciproca, en la que la politica tenga

la opcion de moldear a la sociedad, y la sociedad moldear a la politica” (Peters 1999, 35).

En este contexto, resulta pertinente conceptualizar a las instituciones. (Olsen P. 2007) propone
que son un conjunto de reglas y practicas instituidas, que forman parte de estructuras de
significado y de recursos que no varian frente al cambio de personas y circunstancias externas,
determinando que las reglas determinan cual debera ser el comportamiento apropiado de los

actores en situaciones especificas.

(...) Las estructuras de significado, que implican estandarizacion, homogeneizacion y
autorizacion de propdsitos comunes, vocabularios, formas de razonamiento y explicaciones, dan
instrucciones, explican, justifican y legitiman las reglas de comportamiento. Las estructuras de
recursos crean capacidades para actuar. Los recursos estan vinculados de manera rutinaria a las
reglas y visiones del mundo, empoderando y limitando a los actores de manera diferente y
haciéndolos mas o menos capaces de actuar de acuerdo con los codigos de comportamiento

(Olsen P. 2007, 3).
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Mientras que Hall (1986), propone que las instituciones son normas formalizadas, procesos
determinados y practicas reguladas que organizan las interacciones entre individuos, entidades
gubernamentales y la economia. Para Roth Deubel (2018), “las instituciones son tanto un factor
de orden como de construccion de sentido para las acciones realizadas por los actores” (Roth

Deubel 2018, 95).

El elemento principal de las instituciones es que se constituyen en rasgos estructurales de la
sociedad y de la manera de gobernar (Peters 1999, 36), y poseen caracteristicas de indole formal
tales como ser legislativas, pertenecientes a un nivel ejecutivo, normas o leyes, o pueden ser
informales tales como redes de actores o normas compartidas. Asi también, las instituciones se
caracterizan por ser estables, de manera que sus patrones de comportamiento pueden ser
predichos en el tiempo; las instituciones tienen la facultad de afectar al comportamiento de los
individuos a través de restricciones formales e informales. Otra caracteristica relevante de las
instituciones es que entre quienes conforman la institucion, deben existir valores que se

compartan.

Las instituciones, siguiendo a Scartascini y Tommasi (2013), consisten en estructuras y
mecanismos de caracter social que restringen o regulan el comportamiento de los individuos. En
este contexto, las instituciones comprenden los habitos, las tradiciones que se pueden observar en
el espacio social, asi como las maneras a través de las cuales se organiza el gobierno y la
burocracia. Mientras que la institucionalizacion es definida como una forma en la que las

decisiones son tomadas y los mecanismos determinados para su efectivo cumplimiento.

Las instituciones constituyen “conjuntos de reglas y rutinas interconectadas que definen las
acciones correctas en términos de relaciones entre roles y situaciones” (Peters 1999, 50)
puntualizando en que, dentro de este proceso, es relevante establecer cual es la situacion, el rol y
que funcidn posee dentro de dicha situacion, en el que se evidencia que las instituciones imponen
segun Marsh y Olsen el comportamiento de los actores bajo una logica de lo adecuado y no sobre

aspectos de consecuencialismo que afecten la accion individual.
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Segun Olsen P. (2007), el enfoque neoinstitucional mantiene dos orientaciones; el primero se
refiere a la racionalidad de los actores que influyen en la vida politica a través de sus
interacciones basadas en sus intereses particulares, y en segundo lugar una perspectiva fundada
en la sociedad “que considera que las instituciones y el comportamiento politico surgen de las
fuerzas sociales, en lugar de que la sociedad se rija por la politica” (Olsen P. 2007, 2), es decir
que la politica es interpretada en funciéon de una vision del mundo que es compartida por una

colectividad que posee la misma cultura, tradicion y destino.

Peters (1999), citando a Marsh y Olsen (1984), refiere que en el articulo seminal de los autores
respecto del neointitucionalismo, se identifican varias teorias. En primera instancia, se propone
que el neoinstitucionalismo normativo es en el cual existe una aproximacion hacia “los actores
politicos no como individuos fragmentados que reflejan su socializacién y su constitucion
psicologica, y actuan para maximizar el beneficio personal, sino individuos que reflejan
fuertemente los valores de las instituciones a las que estan vinculados” (Peters 1999, 46). El
neoinstitucionalismo normativo enfatiza su andlisis en las normas institucionales como
mecanismos para entender el funcionamiento de las instituciones y la manera en como estas

constrifien el comportamiento de las personas.

En este contexto, es pertinente determinar que las instituciones pueden ser definidas desde una
estructura formal hasta lo que es considerado como clase social, ademas de que una institucion

puede constituirse normas, reglamentos, leyes y mercados.

La ciencia politica ha estudiado historicamente a las instituciones gubernamentales tales como el
Congreso, la Presidencia, Cortes de Justicia, Burocracias, Estado, municipalidades y su
funcionamiento (Dye 2005, 12), siendo relevante el andlisis de estas debido a que las politicas
publicas se adoptan e implementan en su seno, a la vez que les proveen de caracteristicas de
legitimidad, universalidad y monopolio de la coercion a través de las acciones sancionatorias que

lleva a cabo.

Como pudo evidenciarse en las definiciones de institucion, el término conlleva debido a su

profundidad, presenta conflictos de concepto como de método. Roth Deubel (2018) sefiala en este
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contexto que “la distincion entre lo que hace parte de lo institucional y lo que es exterior es
dificil” (Roth Deubel 2018, 95), cuestionando que factores no son institucionales. Estas

controversias dieron lugar a que se generen varias corrientes del neoinstitucionalismo.

Por su parte, P. Hall y Taylor (1996) sugieren que las ambigiiedades en torno al concepto de
neoinstitucionalismo pueden ser disipadas a través de tres clasificaciones de enfoques analiticos,
cada uno de los cuales puede ser denominado como neoinstitucionalismo. Estos enfoques se han
determinado como neoinstitucionalismo histdrico, neoinstitucionalismo de la eleccion racional y
neoinstitucionalismo socioldgico; estos enfoques buscan dilucidar el rol de las instituciones en las

determinaciones de resultados sociales y politicos.

El institucionalismo de la eleccion racional determina que los comportamientos individuales
estan en funcidn de reglas y estimulos que tienen los actores, considerando que las instituciones
son conjuntos de normas e incentivos para motivar conductas en donde los individuos procuran
maximizar sus beneficios. El rol principal de las instituciones, dentro de este tipo de

neoinstitucionalismo es “satisfacer necesidades sociales y economicas” (Peters 1999, 38).

Este enfoque pretende complementar a la Escuela de la elecciéon Racional con elementos
consistentes en el rol de las instituciones como 6rganos reductores de la incertidumbre y como un
componente decisivo en la generacion de las preferencias de los actores. En este contexto Roth
Deubel (2018) afirma que al tener los actores dichas preferencias asi como gustos particulares,
actian de manera instrumental en base a estrategias calculadas o racionales que les permitan

alcanzar sus fines.

El neoinstitucionalismo de la eleccion racional “pretende construir una teoria general de la
interaccion entre intereses e instituciones valida para el sector publico, tomando como punto de
partida la consideracion de que los individuos son los actores centrales en el proceso politico y
que actan racionalmente para maximizar el beneficio personal” (Roth Deubel 2018, 96). Estos
aspectos la teoria recoge a la teoria de la eleccion publica y de la teoria econdmica neoclasica. En
este contexto, y en términos simplificados, la denominada economia neoinstitucional, propone

que las instituciones deben adaptarse a los actores con el fin de facilitarles la consecucion de sus
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logros e intereses con mayor eficiencia y promoviendo que se alcance de esta manera una
felicidad colectiva. El enfoque entonces concentra su atencion en el rol que tiene el Estado como
precursor de arreglos contractuales que regulen los “costos de transaccion entre intereses e

instituciones” (Roth Deubel 2018, 96).

Dentro de este enfoque se deben considerar los criterios de competencia perfecta propendiendo a
que su intervencion no afecte al equilibrio competitivo del mercado, considerando que segun lo
cita Stiglitz y Rosengard (2016), el Estado no es obligatoriamente la solucion para solucionar los

fallos que pudiera tener la iniciativa privada.

De otro lado, el institucionalismo historico estudia las decisiones adoptadas en la historia de
cualquier politica y de todo sistema de gobierno en funcion de los cuales se tomaran decisiones
posteriores. Las “politicas dependen del rumbo que tomen, y una vez lanzadas por ese rumbo lo
siguen hasta que alguna fuerza politica lo suficientemente fuerte los desvia de ¢1” (Peters 1999,
38). “El enfoque historico del neoinstitucionalismo se centra principalmente en la necesidad de
aprehender el Estado desde una perspectiva de largo plazo y de manera comparativa, situdndolo
en el centro del anélisis” (Roth Deubel 2018, 98). El neoinstitucionalismo historico, considera
que el Estado no actua en funcién de las presiones que pueda ejercer la sociedad. “El desarrollo
socioecondmico, las elecciones, los partidos politicos y los grupos de interés tienen un rol

secundario en el proceso politico” (Fontaine 2015a, 104).

El campo sociolégico ha permitido desarrollar teorias que se refieren al &mbito institucional.
Desde Weber quien considerd que la burocracia ideal reflejaba una cierta racionalidad legal como
una clase de institucion y definié el modo en el cual los valores culturales se integraban a las
mismas independientemente del contexto. Para este autor, existia una relacion directa entre los

valores culturales y las estructuras formales que organizan la sociedad (Peters 1999, 149).

Estos hechos sociales se transformaron en sistemas simbdlicos que son considerados como
valores colectivos para las instituciones. Las teorias del funcionalismo argumentan que las
sociedades deben cumplir con funciones primordiales y basicas en orden de buscar supervivencia.

De acuerdo con Durkheim, la realizacion de dichas funciones se entrelaza con la existencia de las
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instituciones, facilitando que se pueda estudiar la relacion de las estructuras institucionales con
las funciones determinadas. De su parte Selznick (1949) plantea comprender los procesos de
institucionalizacion y transformacion de las instituciones determinando que el rol de las

organizaciones es crear y defender los sistemas de valor que las conforman.

Dentro de la sociologia segtin Peters (1999), existen diversos enfoques acerca de las instituciones,
uno de ellos es el correspondiente a la ecologia organizativa misma que estudia al sector publico
como una serie de instituciones y entiende la conducta de cada uno de los componentes
organizacionales individuales que componen el sector publico. La ecologia de la poblacion
propone entender a las organizaciones y su conducta a través de revisar el comportamiento de los
organismos bioldgicos. Otra version de enfoque socioldgico del estudio de las instituciones
corresponde al denominado institucionalizacion e isomorfismo, mismo que propone revisar las
dimensiones simbolicas y evaluativas de las organizaciones, en donde las instituciones tienen un

rol utilitario y se orientan a la accion.

El enfoque socioldgico de las instituciones se relaciona con el “proceso de la creacion de valores
y marcos cognoscitivos dentro de una organizacion que del estado final de las cosas: las
diferencias entre organizaciones que sirven para predecir el comportamiento de esas instituciones
y el de los individuos que actian dentro de ellas” (Peters 1999, 159), proponiendo una definicion
de institucion en la cual son estructuras dentro de las cuales se suscitan actividades cognitivas y
de indole reguladora y prescriptiva que dan estabilidad al comportamiento social a la vez que le
aportan significado. Por su parte Roth Deubel (2018) sugiere que la corriente socioldgica del
neoinstitucionalismo propone una renovacion de los preceptos prescritos por la Sociologia de las
Organizaciones, pues postula que “la mayoria de las formas y los procedimientos pueden ser
entendidos como practicas particulares de origen cultural parecidas a los mitos y ceremonias

inventadas en numerosas sociedades” (Roth Deubel 2018, 99).

Aguiar (2013), sugiere que desde la perspectiva del neoinstitucionalismo sociologico “los
individuos tienen una dimensidn cognitiva y simbdlica” (Aguiar 2013, 233), que otorgan a los
actores sociales un estandar, categorias y modelos precisos para guiar su accion, a diferencia de la

perspectiva historica en la cual desde la cual la naturaleza de las reglas, normas y procedimientos
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deben pensarse desde el pasado estableciendo que su configuracion presente tiene su causalidad

en una dependencia al sendero determinada por dichas instituciones.

Desde la perspectiva del neoinstitucionalismo socioldgico, se pretende explicar la razén por la
cual las organizaciones adoptan un conjunto de formas, procedimientos o simbolos
institucionales que son difundidos entre instituciones e inclusive entre nacionales (P. Hall y
Taylor 1996, 14). Esta corriente propone solventar dilemas sociales. En este contexto, Aguiar
(2013) plantea que el institucionalismo de la eleccion racional permite explicar como aparecen y
operan las instituciones sociales en tanto soluciones a dilemas sociales. Citando a Ostrom (2005),
el autor plantea que “los dilemas sociales se producen cuando el beneficio privado de una accion
social para una persona es mayor que el beneficio piblico haga lo que hagan los demas” (Aguiar

2013, 235).

Aguiar (2013) sugiere que estas tres corrientes poseen muchos elementos en comin para ser
denominados como neoinstitucionalistas pero a la vez presentan diferencias que las clasifican
como diferentes. Las tres corrientes conceptualizan a las instituciones de manera similar,
considerandolas prescripciones, procedimientos o regulaciones compartidas tanto formales como
informales (Aguiar 2013, 232), que modelan a los actores sociales de manera que definen como
deben ser sus actividades y sus formas de interaccion, siendo esta concepcion de institucion
radicalmente diferente con la planteada en la teoria de la eleccidn racional que sugeria la
importancia de las instituciones radica en su facultad para contribuir en la reduccion de la
incertidumbre que puede generarse en torno a los comportamientos de los actores racionales;
mientras que el institucionalismo sociologico y el histérico consideran que las instituciones
poseen un acervo cultural que promueve y facilita que los sujetos sociales puedan determinar su

identidad y sus preferencias (Aguiar 2013, 233).

Mientras que para la teoria de la eleccion racional las reglas e instituciones consideradas como
instituciones constrifien las conductas generadas por las acciones racionales de los actores para
las teorias neoinstitucionalistas historicas y sociologicas los mismos actores usan reglas y
procedimientos que definen sus actuaciones y su identidad definiendo de esta manera una fuerte

interaccion entre instituciones y accion individual.
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Para el presente trabajo de investigacion, se hard uso del neoinstitucionalismo socioldgico, en
tanto permite explicar como las creencias programaticas o las interacciones que se dan entre
actores inciden dentro del proceso de construccion de la politica influyendo ademas en el cambio

de una politica publica.

6. El cambio de las Politicas Publicas
Desde una perspectiva de estudio del cambio de politicas publicas, la corriente
neoinstitucionalista consider6 los “aspectos institucionales del proceso, que se beneficid de los

aportes de la historia, la sociologia y la economia” (Fontaine 2015b, 20).

En este sentido, y en un contexto de critica al racionalismo, emerge la logica de lo adecuado que
permite evidenciar que el comportamiento de los individuos estara regido por el analisis de los
beneficios concretos que obtendran por sus actos. Citando a Marsh y Olsen (1989), Peters (1999)
sugiere que los comportamientos tendradn una intencionalidad, pero no seran voluntarios en
circunstancias en las cuales existan una motivacion dada por los valores de las instituciones de
manera que los actores podran realizar elecciones consientes que siempre se sujetaran a lo
prescrito por los valores institucionales dominantes, en lo cual se necesitard que existan
mecanismos de control de las conductas y fortificar los conceptos de que es adecuado y que no.
La légica de lo adecuado “se trata de verdaderas pautas rutinarias del comportamiento correcto”
(Peters 1999, 12), en donde las instituciones definen una serie de expectativas de conductas para
los individuos dentro de su &mbito de influencia reforzando lo que considera un comportamiento

adecuado y sanciona lo que considera como inadecuado.

El anélisis del cambio de politicas publicas, desde una perspectiva institucional considera que, en
contraposicion con el enfoque racionalista, €stas no deben perseguir que los actores consigan sus
intereses, sino mas bien, las capacidades y comportamientos de estos deben amoldarse a las

reglas formales e informales determinadas por la sociedad.

Desde esta perspectiva,
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(...) lalogica de lo adecuado es constitutiva de la vida social, pues deja sentadas las reglas que,
ademas de dejar sentadas las reglas que permiten a una comunidad politica estabilizarse en el

tiempo, con base en creencias, valores e ideas (Fontaine 2015b, 21).

El neoinstitucionalismo propone entre las teorias para explicar el cambio de politicas publicas a
la teoria de la dependencia de la trayectoria, misma que se enfoca en analizar e investigar los
procesos institucionales a través de las denominadas coyunturas criticas. Frecuentemente, la
dependencia al sendero se define en base a que la historia importa segun lo cita (Mahoney 2000),
o el proceso influencia al futuro. “La dependencia el sendero se caracteriza especificamente por
aquellas secuencias historicas en las cuales eventos contingentes ponen en movimiento modelos
institucionales o cadenas de eventos que poseen propiedades deterministicas” (Mahoney 2000,
507). La identificacion de la dependencia al sendero involucra rastrear un resultado dado y
asociarlo a un conjunto de eventos historicos y ademads sefialar como dichos eventos, son en si
mismos, ocurrencias contingentes que no pueden ser explicados en base a condiciones histéricas

previas.

El anélisis de las secuencias de dependencia al sendero, explican resultados especificos, que son
considerados desviantes. Dichos casos son aquellos que no se ajustan al resultado determinado
por una teoria, “siguiendo una légica de dependencia al sendero cuando eventos considerados
contingentes tempranos configuran casos en una trayectoria historica de cambio que diverge en
sus expectativas tedricas” (Mahoney 2000, 508). Los estudiosos de esta teoria se enfocan en

casos desviantes que poseen resultados de politica poco frecuentes o considerados raros.

En este sentido, el marco de la dependencia al sendero considera dos clases de secuencias: la
primera, denominada como secuencias autorrealizadas, que se caracterizan por la formacion y
duplicacion de modelos institucionales determinados. El modelo muestra retornos incrementales
que se entienden en modelos institucionales que al adaptarse entregan retornos incrementales y
que, con su adopcion continua, dificultan que en el tiempo se puedan transformar en otros
modelos o selecciona opciones que se encuentran previamente disponibles; atn si estas opciones

fuesen mas eficientes.
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El segundo, se denomina secuencias reactivas, mismas que son cadenas de eventos ordenados por
tiempo y conectadas causalmente. Se considera reactiva Mahoney (2000) debido a que cada
evento dentro de la secuencia es una reaccion a eventos previos, siendo cada paso de la cadena un
elemento dependiente de los pasos anteriores. “Con secuencias reactivas, el evento final en la
secuencia es tipicamente el resultado bajo investigacion y en general, las cadenas de eventos

pueden verse como un sendero que lleva al resultado” (Mahoney 2000, 509).

Metodologicamente, este enfoque tiene problemas en relacion con los equilibrios diversos, la
inercia y las contingencias. Para Fontaine (2015b), una de las mayores criticas al enfoque es que
tiene dificultades en evitar que se d¢ una regresion infinita en relacion al pasado en el momento

de ubicar el punto inicial de la secuencia en la historia.

La relacion existente entre procesos de cambio de politica y aprendizaje social dio lugar a la
teoria de las tres 6rdenes de cambio, mediante la cual se analizan los ajustes a los instrumentos de

politica y los objetivos del gobierno.

El analisis del aprendizaje social es abordado por Hall (1993) que sefiala que las teorias del
Estado han influenciado en gran manera el estudio de politicas, enfatizando en su rol en tanto
formulador de politicas publicas con independencia de los intereses sociales organizados y las
coaliciones electorales que de otro modo impulsan la politica. En este sentido, el aprendizaje
social se considera una dimension de la hechura de politicas publicas en la que se confirma la
autonomia del Estado transversalizado por los factores sociales mas que los que toman lugar

dentro del Estado.

En este contexto, Hall (1993), analiza las propuestas centrales del modelo de aprendizaje
convencional, discutiendo acerca de como se deberia concebir la relacion entre las ideas y la
hechura de las politicas y analizando como dichas ideas, cambian detras de las politicas ademas

de investigar si el proceso de aprendizaje social obedece a una naturaleza incremental.

El aprendizaje social posee tres caracteristicas centrales: 1) entre los principales criterios que

afectan el desarrollo de una politica en el tiempo ti, se encuentra la politica en el tiempo to,
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estableciendo que, dentro del aprendizaje social, el aspecto mas importante es la politica anterior
en si misma; es decir que la politica posee menor correlacion con las condiciones sociales y
econdémicas que con las consecuencias de una politica pasada, considerando ademas que los
intereses e ideales que tienen los hacedores de politicas publicas en un determinado momento,
estan fuertemente ligadas a los legados de politicas que se hayan realizado previamente. 2) Los
actores que incentivan el proceso de aprendizaje, son considerados expertos en el campo o sector
particular de politica y por tanto son clave en la construccion del proceso de politica, sea que su
rol sea dentro en el ambito publico o desde otro &mbito ajeno al gubernamental. 3) Especifica que

el Estado es capaz de actuar de manera auténoma frente a la presion de la sociedad.

Como parte del estudio de la nocion de aprendizaje social, Hall (1993) propone que el
aprendizaje sucede cuando los sujetos asimilan informacion nueva, incluyendo aquella con base
en experiencias pasadas y las que se aplican a sus acciones subsecuentes. Este aspecto es
relevante en el analisis de politicas ptblicas porque al examinar las transformaciones que las
politicas han sufrido en el tiempo, se pueden observar los pardmetros de aprendizaje social
implicitos en el cambio de politica. El aprendizaje social es segiin Hall (1993), un “intento
deliberado de ajuste de metas o técnicas de politica en respuesta a experiencias pasadas y nueva
informacion” (Hall 1993, 278). El aprendizaje resulta entonces oportuno, cuando los cambios de
politica publicas se suscitan en torno a aquel proceso, pues el mismo puede tomar diferentes
formas de acuerdo con la clase de cambios politicos que se hayan desarrollado. La hechura de las
politicas publicas en este contexto se centra en tres variables centrales: 1) metas generales que
rigen la politica en un determinado sector 2) instrumentos de politicas usados para conseguir
dichas metas 3) la configuracion o calibracion correcta y precisa de los instrumentos.

A partir de lo citado Hall (1993), plantea 3 6rdenes, niveles o configuraciones en los

Instrumentos:

1) Cambio de Primer Orden: posee particularidades analogas al incrementalismo,
satisfaciendo y operativizando de manera tradicional, la toma de decisiones que
regularmente se relacionan al proceso de politicas.

2) Cambio de Segundo Orden: Plantea el desarrollo de nuevos instrumentos de politica para

promover el cumplimiento de los objetivos.

38



3) Cambio de Tercer Orden: Se refiere a un cambio de paradigma, que, por definicién, nunca
son comparables en términos cientificos o técnicos. Se asocia a un cambio en la

naturaleza del problema abordado. Las principales caracteristicas:

e La substitucion de un paradigma por otro es un proceso mas socioldgico que cientifico
que involucra juicios en el ambito politico. El resultado obtenido dependera del
posicionamiento de los interesados dentro del &mbito institucional para aplicar sus
paradigmas.

e La transformacion del paradigma depende de la autoridad lo cual implica un cambio
significativo en el lugar de la autoridad sobre la politica.

e Laevolucion del paradigma esta en funcion de la experiencia de las politicas y sus
fallas. Un paradigma de politica se ve amenazado por la aparicion de anomalias como
desarrollos no comprensibles como “rompecabezas dentro del paradigma” (Hall 1993,
280).

e El movimiento entre un paradigma y otro comprende la concentracion de anomalias,
experimentacion de formas novedosas de politica y de fallas que provoquen un
cambio en el lugar de la autoridad sobre las politicas e inicien una competencia entre
paradigmas, que trasciendan los limites del Estado a una arena politica mas amplia.

e Esto solo terminara cuando los apoyadores de un nuevo paradigma aseguren su
posicion de autoridad sobre los hacedores de politicas publicas y son capaces de
reacomodar la organizacion y procedimientos de operacion del proceso de politica

para institucionalizacion del nuevo paradigma.

6.1. El Estudio del Cambio de la Politica Publica como variable dependiente
Para la presente investigacion se considera como variable dependiente al Cambio de la Politica
Publica de TIC, por este motivo, en el presente acdpite se analiza las consideraciones tedricas del

analisis del cambio de politicas publicas.

El estudio contemporaneo del cambio de politica segtin Howlett y Cashore (2009), se fundamenta
en el incrementalismo propuesto por Lindblom (1959) y la teoria de las tres 6rdenes de cambio de

Hall (1993), determinados como “la presente ortodoxia” (Howlett y Cashore 2009, 31).
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La teoria del cambio propuesta por Hall (1993), dio paso a que a través de su estudio surja una
“nueva ortodoxia postincremental” (Howlett y Cashore 2009, 30) en la cual los expertos de
estudio de politica han aceptado la idea de poner primero en el contexto de cambio, los periodos
de adaptacion marginal y la transformacion revolucionaria asociada a la teoria del equilibrio
puntuado. En este contexto, Howlett y Cashore (2009) citan que la investigacion de la presente
ortodoxia, ha dado lugar a que se formulen tres premisas que permiten comprender mejor a los
modelos incrementales y paradigmaticos y como se relacionan entre si: 1) entender como las
politicas de larga data que se han desarrollado de manera incremental llegaron a ser puntuadas y
se han desplazado hacia un nuevo equilibrio, después del cual la formulacion de politicas se
ubico en un modelo incremental. 2) Investigar la manera en la cual las estructuras institucionales
duraderas de cambio de politica crean los deben, deberian y no deben del desarrollo de la politica
3) Entender como los cambios en subsistemas de politica, interactiian con caracteristicas

institucionales y sirven para construir modelos generales para el desarrollo de las politicas.

Asi también, la denominada presente ortodoxia, presenta cuatro elementos causales que tienen
connotaciones causales, metodologicas y epistemologicas: 1) Amplia aceptacion del analisis
historico del desarrollo de la politica que cubra periodos anuales, de décadas o mas. 2) Las
instituciones politicas y sus subsistemas actlan como mecanismos primarios de reproduccion. 3)
El cambio paradigmatico es un proceso que es una redireccion de los aspectos principales de una
politica, mismo que se entiende que ocurre inicamente cuando las instituciones politicas son
transformadas. “En ausencia de tales procesos cualquier cambio de politica es hipotetizado como

modelo incremental” (Howlett y Cashore 2009, 31).

En este sentido, estos elementos proveen la base actual del punto de vista tradicional del cambio
de politica que, en resumen, considera un proceso de institucionalizacion de la dependencia al
sendero, que espera que exista un patrén tipico de cambio (equilibrio puntuado); explicacion de
las razones de ocurrencia de un cambio (alteraciones en los subsistemas de creencias). Ademas
que, segun Howlett y Cashore (2009), la teoria propuesta por Hall (1993), combina de manera
apropiada todos los elementos de una politica en una variable dependiente simple, argumentando
que todos los cambios fueron incrementales por naturaleza. La teoria de las tres 6rdenes de

cambio reconoce que existen tres elementos de una politica sujetos a variacion en diferentes
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escalas que pueden ser pequefias, tipicas, incrementales, largas, raras y paradigmaticas, que

poseen diferente impacto para el cambio de la politica.

La revision de la literatura existente acerca del cambio de politica ha dado lugar a que exista una
reformulacion de la vista ortodoxa debido a que se han revelado dos problemas que requieren la
reformulacion de dos de los pilares de construccion de la teoria tradicional del cambio. La
primera se refiere a que existen modos de clasificacion (taxonomias) disenadas para medir
politicas combinadas de diferentes manera o elementos de politica. Segundo, estas clasificaciones
de los tipos de cambios que se pueden dar en las politicas son limitadas, lo que dificulta ejecutar

un analisis adecuado.

El dinamismo propio de las politicas publicas en las diferentes instancias que conlleva su proceso
hace que estudiarlas sea un proceso complejo en el que inciden un sinnimero de elementos que a
la vez interactian entre si. El abordaje del cambio de las politicas representa un rompecabezas
que puede ser estable por largos periodos, pero en ciertos momentos puede volverse cambiante de
manera dramatica y radical, razon por la cual resulta primordial que, para comprender el

dinamismo de las politicas, se analice a detalle el proceso de dicho cambio.

Las politicas publicas poseen una naturaleza movible que se visualiza como “estrategias rutinas y
adaptaciones” (Capano 2013), y para su analisis es preciso cuestionar aspectos tales como que ha
cambiado, como han cambiado las politicas, cuando han cambiado y porque han cambiado,
cuestionamientos que permitiran identificar a la variable dependiente de manera que se pueda
comprender cual es el cambio que se dio, asi como también observar y vislumbrar de manera
clara como se fue desarrollando el cambio de la politica; ademas se podra explicar de manera mas
amplia porque ocurre el cambio identificado la causalidad y determinar las razones del tiempo en
el cual sucedio el cambio. En este contexto, el analisis del cambio implica resolver las
problematicas en torno a los mecanismos causales, asi como los marcos tedricos que deben
estudiar “el problema del rol de la agencia en el cambio de politica, investigando si los actores
son realmente agentes de cambio o simplemente herramientas en las manos de factores

estructurales” (Capano 2013, 452).
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Las actuales discusiones académicas respecto del analisis de cambio de politica refieren que el
mismo puede visualizarse desde diferentes Opticas y perspectivas, existiendo una variedad de
combinaciones de marcos tedricos que vinculan las aproximaciones epistemologicas y tedricas

disponibles.

Una institucion determinada que puede ser una sociedad, comportamiento humano, ente politico,
etc., ha cambiado cuando ha existido un periodo comprendido entre el tiempo ty el tiempo t1, en
el que se puede evidenciar que ha existido un cambio en sus propiedades mas intrinsecas (Capano

2009, 9), en donde es preciso identificar y explicar la persistencia del objeto de analisis.

“Cualquier teoria de cambio debe ser capaz de contar con consistencia y cambio” (Capano 2009,
9).

Con base en la revision de la teoria de las tres érdenes de cambio, Howlett y Cashore (2009)
proponen la operacionalizacion y medicion de la variable dependiente en los estudios del cambio
de politica, a través de la combinacion de diversidad de procesos de cambio en elementos

particulares de la politica.

El anélisis del cambio de politica implica la revision de criterios epistemologicos, tedricos y
metodolodgicos (Capano 2009, 8), a fin de definir el marco tedérico mas apropiado para explicar el

cambio de la politica publica que se esta analizando.

7. Difusion de Politicas
La innovacién de politica ocurre cuando un gobierno, una legislacion nacional, una agencia
estatal, una ciudad, adoptan una nueva politica. El impetu para una innovacion de politica puede
venir desde el politics, a través de grupos de interés dentro de un Estado quienes empujan la
adopcion de un nuevo esquema de politica publica o a través de fuerzas electorales o

institucionales que afectan la probabilidad de adopcion.

La presion de la innovacion puede venir también de fuerzas externas a través de la difusion de

innovaciones desde un gobierno a otro; lo que es conocido como difusion de politicas.
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El desarrollo de la literatura de difusion de politica se ha enfocado en el estudio de los procesos
en los cuales toma lugar la difusion, enfocandose en factores que la habilitan o la impiden,
incluyendo en el analisis el éxito que ha tenido la politica, los empresarios de politica y el
proceso de iniciativa. En este contexto es preciso anotar que los empresarios de politica
constituyen una clase identificable de actores politicos. Segiin Mintrom (1997) los empresarios
de politica son personas que buscan iniciar un cambio de politica a través de intentar obtener
apoyo para ideas de innovacion politica a través de diferentes mecanismos o actividades para
promover sus ideas, las cuales incluyen la identificacion de problemas, dando forma a los debates

de politica y construyendo coaliciones.

Ademas, el estudio de la difusion de politica busca explicar como un segundo gobierno adopta
una politica debido a que un primer gobierno la implementé para lo cual se emplean cuatro
mecanismos de difusion tales como aprendizaje, competencia econdmica, imitaciéon y coercion.
El primer mecanismo de difusion de politica denominado como aprendizaje “es el proceso que
lleva a los estados a ser llamados laboratorios de democracia” (Shipan y Volden 2008, 841). Se
ejecuta a través de la observacion de las politicas y el impacto de estas de manera que los

hacedores de politica pueden aprender de las experiencias de otros gobiernos.

El proceso de aprendizaje se lleva a cabo cuando confrontados con un problema, los encargados
de tomar decisiones simplifican las tareas de encontrar soluciones a los problemas publicos,
escogiendo una opcidn que ya ha sido probada de manera exitosa en otro contexto, determinando
de esta manera si una politica previamente adoptada, ha mostrado resultados exitosos donde fue

implementada.

De acuerdo con Shipan y Volden (2008), la hipotesis de aprendizaje se resumen en que la
probabilidad de una ciudad adopte una politica se incrementa cuando la misma es implantada

ampliamente por otras ciudades.

El segundo mecanismo denominado como competencia econdmica, se lleva en conjunto con el
aprendizaje puesto que permite explicar las adopciones iniciales; mientras que la competencia

econdmica explica inicamente los pactos subsecuentes.

43



Segun Shipan y Volden (2008), la competencia econdmica puede llevar a la difusion de politicas
con efectos econdmicos entre jurisdicciones. La hipotesis de la competencia econdémica sefiala “la
probabilidad de una ciudad de adoptar una politica decrece cuando existen externalidades
econdmicas negativas desde que la adopcion en ciudades cercanas e incrementa con

externalidades positivas en ciudades cercanas” (Shipan y Volden 2008, 842).

Un tercer mecanismo de difusion es la imitacion que tiene sus raices en la sicologia social y en

los estudios de difusion de innovaciones entre multiples campos de estudio.

La imitacidn involucra copiar las acciones de otros a fin de parecerse a otro. La hipdtesis de la
imitacion radica en la probabilidad de una ciudad adoptando una politica se incrementa cuando el

mas grande vecino cercano, adopta las mismas politicas.

El cuarto mecanismo de difusion es la coercion que, en el contexto internacional puede
identificarse con los paises que pueden ejercer coercion unos a otros a través de practicas de

comercio y sanciones econdomicas.

8. Enfoques de redes de politica
El analisis de las redes de politica tiene como premisa la definicion planteada por Heclo (1978)
que conceptualiz6 a las redes de asuntos como colectividades que intercambian informacion
respecto de aspectos diversos referentes a las politicas publicas, y dentro de las cuales existe un
conocimiento homogéneo de los aspectos particulares de la politica y de las problematicas
inmersas en la misma, sin que sea necesario que existan consensos acerca de los aspectos que se

discuten.

El modelo general de andlisis de redes de politica segin Wu y Knoke (2013), intenta comprender
como las relaciones entre actores involucrados en la hechura de politicas determinan los
resultados de decisiones de politicas de indole colectiva; para este objetivo, el analisis de redes de
politica hace uso de dos elementos. El primero se refiere a identificar cudles son los actores
relevantes involucrados en el proceso de hechura de las politicas. “Aunque las politicas son

propuestas debatidas y adoptadas por los legisladores y otras entidades de gobierno, los actores
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extra gubernamentales como las organizaciones no gubernamentales, grupos de interés e
individuos influyentes suelen incidir en las politicas” (Wu y Knoke 2013, 153). En segundo
lugar, es necesario describir las clases de interacciones sociales que ocurren entre actores durante
el proceso. Este marco analitico provee de elementos para describir las dimensiones de la red
social de la hechura de politicas ptblicas y ademas que facilita responder cuestiones de
investigacion relativas al analisis de redes sociales tales como: ;Como se forman las redes?,

(,como y porque persisten en el tiempo?, ;y Como cambian las redes de politica?

Las redes de politica segun Knoke (1993), son estructuras sociales definidas como modelos
estables de relaciones entre actores. Mientras que Klijn (1998) las define “como patrones mas o
menos estables de relaciones sociales entre actores interdependientes que toman forma alrededor
de los problemas y los programas de politica” (Klijn 1998, 5), definiendo este Gltimo que el
marco analitico de redes de politicas publicas se fundamenta en teorias y conceptos seminales de
la ciencia politica en las que se usé como base los preceptos determinados en otras ciencias
sociales; ademas, el enfoque de la teoria inter-organizacional y los subsistemas y comunidades de

politica, son sumamente importantes para este enfoque.

Por su parte, Wu y Knoke (2013) definen que el andlisis de redes sociales se conforma de teorias
y métodos para investigar las relaciones de orden estructural que existen entre actores sociales y
para poder explicar de manera adecuada dichas conexiones. Determinando ademas que “las redes
sociales son grupos de actores (grupos, personas, organizaciones, naciones) y una o mas
relaciones que los conectan” (Wu y Knoke 2013, 154). Asi, las redes de politica son un
subconjunto de las redes sociales en las cuales las relaciones primarias entre actores rodean

inequidades en el poder.

Los elementos principales de las redes de politicas son, de acuerdo con Knoke (1993) y Knoke y
Yang (2008), son los actores sociales que son considerados como las unidades minimas en el
enfoque, mismos que pueden ser individuos, grupos, organizaciones u otros colectivos.
“Unicamente dimensiones especificas de un actor son usualmente relevantes para una red
particular” (Knoke 1993, 165). Las relaciones, son definidas como las conexiones producto de las

interacciones entre actores sociales en donde se intercambia algun aspecto de significancia. La
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parte operativa de cualquier red es la combinacion de los actores y sus relaciones que en conjunto
definen las posiciones en una estructura social y la manera en la cual estas posiciones interactiian

entre ellas.

Otro elemento, atafie al poder politico que para Knoke (1993), es un aspecto de la interaccion real
existente entre un conjunto de actores en el que uno de ellos manipula la conducta de los demés
de acuerdo con dos clases de incidencia: influencia o dominacion. La influencia requiere que
necesariamente un actor transfiera de manera intencional informacion a otro de manera que esta
accion incentive o altere las acciones del ultimo. En este sentido, a fin de que ocurra la influencia,
debe existir un canal para transmitir la mencionada informacion entre quien influencia y quien
sera influenciado. Mientras que la dominacion, es una relacion de poder en la cual un actor
controla el comportamiento de otro a través de un incentivo o de una amenaza. “Cuando la
influencia y la dominacion toman lugar simultaneamente dentro de la relacion entre dos actores,

toma la forma de poder autoritativo” (Knoke 1993, 167).

El concepto de dominio de politica se determina en base a una construccion social realizada por
actores politico. “Un dominio de politica se define como cualquier subsistema politico” (Wu 'y
Knoke 2013, 155), entre los que se pueden encontrar los sectores de educacion, agricultura,

defensa, telecomunicaciones, bienestar, entre otros.

En este contexto, se anota que las teorias de redes asumen tres aspectos basicos acerca de las
influencia mutua entre actores, de acuerdo a lo citado por Wu y Knoke (2013), la primera refiere
que la estructura social de cualquier sistema complejo representa un sistema muy estable de
interacciones reiteradas que conectan a los actores entre si; la segunda, se refiere a las relaciones
sociales como unidades explicativas de analisis, mas que los atributos y caracteristicas de los
actores individuales y tercero, las percepciones, actitudes y acciones de los actores, son formadas
por redes multiples estructurales dentro de las cuales se constituyen y en reaccion a éstos

comportamientos se pueden modificar las estructuras de las redes.

Knoke y Yang (2008), por otro lado, definen a las estructuras sociales como “regularidades en los

patrones de relaciones entre entidades concretas” (Knoke y Yang 2008, 8). En el analisis de
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redes, se asume que los actores reciben influencias del contexto y de los demads actores debido a
que las relaciones tienen un caracter situacional. Asi mismo, los objetivos centrales del andlisis

de redes involucran la medicién y representacion de las relaciones estructurales existentes entre
los actores de manera precisa tratando de explicar las causas de su ocurrencia y sus posibles

consecuencias.

9. Modelo de analisis
A través de la revision de la literatura y los enfoques para explicar el cambio de las politicas
publicas, en la presente seccion se abarcan las teorias bajo las cuales se realizard el presente
trabajo de investigacion en el cual la variable dependiente es el cambio de la politica publica de
TIC y la variable independiente constituyen las creencias programaticas de las redes de politica

publica que promovieron e influenciaron la seleccidon de instrumento para operativizar el cambio.

A fin de estudiar las particularidades de la variable dependiente, se eligio la teoria de las tres
ordenes de Hall (1993) para caracterizar dicho cambio; mientras que para el estudio de la variable
independiente , se adopta la teoria de Marsh y Smith (2000) asi como el modelo ideacional
propuesto por Kisby (2007), que faculta el rastreo de ideas programaticas de los actores

involucrados.

Para el andlisis e investigacion entre variables dependiente e independiente, se hace uso del
enfoque de redes de politica ya que permite explicar desde un enfoque teorico y metodolégico
como operan tanto el contexto con las redes de actores para influir en el cambio de la politica y
como el resultado influye en el contexto y los actores inmersos dentro del proceso de formulacion

de las politicas publicas.

9.1. El modelo genérico de hacer politica
El modelo propuesto por Knoke (1993) sugiere que el mismo puede aplicarse a cualquier sistema
social que contenga diversos actores sociales cuyas acciones estén orientadas hacia un conjunto
de decisiones colectivas enmarcadas en el dominio de politica. Los limites del dominio de
‘politica deben determinarse en funcion de cuestionarse acerca de si los intereses y actividades de

los actores deben ser considerados por otros participantes (relaciones de influencia o
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dominacion); si el resultado de una decision acerca de un problema tendrd un impacto en
cualquiera de los actores participantes; considerando que, si los dos aspectos no son viables, no

es factible realizar un analisis del rol de los actores dentro de la red.

En este sentido, si el dominio de politica se puede identificar entonces los conceptos centrales
dentro del modelo genérico son “actores, relaciones, acciones, y eventos” (Knoke 1993, 168). En
este modelo, una accidn se considera un comportamiento o conducta realizado por un actor o
conjunto de actores para cambiar las relaciones de poder en un dominio determinado, con el fin
de asegurar un resultado mas favorable en el resultado en los eventos de interés de los actores.
Dichas acciones pueden constituirse en movilizacion, publicidad o lobby. Mientras que los
eventos, constituyen “propuestas concretas para solucionar problemas en el dominio” (Knoke
1993, 169), que seran decididos por un organismo que realiza politicas. Los eventos en este

modelo pueden ser programas o iniciativas, asignaciones y reglas.

La proposicion basica de este modelo es que:

(...) los actores del dominio de politica intentan usar sus relaciones con otros actores para traer
suficiente influencia y recursos de dominacion, para soportar en las autoridades encargadas de la
decision de un evento de politica, con la intencion de incrementar la probabilidad de que estas

autoridades produzcan un resultado favorable para los intereses de los actores (Knoke 1993, 160).

En este modelo conceptual, las estructuras sociales mas significativas constituyen posiciones
ocupadas conjuntamente, en las que un subconjunto de actores del dominio definidos por sus

intereses en un evento al tomar una postura y las relaciones entre ellos.

El embudo de movilizacidon permite mostrar como algunas posiciones movilizadas pueden ser
consideradas en el contexto de una disputa politica, hasta que es factible encontrar una solucion,
mientras que las demas van filtrdndose. En este modelo, los actores colectivos y sus acciones se
disparan ante un determinado evento. En la parte superior del embudo, se ubican individuos y
colectivos que poseen intereses identificados. E1 90% se encuentra desinteresado e
inmovilizado. En el segundo componente, se hallan grupos de interés que observan que sus

beneficios podrian estar en juego, mientras que mas de la mitad permanecen pasivos; la mayor
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parte dilucidara sus predilecciones cuando las opciones estdn definidas. En la tercera parte del
embudo se encuentran asociaciones con membresias envueltas con una agenda central. La cuarta
parte del embudo corresponde a las arenas institucionales que son el escenario de decisiones

definitivas o posteriores.

9.2. El modelo dialéctico de Marsh y Smith
Dentro del contexto del analisis de redes de politicas, es preciso citar que el modelo dialéctico
propuesto por Marsh y Smith (2000), define que las redes de politica permiten la explicacion de
cualquier resultado de politica determinando a las redes o estructura de las redes, como variables
independientes y los resultados de politica como variables dependientes. El modelo se
fundamenta en un concepto de relacion dialéctica, entendido como una interaccion entre dos
variables, en la que una afecta a la otra en un proceso continuo. La vision propuesta en este
modelo consiste en evidenciar que la representacion de la relacion entre las redes de politicas y
los resultados de politicas no es estatica ni unidireccional, sino que mantiene aspectos de
interaccion y dinamismo. El modelo ubica tres elementos esenciales que permite operativizar el

andlisis de las politicas publicas mediante este enfoque:

Estructura y Agencia

Los agentes interpretan las estructuras y toman decisiones, siendo las citadas estructuras las que
definen la manera en que se deben realizar dichas interpretaciones. El modelo considera que las
redes pueden imponer condicionamientos debido a que son estructuras que estan sujetas a
cambios y prescriben roles que los actores desarrollan. Asi también, las redes estan en capacidad
de institucionalizar creencias, interpretaciones o maneras de comportarse. Los agentes son los
encargados de realizar calculos estratégicos y tomar decisiones de acuerdo con lo definido por las
estructuras, a la vez que negocian en funcion de sus intereses generando condiciones para
cambiar o mantener su situacion en la red, a la vez que estan en la capacidad de redefinir la
estructura de la red. Un aspecto relevante es que las explicaciones referentes a cambios deben
considerar la accion de los agentes, enfatizando en la importancia de examinar tanto la estructura

como la agencia en cualquier explicacion adecuada del cambio de politica.
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Red y Contexto

Permite explicar los cambios en la red mismos que dependen de los cambios de politica
(contexto), determinando que existen factores exdgenos y endogenos que es necesario investigar.
El modelo define que hay una relacion dialéctica entre el contexto y la red donde se encuentra
situada, asi también que los cambios pueden ser representados como factores exdgenos. Estos

factores del contexto se encuentran dialécticamente relacionados con la red y sus interacciones.

Red y Resultados
Se especifica que las redes inciden en los resultados, aspecto que puede realizarse a través de tres
maneras: a) incentivan modificaciones en la membresia de la red y los recursos b) influyen en la

estructura de la red c) afecta a los agentes.

9.3. Modelo Ideacional de Kisby
Kisby (2007) cuestiona el modelo de (Marsh y Smith 2000), estableciendo que el mismo no
considera el rol de las ideas para explicar la formulacion de las politicas publicas, puntualizando
en la relevancia del analisis de la posicion estructural de diferentes actores de la sociedad civil.
Ademas, el autor sugiere que la razén por las que algunas ideas son dominantes es debido a la
existencia de intereses particulares, estableciendo que existe una compleja relacion entre
intereses, ideas y politicas publicas afiadiendo que es importante examinar el contexto estructural
dentro del cual se estd implementado la politica. Es decir, los intereses particulares tienen una
posicion privilegiada para influir en las decisiones politicas al igual que la interaccion entre los
contextos estructural e ideacional, permitiendo ademas dichos intereses, explicar cambios
especificos de politicas publicas y observar cambios més pequefios a diferencia del cambio

paradigmatico propuesto por P. A. Hall (1993).

Kisby (2007) argumenta que una disimilitud de caracteristicas ideacionales en el Modelo
Dialéctico de Marsh y Smith (2000) de redes de politicas, afiade valor significativo a su analisis
tomando cierta clase de ideas, determinadas como “creencias programaticas” (Kisby 2007, 71),
que pueden constituirse en factores causales, ubicando que el modelo dialéctico no otorga
demasiada atencion en el analisis del rol de las ideas dentro del proceso de hechura de politicas,

refiriendo que las mismas no deberian ser tratadas como simples dispositivos retoricos, sino mas
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bien situarlas en un entorno macro, ideoldgico de los cambios de paradigma.

En este sentido, Kisby (2007) plantea una variacion del modelo dialéctico de Marsh y Smith
argumentando que el mismo explica la manera en que fue introducida una politica publica pero
no explica el porqué, motivo por el cual plantea un modelo ideacional que complementa al
modelo dialéctico. Segun el autor, las ideas tienen un rol importante agregando que muchos
autores fallaron en explicar la manera en la cual las ideas pueden influir como mecanismo causal.
Por ello, citando a Berman (1998), propone la importancia de las ideas o creencias programaticas
en las politicas publicas definiendo que las mismas no son ideologias ni posturas de politicas
publicas sino mas bien representan una mezcla de afirmaciones, teorias y metas, puntualizando
que tampoco constituyen visiones del mundo, sino que proporcionan un marco conceptual dentro
del cual es posible realizar una formulacion de programas de accion, permitiendo a los actores

desarrollar propuestas de politicas especificas.

El relato ideacional de Berman se refiere a que “los actores persiguen los fines particulares
postulados como primordiales por las ideas que sostienen” (Kisby 2007, 82), estableciendo que
para que un analista de politicas considere a las ideas o creencias programaticas como variables
independientes, debe demostrar que en un periodo de tiempo dado, una idea ha alcanzado vida
propia con independencia del contexto en el cual fue formulada, asi también es importante
demostrar la influencia de las ideas y los mecanismos mediante los cuales influyeron en los

resultados de politica.

El modelo ideacional planteado por (Kisby 2007), trata las creencias programaticas como
variables independientes, las redes de politicas como variables intermedias y los resultados de
politicas como variables dependientes. La revision de la incidencia de las ideas en la politica del
gobierno requiere de un examen de la manera en que las ideas especificas han sido determinantes
para los actores clave en momentos clave y como ha sido su influencia en el proceso de toma de
decisiones. Asi también, las ideas deben estar institucionalizadas para que tengan un impacto en

el resultado de las politicas.

El autor concluye sefialando que la influencia que las ideas particulares tengan en la politica
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gubernamental dependera de la medida en que se vaya implementando una red de politicas en
torno a dichas ideas y en qué medida se incorpore la red de toma de decisiones del gobierno. Con
el objeto de abordar la razén y la forma de introduccion de una politica puntual es necesario
analizar los factores ideacionales: 1) el contexto ideacional en el que operan los actores clave 2)
la influencia de las creencias programaticas en las acciones de los actores que conforman la red

de politicas.

A partir de lo planteado, (Kisby 2007) propone el modelo ideacional en el cual es posible conocer
que la razon por la que se introdujo una politica publica se fundamenta en que determinadas
creencias programaticas tomen vida por si mismas y lleguen a tener influencia en los resultados
de la politica a través de los actores que componen la red agregando ademas que su interaccion

debe analizarse de manera empirica.

10. Seleccion de Instrumentos
La seleccion de los instrumento es abordada por Bressers y O Toole (1998) quienes estudian la
manera en que las caracteristicas de las redes de politica influyen en la probabilidad de que se
seleccionen varios tipos de instrumentos durante el proceso de formulacion de la politica. Los
autores usan la nocion de la red para definir el patron de relacion entre la autoridad
gubernamental (como agencia o ministerio) y el conjunto de actores definidos como grupo
objetivo hacia el cual se encuentran dirigidos los esfuerzos de dicha autoridad del gobierno. El
analisis propuesto por dichos autores permite evidenciar el esquema respecto del cual las
caracteristicas de la red pueden contribuir en la explicacion de las caracteristicas de los
instrumentos de politicas. El enfoque tedrico desarrollado por Bressers, se basa en un conjunto de
hipotesis entre los tipos de instrumentos de politicas y las caracteristicas generales de las redes
integradas por el gobierno y grupos destinatarios definiendo que un instrumento puede ser
potencialmente seleccionado durante el proceso de formacion de politicas en funcion de su aporte

en el mantenimiento de las condiciones existentes de la red.

11. Metodologia
En la presente seccion se presentan los elementos metodologicos que se emplearan en la

investigacion propuesta tomando en consideracion que la misma tiene un caracter deductivo pues
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prevé la verificacion de una teoria a través de la seleccion de un caso empirico motivo por el que
a fin de validar que se cumpla la hipotesis planteada, se hara uso de los métodos de estudio de

caso.

11.1. Determinacion de Variables
Considerando la hipdtesis planteada en el presente trabajo de investigacion, se definen las
siguientes variables:
Variable Dependiente: Cambio de la politica Piblica de TIC en Ecuador hacia un enfoque
inclusivo y de derechos.
Variables Intermedias: Redes de Politica con capacidad de seleccion de instrumentos

Variables Independientes: Instrumentos seleccionados para operativizar el cambio de la politica.

11.2. Seleccion de Caso
De acuerdo con George y Bennet (2004) “un caso de estudio es un aspecto muy bien definido de
un episodio historico que un investigador selecciona para su analisis mas que el evento histérico
en si mismo” (George y Bennet 2004, 18). “El anélisis del estudio de casos busca identificar los
casos que reproducen las caracteristicas causales relevantes de un universo mas grande y
proporcionan una variacion a lo largo de las dimensiones del interés tedrico (influencia causal)”

(Gerring 2007, 88).

En el estudio de casos, se identifican cuatro ventajas que facilitan examinar una hipotesis y son
utiles para el desarrollo de teorias: 1) potencial para ejecutar alta validez conceptual 2)
procedimientos fuertes para fomentar nuevas hipotesis 3) valor como medios utiles para examinar
detalladamente los roles hipotéticos de los mecanismos causales en el contexto de casos

individuales 4) la capacidad de dirigir complejidad causal.

Asi también, existen posibles desventajas o trampas de los estudios de caso. Segiin George y

Bennet (2004), algunos aspectos a considerar y que ocurren de manera recurrente “incluyen el
problema de la seleccion de caso; el intercambio entre parsimonia y riqueza; y la tension entre
efectuar una alta validez interna y buenas explicaciones historicas de casos particulares versus

hacer generalizaciones que aplican a amplias poblaciones” (George y Bennet 2004, 34).
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Las limitaciones se refieren a la incapacidad de prestar juicios en la frecuencia o
representatividad de casos particulares y una débil capacidad de estimar el efecto causal
promedio de variables para una muestra, estando en las limitaciones potenciales la

indeterminacion y falta de independencia de los casos.

El anélisis de estudio de caso segin Gerring (2007), se enfoca en un pequeiio nimero de casos
que esperan proveer insumos acerca de las relaciones causales entre una muestra de casos. “El
gran analisis de casos cruzados y el andlisis de estudios de casos tienen como objetivo identificar
casos que reproducen las caracteristicas causales relevantes de un universo mas grande
(representatividad) y proporcionan variacion a lo largo de las dimensiones de interés teorico
(influencia causal)” (Gerring 2007, 88), en donde los procedimientos de seleccion deben ser

intencionales o no aleatorios.

En este contexto, se identifican nueve tipos de estudios de caso: tipico, diverso, extremo,

desviado, influyente, crucial, via, mas similar y mas diferente.

Caso Tipico

El caso tipicos se define como ejemplos tipicos de alguna relacion entre casos y hacen uso de una
“una técnica de bajo residuo” (Gerring 2007, 89) y usa la prueba de hipotesis. Para que un caso
de estudio proporcione informacién acerca de un fendémeno, el mismo debe ser representativo de

un conjunto amplio de casos.

Caso Diverso

Por definicion adoptan todas las posibilidades de variacion en las variables dependientes e
independientes. En relacion con la técnica de casos cruzados, esta tipologia puede ser calculada a
través de valores categoricos, desviaciones estandar en variables continuas o combinaciones de
valores para lo cual hace uso de hipdtesis o pruebas de hipdtesis. Con relacion a la

representatividad, los casos diversos pueden representar la variacion completa de la poblacion.
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Caso Extremo

Este tipo de casos ejemplifican valores extremos o inusuales en las variables dependiente e
independiente tomando como referencia los pardmetros de distribucion. En relacion con la
técnica de casos cruzados se toma un caso que se encuentra a muchas desviaciones estandar de la
media de X1 o Y. El uso es para generacion de hipotesis poseyendo una representatividad factible

solo en comparacion con una muestra mas grande de casos.

Caso Desviado

Estos casos se determinan como aquellos en los cuales existe alguna desviacion en la relacion
entre casos. Se determinan como casos atipicos y son usados para generaciones de hipdtesis para
el desarrollo de nuevas explicaciones de Y. Segun Gerring (2007), la representatividad de este
tipo de casos, es posible determinarla al concluir el estudio de caso, lo que puede corroborarse
mediante una prueba de casos cruzados, que incluye una hipétesis general (una nueva variable)
basada en la investigacion del estudio de caso. Si el caso es ahora un caso, puede considerarse

representativo de la nueva relacion.

Caso Influencial

Por definicion, este tipo de casos poseen configuraciones influyentes de las variables
independientes. Permiten realizar prueba de hipdtesis a fin de verificar el estado de los casos que
podrian influir en los resultados de un andlisis de casos cruzados. Este tipo de casos no posee

representatividad.

Caso Crucial

En este tipo de casos poseen mas o menos probabilidades de mostrar resultados dados. Para lo
cual como técnica de casos cruzados usa la evaluacion cualitativa de importancia relativa. Estos
casos son usados para confirmar pruebas de hipotesis y su representatividad es evaluable a través

de referencias a expectativas acerca del caso a estudiar.

Caso Via
Se definen como los casos en los cuales es probable que una variable independiente y no otra

haya causado un resultado positivo en la variable dependiente. Se usa para sondeo o investigacion
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de mecanismos causales y la representatividad del caso se evalua a través de revisar los

resultados de los casos elegidos.

Caso Mas similar

Se definen como aquellos casos que poseen similitudes en variables especificas distintas de la
dependiente y la independiente, y emplean como técnica de casos cruzados al emparejamiento.
Estos casos permiten la generacion de hipdtesis o pruebas de hipotesis, asi como su
representatividad puede ser evaluada a través de examinar los resultados de los casos

seleccionados.

Caso Mas diferente

Este tipo de casos se definen a partir de sus diferencias en variables especificas que no sean X1 e
Y. Su uso facilita la generacion de hipotesis o pruebas de hipotesis (eliminando causas
deterministas). Y su representatividad es evaluada examinando los resultados de los casos

elegidos.

Con estos antecedentes tedricos, es preciso sefialar que a nivel mundial un gran numero de paises
adoptaron los Principios y Plan de Accion de la Cumbre Mundial de la Sociedad de la
Informacion (CMSI), generando Agendas Digitales para la generacion o construccion de la
Sociedad de la Informacion y el Conocimiento, aspecto que pudo evidenciarse en América Latina
y el Caribe en donde se lanzaron iniciativas que en muchos paises comenzaron en la década de
los 90’s y se fortalecieron a partir del afio 2000 encaminadas al cumplimiento de los preceptos
establecidos en dicha Cumbre, misma que detond en Latinoamérica la necesidad de establecer
premisas regionales que ayuden a los paises a encaminar de mejor manera la formulacion de sus
politicas, la mayor parte de las cuales buscaban reducir la brecha digital, considerando
dimensiones de acceso y uso de las TIC, y pretendiendo promover sus incorporacion y adopcion

en el contexto mas social.

De acuerdo con lo determinado por CEPAL (2010), en América Latina no existié una difusion o
introduccion eficiente de las TIC en las primeras etapas, pues no fue posible conseguir un

objetivo de inclusion social. De acuerdo con datos previstos por la Comision Econdomica para
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Latinoamérica y el Caribe, 28 paises de la region disefiaron estrategias digitales para Sociedad de
la Informacidn, mismas que en algunos casos han ido cambiando o ajustandose de conformidad
con nuevos requerimientos de politica publica que demandan mayores esfuerzos para reducir la
brecha digital, asi como la existencia de nuevos contextos politicos y sociales sucedidos en los

paises.

Segun CEPAL (2010), los paises de América Latina y el Caribe han venido realizando esfuerzos
para levantar politicas publicas de TIC “con diferentes ritmos y modelos de avance, lo que refleja
la existencia de distintos polos de maduracion politica y econdmica, y diferentes senderos de

aprendizaje de politicas en cada pais” (CEPAL 2010, 104).

El universo de casos muestra los paises que han desarrollado estrategias para Sociedad de la
Informacion, ubicando dentro de los paises seleccionados aquellos que pudieran haber dado un
cambio a la politica o estrategia inicial hacia un enfoque de inclusion y fomento del uso de las

TIC hacia grupos vulnerables.

Para ellos se definieron atributos tanto de la variable dependiente como de la variable
independiente considerando que esta Ultima se refiere a los instrumentos de politica
seleccionados para la implementacion de la politica lo que en definitiva permitira ubicar si existe

0 no un cambio y tipificar su orden.

Para la seleccion del presente caso se adopto los criterios especificados por (Gerring 2007) y a
través de la construccion de una tabla de verdad y la metodologia QCA, se determin6 que el caso
de estudio del cambio de la politica publica de TIC en Ecuador se considera un caso desviante
pues presenta los atributos de la variable dependiente pero no los de la variable independiente.
Para un caso desviante, se determina que el método de casos desviados escoge los casos que, por
referencia a una comprension general de un tema (ya sea una teoria especifica o sentido comun),
demuestran un valor sorprendente. “En todos los campos, el caso desviado esta estrechamente
relacionado con la investigacion de anomalias tedricas. De hecho, decir "desviado" es implicar

"an6émalo” (Gerring 2007, 106).

57



Los casos desviados son determinados en funcion de un modelo general de relaciones causales y
la desviacion solo es posible explicarla en relacién con un modelo general. El analisis de la
seleccion de caso planteada en la presente investigacion ha considerado que para que
efectivamente ocurra un cambio, la variable independiente (seleccion de los instrumentos
realizados por las redes de politica) y la variable dependiente (cambio de la politica publica de
TIC hacia un enfoque inclusivo y de derechos), deben poseer ciertas caracteristicas o atributos

que al rastrearlas permitiran determinar la existencia o no de dicho cambio en la politica.

En este contexto es importante sefialar que “un estudio de caso desviante generalmente culmina
en una proposicion general que puede aplicarse a otros casos en la poblacion” (Gerring 2007,
106). Los casos desviantes muestran los atributos la variable independiente pero no del resultado.
Mientras que segin Schneider y Rohlfing (2013), los casos tipicos estan alineados con la
afirmacion tedrica de la necesidad y muestran la presencia tanto de la condicion como del

resultado.

De acuerdo con Gerring (2007), esta tipologia de caso permite crear nuevas hipdtesis que

facilitan la explicacion de un resultado.

Para operacionalizar la variable independiente es preciso rastrear los instrumentos seleccionados
por las redes de politica, considerando que un cambio de segundo orden mantiene un cambio en
la jerarquia de las metas. A partir del caso seleccionado se prevé explicar como la incidencia de
redes de actores con ciertas ideas y creencias programaticas pueden influir en que no exista el

cambio de la politica publica planteado en el discurso politico.

11.3. Analisis de Redes
Desde el enfoque de redes, el analisis del cambio de la politica se realizara en funcion de
identificar las redes de politica que intervienen tanto en el proceso de determinacion de las metas
y objetivos de politica y aquella que se encuentra en el proceso de implementacion. Siguiendo el
modelo dialéctico de Marsh y Smith (2000), se propone determinar cudl ha sido el rol de los
actores y del contexto en el cual se desenvuelven, asi como a la luz de la propuesta de (Kisby

2007) referente al modelo ideacional, analizar el rol que tuvieron las creencias programaticas en
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la formulacion de la politica y de los instrumentos formulados asi como el estudio del contexto

ideacional.

De conformidad con lo propuesto por Sandstrom y Carlsson (2008), se hara uso de combinacion
de metodologias cualitativas y cuantitativas a fin de determinar la existencia de una relacion entre
las caracteristicas estructurales de las redes de politicas, sus capacidades y su rendimiento, con lo
cual se buscard comprobar el nivel de cierre de la red (centralidad y densidad) y el grado de
heterogeneidad (diversidad entre actores) que representan aspectos que afectan el rendimiento de

las redes de politica.

11.3.1. Analisis Cualitativo
Como parte de dicha metodologia se contempla el andlisis cualitativo, basado en la identificacion
del actor principal, identificacion de relaciones entre actores, realizacion de entrevistas para
actores estatales que formularon la politica y disefaron los instrumentos (metodologia bola de
nieve), codificacion cualitativa a través de la cual se afiaden aspectos observados en las

entrevistas.

El anélisis cualitativo permitird responder a las cuestiones de cdmo y porque se suscitd o no el
cambio de politica publica de TIC en el Ecuador facilitando la explicacion de los

comportamientos de los actores.

Analisis Documental

El analisis documental permite una identificacion del contexto en el cual se efectuo el cambio el
cambio de la politica publica, asi como de sus actores intervinientes, sus relaciones y factores de
interaccion. En el presente trabajo de investigacion se plantea hacer uso de la metodologia de
Montpetit (2005) a través de la cual es factible realizar un identificacion de actores y sus
relaciones a través de una revision bibliografica de documentacion oficial y no oficial, pues
dicho autor plantea que “las redes de politicas se refieren a la estructura de las relaciones que un
conjunto limitado de actores organizacionales establecen entre si durante la formulacion e

implementacion de politicas” (Montpetit 2005, 349).

59



Como parte de los documentos oficiales, se propone revisar normas, reglamentos, actas,
resoluciones y demads, que atafien al proceso de la politica publica de TIC; mientras que en, la
informacion no oficial se incluye fuentes secundarias tales como articulos de prensa e informes
borradores entre otros, que dan cuenta de las particularidades del proceso. Tanto la informacion
oficial como no oficial se permite identificar los roles y caracteristicas de los actores inmersos,

sus discursos, ideas y creencias programaticas.

Técnica de Bola de Nieve

La técnica de bola de nieve o de muestreo de bola de nieve permite la indagacion o busqueda de
actores relevantes dentro de una red, de manera de conocer sus creencias e ideas, aspecto que
permite que a través de dicha indagacion se puedan descubrir a otros actores que son dificiles de

encontrar y que también son sujetos de ser investigados.

A través de esta técnica se prevé entrevistar a los actores relevantes de la politica publica de TIC
en el Ecuador de manera de determinarlos origenes de la politica, su evolucion, la influencia de
los instrumentos internacionales como gestores de cambio, asi como otros elementos de
influencia. A través de esta técnica se analizaran las interacciones de los actores especialmente
dentro de la fase de seleccion de los instrumentos, sus agendas e incidencia dentro del proceso de

decision.

11.3.2. Analisis Cualitativo
Técnica de Grafos
Sanz Menéndez (2003), quien se refiere al andlisis de redes como herramientas para la
identificacion de estructuras sociales que nacen de la interaccion entre actores diversos, identifica
la técnica de Grafos debido a que maneja un vocabulario adecuado para estructuras sociales,
permite realizar operaciones matematicas para analisis y medicion de las caracteristicas de las
estructuras y permite la determinacion de teoremas. Para la presente investigacion se hard uso de
dicha técnica para identificar a los actores y sus relaciones en las fases de formulacion y de

implementacion, facilitando la identificacion de sus roles dentro de la red.
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Determinacion de Medidas de la Red

Es relevante considerar que es importante dentro del analisis de redes, medir y establecer

indicadores que den cuenta de las propiedades de esta, razon por la que en el presente trabajo de

investigacion se hard uso se las medidas de clausura de red, mismas que definen que tan bien se

encuentra conectada la misma se hace uso de dos conceptos: 1) Densidad, que se refiere a la

cohesion de la red 2) Centralidad, que define la existencia de una jerarquia que determina quien

puede decidir sobre quien, en los que se define el grado de intermediacion, el grado de cercania

asi como el grado de centralidad.

Adicionalmente en el ambito cuantitativo se realizara:

Andlisis de las bases de datos provistas por la Union Internacional de
Telecomunicaciones, en lo referente al indice de Desarrollo de Telecomunicaciones (IDI),
cuyo marco conceptual pretende medir el desarrollo de las TIC en los paises del mundo en
3 niveles o escenarios: 1) Preparacion TIC: que refleja el nivel de insfraestructura de red y
acceso a las TIC 2) Intensidad TIC: refleja el nivel del uso de las TIC en la sociedad. 3)
Impacto TIC: Reflejando los resultados del uso eficiente y efectivo de las TIC. Sobre la
base de dichos escenarios, el IDI se divide en 3 subindices: 1) subindice de acceso 2)
subindice de uso 3) subindice de habilidades. El andlisis historico del IDI permitira
contextualizar la situacidon ecuatoriana con su entorno subregional y global.

Por otro lado, se analizara los datos de infraestructura de acceso provistos por la Agencia
de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones y la dimension del uso de las TIC

provisto por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC).
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Capitulo 2
Red y Contexto

1. Introduccion
Como se ha mencionado previamente, la politica publica de TIC en el Ecuador nace en el afio
2001, y se nutre de los elementos y discursos determinados en los planes de accion y
declaraciones de principios promulgados en los &mbitos mundial y regional.
El presente capitulo, tiene como objetivo ubicar el contexto previo al cambio de la politica en el
pais, a fin de contrastar las ideas programaticas y los instrumentos de politica al momento de

cambio.

En primera instancia se aborda los aspectos historicos de la construccion de las politicas TIC en
el Ecuador, desde la introduccion del Internet en el pais, la cimentacion de la institucionalidad, el
marco juridico, el proceso de modernizacion del Estado y el rol de las empresas publicas previo a
la formulacién de la politica en un contexto de politica neoliberal, asi como la funcién del Fondo
para el Desarrollo de las Telecomunicaciones (FODETEL), como instrumento para incrementar

los porcentajes de penetracion de los servicios de telecomunicaciones en el pais.

Posteriormente se revisara los antecedentes y aspectos relevantes, declaracion de principios y
Plan de Accion de la Cumbre Mundial de Sociedad de la Informacion y planes e- LAC
desarrollados en el contexto de América Latina y el Caribe, y como dichos elementos influyeron
o no en la conformacion de la Comision Nacional de Conectividad, como organismo encargado
de la promulgacion de las politicas publicas de TIC en el Ecuador, asi como la influencia en el
desarrollo de la primera Estrategia de Sociedad de la Informacion en el Ecuador conocida como

Libro Blanco de Sociedad de la Informacion.
Todos estos elementos, nos permitirdn evidenciar de manera clara como se configur6 el contexto

en el cual se ha venido dado la politica ptblica de TIC en el Ecuador desde sus inicios, asi como

identificar las ideas programaticas relevantes de los diversos actores involucrados en el proceso.
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2. Marco Institucional de las Politicas Publicas de TIC en Ecuador

2.1. Contexto Nacional: La politica publica de TIC en Ecuador entre 1990 - 2007
La politica TIC en el Ecuador en el periodo comprendido entre 1990 y 2007, comienza a
institucionalizarse con la expedicion en el afio 1992 de la Ley Especial de Telecomunicaciones,
cuyo objeto consistia en regular en el pais la instalacion, operacion, utilizacion y mejora de la
transmision, emision o recepcion de sefales de diversa indole o naturaleza a través de hilo,
medios radioeléctricos, Opticos u otros sistemas electromagnéticos, determinando la importancia
de la provision de servicios de telecomunicaciones en el pais en torno a un marco legal que
permita habilitar la prestacion de los servicios con criterios de gestion empresarial y beneficio
social, enfatizando ademads en la necesidad de una regulacion apropiada para promover la
expansion de los sistemas radioeléctricos y servicios de telecomunicaciones a la comunidad

conforme los requerimientos de desarrollo social y econémico del pais.

La Ley categorizaba al espectro radioeléctrico, como un recurso natural de propiedad del Estado,
inalienable e imprescriptible cuya gestion, administracion y control correspondian al Estado.
Dicha Ley estructuraba las instituciones del Estado responsables de telecomunicaciones
determinando que el Consejo Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL), era el ente de
administracion y regulacion de las telecomunicaciones en el Ecuador siendo el responsable de

representar al pais ante la Union Internacional de las Telecomunicaciones (UIT).

El CONATEL se estructuraba como un cuerpo colegiado integrado por un representante del
presidente de la Republica, quien ejercia su presidencia; el Jefe del Comando de las Fuerzas
Armadas; el Secretario General del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE)!; el Secretario
Nacional de Telecomunicaciones; el Superintendente de Telecomunicaciones; las Camaras de
Produccién; y, el representante legal del Comité Central Unico Nacional de los Trabajadores de
EMETEL, estableciendo entre las competencias del CONATEL la emision de politicas de

telecomunicaciones.

! Posteriormente, debido a la aprobacion de la Ley de Modernizacion del Estado, se transforma en el Consejo
Nacional de Modernizacion del Estado CONAM
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Asi también, la Ley determinaba la creacion de la Secretaria Nacional de Telecomunicaciones
(SENATEL), como el ente encargado de ejecutar las politicas del sector de telecomunicaciones
en el Ecuador, con competencias enmarcadas en el ambito de la gestion y administracion del
espectro radioeléctrico, la suscripcion de contratos de concesion para explotar servicios de
telecomunicaciones, entre otros aspectos. Ademas de la creacion de la Superintendencia de las
Telecomunicaciones (SUPERTEL), con atribuciones referentes al control del sector de las

telecomunicaciones.

En este sentido, se identifica que la Ley emitida en el afio 1992, determinaba tres niveles de
instituciones encargadas de las politicas de telecomunicaciones en el Ecuador, siendo el
CONATEL la instancia de definicion de politicas publicas, normativas o estandares regulatorios,
mientras que la SENATEL constituia la entidad de nivel de ejecucion de dichas politicas y un
tercer nivel donde se ubica la SUPERTEL, como la entidad encargada de la realizacion de
acciones de supervision y control de los actores participes en el sector y que actuaban en las

actividades de telecomunicaciones.

Segtin lo citado por Scartascini y Tommasi (2013), las instituciones son estructuras y
mecanismos que regulan la conducta de los individuos comprendiendo ademas formas de
organizacion del gobierno y la burocracia. En este contexto, la Ley Especial de
Telecomunicaciones emitida en el aflo 1992, constituye una institucion sectorial que define la
manera en que deberan comportarse los actores inmersos en el sector y define ademas los
mecanismos de funcionamiento de los entes responsables del sector y el ambito burocratico, lo
que ratifica ademas el precepto citado por Peters (1999), que define a las instituciones como
reglas y rutinas interconectadas entre si que delimitan o restringen los modos de interaccion entre

roles y situaciones.

Un hito relevante dentro de la descripcion de la institucionalidad de telecomunicaciones en el
Ecuador, constituye la expedicion en el afio 1993 de la Ley de Modernizacion y Privatizaciones
del Estado, publicada a través de Registro Oficial Nro. 349 de 31 de diciembre de 1993 (Ley Nro.
50) y expedida con el objeto de regular entre otros aspectos, la prestacion de los servicios

publicos y las actividades econémicas que realiza el sector privado a través de la
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desmonopolizacion y la libre competencia creando de esta manera, el marco normativo para la
transformacion del sector publico. En esta instancia, se crea el Consejo Nacional de

Modernizacion (CONAM) y la Comision de Modernizacion de las Telecomunicaciones.

Mediante Registro Oficial Nro. 770 de 30 de agosto de 1995, se promulga la Ley Especial de
Telecomunicaciones Reformada, (Ley Nro. 94), con la cual se transforma a EMETEL en
sociedad anonima y se traspasa sus acciones al Estado, a través de una entidad denominada
Fondo de Solidaridad. La Ley Especial de Telecomunicaciones Reformada determinaba en el

articulo 38, el Régimen de Libre Competencia en el que se sefiala que:

(...) todos los servicios de telecomunicaciones se brindaran en régimen de libre competencia,
evitando los monopolios, practicas restrictivas o de abuso de posicion dominante, y la
competencia desleal, garantizando la seguridad nacional, y promoviendo la eficiencia,
universalidad, accesibilidad, continuidad y la calidad del servicio (Ley Especial de

Telecomunicaciones Reformada 30 de agosto de1995, Registro Oficial 770, 14).

La Ley determina ademas la obligacion de expedir un Reglamento para otorgamiento de
concesiones de los servicios de telecomunicaciones, que se brindaran bajo el régimen de libre
competencia, sefialando que dicho Reglamento debe contener las disposiciones para crear un
Fondo para el desarrollo de las telecomunicaciones en areas rurales y urbano marginales mismo
que sera financiado por los prestadores de telecomunicaciones a través de aportaciones en

funcion de sus ingresos.?

En el afio 1998 se aprueba una nueva Constitucion en el que se determina que el Ecuador es un
estado social de derecho y establece como parte de sus bases principales, la preservacion del

crecimiento sustentable de la economia, y el desarrollo equilibrado y equitativo en beneficio

2La Ley para la Transformacion Economica del Ecuador - Trolebus, dispone en su Articulo 58 la Reforma al
Articulo 38 de la Ley Especial de Telecomunicaciones la expedicion del Reglamento para otorgar concesiones de los
servicios de telecomunicaciones a través del régimen de libre competencia, estableciendo ademas que el mismo debe
contar con las disposiciones para crear el Fondo para el Desarrollo de las telecomunicaciones en areas rurales y
urbano marginales mismo que debera ser financiado a través de los aportes de los operadores de telecomunicaciones
en funcion de los ingresos que posean.
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colectivo. Dentro del Articulo 244 se define que, dentro del sistema de economia social de
mercado, al Estado le corresponde entre otros aspectos la promocion del desarrollo de actividades
y mercados competitivos, el impulso a la libre competencia y la sancion a practicas monopolicas
y algunas otras que la impidan y las distorsionen. Ademas, en el numeral cuatro del mismo
articulo, se determina el rol del Estado en la vigilancia de las actividades econdmicas a fin de que
cumplan con la Ley, asi como regularlas y controlarlas teniendo como objetivo alcanzar el bien

comun.

El numeral cinco del mismo Articulo determina que el Estado debera crear infraestructura fisica,
cientifica y tecnologica, asi como dotar de servicios basicos para el fomento del desarrollo.
Mientras que el numeral siete, establece que la explotacion racional de los bienes de dominio
exclusivo del Estado, tales como el espectro radioeléctrico, podré ejecutarse de manera directa o

con la participacion del sector privado.

El Articulo 245 de la Constitucion vigente desde el afio 1998, establece la manera de
organizacion de la economia ecuatoriana, sobre la base de la convivencia y concurrencia de los
sectores privado y publico, instaurando la posibilidad de que empresas tanto del ambito publico,
privado, mixto, comunitario o de autogestion puedan prestar bienes o servicios bajo los

pardmetros de regulacion, supervision y control del Estado.

Por otro lado, en el articulo 247 de la Constitucion se define que es facultad exclusiva del Estado
la concesion del uso de espectro radioeléctrico, determinando que en su asignacion debe existir
igualdad de condiciones definiendo que son de propiedad inalienable e imprescriptible del Estado

los recursos naturales no renovables.

El Estado debera garantizar que las telecomunicaciones prestadas bajo su control y regulacion se
brinden bajo principios de eficiencia, responsabilidad universalidad, accesibilidad, continuidad y

calidad velando porque los precios o tarifas sean equitativos.

De esta manera se inicia la instrumentacion de politicas publicas, planes, proyectos y estrategias

enmarcadas en lo determinado en la Constitucion Politica del Ecuador vigente desde el afio 1998
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que determina en su articulo 249 la responsabilidad del Estado en la provision de servicios
publicos entre los que se encuentran las telecomunicaciones, sefialando que podra prestarlos por
delegacion a empresas mixtas o privadas, mediante concesion, asociacion, capitalizacion,
traspaso de la propiedad accionaria u otras formas contractuales de conformidad con lo
establecido en la ley. Ademas, se determina que el Estado debe asegurar que los servicios
publicos prestados bajo su regulacion y control responden a criterios de eficiencia,
responsabilidad, universalidad, accesibilidad, continuidad, calidad con precios y tarifas

equitativas.

De manera adicional es preciso anotar que, la Constitucion aprobada en el afio 1998 defini6 en el
Articulo 250 que el Fondo de Solidaridad seria un organismo autébnomo cuyo rol seria el combate
a la pobreza y la supresion de la indigencia. Su capital provendria de recursos econdmicos
generados a partir de empresas y servicios publicos tales como ANDINATEL S.A.y
PACIFICTEL S.A.

El mercado de las Telecomunicaciones en el Ecuador: Antecedentes Historicos

Las telecomunicaciones han venido evolucionando en el tiempo de conformidad con el avance
que la tecnologia ha tenido. Desde el primer mecanismo de comunicacion como el telégrafo
implementado en el siglo XIX, y en donde el Estado establecid como politica publica que la
velocidad de las comunicaciones contribuia o ayudaba a progresar al pueblo y a conservar el
orden publico en general, se promovio la instalacion de sistemas telegraficos financiados con el
presupuesto estatal en sitios estratégicos como carreteras, con el objeto de incentivar su uso y
alcanzar el objetivo de politica planteado. En aquel entonces, se instalé ademas el primer cable

submarino en las costas de la ciudad de Guayaquil.

El primer mensaje telegrafico en Ecuador se envi6 el 9 de julio de 1884, y es debido a ello que se

conmemora en dicha fecha, el Dia Nacional de las Telecomunicaciones en el Ecuador.

En el afio 1895 con la subida al poder del General Eloy Alfaro, se institucionaliz6 como parte del
Estado, la Direccion General de Telégrafos. La tecnologia telegrafica evolucion6 a partir de la

década de los 60’s al télex, habilitando posteriormente el uso de sistemas de microondas. Los
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sistemas telegraficos estuvieron en vigencia hasta el afio 1995 en donde ya se dio paso a una
evolucion definitiva de los sistemas de telecomunicaciones y la incorporacion de la telefonia
como tecnologia primordial de comunicacion. De igual manera en el siglo XXI, el brindar dichos
servicios tenia una logica de prestacion privada a través de empresas extranjeras que ofrecian el

servicio en regimenes de exclusividad aun cuando éstos eran considerados como bésicos.

A partir del aflo 1972, con la expedicion de la Ley Bésica de Telecomunicaciones, se conforma el
Instituto Ecuatoriano de Telecomunicaciones — IETEL, adscrito al ministerio de Obras Publicas y
Comunicaciones, ente encargado de administrar, regular y controlar el espectro radioeléctrico.
Con ello, se comenzo a considerar que las telecomunicaciones debian ser explotadas de manera
exclusiva por el Estado y el IETEL era la institucion encargada de la planificacion, desarrollo,
establecimiento, explotacion, mantenimiento, control y regulacion del sector con excepcion de las

comunicaciones para la seguridad publica.

Al ano 72, se contaba en el Ecuador con dos operadores publicos, por un lado, IETEL ademas de
la Empresa Municipal de Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y saneamiento de la
ciudad de Cuenca — ETAPA. Segun lo citado por Gomezjurado Zevallos et al. (2014), el IETEL
mantuvo operaciones durante 20 afios, brindando servicios de Telefonia Local, Servicios de
telefonia fija nacional e internacional asi como télex y servicios telegraficos, ademas de servicio
de alquiler de circuitos. “A finales de ese periodo se concebia a las telecomunicaciones como un
area estratégica para el desarrollo del Ecuador hacia el siglo XXI, con deficiencias como la
regulacion considerandose necesaria una estructura institucional que pueda potenciar los recursos

existentes” (Gomezjurado Zevallos et al. 2014, 157).

Durante el periodo descrito se evidencia un monopolio estatal que seglin lo sugiere Howlett
(2009), pertenece a un mecanismo de gobernanza legal en donde la Ley y las Regulaciones

determinan las metas de politica.

Inicio del Internet en el Ecuador
El inicio de la red de Internet data de la década de los 70’s en donde se crea una red de uso

militar denominada ARPANET en los Estados Unidos de Norteamérica.
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Durante los afios 80, esta red es utilizada para fines académicos y de investigacion, mientras que
en la década de los 90’s se comienza a usar en contextos empresariales y de negocios a fin de

incrementar la eficiencia y mejorar la provision de bienes y servicios.

(...) Por lo menos en nueve naciones de América Latina y el Caribe (México, Chile, Colombia,
Guatemala, Nicaragua, Panama, Paraguay, Republica Dominicana, y Uruguay), las universidades
observaron un rol protagénico en el desarrollo de Internet, al establecer los primeros enlaces
dedicados. Ademas en tres naciones (El Salvador, Perti y Venezuela), los primeros enlaces
dedicados a la red de la NSF fueron establecidos por instituciones publicas dedicadas al desarrollo

de la ciencia y la investigacion (Islas 2011, 7).

Segun lo cita Gomezjurado Zevallos et al. (2014), en la década de los afios 90, Banco del Pacifico
invit6 a diversas entidades a constituir Ecuanet, en tanto una asociacion sin fines de lucro que
contribuya con el desarrollo del pais a través del establecimiento de una red de ordenadores. El
citado proyecto se implementa en el pais debido a que Banco del Pacifico habilito a la citada
asociacion la posibilidad de usar sin costo el sistema de comunicaciones internacional de su
propiedad y también debido al aporte otorgado por empresas del ambito privado tales como
Almacenera del Agro, IBM del Ecuador, LEASING del Pacifico, MasterCard, Pacific National

Bank y Seguros Sucre.

En el Ecuador el primer proveedor de servicio de Internet (ISP), fue la empresa Intercom —
Ecuanex que en la década de los afios 90 inicid la provision de este servicio en el pais. Dicha
institucion estaba conformada ademas por entidades de la sociedad civil y del ambito académico,
tales como Accion Ecologica, ALAI, CAAP, CONUEP, FLACSO vy la Universidad Andina

Simén Bolivar.

Sin embargo, “por su limitada capacidad técnica y porque no disponia de un enlace dedicado a
Internet” (Delgado 2014, 13), la empresa Ecuanet — Corporacion Ecuatoriana de Informacion,
propiedad del Banco del Pacifico, asume la administracion y gestion de dicha Compaiiia, en
asociacion con la Escuela Politécnica del Litoral, Universidad Catdlica de Guayaquil y otras
entidades académicas que auspiciaban el citado Proyecto, convirtiéndose en un elemento

relevante para la cooperacion entre entidades del sector privado, académico, organizaciones de la
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sociedad civil y sector publico, brindando principalmente servicios de correo electronico,
colaboracion en grupos de discusion, noticias, investigacion y copia de archivos y programas,
acceso a bibliotecas, bases de datos comerciales y bases de datos locales aportando ademads en la
creacion de listas de discusion ecuatorianas conocidas como ec-noticias-l@lac.net, a través de la
cual se brindaba informacion de Diario Hoy mismo que se constituyo en el primer diario digital
disponible en el pais; siendo otra lista la denominada ec-charla@lac.net, disponible para personas
en el exterior interesadas en conocer informacion cobre el Ecuador, y que representd una version

originaria a lo que se conoce hoy en dia como redes sociales.

Segun datos provistos por Mite (2017) en la publicacion de diario El Telégrafo denominada
“Ecuador accede a Internet desde hace 25 afios” , es en el ailo 1992 cuando el duefio del Banco
del Pacifico, Marcel Laniado de Wind, introdujo al Internet en el pais al haber observado sus
beneficios en paises del exterior, comenzando su operacion y comercializacion en el ambito

empresarial en el afio 1994 y extendiéndolo hacia entornos residenciales en el afio 1996.

(...) El Banco del Pacifico, en 1995, ofrecia el servicio de Internet a negocios y personas mediante
su sistema Ecuanet; sin embargo, se reportaron caidas del servicio durante varias horas del dia en
que el Banco transmitia sus propios datos, y ademas se percibia como un servicio muy costoso. La
navegacion se realizaba mediante Netscape, Lynx y Mosaic, los cuales permitian visualizar textos,
documentos, graficos y fotografias a color, con conexion a través de la linea telefonica

(Gomezjurado Zevallos et al. 2014, 145-46).

En este contexto, se evidencia que el uso de Internet nace en el pais de la mano de los sectores
productivos y académicos ademds de una herramienta que permite mejorar la gobernabilidad
“como una tendencia de apropiacion del espacio virtual por parte de las autoridades de turno,
tanto de los gobiernos locales como de organismos auténomos del gobierno central” (B.

Albornoz y Rivero 2007, 9).

El mercado de las Telecomunicaciones en el Ecuador: 1992 - 2007
Con la promulgacion en el ano 1992 de la Ley Especial de Telecomunicaciones se crea la
Empresa Estatal de telecomunicaciones — EMETEL, ademas del Consejo Nacional de

Telecomunicaciones, Secretaria Nacional de Telecomunicaciones — SENATEL y la
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Superintendencia de Telecomunicaciones — SUPERTEL, separando las funciones y actividades
regulatorias y de control de las telecomunicaciones, de aquellas actividades encaminadas a la
prestacion de servicios configurando de una manera diferente al sector de las telecomunicaciones

en el pais, sin embargo se contintia con la figura monopolica estatal.

Es en el ano 1995 con la emision de la Ley 94, EMETEL se transforma en Sociedad An6nima
cambiando la vision del Estado a la necesidad de privatizar las telecomunicaciones abriendo la

posibilidad de participacion al capital de indole privada.

La Ley 94 establece que los servicios abiertos a la correspondencia publica constituyen o se
clasifican en servicios finales y portadores, siendo los primeros aquellos que permiten u otorgan
capacidad completa para brindar comunicacion a los usuarios, incluyendo las funciones de

equipos terminales requiriendo ademas elementos para conmutacion.

En los servicios finales se ubican el de servicio telefonico rural, urbano, interurbano e
internacional, videotelefonia, telefax, burofax, datafax, videotax, telefonia movil automatica,
telefonia movil maritima o aerondutica de correspondencia publica, telegrafia, radiotelegrafia,
télex y teletextos. Por otro lado, los servicios portadores son los que proporcionan la capacidad
necesaria para transmitir sefiales entre puntos dados de la red existiendo en este servicio dos
clasificaciones o modalidades: aquellas que usan redes conmutadas y aquellos que usan redes no

conmutadas.

En el afio 1997, sobre la base de lo determinado por la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC), 68 paises firmaron un acuerdo para paulatinamente poner fin a los monopolios en las
telecomunicaciones a partir del 1 de enero de 1998. Ecuador acogi6 la medida junto con los
paises latinoamericanos, a excepcion de Uruguay y Costa Rica. Este concepto de liberalizacion
de las telecomunicaciones proponia llevar a un nuevo nivel de competitividad a los operadores de

telecomunicaciones en los afios posteriores.

En el mismo afio, con el fin de facilitar que se pueda efectuar la venta de EMETEL S.A., se

autorizo la escision de ésta, constituyéndose en dos empresas: ANDINATEL S.A.y
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PACIFICTEL S.A., como Compaifiias de Derecho Privado financiadas con presupuesto publico
con areas de cobertura determinadas para la Region Sierra y Oriente la primera y Costa 'y
Galapagos la segunda. A pesar de la idea de privatizar dichas empresas, su venta no se realizo,

manteniendo el Estado su administracion.

Como parte de los hitos importantes desarrollados durante la década de los 90’s, se encuentra el
ingreso de la tecnologia Buscapersonas a través de la cual era factible el envio de mensajes a
usuarios suscritos al servicio mismo que se interconectaba con el servicio de correo electronico
provisto por ECUANET. Asi también durante esta década ingresan al pais los servicios de Cable

Submarino Panamericano.

La Telefonia Movil Celular en el Ecuador

La telefonia moévil celular ha constituido uno de los ejes primordiales para el desarrollo de la
Sociedad de la Informacion pues desde sus inicios represent6 un servicio disruptivo debido a que
su introduccion dio lugar a que se puedan acceder a comunicaciones con caracteristicas de
movilidad e itinerancia, aspectos que contribuyeron a mejorar la productividad de una variedad

de sectores econdmicos.

La evolucion tecnoldgica de este servicio, desde redes 1G, 2G y 2.5 G, permitio la introduccion
de mejores prestaciones a los usuarios siendo la introduccion de la tercera generacion (3G), un
hecho de singular importancia pues permitié la implementacion de servicios basados en IP que

representaron la puerta de entrada a los servicios de Internet Movil.

Dada su importancia a nivel mundial la telefonia mévil ha constituido uno de los ejes
fundamentales del sector de telecomunicaciones poseyendo a nivel mundial un vertiginoso
crecimiento dinamizado por la creciente demanda de este servicio. Dicha demanda ha dado lugar
a que sea necesario otorgar cada vez mas espectro radioeléctrico a los prestadores de servicios de
telecomunicaciones, y cuya administracion y gestion estd a cargo del Estado al ser un recurso

natural escaso de su propiedad.
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La introduccion de los servicios mdviles en el pais se dio en el afio 1991 cuando el IETEL
comenzd con el otorgamiento de concesiones para este servicio. En el afio 1992, dicha entidad
aprobd la normativa o reglamentacion para concesionar dicho servicio en el pais, siendo en el afio

1993 a través de la SUPERTEL, que se expide la normativa técnica que rige dicho servicio.

El servicio fue concesionado a OTECEL S.A. con su marca comercial Cellular Power y
CONECEL S.A. con su marca comercial PORTA, luego de un proceso competitivo en donde
participaron seis empresas interesadas en prestar dicho servicio. Es asi como los contratos de
concesion en los cuales se concesion6 o habilito la prestacion de los servicios méviles durante
quince anos en todo el territorio nacional, se suscribieron el 25 de agosto y el 29 de noviembre de
1993 para CONECEL (PORTA) y OTECEL (Cellular Power) respectivamente, en donde ademas
el Estado ecuatoriano les otorgd una porcion de espectro radioeléctrico de 25 MHz en la banda de

850 MHz.

Segun lo cita Silva (2013), los prestadores concesionarios cancelaron al Estado un valor de dos
millones de dolares pagados a la fecha de suscripcion del contrato y un valor variable equivalente
al pago anual de un porcentaje de su facturacion durante los quince afios de concesion. “El monto
equivalente calculado fue de 400 millones de dolares en 15 afos o 138 millones en valor

presente” (Silva 2013, 36).

Para diciembre de 1993 CONECEL comenz¢ a operar en la banda A de 850 MHz en las ciudades
de Quito, Guayaquil y Manta, brindando servicios a 5000 usuarios con la tecnologia de primera
generacion (1G) AMPS (Gomezjurado Zevallos et al. 2014, 133); mientras que por su parte
OTECEL inici6 sus operaciones en enero de 1994 en la banda B de 850 MHz en las ciudades de
Quito y Guayaquil. “En un inicio, el costo de los teléfonos celulares estuvo en 350 y 1500
dolares, y los 100 minutos costaban 50 ddlares; cobrandose por igual el minuto a quien llamaba y

a quien recibia. Para la activacion era necesario cancelar ademés 100 dolares” (Gomezjurado

Zevallos et al. 2014, 133).

Uno de los hechos relevantes representa que en el periodo 1996 — 1997, se suscribié un contrato

ratificatorio y codificatorio de los contratos de CONECEL y OTECEL mediante los cuales se
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requirié que los prestadores paguen de manera anticipada un valor aproximado de cincuenta

millones de dodlares cada uno.

Ademas, debido a la evolucion tecnoldgica, los prestadores iniciaron la implementacion de redes
de segunda generacion 2G con tecnologia TDMA y 2.5 G con tecnologias GSM /GPRS/EDGE/
CDMA (2000), siendo necesario que se realicen modificaciones a los contratos y la entrega de

espectro radioeléctrico adicional en las bandas de 850 MHz y 1900 MHz.

Al afio 1994 el operador CONECEL (PORTA) contaba con alrededor de 14000 lineas activas y al
afio 1996, el citado prestador poseia aproximadamente 33000 lineas, llegando en el aflo 1997 a

las 50000 lineas activas, evidenciandose la rentabilidad del negocio de telefonia moévil.

Para el afio 1995 PORTA contaba con el 65% de participacién de mercado pues poseia 75000
lineas activas en relacion con las 45000 de Cellular Power que a dicha fecha ya era denominada
como Bellsouth fruto del proceso de adquisicion de la compafiia. Al afio 2004, Telefonica

Moviles adquiri6 el 100% de las acciones de OTECEL Bellsouth.

En relacion con este servicio, otro hito relevante constituye la adquisicion efectuada en el afio
2000 por la empresa TELMEX que formaba parte del grupo multinacional América Movil del
60% de las acciones de PORTA. Dicha empresa mantiene su proceso de consolidacion de

dominancia del mercado, obteniendo para el afio 2001, 450000 lineas activas.

Estos eventos permiten ubicar la conformacion de una red de politica alrededor de una idea
programatica que pretende alcanzar la rentabilidad de las empresas de telecomunicaciones,

promover el libre mercado y el flujo libre de capitales.

En el contexto de liberalizacion del mercado, se da lugar a un modo de Gobernanza basado en el
mercado en donde segun lo citado por Howlett (2009), el sistema de preferencia de
implementacion se basa en un sistema de mercado de subastas, contratos, incentivos, subsidios,
impuestos y penalidades; asi también se cita que en un Estado moderno liberal democratico

operando bajo un modo de gobernanza basado en el mercado, los objetivos de politica se
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enmarcan en un discurso en el cual el Estado tiene poder para ser usado inicamente o
principalmente para corregir desfases del mercado y accion colectiva asi como fallos de

gobernanza.

Es asi como durante este periodo se permitio la entrada de nuevos actores econdmicos al
mercado, buscando favorecer la competencia y una mejor prestacion del servicio, dado que, con
el régimen de prestacion monopdlico del Estado, se evidenciaron deficiencias en la expansion de

servicios y la incorporacion de nuevas tecnologias.

En este contexto se evidencia ademas un nuevo rol del Estado en el que se encargaba de la
regulacion de los servicios consecuente con lo sugerido por Howlett (2009) en relacion a que los
objetivos perseguidos por el Estado en el modo de Gobernanza de Mercado constituyen la
correccion de fallos de mercado o de gobernanza. Sin embargo, en esta fase se evidencia también
el rol del Estado como operador ya que como se determind previamente, la venta de Andinatel

S.A. y Pacifictel S A. no se concreto.

El instrumento mediante el cual se hizo operativa la aplicacion del modelo de régimen de libre
competencia sefialado en la Ley de Transformacién Econdémica del Ecuador, constituy6 el
Reglamento para otorgar concesiones de los servicios de telecomunicaciones aprobado mediante
Resolucion Nro. 469-19-CONATEL-2001 por el CONATEL, cuyo objetivo era el
establecimiento de procedimientos, términos y plazos para que el Estado pueda delegar a través
de concesiones la prestacion de servicios finales y portadores de telecomunicaciones a otros
sectores econdmicos en un contexto de régimen de libre competencia; determinando ademas que
la concesion constituye la delegacion por parte del Estado para que se pueda instalar, prestar y
explotar los servicios de telecomunicaciones asi como asignar el uso de frecuencias del espectro
radioeléctrico a través de la suscripcion con el Estado del denominado contrato de concesion
autorizado por el CONATEL y materializado y suscrito por la SENATEL con una persona
natural o juridica domiciliada en el Ecuador y que haya demostrado capacidad econdmica,
financiera, legal y técnica definiendo ademas que el contrato tendré una duracion de 15 afios
pudiendo ser el mismo producto de un proceso de adjudicacion directa, procesos publicos

competitivos o subastas publicas de frecuencias.
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Es en el ano 2002, cuando se comienza a aplicar en mayor escala el régimen de libre competencia
en el Ecuador, pues el CONATEL otorg6 nuevas concesiones para el servicio de Telefonia Fija a
los prestadores ECUTEL, SETEL y LINKOTEL, mientras que, para el Servicio de Telefonia
Movil, se otorgd una nueva concesion al operador denominado como Compaiiia de
Telecomunicaciones Moviles del Ecuador TELECSA cuya actividad operativa tuvo inicio de

manera formal en el afio 2003.

La figura 2.1, permite observar que la transformacion del sector de las telecomunicaciones en el
Ecuador, ha involucrado cambios paradigmaticos que han traido consigo modificaciones de la
naturaleza del problema abordado P. A. Hall (1993), de donde se puede evidenciar la substitucion
de un paradigma por otro en funcion del posicionamiento de los interesados dentro del contexto

institucional.

Dicho cambio de paradigma se hace evidente en el proceso existente entre 1992 y 1995 en donde,
en atencion a lo previsto en la Ley de Modernizacion y Privatizacion del Estado se modifico la
Ley Especial de Telecomunicaciones para dar paso a una reforma que permita incorporar la
posibilidad de otorgar concesiones a prestadores privados cambiando la 16gica de exclusividad
monopolica Estatal a una en donde se los operadores econdomicos privados, tengan la posibilidad
de brindar servicios de telecomunicaciones bajo el principio de libre competencia.

Asi también se evidencia una transformacion hacia un Estado regulador que ejerce los roles de
rector, administrador, gestor y controlador de los actores econdmicos concesionarios existentes

en el mercado, y también le toca ejercer el papel de prestador de servicios de telecomunicaciones.

Desde esta perspectiva, se puede evidenciar que dicho cambio de paradigma o proceso
reformatorio del sector de telecomunicaciones nace debido a la manifiesta incapacidad del
EMETEL de atender la demanda existente en el servicio de telefonia fija y la necesidad de
incorporar actores que estén en la capacidad econdmica y técnica de introducir nuevas
tecnologias como la telefonia movil celular en el pais, lo cual fue posible debido a la aprobacion

en el afio 1993 de la Ley de Modernizacion y privatizacion del Estado.
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Figura 2.1. Resumen de la transformacion del del sector de telecomunicaciones en Ecuador
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La (figura 2.1), permite observar que, a partir de la reforma efectuada en la Ley Especial de
Telecomunicaciones en el afio 1995, se dieron lugar una serie de hitos relevantes tendientes a
efectivizar la privatizacion de los servicios de telecomunicaciones en el Ecuador tales como la
transformacion de EMETEL en sociedad anénima para facilitar su traspaso al Fondo de
Solidaridad y facilitar su venta. Posteriormente en el afio 1997 se escinde dicha empresa en
Andinatel S.A. y Pacifictel S.A. a fin de que las mismas puedan ser subastadas, pretendiendo que

se complete de esta manera el proceso de privatizacion.

De manera paralela se van configurando hitos trascendentales que fortalecen la implementacion
de esta idea programatica, tales como la suscripcion de Acuerdos Supranacionales como el
firmado con la OMC en el afio 1997 correspondiente a un Acuerdo de Servicios Basicos de
Telecomunicaciones, en el cual varios paises del mundo se comprometieron a abrir los mercados
a prestadores extranjeros de servicios basicos de telecomunicaciones. Asi también, el proceso de
reforma de las telecomunicaciones en el Ecuador se apalancé en el cambio constitucional
efectuado en el afio 1998, que definio6 en el articulo 249 la posibilidad de concesionar los
servicios a otros actores econdmicos permitiéndoles prestar servicios bajo principios de libre y
leal competencia definiendo su rol garantista de la prestacion de servicios publicos bajo

principios de universalidad, accesibilidad y calidad entre otros.

Sin embargo, a pesar de los intentos de privatizacion de las empresas publicas los mismos no
fueron factibles de ejecutar existiendo documentados procesos fallidos de subasta de las
empresas publicas debido principalmente a “discordias en las autoridades de los gobiernos en
temas clave de los procesos como la valoracion de las acciones; las modalidades de subasta y/o
pliegos de licitacion y la consecuente falta de unanimidad en pro del proyecto privatizador”

(Silva 2013, 27).

Segun lo cita Zurbriggen (2011) en las décadas de los afios 80's 'y 90’s, la region latinoamericana
asistio a un cambio importante de modelo estatal que implicé modificaciones tanto en el modelo

de gobierno que pasd a una democratizacion del régimen politico y transformaciones del modelo
socio — econdomico, desde un perspectiva basada en un rol preponderante del Estado o Estado —

céntrica a uno cuyo nucleo principal constituye el mercado, en el cual se modificaron las
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dindmicas de las relaciones entre el Estado y la sociedad que ademés incorporaron conceptos de

gobernanza que incluyeron nuevos mecanismos de participacion ciudadana.

El nuevo modelo o perspectiva basada en el mercado, nace propiciado en el Consenso de
Washington que incluy6 todas las propuestas y recomendaciones neo liberales realizadas por
parte de los organismos multilaterales tales como el Banco Mundial o el Fondo Monetario
Internacional, cuyas actuaciones estaban dirigidas a promover que los gobiernos retomen “la
senda del desarrollo: disciplina fiscal, reduccion del gasto del Estado, liberalizacion financiera y
comercial, apertura a la inversion extranjera directa, privatizacion de las empresas y servicios
publicos, de regulacion, fortalecimiento del derecho de propiedad y descentralizaciones”

(Zurbriggen 2011, 46).

Los cambios y propuestas de orden neoliberal se introdujeron en fases consideradas como de
primera y segunda generacioén que buscaron de manera inicial buscar la desregulacion y la
reduccion del gasto estatal y la reduccion de su intervencion en la economia y de manera
posterior en la segunda generacion, el fortalecer la institucionalidad y las capacidades del Estado
asi como la generacion de mercados competitivos, siendo dichas modificaciones dirigidas a la
gestion y administracion publica, poder judicial, leyes laborales, mercados financieros, salud y

educacion, entre otros ambitos.

Los cambios dados en el sector de telecomunicaciones se ubican ampliamente en la
implementacion de medidas que buscaban dar vida a estas formas de concepcion de las relaciones
entre el Estado, la economia y la sociedad, en donde se buscaba la implantacion de instrumentos
neoliberales con el objeto de incentivar la participacion del sector privado en ambitos que

historicamente habian tenido una concepcién monopolista estatal.

En este contexto se ubica la red de politica denominada como Fomento al Libre Mercado cuya
idea programatica es garantizar el desenvolvimiento de la prestacion de servicios de
telecomunicaciones en un ambiente de libre competencia y con un énfasis en el mercado como

motor de desarrollo productivo.
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2.2.Contexto internacional

2.2.1. Cumbre Mundial para Sociedad de la Informacion (CMSI)
En el afio 2001, la Asamblea General de las Naciones Unidas apoy6 la decision de la Unidon
Internacional de Telecomunicaciones (UIT), para realizar la Cumbre Mundial para la Sociedad de
la Informacion (CMSI), en dos fases a ser realizadas la primera en el afio 2003 del 10 al 12 de
diciembre en Ginebra Suiza y la segunda fase a realizarse en el aflo 2005 en Tlnez, en donde se
propenderia al fomento de la participacion de los cuerpos relevantes de Naciones Unidas
particularmente la Fuerza de Tarea de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion y otras
entidades intergubernamentales incluyendo instituciones internacionales y regionales,

Organismos no Gubernamentales y Sociedad Civil, asi como el sector privado.

El objetivo de la primera fase de la CMSI fue la redaccion de una declaracion de voluntad en el
ambito politico, y proponer acciones especificas que habiliten el marco a fin de coadyuvar en la
cimentacion de una Sociedad de la Informacidn que sea para todos en un contexto de diversidad y
diferentes intereses. Dicha Fase, cont6 con la participacion de alrededor de 50 presidentes y
vicepresidentes, 82 ministros de Estado y 26 viceministros de alrededor de 175 paises, asi como
representantes del sector privado, organizaciones internacionales, y sociedad civil, quienes
contribuyeron de manera politica, a la promulgacion de la Declaracion de Principios de Ginebra y

su correspondiente Plan de Accion, mismos que fueron aprobados el 12 de diciembre de 2003.

La Declaracion de Principios de la CMSI se enfoca en la construccion de la Sociedad de la
Informacion, en tanto reto o desafio mundial en el contexto del nuevo milenio. En dicha
Declaracion se proclama que la vision comun acerca de este nuevo paradigma denominado como

Sociedad de la Informacion.

El Plan de Accion promulgado en la primera Fase de la CMSI, convirtio6 lo determinado en la
Declaracion de Principios, en lineas de accion concretas dirigidas a fomentar el avance en el
proposito de reducir la brecha digital. Los objetivos y metas definidas en el citado Plan se basan
en la construccion de una Sociedad de la Informacion integradora a fin de que se ponga el
potencial de la informacion y del conocimiento, asi como de las TIC al servicio de un desarrollo

armonico de las sociedades. En dicho Plan de Accion se define la necesidad de que los paises

80



establezcan acciones u objetivos puntuales determinados como ciberestrategias nacionales de
acuerdo con la realidad que posean, planteando que los objetivos propuestos en el Plan de Accion
promulgado en Ginebra sirvieran como elementos referenciales para evaluar los progresos

realizados en la consecucion de los objetivos globales de la Sociedad de la Informacion.

En este sentido, las metas planteadas en las estrategias nacionales deben situarse segun el citado
Plan de Accidn, en la definicion de lineamientos de politica para desarrollar informacion en el
ambito publico; acceso a informacion publica a través de Internet; fomentar la investigacion;
establecimiento de centros polivalentes de acceso comunitario a fin de que el publico acceda a

conectividad de manera gratuita; y el fomento del software libre.

La segunda Fase de la CMSI se desarrollé en Tunez del 16 al 18 de noviembre de 2005, y la
misma se enfoco en la discusion de aspectos clave como la Gobernanza de Internet, los
mecanismos de financiamiento del cierre de la brecha digital los procesos de seguimiento y
evaluacion de la implementacion de las acciones futuras contextualizando que el reto constituye
la dotacion de acceso a la informacion y comunicacion a toda la humanidad a través del uso

eficiente de los recursos disponibles y evitando la duplicacion de esfuerzos.

Como resultado de la realizacion de dicha fase de la Cumbre, se obtuvo el Compromiso de Ttnez
en el cual se reitera el apoyo de la Declaracion de Principios y Plan de Accidén de Ginebra
aprobados durante la primera fase desarrollada en el 2003. Ademas, se sefiala que la fase dos es
una oportunidad de concientizar ain mas acerca de los beneficios de las TIC para promover el
desarrollo humano y su potencial transformador de las actividades y la vida humana, pues
modifica sus modos de interaccion social enfatizando ademas que esta fase de la CMSI es
importante en los esfuerzos desarrollados en el mundo para reducir y eliminar la pobreza de
conformidad con lo determinado en los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Asi también, como
parte de los productos de la segunda fase se obtuvo la Agenda de Tunez para la Sociedad de la
Informacion que constituye un plan de accion enfocado en los mecanismos de financiamiento
destinados a la reduccion de la brecha digital, la gobernanza de Internet y el seguimiento e

implementacion de los aspectos determinados en las dos fases de la CMSIL.
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2.2.2. Planes de Accion de la Sociedad de la Informacion en América Latina y el Caribe
eLAC
En el afio 1999 el Consejo Econdmico de las Naciones Unidas determina que la tematica a

discutirse en reuniones de alto nivel debe encontrarse relacionada con el desarrollo y la
cooperacion internacional en el siglo XXI y la funcidén de la tecnologia de la informacion en el
contexto de una economia mundial basada en el saber. En atencion a esta resolucion, los paises
de América Latina y el Caribe aprobaron en el afio 2000 la Declaracion de Floriandpolis cuyo
objeto se enfocaba en promover el uso de las TIC para fomentar el desarrollo de los paises. En
este espacio, los paises reconocen que permitir que la Sociedad de la Informacion y del
Conocimiento evolucione unicamente de acuerdo con las dinamicas establecidas por el mercado,
involucra que exista un riesgo de incrementar brechas sociales dentro de las sociedades,
fomentando de esta manera nuevas formas de exclusion y de ampliar los aspectos negativos de la
globalizacién ademas de acrecentar la distancia entre los aquellos paises desarrollados y los que

no lo estan.

Segun lo citado por Hilbert, Bustos, y Ferraz (2005), de manera similar a lo sucedido en los
procesos de industrializacion, electrificacion y motorizacion de las sociedades y las economias, el
uso de las TIC de una manera inclusiva y eficiente necesita de la formulacion e implementacion
de estrategias integrales en un ambito nacional. En el contexto de la organizacion y preparacion
de la CMSI, la region intensificd sus esfuerzos para desarrollar un posicionamiento regional
respecto del desarrollo de la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento a través de reuniones

realizadas en los afnos 2001 y 2003.

La Cumbre de las Américas celebrada en Quebec en el afio 2001, fue el espacio a través del cual
los Gobiernos reconocieron el desarrollo de una revolucion tecnolégica con un impacto muy
grande en los ambitos social, econdmico y politico y que la region enfrenta el reto de ingresar a
un nuevo formato econémico y social determinado por la creciente demanda de acceso a
informacion y su difusion asi como la necesidad y el desafio de convertir la informacion en
conocimiento reconociendo ademas la urgencia de eliminar las diferencias digitales dentro y

fuera de las fronteras de los paises de América.
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La Declaracion de Conectividad efectuada en Quebec, determiné que la Agenda de Conectividad
formulada mediante estrategias nacionales, subregionales y regionales facilitara el encuentro de
soluciones respecto de la brecha digital, asi como promoveria los procesos de integracion sobre la

base de la informacion y el conocimiento.

En atencion al Plan de Accion y Cumbre de Quebec, la Comision Interamericana de
Telecomunicaciones (CITEL) fue delegada para trabajar en la formulacién y cooperacion de una
Agenda de Conectividad para las Américas, misma que se aprobd en el aflo 2002 en conjunto con
el Plan de Accidn de Quito. Dicho documento se fundamenta en tres componentes basicos:
Infraestructura, Utilizacion y Contenido, con principios de participacion multisectorial activa,
equidad, universalidad y asequibilidad; y, debe tener entre sus productos el desarrollo de
contenidos adecuados en areas relevantes de conformidad con los requerimientos de los paises de
América Latina y el Caribe, otorgando una serie de pautas y lineamientos de acuerdo a un Plan de

Accion para enunciar y realizar una estrategia de conectividad. En el citado documento,

(...) se hace un llamado a los paises de las Américas para que formulen una declaracion sobre la
vision de sus propias agendas. Pero se insta a cada pais a que, en la definicion de tal vision

nacional, establezca objetivos, metas y plazos realistas (CITEL 2002, 1).

En el afio 2003 y como producto de las acciones preparatorias para el desarrollo de la CMSI, los
paises de América Latina y el Caribe se reinen en Bavaro — Republica Dominicana para llevar a
cabo la Conferencia Ministerial Regional Preparatoria de América Latina y el Caribe para la
Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacion, para expresar su posicion frente a la
CMSIL. En la Declaracion de Bavaro efectuada en dicha Conferencia, los paises de la region
convinieron que el asunto de mayor prelacion para el despliegue de la Sociedad de la Informacion
en la region, constituye la promocion y el fortalecimiento de las estrategias o programas
nacionales para Sociedad de la Informacién en la cual es fundamental identificar a los actores
vitales implicados en la construccion de la Sociedad de la Informacion y generar incentivos para
que participen de manera activa en las actividades a desarrollarse en el &mbito nacional,

definiendo claramente sus roles y responsabilidades.
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Durante el afio 2005, se adopt6 el Compromiso de Rio en el contexto de la realizacion de las
reuniones preparatorias para la segunda Fase de la CMSI, durante la Conferencia Ministerial
Regional de América Latina y el Caribe en el cual se establece el denominado Plan de Accion de
la Sociedad de la Informacion en América Latina y el Caribe eLAC 2007, mismo que se
considera un acuerdo regional que aborda aspectos multisectoriales y multidisciplinarios en lo

relacionado a la incorporacion de las TIC a los paises de América Latina y el Caribe.

A través de este instrumento, se hace énfasis en la conformacién de propuestas técnicas que
involucren mecanismos de monitoreo a fin de evitar que se constituyan nada mas en

consideraciones retoricas y politicas de buena voluntad de los actores.

(...) Los gobiernos mantienen el liderazgo en el proceso de elaborar y aplicar las politicas
publicas, pero facilitan la participacion de nuevos actores independientes del Estado, como la
empresa privada, la sociedad civil, el mundo académico y los organismos internacionales

(Mecanismo Regional de Seguimiento eLAC2007 2007, 2).

El Plan de Accion 2007, eLAC 2007, representa un hito con relacion a los aspectos de Sociedad
de la Informacidn a nivel de Latinoamérica y el Caribe, pues de conformidad con lo determinado
en la CMSI, la region debia desarrollar acciones para el cumplimiento de 167 metas con un
horizonte temporal al 2015. A través de este instrumento, fue posible puntualizar en objetivos
prioritarios y de corto plazo, ubicando 30 metas y 70 acciones concretas a ser instauradas entre
2005 —2007. En este sentido el eLAC 2007 “es un plan de accioén que tiene como propdsito
identificar las prioridades regionales comunes para armonizar las grandes metas que existen a
nivel internacional con las demandas locales de los paises” (Mecanismo Regional de Seguimiento
eLAC2007 2007, 3). El citado instrumento se alinea con el cumplimiento de los Objetivos de

Desarrollo del Milenio (ODM), los de la CMSI y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

En el afio 2008, en el Salvador, se aprueba el segundo Plan de Accion para la Sociedad de la
Informacion (2008 - 2010), denominado eLAC2010, mismo que constituye una prueba de la
evolucion en el desarrollo de politicas TIC que deben ser asumidas por cada uno de los sectores

de la sociedad y la economia. El plan se enfoca en promover la incorporacion de las TIC para el
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beneficio de los habitantes de América Latina y el Caribe, proponiendo nuevos retos y

profundizando los compromisos de las metas determinadas en el eLAC 2007.

El eLAC2010° busca unir esfuerzos para formular estrategias que promuevan el uso de las TIC
para el desarrollo, a fin de lograr un crecimiento con equidad. Esto refleja un cambio importante
en la perspectiva, dado que el plan se desvia de la tendencia en América Latina y el Caribe de
buscar un enfoque mas industrial para el desarrollo de las TIC. Este nuevo instrumento favorece
un enfoque mas integral del desarrollo social y humano a través de las TIC en dreas emergentes.
Las éareas tematicas del Plan incluyen ajustes de las prioridades en términos de capacidades,
acceso y uso de las TIC en areas tales como la educacion y entrenamiento, acceso e
infraestructura, salud, administracion publica y gobierno electrénico, sector productivo e

instrumentos de politica ademas de herramientas estratégicas.

2.3.Instrumentos de Politicas publicas para el periodo 2000— 2007 y sus ideas
programaticas
De conformidad con lo citado por Hilbert, Bustos, y Ferraz (2005), las primeras politicas publicas
referentes a las TIC fueron promulgadas en las décadas de los afios 60 y 70 y se encontraban
relacionadas con la computacion, la informatica y las telecomunicaciones, evidencidndose un

mayor desarrollo en los paises de Brasil y México.

(...) Con la difusion de las innovaciones en el sector de las telecomunicaciones en los 1980-90
(especialmente TCP/IP, el worldwide web y la telefonia celular), se aceler6 el proceso de
convergencia entre las tecnologias de informacion y divulgacion (broadcasting), las tecnologias de
comunicacion (telecomunicaciones) y las soluciones informaticas (computacion) en un unico
sistema (las “TIC”), con lo cual el paradigma de la Sociedad de la Informacién comenzoé a cobrar
fuerza. Las llamadas TIC pasaron a ser una actividad econdémica lucrativa y, con el tiempo, se

transformaron en una infraestructura bésica e indispensable para toda la economia, como también

3 El plan eLAC2010 se compone de 18 objetivos cuantificables orientados a resultados y 65 objetivos direccionados
a acciones concretas. Uno de los aspectos relevantes del Plan es la conformacion de una metaplataforma en la que se
combina las actividades del gobierno, sector privado, académico y sociedad civil, de manera tal que sea posible
coordinar esfuerzos realizados en los ambitos social y econdémico, lo que ayuda a crear sinergias y prevenir
duplicacion de esfuerzos coadyuvando a liberar recursos que pueden canalizarse hacia nuevas iniciativas.
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para muchos otros sectores de la sociedad, como puede ser el de la salud, la administracion
publica, educacion, defensa nacional, participacion democratica, entretenimiento y cultura, entre

otros (Hilbert, Bustos, y Ferraz 2005, 9).

Es asi como surge el paradigma de la Sociedad de la Informacion con una dimension tecnologica
determinada como la tercera ola, misma que ha sido precedida por la era agricola catalogada

como la primera ola, y la segunda considerada como la era industrial.

Sin embargo, la difusion de las TIC ha traido consigo nuevas maneras de exclusion y por tanto
retos en cuanto a su introduccion, insertdndose en esta realidad un concepto determinado como

brecha digital, considerado segtin la UIT como aquello que:

(...) separa los que estan conectados a la revolucion digital de las TIC de los que no tienen acceso
a los beneficios de las nuevas tecnologias. La brecha se produce tanto a través de las fronteras
internacionales como dentro de las colectividades, ya que las personas quedan a uno u otro lado de
las barreras econdmicas y de conocimientos determinandose que la “oportunidad digital para el
desarrollo y avance de la economia y la sociedad, puede convertirse facilmente en una amenaza, y
es en este ambito donde las politicas publicas se hacen indispensables (Hilbert, Bustos, y Ferraz

2005, 10).

De acuerdo con lo citado por Howlett y Ramesh (2003), los instrumentos de politica son los
medios o dispositivos de los cuales disponen y hacen uso los gobiernos para la implementacion
de las politicas. Considerando lo anotado, la emision de la politica ptblica de TIC en el Ecuador
surge en el contexto de la implementacion de la segunda generacion de medidas neoliberales a
partir del afio 2000, acorde con lo determinado en el marco constitucional y legal habilitado para
el efecto. Ademads, en el ambito mundial y regional se hallaba vigente el debate de la introduccion
del paradigma de Sociedad de la Informacion y el Conocimiento basado en el discurso de la

promocion del acceso a las tecnologias de la Informacion y la Comunicacion.

Dicho debate mundial, se posiciona en el pais sobre la base de las ideas programaticas revisadas
anteriormente, instaladas en una Constitucion y legislacion dadas que establecian el régimen de

libre mercado y privatizacion de las telecomunicaciones.
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2.3.1. Plan Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones
Mediante resolucion Nro. 379-CONATEL-2000 de 5 de septiembre de 2000, el CONATEL
aprobd el Plan Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones resolviendo la conformidad del
Plan Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones cuyo objetivo fundamental constituye la
promocion de la difusion del Internet como prioridad nacional al ser considerado un recurso o
instrumento para fomentar el desarrollo econdémico, social y cultural del Ecuador. En la
construccion del citado plan se ubican actores tanto del entorno ptiblico como privado, tales como
la SENATEL quien elabor6 el Informe de sustento y desarrolld el Plan para aprobacion de los
miembros del CONATEL, siendo necesaria la ejecucion de talleres en donde participaron sus

miembros, la Cadmara de Comercio y los operadores privados.

Mediante Resolucion Nro. 380-CONATEL-2000 de 5 de septiembre de 2000 y teniendo como
marco la Ley Especial de Telecomunicaciones Reformada, se declar6 politica de Estado el acceso
universal, asi como el servicio universal para los servicios de telecomunicaciones se hace
hincapié en la necesidad de fomentar el uso de Internet como un recurso para promover el
desarrollo social, cultural, econémico y politico del pais. Asi también se determina la necesidad
de que a nivel del Estado se impulse el uso de Internet y se disponga a través de la Secretaria de
la Administracién Publica, que todos los entes gubernamentales planifiquen programas
especificos que puedan ser ejecutados especialmente en zonas rurales y urbano marginales del

pais, en coordinacion con el FODETEL.

A partir de la emision de dichos lineamientos de politica publica, se da lugar a la generacion de la
primera red de politica publica, denominada Plan de Desarrollo de las Telecomunicaciones, en
donde se ubica actores del &mbito publico y privado que se enmarcan en la idea programatica del
fomento de la difusion de Internet como prioridad nacional, por considerarlo un medio para

desarrollo econdémico, social y cultural.

2.3.2. Politica Publica para el Acceso y Servicio Universal
A partir de la emision de dichos lineamientos de politica publica citados en el numeral

precedente, se da lugar a la generacion de nuevos instrumentos de politica enmarcados cuyo

87



objetivo es el desarrollo del servicio y acceso universal. A continuacion, se describen los citados

Instrumentos:

2.3.3. Plan de Servicio Universal
Mediante Resolucion Nro. 511-20-CONATEL-2003 de 12 de agosto de 2003, y tomando en
consideracion que el Reglamento a la Ley Especial de Telecomunicaciones Reformada, que en su
Articulo 22 determina que el servicio universal constituye la obligacion de desarrollar el acceso
de una serie definida de servicios de telecomunicaciones a todos los habitantes del Ecuador, sin
importar la condicidon econdmica social o ubicacion geografica que posean, considerando precios
asequibles y con calidad, el CONATEL aprob¢ el conjunto de servicios que componen el servicio
universal y que se encuentran descritos en el Plan de Servicio Universal (PSU), sefialando que
corresponden a la telefonia fija y movil incluyendo la telefonia publica, larga distancia nacional e
internacional, el servicio de valor agregado de Internet, las llamadas de emergencia, el acceso a
operadora, en las zonas rurales y urbanas. A su vez en la citada Resolucion se aprueba el PSU y
se determina que la SENATEL debera coordinar la ejecucion, seguimiento y actualizacion de los
programas determinados en el mismo a través del FODETEL; asi también, se prescribe que la
SUPERTEL deber4 ejercer el control técnico del PSU. A través de la citada Resolucion, se
realiza una exhortacion al presidente de la Republica para que apoye la implementacion del Plan,
solicitando que se disponga que el Ministro de Economia y Finanzas determine partidas en el

Presupuesto General del Estado para su correspondiente cumplimiento.

El PSU ademas de determinar metas a alcanzar, define como instrumento de implementacion de
la Politica de Servicio Universal, a los planes de expansion de los operadores de
telecomunicaciones, asi como los proyectos financiados por medio del FODETEL, siendo una
premisa que en el PSU se deberan priorizar los proyectos encaminados a dotar de servicios en

areas rurales y urbano — marginales.
Dentro del mencionado Plan se define ademas el Acceso de Servicio Universal estableciendo que

constituye la disponibilidad de existencia de servicios de telecomunicaciones a una distancia

prudencial en relacion con los hogares o sitios de trabajo de los ciudadanos.
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Entre los objetivos del PSU se hallaban: el fomento en la prestacion de servicios de
telecomunicaciones; la promocion del desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones a fin
de incrementar el acceso al uso de las TIC teniendo como principios fundamentales la
accesibilidad, la prestacion bajo condiciones de calidad, la flexibilidad y la facilidad de
adaptacion de los proyectos propuestos, mismos que debian evaluarse cada seis meses. Ademas,
se relevaron principios como la promocion de la competencia, eficiencia, adopcion de nuevas

tecnologias, decremento del costo de las concesiones de servicios.

2.3.4. Fondo para el Desarrollo en Zonas Rurales y Urbano Marginales (FODETEL)
El articulo 58 de la Ley para la Transformacion Econdmica del Ecuador, reformo el articulo 38
de la Ley Especial de Telecomunicaciones determinando que el CONATEL debia expedir el
Reglamento para otorgamiento de concesiones de los servicios de telecomunicaciones que se
brindarian en régimen de libre competencia, mismo que debia contener los lineamientos,
disposiciones y definiciones para realizar la creacion de un fondo de desarrollo de
telecomunicaciones en areas rurales y urbano marginales denominado como FODETEL.
Dicho Fondo estaba previsto que se financie en base a los aportes realizados por los prestadores
participes dentro del régimen de libre competencia y que el Estado les hubiera otorgado una
concesion. Asi también, se consider6 que los aportes a ser cancelados al Estado por parte de los

prestadores debian realizarse en funcidn de sus ingresos.

Es asi que en el citado Reglamento aprobado mediante Resolucion Nro. 469-19-CONATEL-
2001, se determino el Capitulo de Servicio Universal y del Fondo de Desarrollo de las
Telecomunicaciones, en donde en el articulo 47 se constituye formalmente el FODETEL,
definiendo que para el mismo pueda funcionar, todos los prestadores de servicios de
telecomunicaciones debian contribuir de manera anual con el uno por ciento (1%), de los ingresos
totales facturados y percibidos por los prestadores de servicios de telecomunicaciones, debiendo

cancelar estos valores al Estado con una periodicidad trimestral.

En este sentido, el Reglamento para Otorgar Concesiones, dispuso ademas que el FODETEL
debia ser establecido, administrado, financiado, operado y supervisado en base a un Reglamento

a ser aprobado por el CONATEL. En atencion a dicha disposicion, mediante Resolucion Nro.
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394-18-CONATEL-2000 publicada en el Registro Oficial Nro. 193 de 27 de octubre de 2000, se
expidié el Reglamento del Fondo para el Desarrollo de las Telecomunicaciones en Areas Rurales
y Urbano Marginales (FODETEL) como un instrumento para normar los procesos de
administracion, financiamiento, operacion y fiscalizacion del citado Fondo, mientras que a través
de Registro Oficial Nro. 235 de 2 de enero de 2001, se emite el Reglamento de Ejecucion del
Proyectos y Contratacion de Servicios del FODETEL y su modificacion en la Resolucion Nro.

075- 03- CONATEL- 2002 de 20 de febrero de 2002.

Con Resolucion Nro. 543-21-CONATEL-2003 del 28 de agosto de 2003, la SENATEL,
incorpora en su estructura organica al FODETEL a través de Direccion de Gestion del
FODETEL, determinando que para el desarrollo de planes y programas debera usar recursos

propios y partidas presupuestarias especificas.

El Reglamento de dicho Fondo, determin6 que la gestion administrativa y el control del
FODETEL seré regido por el CONATEL y que la configuracién de su Consejo de
Administracion estaria presidida por el presidente del antedicho organismo con la participacion
de SENATEL, el Director de Planificacion de la Presidencia, siendo secretario de dicho Consejo

el director del FODETEL.

Para el cumplimiento del PSU, el FODETEL proponia dos estrategias: la primera encaminada al
desarrollo de planes de expansion de las operadores del servicio de telecomunicaciones y el
desarrollo de programas y proyectos para areas rurales y urbano marginales para lo cual debia
fundar su plan operativo en los proyectos e iniciativas planteados por los Ministerios de Salud,
Educacion, Bienestar Social, Agricultura y otros primordialmente del frente social, ademas de las

demandas de los gobiernos seccionales, ONG’s, requerimientos y demandas de indole social.

Dentro de la ejecucion de sus proyectos el FODETEL suscribié Convenios de Cooperacion con
actores tanto del &mbito publico, privado y de la Sociedad Civil, tales como el Municipio de
Loja, Municipio de Quito, Municipio de Guayaquil, Consejo Provincial de Manabi, Ministerio de
Agricultura y Ganaderia; prestadores de servicios como Andinatel, S.A y Pacifictel S.A. asi como

Universidades como la Escuela Politécnica del Litoral, Universidad Técnica Particular de Loja, la
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Conferencia Episcopal Ecuatoriana. En adicion se suscribieron convenios con el Proyecto

PROMEC.

2.3.5. Implementacion de Telecentros Comunitarios Polivalentes
Otro de los aspectos relevantes en tanto instrumento de politica para la implementacion del
servicio y acceso universal, representa la implementacion de los denominados Telecentros
Comunitarios como elementos que permiten facilitar el acceso principalmente a la telefonia
publica e Internet. En este contexto, el FODETEL desarroll6 el Proyecto K “Programa de Acceso
a Telefonia e Internet para toda la Republica del Ecuador que posibilitaria un mejor desarrollo
socioecondomico de las localidades beneficiadas, al integrarlas a los proceso de tecnificacion y
universalidad de los servicios de telecomunicaciones” (Jurado 2005, 26). Segtin datos registrados,
el costo total del citado proyecto ascendi6 a alrededor de 600 millones de dolares para dar

servicio a 38.578 sitios sin servicios de telecomunicaciones.

Con relacion a la implementacion de Telecentros Comunitarios, se desarrollo el Proyecto
PROMEC en donde el CONAM constituye el Organismo Ejecutor, mientras que el CONATEL,
la SENATEL y el FODETEL, realizaban funciones de agencia de implementacion. El citado
proyecto cont6 con el financiamiento del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
(BIRF). Su principal objetivo era propender a la disminucion de la brecha digital. Para su
ejecucion se otorgd una concesion a un operador privado denominado Globalnet que debia
ejecutar la implementacion de 1120 Telecentros. A pesar de que se financid en el ano 2001, el
Proyecto PROMEC, no fue concesionado hasta el afio 2006 con un plazo de ejecucion hasta
2007. Sin embargo, el proyecto no pudo ser concluido por el concesionario siendo necesario que

el Estado proceda con la terminacion unilateral del contrato.

2.3.6. Fondo Rural Marginal
El Fondo Rural Marginal surge en el afio 1995, con la modificacion del articulo 20 de la Ley
Especial de Telecomunicaciones Reformada, en donde se procedi6 a la division de EMETEL
S.A. en dos compatfiias denominadas ANDINATEL S.A. y PACIFICTEL S.A., en donde se

determind ademas que dichas empresas deben cancelar un valor del 4% de sus utilidades netas a
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efecto de financiar dicho Fondo y subsidiar la parte que no tiene caracteristicas de rentabilidad en

los proyectos a ser implementados en las areas rurales y urbano -marginales del Ecuador.

En este contexto, se incorpora como una obligacion contractual de estas dos empresas, la
obligacion de servicio universal acordando la constitucion de un fideicomiso en el que se
recaudari el aporte anual del 4% de las utilidades provenientes de la prestacion de los servicios y
que permitirian financiar proyectos de telecomunicaciones en zonas marginales y rurales del

Ecuador.

Sin embargo, durante la ejecucion del Convenio se produjeron problemas en el ambito legal y
financiero que dificultaron que se pueda realizar el cobro de dicho Fondo, a pesar de los
esfuerzos realizados por el entes de regulacion y control, siendo posible que el prestador
Andinatel S.A., se comprometiera a devengar los fondos debidos a través de la implementacion
de los proyectos de Telefonia rural a través de tecnologia satelital para atender a 50.000
habitantes de localidades rurales dispersas en 12 provincias; y el proyecto de ampliacion de
monocanales para la instalacion de 128 sistemas en parroquias son telefonia publica lo cual se

preveia que beneficiaria a 500.000 personas.

A través de dichos instrumentos de politica, se configura la segunda red de politica cuya idea
programatica constituye el fomento en el acceso a los servicios de telecomunicaciones
especialmente en areas rurales y urbano marginales. En esta red es posible ubicar que el Estado
apuntala el desarrollo del servicio universal en los operadores privados y publicos a través de
estrategias de instauracion de fondos para financiar el acceso a los servicios de
telecomunicaciones caracterizados como parte del servicio universal en las areas consideradas

como no atendidas.

Dentro de la politica publica de Servicio Universal, se puede evidenciar que se gener6 una serie
de instrumentos para promover el acceso de los habitantes de zonas rurales y urbano marginales
no atendidas, de conformidad con lo sugerido por (Bressers y O Toole (1998), que seialan que la
influencia de los instrumentos de politica es una mezcla o combinacion de diversos que han sido

emitidos en muchas ocasiones en diferentes tiempos y frecuentemente por diferentes motivos,
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determinando que los nuevos instrumentos escogidos, deben operar en configuraciones donde un

arreglo de ellos ya se encuentre funcionando.

2.3.7. Comision Nacional de Conectividad y Agenda Nacional de Conectividad
Tomando como referencia los aspectos sefialados como pautas dentro de la Agenda de
Conectividad para las Américas y el Plan de Accion de Quito, el Ecuador mediante Decreto
Ejecutivo Nro. 1781 de 29 de agosto de 2001, conforma la Comisién Nacional de Conectividad
(CNC), presidido por el Presidente del Consejo Nacional de Telecomunicaciones y conformado
ademads por ocho ministros de Estado: Educacion y Cultura, Salud Pablica, Agricultura,
Comercio Exterior, Industrializacion y Pesca; Ministro de Turismo; Ambiente; Defensa

Nacional; Economia y Finanzas; El Presidente del CONAM.

Todos los miembros podian actuar en la Comision a través de su delegado. Dicha Comision se
conforma como un 6rgano interinstitucional responsable de proponer y desarrollar la Agenda
Nacional de Conectividad (ANC), documento que fue aprobado por dicha Comision mediante
Resolucion 05-03-CNC-2002 como un instrumento dindmico en el que constan politicas, planes y
programas para el desarrollo y difusion de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion en
las areas de educacion, salud, medio ambiente, comercio, Industria, turismo, seguridad y

gobernabilidad que sera caracterizado como una politica de estado.

A través del Decreto Nro. 1781, se faculta que la CNC desarrolle actividades a través de
Comisiones Técnicas Especiales en que podran participar funcionarios de alto nivel de las
entidades que poseen la competencia para determinar politicas y programas para cada uno de los
ejes de la ANC. Ademas de la elaboracion de la ANC, la Comision Nacional de Conectividad
tenia entre sus principales funciones el asesorar al presidente de la Republica, respecto de la
evaluacion de requerimientos de sistemas de telecomunicaciones y redes de conectividad, a fin de
definir, organizar y publicar planes y programas referentes al uso de las TIC. Ademads del disefio

de planes y programas de conectividad y la coordinacion de la implementacion de la Agenda.

La Agenda Nacional de Conectividad (ANC) se declara mediante Decreto Ejecutivo Nro. 3393

de 27 de noviembre de 2002, como politica prioritaria del Estado ecuatoriano y dentro de su

93



construccion se la concibe como un recurso de politica publica para articular planes, programas,
estrategias y proyectos para conferir a la sociedad ecuatoriana de capacidad de comunicacion
tanto al interior de ella como fuera de si misma, en el &mbito subregional y global, a través del
uso de las TIC. Dicho instrumento se configura con el objetivo de proveer al Ecuador de
mecanismos de evolucion hacia la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento y ademas
garantizar que exista acceso y uso a las TIC con principios de justicia y democracia en el Ecuador

para promover el desarrollo humano de la poblacion del pais.
La Agenda Nacional de Conectividad, (figura 2.2), se sustentaba en cinco pilares: 1)
Infraestructura para el Acceso 2) Teleducacion 3) Telesalud 4) Gobierno Electronico 5)

Comercio Electrénico

Figura 2.2. Ejes Agenda Nacional de Conectividad

PLATAFORMA DE CONECTIVIDAD:
INFRAESTRUCTURA PARA EL ACCESO

Fuente: (Comision Nacional de Conectividad 2002)

El documento de la ANC determina que su éxito se respalda en la colaboracion de los actores de
la sociedad civil, el sector privado y el sector publico. Su cumplimiento se enfoca en los

principios de equidad y universalidad, promoviendo el acceso para todos en el &mbito nacional.

En lo referente a su financiamiento, se determin6 que el Ecuador destinaria recursos procedentes
del presupuesto general del Estado, créditos otorgados por agencias internacionales de desarrollo
y cooperacion econdmica, inversiones realizadas por parte del sector privado y se fomentaria la
participacion dindmica de la sociedad civil, en el disefio, ejecucion, fomento, sostenimiento y
capacitacion, siendo el papel mas importante que debe adoptar el sector publico la promocién y

facilitacion del proceso.
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La ANC como elemento retorico de politica publica, partia de la realizacion de un diagnostico del
estado del arte de cada uno de los ejes que la conformaban a fin de definir las politicas ptblicas,

las estrategias y mecanismos para su funcionamiento.

En este contexto, el documento define que:

(...) la conectividad es el antidoto de la brecha digital y tiene como fin garantizar la inclusion
digital a las personas, para lo cual se requiere de la generacion de planes estratégicos e
inversiones, sobre la guia de un eje de Infraestructura para el Acceso. Ello involucra el disefio de
politicas, el desarrollo de redes de telecomunicaciones, el fortalecimiento del mercado de los
computadores, y los aspectos necesarios para utilizar la tecnologia como un medio de acceso. La
Infraestructura para el Acceso constituye la plataforma nacional para la conectividad como eje
transversal que sustenta los programas y proyectos de la Agenda Nacional de Conectividad

(Comision Nacional de Conectividad 2002,4).

Dado lo anteriormente citado, se puede deducir que la Comision Nacional de Conectividad y la
Agenda Nacional de Conectividad, no pueden ser considerados en si mismos como instrumentos
de politica publica, pues segin lo senala (Bressers y O Toole (1998), los instrumentos
seleccionados por los actores deben contribuir de manera 1til a la consecucion de los objetivos de

politica durante su aplicacion.

Como parte de las acciones de seguimiento de la ANC, se desarrolld la evaluacion de su
cumplimiento en el documento denominado Plan de Accion 2005- 2010 en donde se determinan

los avances existentes en los diferentes ejes para el periodo 2002-2005.

Esta evaluacion permiti6 evidenciar que existid poco desarrollo de la telefonia fija y de la banda
ancha y la existencia de altos costos de Internet. En lo que respecta al eje o programa de
Teleducacion, la evaluacion determind que apenas el 6% de maestros habia sido capacitado en el
uso de TIC, sin que exista un seguimiento de los resultados por el organismo rector de la

educacion en el pais.
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Los actores que intervienen en la definicion de esta politica denominada ‘Construccion de la
Sociedad de la Informacion’, constituyen la tercera red de politica y confluyen en la misma,
debido a la idea programatica de generar estrategias, politicas, planes y programas dirigidos al
desarrollo y difusion de las TIC en areas de educacion, salud, comercio, gobierno, fortaleciendo

el despliegue de infraestructura a fin de proveer de conectividad a la sociedad ecuatoriana.

2.3.8. Libro Blanco de Sociedad de la Informacion
El libro Blanco de Sociedad de la Informacion nace en el afio 2006 de la evaluacion efectuada a
los avances de ANC en tanto politica publica de TIC para llevar al Ecuador a la Sociedad de la

Informacién.

En dicho andlisis se evidencia una dispersion de esfuerzos por parte del sector publico sin lograr
una mejora sustancial de los indicadores, asi como también se observa el papel de los organismos
de la sociedad civil y de la academia que desarrollan esfuerzos aislados para promover el uso de

las TIC especialmente en grupos menos favorecidos.

En este sentido, tomando en consideracion que la CNC y la ANC no lograron los objetivos
propuestos y que los mismos no poseian un enfoque multisectorial y participativo, el CONATEL
por encargo de la CNC convoc¢ a diferentes actores que se hallaban inmersos en el proceso de la
Sociedad de la Informacion a fin de reflexionar y proponer una nueva estrategia que se adecte a

la evolucidn tecnoldgica a través del planteamiento de objetivos de corto, mediano y largo plazo.

La evaluacion efectuada a la ANC con miras a establecer una nueva estrategia identifico
problemas relacionados al desconocimiento de la poblacion y de los gobernantes sobre politicas
publicas en TIC lo que conllevaba a una falta de liderazgo de las autoridades; una inexistente
confianza por parte de los actores en la institucionalidad publica; existencia de una estructura no
apropiada; falta de participacion de actores de otros sectores; incumplimiento de metas; falta de

cooperacion interinstitucional; falta de financiamiento, entre otros aspectos.

A partir del diagndstico efectuado, la CNC autoriz6 al presidente del CONATEL el inicio de un

proceso de consulta y elaboracion de una nueva estrategia para el desarrollo de Sociedad de la
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Informacion, y elaborada de manera multisectorial disponiendo que una vez que concluya dicho

proceso, el documento resultante sea entregado para su publicacion y difusion.

En este contexto, en el marco de la celebracion del Dia Internacional de las Telecomunicaciones
y del Internet se hizo la presentacion y lanzamiento del proceso de elaboracion de la Estrategia
para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacion (EDSI) convocando a alrededor de 100
entidades para que integren 23 comisiones de trabajo divididas en tres ejes horizontales.

Los actores de los diferentes grupos de trabajo pertenecian al sector de telecomunicaciones y
TIC; ONG's; sector académico; centros de investigacion; desarrolladores de software; sector

publico, y otros.

Los ejes trabajo determinados en la EDSI, consideraban lo siguiente:
- Eje de Infraestructura, Acceso y Servicio Universal:
- Fondo para el Desarrollo de las Telecomunicaciones (FODETEL)
- Redes, Infraestructura, Acceso y Asequibilidad
- Espectro Radioeléctrico
- Estandares y Seguridad de las Redes
- Conectividad y Cobertura
- Telecentros
- Eje de Socializacion, Apropiacion y Entorno Habilitador:
- Difusion y Rol de Medios de Comunicacion
- Educacion y Teleducacion
- Capacitacion
- Legislacion, Regulacion y Politicas Publicas
- Cyberdelitos, Seguridad y Proteccion al Usuario
- Transferencia Tecnologica
- Eje de Aplicaciones y Contenidos Locales e Innovacion:
- Acceso a la Informacion
- Industria Local de Software
- Investigacion académica

- QGobierno Electronico
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- Telesalud

- Comercio Electronico

- Teletrabajo

- Preservacion del Patrimonio Digital

- Multilinguismo y Diversidad Cultural
- Nombres de Dominio

- Seguridad Ciudadana

El trabajo de realizacion de la EDSI se baso en los principios como la participacion multisectorial
especializada, la difusion de los avances y la transparencia. El trabajo se coordiné a través del
CONATEL y se realizaron cinco reuniones plenarias en las que se expuso y discuti6 los avances
y propuestas de los equipos de trabajo. Los resultados fueron subidos al sitio WEB de

CONATEL y difundidos a través de la Red Educativa ecuatoriana.

Los principios rectores de la construccion de la EDSI constituyeron la legalidad y juridicidad;
multisectorialidad; democracia; transparencia; legitimidad y consenso; vinculacion y
corresponsabilidad; equidad e inclusion; transversalidad; transformacion; innovacion y
creatividad; ejecucion y verificacion; neutralidad tecnologica; ubicacion en el contexto regional e
internacional; ubicacion en el contexto macro y micro econdmico nacional; uso estratégico de las

TIC; autonomia y continuidad; descentralizacion y desconcentracion.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos realizados, la EDSI no fue ser aprobada por parte de la
CNC debido a que el periodo de gobierno en la cual se desarrollé culminé sin que se pudiera
elevar a aprobacion el documento consolidado con la Estrategia construida. De igual manera, no
existio un seguimiento a este esfuerzo por parte del gobierno siguiente. No obstante, este esfuerzo

se considera como parte de la tercera red de politica.

Andlisis de las Redes de la Politica Publica de TIC en el Ecuador en el periodo 2001 — 2007
En el marco de la formulacion de la politica publica de TIC en el Ecuador en el periodo que
corresponde al 2001- 2007, se evidencia que el gobierno buscé generar el desarrollo de una

institucionalidad e instrumentos de politica para proporcionar a la sociedad ecuatoriana de
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mecanismos para que puedan ser parte de la Sociedad de la Informacion y Comunicacion
garantizando que exista acceso y uso de las TIC bajo preceptos de justicia y democracia para

promover el desarrollo humano de la poblacion ecuatoriana.

En funcion de lo anteriormente descrito, en la politica publica de TIC desarrollada a partir del ano
2001, y que se muestra en la (tabla 2.1), se identifican actores y sus respectivos roles;
instrumentos propuestos y eventos o ideas programaticas direccionadas a la incorporacion de TIC
en diferentes ambitos tales como el social en areas como salud y educacion, el gobierno,
comercio y el desarrollo de infraestructura para promover el acceso. A continuacion, se muestra

también la (figura 2.3), donde se muestran las redes de politica vigentes en este periodo.

Tabla 2.1. Actores de la Politica Publica de TIC 2002- 2007

o Afiliacion Redes de Politica
Nodo Descripcion

Tipo Id1 Id2 Id3 Id4

Consejo Nacional de

CONATEL Telecomunicaciones

Secretaria Nacional de

SNT Telecomunicaciones

Ministerio de

MEC Educacion

Ministerio de
MAG Agricultura
MT Ministerio de Trabajo

Comision Nacional de

CNC Conectividad

Ministerio de Economia

MEF y Finanzas

Ministerio de Defensa

MDN Nacional
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id1 Id2 Id3

Id4

MCEIP

Ministerio de Comercio
Exterior, Industria y

pesca

MSP

Ministerio de Salud
Publica

GADs

Gobiernos Autonomos

Descentralizados

Ent. Pub

Entidades Publicas

SPLDS

Secretaria Nacional de
Planificacion del

Estado

CONAM

Consejo Nacional de
Modernizacion del

Estado

SUPERTEL

Superintendencia de

Telecomunicaciones

Ooppub

Operadores Publicos de

Telecomunicaciones

Instrumentos

PND

Plan Nacional de

Desarrollo

PPASU

Politica Publica de
Acceso y Servicio

Universal

PSU

Plan de Servicio

Universal

TCP

Telecentros
Comunitarios

Polivalentes
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id1 Id2 Id3

PSU

Plan de Servicio

Universal 2018 - 2021

Id4

L94

Ley Especial de
Telecomunicaciones

Reformada

R.OCST

Reglamento para las
Concesiones de los
Servicios de

Telecomunicaciones

eLAC

Plan de Accién regional
para América Latina y

el Caribe

CMSI

Cumbre Mundial para
Sociedad de la

Informacion

TROLE

Ley parala
Transformacion
Economica del Ecuador

- Trolebus

FODETEL

Fondo para el
Desarrollo de las

Telecomunicaciones

FRM

Fondo Rural Marginal

C1998

Constitucion (1998)

Actores

relevantes

Acad.

Academia

Usuarios

Beneficiarios de
servicios de

telecomunicaciones

Soc. Civil

Sociedad Civil
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Afiliacion Redes de Politica

Nodo Descripcion
Tipo Id1 Id2 Id3 Id4

Cémaras de la

Cpro Produccion

Ooppri Operadores Privados
Banco Internacional de
Reconstruccion y

BIRF Fomento

IS Industria del Software
Union Internacional de

UIT Telecomunicaciones
Conferencia Episcopal

CEE Ecuatoriana
Presidente del

Pco CONATEL

Ccom Céamara de Comercio
Acuerdo Suscrito con la
Organiacion Mundial

OMC del Comercio
Asignacion de Espectro
Radioeléctrico a

Aere Operadores Privados

Eventos

Concesion de Servicio
de Telefonia Fija afio

CSTF2002 2002
Concesion de Servicio
de Telefonia Movil

CSTFM2002 | Telecsa

Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo
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Figura 2.3. Redes de Politica ptblica de TIC 2001 -2007
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2.4.Analisis de la Red y Contexto: Conclusiones preliminares
De acuerdo con el modelo dialéctico propuesto por Marsh y Smith (2000), ademas de lo
propuesto por Kisby (2007) en lo relativo al contexto ideacional, se puede anotar que existe una
relacion de naturaleza dialéctica entre la red de politica y el contexto estructural e ideacional en el
que se desarrolla la formulacion de una politica ptblica. Entre las premisas del modelo dialéctico,
se hallan que el amplio contexto estructural afecta tanto a la estructura de la red y a los recursos
que los actores utilizan dentro de la red. Ademas, se determina que la estructura de la es red es un
reflejo del contexto, los recursos de los actores, la interaccion de la red y el resultado de la

politica.

Tomando en cuenta lo anteriormente citado, al analizar la red de politica conformada en torno a
la politica publica de TIC en el periodo que corresponde a 2002-2007 se puede evidenciar que el
contexto ideacional en el cual se desarrollaron la conformacion de las redes de politica
identificadas estuvo permeado por factores enddgenos y exdgenos explicados a través de las ideas

programaticas vigentes en los entornos tanto nacional como internacional.

De acuerdo con lo sugerido por Marsh y Smith (2000), las redes de politica no funcionan al
margen del contexto pues este posee agencia sobre ellas, determinado que no son independientes
a las realidades o cambios que se puedan generar en el entorno politico dentro del cual se

inscriben.

En funcion de ello, es preciso sefialar que dentro del contexto internacional se consideraron las
ideas relativas al desarrollo de Sociedad de la Informacion que vienen influenciadas por la
Cumbres Mundiales celebradas en Ginebra y Tunez, asi como los planes de accion para
Latinoamérica y el Caribe donde se ubican ideas relativas a la necesidad de que los paises
elaboren estrategias contextualizadas para promover la implementacion de la Sociedad de la
Informacion y el Conocimiento para lo cual establecieron un marco general de lineamientos de
politicas en el ambito conceptual y proponiendo ademés un plan de accion retorico para la
incorporacion de las TIC en algunos estamentos del quehacer humano y promover el desarrollo

de las sociedades. Luego, puede ubicarse un contexto ideacional nacional basado en la
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Constitucion y leyes vigentes que determinan la prestacion de servicios de telecomunicaciones

bajo la concepcion de libre mercado y privatizacion de los servicios de telecomunicaciones.

Estos dos contextos ideacionales, de indole en cierto sentido contrapuesto, confluyen en la
conformacion de redes de politica, que buscan abstraer las concepciones planteadas en estos dos

entornos y dan lugar a la creacion de instrumentos de politica en diferentes momentos de tiempo.

En un primer momento se plantea el Plan de Desarrollo de las Telecomunicaciones cuya idea
programatica es la masificacion del servicio de Internet en torno a la cual se configura una
primera red de politica en donde se puede ubicar actores estatales como privados. Los objetivos
planteados en dicho Plan fortalecieron el contexto ideacional que busca construir una sociedad de
la informacion y el conocimiento, pero al mismo tiempo consolida el contexto estructural los

y

conceptos de libre mercado al dejar en manos de los actores privados la masificacion del Internet.

En un segundo momento, y para contrarrestar los efectos causados debido a la 16gica de
privatizacion y libre mercado, se desarrollan instrumentos en torno a la idea programatica del
acceso y servicio universal en areas rurales y urbano marginales, alrededor de la cual se configura
una red de politica con una logica top -down o concepcion estado — céntrica pero que se basa en
el aporte que pueda tener la empresa privada en tanto financiadora de proyectos de desarrollo de
telecomunicaciones para areas rurales y urbano marginales. A través de este instrumento se busco
corregir las distorsiones que el mercado puede dejar en relacion con la atencion de las diferentes
areas que poseen un diferenciado acceso socio econdmico pues el mercado siempre tratard de
llegar a las zonas donde exista una demanda de servicios y por tanto sea rentable el despliegue de
sured. Mediante el planteamiento de los instrumentos de politica publica para promover el
acceso y servicio universal en areas rurales y urbano marginales, se pretende fortalecer el
contexto ideacional que plantea una sociedad de la informacion inclusiva que sea para todos, a
través de la canalizacion de recursos que puedan generar que sea el Estado el que pueda velar por

un desarrollo equitativo en la prestacion de servicios de telecomunicaciones.

Un tercer momento se ubica con la institucionalizacion de la Comision Nacional de Conectividad

en tanto autoridad responsable del desarrollo de politicas publicas para el desarrollo de la

105



Sociedad de la Informacion. A través de dicha instancia se lleva a cabo la formulacion de la
Agenda Nacional de Conectividad en torno a la cual se configurd una red de politica que tuvo
como idea programatica la generacion de estrategias, politicas, planes y programas dirigidos al
desarrollo y difusion de las TIC en areas de educacion, salud, comercio, gobierno, fortaleciendo
el despliegue de infraestructura para el cierre de la brecha digital. Estos instrumentos permitieron
proponer la politica ptblica de TIC, creando redes de politica vinculadas al ambito publico, pues
a pesar de tener una concepcion multisectorial, la ANC careci6 de participacion de actores de
otros ambitos y tampoco pudo evidenciarse una implementacion de los instrumentos pues no
conto6 con financiamiento para el desarrollo de los programas y proyectos constituyéndose en un
elemento retorico que carecid de una aplicacion. Posteriormente, se estructura la Estrategia para
el Desarrollo de la Informacion, planteada en funcion de los escasos resultados obtenidos con la
Agenda Nacional de Conectividad. Esta red de politica se conforma en torno a la idea
programatica de la articulacion de acciones de los &mbitos publico, privado, académico y de la
sociedad civil, para la construccion multisectorial de un Plan de Accion para el desarrollo de la
Sociedad de la Informacion. A pesar de ser un instrumento que se estructur6 desde el Estado, este
esfuerzo concentrd una gran participacion multisectorial de actores. Sin embargo, la existencia de
un cambio de gobierno en el afio 2006 trunc6 la aprobacion e implementacion de este
instrumento, aspecto que evidencia la importancia del contexto politico en la conformacion de

redes de politica y en la obtencion de un resultado de politica publica.

Una cuarta red de politica, constituye la conformada en torno fomento del libre mercado en el que
se puede ubicar la participacion de los operadores privados que de conformidad con los prescrito
en la Ley Especial de Telecomunicaciones, la Ley de Transformacion Economica, la
Constitucion del Estado, los Acuerdos Supranacionales suscritos por el Ecuador y los
Reglamentos emitidos, dan cabida a las concesion para la prestacion de servicios de
telecomunicaciones en donde se operativiza el concepto de libre mercado y apertura a la libre y

leal competencia.

106



Capitulo 3

Estructura y Agencia

1. Introduccion
El Capitulo 3 aborda la relacion dialéctica existente entre Estructura y Agencia de las redes de
politica existentes antes y después del cambio de la politica TIC en el Ecuador a través del
modelo dialéctico propuesto por Marsh y Smith (2000) con la teoria sustantiva de Kisby (2007),
para lo cual en primera instancia, se detalla como se desarroll6 la promulgacion de las politicas
publicas de TIC en el Ecuador a partir de la emision de la Constitucion del 2008, de manera que
sea posible observar las redes de politica y sus correspondientes ideas programaticas antes del

que se suscite el cambio y después.

En este contexto, es preciso determinar que la estructura se relaciona con el analisis de las
instituciones, en tanto la agencia hace referencia a los comportamientos de cada individuo. De
acuerdo con Marsh y Smith (2000), en una relacion dialéctica una accion es tomada por un actor
dentro de un contexto estructurado y el actor trae conocimiento a dicho contexto siendo este muy
estratégico, mientras que es el contexto estructural el que ayuda a dar forma a la accion de los

agentes.

Asi también, a través del analisis de las redes de politica y sus correspondientes creencias
programaticas, poder realizar la identificacion de la agenda de los actores presentes en cada una
de las redes que tienen incidencia primordial en la toma decisiones dentro del proceso de

formulacion de la politica y determinar las redes mas influyentes.

Dado los aspectos sefialados previamente, en el presente capitulo se presenta el estado de
situacion de las TIC en el contexto internacional para el afio 2008 — 2019 realizando una revision
de la evolucion de las TIC para ese periodo en base a sus principales indicadores. Asi también es
importante evidenciar la institucionalidad de las TIC en el Ecuador para dicho periodo, que
abarca la identificacion de las creencias programaticas que dan pie a la conformacion de las

diferentes redes de politica ubicando de esta manera el contexto estructural e ideacional.
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Posteriormente se analizara el cambio en los periodos 2002 — 2007 y 2008 — 2019, abordando sus
principales ideas programaticas que representan el pegamento que une las redes de politica, por lo
que este capitulo se ocupara de analizar las caracteristicas de la relacion dialéctica entre la
estructura y la agencia de los actores y mediante el analisis de redes se podra cuantificar cual ha
sido el desempefio de los diversos actores en la red mediante la revision de las medidas que
permitan identificar la autoridad, densidad, intermediacion, cercania y en definitiva relevancia de

los actores en la red.

En el presente capitulo se abordaré el anélisis de las habilidades de los actores y sus aprendizajes
estratégicos dentro del proceso de cambio y se estudiara como se tomaron las decisiones y se
seleccionaron instrumentos analizando las ideas programaticas y habilidades de los integrantes de
la red, aspectos que permitiran concluir acerca del comportamiento de la relacion dialéctica

existente entre estructura y agencia en el contexto del cambio.

2. Estado de situacion de las TIC en el contexto internacional 2008 -2019
El Reporte de Medicion de la Sociedad de la Informacion provisto por la Unidn Internacional de
Telecomunicaciones para el afio 2009, determina el indice de Desarrollo Humano ICT, mismo
que captura el nivel de avance de las tecnologias de la informacioén y comunicacion para
alrededor de 150 paises alrededor del mundo comparando los progresos realizados entre 2002 y
2007. Este indice surge como una necesidad identificada y enfatizada en los documentos
resultado de las dos cumbres mundiales de sociedad de la informacién, en donde se expuso la

importancia de contar con estadisticas comparables y la elaboracion de un indice complejo.

El ICT expuesto en el reporte y presentado en 2009, fue desarrollado por la seccién de Desarrollo
de la UIT (BDT), y muestra el desarrollo global y regional durante el periodo 2002 — 2007. Estos
datos evidencian que a pesar de los grandes avances que se hicieron en cuanto al acceso y uso de
las TIC alrededor del mundo, aun persisten grandes desigualdades que permanecen entre los

paises.

El ranking permite evidenciar que presentan un mayor indice aquellas economias que pertenecen

a paises de altos ingresos y desarrollados, mientras que los paises menos desarrollados se ubican
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en la parte inferior del indice. Ademas, se puede demostrar que, a pesar el impresionante
crecimiento y consumo de la telefonia movil en muchos paises, la magnitud de la brecha digital

continia practicamente invariable.

De acuerdo con los datos mostrados en el reporte elaborado por la UIT, la brecha digital entre los

paises desarrollados y no desarrollados, apenas se esta cerrando.

En relacion con el mercado de telecomunicaciones, en la escala global al ano 2008 y tal como se
muestra en la (figura 3.1), se evidencia que el crecimiento de las telecomunicaciones y las TIC
fue muy importante consiguiendo alrededor de 4 billones de suscriptores moviles alrededor del
mundo logrando una tasa de crecimiento del 61%, siendo este el servicio que mayor crecimiento
presentd. Seglin datos de las UIT, el mundo consiguid tener alrededor de 1.3 billones de lineas
telefonicas fijas equivalente a una densidad de 19 lineas por cada 100 habitantes y se estimo que
existieron al menos 6.7 billones de personas usando Internet, apreciando ademas que los niveles
de penetracion de Internet de banda ancha fijo y mévil, no han alcanzado el crecimiento

esperado.

Figura 3.1. Evolucion Mercado de Telecomunicaciones a escala global
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En relacion con el desarrollo del Internet y la banda ancha en el contexto mundial, el reporte
presentado por la UIT para el afio 2009, estima que el nimero aproximado de usuarios de Internet
alrededor del mundo continua creciente, pues al afo 2007, se apreciaba que una de cada cinco
personas estaba en linea. Sin embargo, se considera que, en los paises en vias de desarrollo, se
mantienen niveles bajos de penetracion de este servicio, con una densidad aproximada de 13
personas conectadas por cada 100 habitantes. Asi también, de acuerdo con datos provistos por la
UIT, para fines del afio 2007 mas de 60% de los suscriptores de Internet mantenian una
suscripcion de banda ancha. De conformidad con lo determinado por la UIT, mientras que en
2007 la penetracion de banda ancha fija fue alrededor del 0.2% en los paises africanos, en otros
continentes fue posible alcanzar mayores niveles; por ejemplo, en las Américas, el porcentaje de

penetracion del 11%, mientras que en Europa se alcanzo el 14%.

La (figura 3.2) mostrada a continuacion, permite evidenciar la brecha entre los paises
desarrollados y los que se encuentran en etapas de desarrollo en lo que se refiere al acceso a
Internet, y que permite observar que si bien el promedio mundial estd més cerca de estos ultimos,
el acceso a Internet contintia siendo un privilegio de aquellos paises que ostentan mayor riqueza,
evidenciandose que para el ano 2009, no se habia solucionado la problematica de la brecha digital

que hace mas grande las desigualdades existentes.

Figura 3.2. Suscripciones a Internet en paises desarrollados y en desarrollo
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Para el periodo 2008- 2015, se generaron varios instrumentos de politica publica de TIC en el

contexto mundial y regional, enfocados en la promocion de la adopcion de las TIC.

La Agenda Conectar 2020 aprobada en el afio 2014 por parte de los paises miembros de la UIT
definié metas y objetivos enmarcados en promover el crecimiento y adopcion de las TIC antes
del afio 2020, en cooperacion con sectores involucrados e interesados en que el ecosistema de las

TIC muestre un mayor progreso.

La premisa fundamental de dicha Agenda fue la construccion de una Sociedad de la Informacion
que provoque la interconectividad mundial a través del uso de las TIC y que habilite y acelere el
desarrollo social y econdmico, asi como ecoldgico de una manera sostenible en el contexto
universal. La Agenda se sustenta en cuatro pilares que son: 1) crecimiento: a través del que se
habilita y fomenta el acceso para el incremento en el uso de las TIC 2) integracion o inclusividad:
que prevé la creacion de un puente entre la brecha digital y la provision de banda ancha para
todas las personas; 3) sostenibilidad: mediante el cual se administra los retos que provienen del
desarrollo del ecosistema TIC. 4) Innovacion y Cooperacion, a través del que se lidera, mejora y

adopta el cambio tecnoldgico.

La Agenda 2020 se la realiz6 con la colaboracién multisectorial de la industria, operadores de
telecomunicaciones, sector privado, organismos y asociaciones nacionales, regionales e

internacionales; la sociedad civil y las administraciones publicas.

En el afio 2015, se aprobaron los Objetivos de Desarrollo Sostenibles (ODS) por parte de la
Asamblea General de las Naciones Unidas en la cual, y se actualizaron a través de la Agenda
2030, en la que se definen el conjunto de objetivos mundiales (17), para eliminar la pobreza,
precautelar el desarrollo sostenible del planeta y garantizar el bienestar de los pueblos evitando la
desigualdad y la injusticia. En este contexto, es preciso anotar que las TIC contribuyen
significativamente al cumplimiento de dichos objetivos particularmente el nimero 9, referente a
la generacion de infraestructura resiliente que promueva con la industrializacion inclusiva y
sostenible que ademas fomente la innovacion de manera que se facilite que las economias

mundiales se inserten en la economia mundial fomentando el bienestar econémico y la
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competitividad. Ademas, las TIC tienen un papel importante en el suministro de bienes y
servicios de areas tales como la salud, la educacion el comercio, las finanzas, agricultura, y
ademas de la gobernanza, contribuyendo a la reduccion de la pobreza y el hambre, la creacion de
empleos, la mejora de efectos producidos por el cambio climdtico y en general la mejora de la

calidad de vida de la poblacion.

A nivel regional se ha definido la actualizacion del Plan eLAC denominada como Agenda Digital
para América Latina y Caribe (eLAC 2020) aprobada en el afio 2018, como una estrategia al
2020 para usar las TIC como herramientas de desarrollo sostenible. Su mision es velar porque el
ecosistema digital se desarrolle en la region con criterios de integracion y cooperacion,
fortaleciendo las politicas publicas de TIC para impulsar el conocimiento, la inclusion y la

equidad, asi como la innovacién y la sostenibilidad ambiental.

2.5. TIC en el Ecuador en el periodo 2008 - 2019 y sus principales indicadores
estadisticos
2.5.1. Estadisticas de los servicios de telecomunicaciones 2008 — 2019
El mercado de telecomunicaciones en el periodo que comprende el 2008 — 2019, se determina
para cada uno de los servicios que contempla el marco juridico aplicable, en el cual se definen
variables relevantes tales como el nimero de lineas activas, abonados o suscriptores, la densidad

por cada 100 habitantes y la participacion de mercado.

La (figura 3.3) mostrada a continuacion, permite evidenciar la evolucion de los servicios para el
periodo 2008 - 2019. Para el Servicio Movil Avanzado (SMA), se muestra que el porcentaje de
penetracion por cada 100 habitantes es del 92%; mostrando un crecimiento importante de acuerdo
a lo determinado en las tendencias mundiales para este servicio y en el que se puede apreciar la
concordancia existente el en el Ecuador con dicha tendencia marcada por la demanda de mayores
servicios tecnologicos, mayores velocidades y capacidades de acceso a las redes de datos y la
correspondiente evolucion tecnoldgica, dirigida a satisfacer dichas demandas. Ademas, se
evidencia que en lo relativo a la participacion de mercado, el mayor porcentaje lo ostenta el

prestador CONECEL S.A. con el 54 % de cuota.

112



Figura 3.3. Evolucion de lineas activas del Servicio Mévil Avanzado en el Ecuador
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La evolucion del Servicio de Telefonia Fija en el pais ha tenido una tendencia descendiente, tal
como se muestra en la (figura 3.4), especialmente en los ultimos afios donde se puede observar
que para el periodo 2018 — 2019 mantuvo una tasa de decrecimiento de aproximadamente el 7%,
lo cual es consistente con la tendencia mundial de desuso del servicio de telefonia fija para ser
sustituido por el servicio movil, especialmente Internet mévil. En lo referente a la participacion
de mercado, se observa que el prestador que al afio 2019, tenia la mayor cantidad de abonados era

el prestador CNT EP.

Figura 3.4. Evolucidn de lineas telefonicas del Servicio de Telefonia Fija en el Ecuador
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Fuente: Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones — ARCOTEL 2020
Con relacion al servicio de Internet, la informacién estadistica publicada permite observar que
tanto el servicio de Internet Fijo tanto como el movil (figura 3.5), han tenido un crecimiento

importante en el pais; sin embargo, el servicio de Internet mévil ha tenido un crecimiento mucho

mas exponencial al fijo, conforme se puede apreciar en las figuras mostradas a continuacion.

Figura 3.5. Evolucion de Servicio de Internet Mévil y Fijo en Ecuador
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Fuente: Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones — ARCOTEL 2020

Con relacion al servicio de Audio y Video por Suscripcion (figura 3.6), la informacion estadistica
permite evidenciar que el servicio ha tenido una tendencia decreciente en el periodo que
comprende de 2001 hasta 2015 donde se alcanz6 un porcentaje de 31.55 suscriptores por cada
100 habitantes; a partir de este ultimo afio, se observa que el nimero de suscriptores comienza a
decrecer alcanzado al 2019, un valor de 24.37 suscriptores por cada 100 habitantes.
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Figura 3.6. Evolucion de Servicio de Audio y Video por Suscripcion en Ecuador
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Fuente: Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones — ARCOTEL 2020

Segun datos publicados por Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (2020) y que se muestran
en la (figura 3.7), se evidencia una evolucion creciente para los ultimos afios en el uso de
Tecnologias de la Informacién y Comunicacion en los hogares ecuatorianos. De acuerdo con lo
determinado en el reporte, los hogares pudieron contar con tres tipos de equipamiento
tecnologico identificado a través de tres indicadores 1. Porcentaje de hogares con computador de
escritorio, 2. Porcentaje de hogares con acceso a computador portatil y 3. Porcentaje
computadores con computador de escritorio y portatil “el porcentaje de hogares con computadora
de escritorio, a nivel nacional, se ubicé en 23.3%, los hogares con computadora portatil en
28.5%; mientras que el porcentaje de hogares con computadora de escritorio y portatil alcanz6 el

11.2%” (Instituto Nacional de Estadisticas y Censos 2020, 9).

115



Figura 3.7. Evolucion uso de TIC en Ecuador
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En relacion con los hogares con acceso a Internet, segiin datos Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos (2020), para el afio 2019 el porcentaje de hogares que poseian acceso a Internet, se
incrementod en 8.4 puntos porcentuales a nivel nacional con relacion al periodo anterior, teniendo
mayor incremento en el acceso en el area urbana (9.5) que en el area rural (5.6) de acuerdo a lo

mostrado en la (figura 3.8).

Figura 3.8. Evolucion Hogares con acceso a Internet

60.00% 56.10%

50.00% 45.50%

40.00%

30.00% 21.60%

20.00%

nnl
0.00%

Nacional Urbana Rural

2012 m2014 w2016 m2018 m2019

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos — INEC 2020

De acuerdo con los datos registrados para el afio 2019 por Instituto Nacional de Estadisticas y

Censos (2020), se ubica una disminucién en el uso de computadores a nivel nacional (figura 3.9),
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siendo la brecha mucho mayor en las zonas rurales que en las urbanas. Asi también, en el
contexto de la brecha digital, se puede ubicar que el acceso a computadores es mayor para los

hombres que para las mujeres.

Figura 3.9. Uso de computadores por area geografica y por género
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos — INEC 2020

En relacion al porcentaje de personas que usan Internet, los datos mostrados por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (2020), muestran que al afio 2019 el 59.2% de las personas en
el Ecuador usaban Internet; el 66.7% lo hizo en el drea urbana mientras que el 42.9% lo hizo en el
area rural, de conformidad con lo mostrado en la (figura 3.10). Asi también, la desagregacion de
datos por género permite observar que ha existido histéricamente una brecha digital en el uso de
Internet, pues al ano 2019, el 50.3% de hombres accedi6 a Internet en comparacion con 58.1% de
mujeres, siendo un dato relevante que las personas que usan Internet lo hacen en un 68.1% desde

sus hogares en las zonas urbanas y rurales.
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Figura 3.10. Uso de Internet por area geografica y por género
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos — INEC 2020

En relacion con la tenencia de terminales celulares, los datos mostrados en la (figura 3.11) a
continuacion, indican que a nivel nacional el 59.9% de las personas poseian un teléfono celular,
siendo este porcentaje de 65.6 en la zona urbana y 47.6 en el area rural. De igual manera, para el
afio 2019, se puede evidenciar que existe una diferencia en la tenencia de terminales moviles por
sexo, pues el 61.7% de los hombres disponia de un teléfono en comparacion con 58.2% de las
mujeres. Para el ano 2019, “el porcentaje de personas que tienen celular activado segun el rango
etario aumentd 3.1 puntos para la poblacion de 16 a 24 afios.” (Instituto Nacional de Estadisticas

y Censos 2020, 20).
En lo relativo al porcentaje de personas que disponen de un teléfono inteligente, los datos

muestran que al ano 2019, el 46% de la poblacion disponia de al menos uno; siendo en el area

urbana, el 54% de la poblacion y en el area rural del 28.8% (figura 3.11).
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Figura 3.11. Tenencia de terminales celulares
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2.5.2. Indice de Desarrollo de las Telecomunicaciones del Ecuador

Seglin datos provistos por la UIT, para el afio 2017 el Ecuador, de acuerdo con el IDI obtenido el
pais se situo en el puesto nimero 97 de 176 paises. La UIT ha estimado que la evolucion de este
indicador ha sido creciente en los ultimos afos; “no obstante de aquello, debido a la mejora
generalizada de los paises, este incremento no se ha traducido en una mejora de este pais dentro
del ranking, registrandose una caida del puesto 88 en 2008 a 97 en 2017” (Union Internacional de

Telecomunicaciones 2019, 18).
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Segun se puede apreciar en la (figura 3.12) la evolucion del IDI para Ecuador ha tenido
efectivamente una tendencia creciente evidenciandose que a nivel pais ha existido un

mejoramiento en las condiciones de acceso.
No obstante, los datos muestran que los datos de Ecuador se distancian del promedio mundial
evidenciando que la realidad ecuatoriana dista mucho aun de alcanzar al menos el promedio de

los paises a nivel mundial.

Figura 3.12. Evolucion Indice de Desarrollo de las Telecomunicaciones en Ecuador
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Fuente: (Union Internacional de Telecomunicaciones 2019)

De acuerdo con el Estudio de Caso de Ecuador publicado por la Unién Internacional de
Telecomunicaciones (2019), para el afio 2017 el Ecuador se encontraba en un nivel intermedio de
desarrollo del sector TIC en lo relativo a los paises de la region , “destacando por su alto
desempefio en el subindice relacionado con el desarrollo de habilidades y mostrando niveles
ligeramente inferiores a la media en los casos de acceso y uso efectivo de las TIC” (Uniéon
Internacional de Telecomunicaciones 2019, 28), con niveles de acceso a las TIC ligeramente

inferiores al promedio de la region.
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3. Analisis del Contexto de la Politica Publica de TIC en el Ecuador para el periodo
2008 — 2019
El anélisis del contexto facilita la identificacion de las redes de politica, sus actores, asi como la
dindmica de sus relaciones, considerando ademas los efectos que el contexto pueda tener en el

surgimiento de las redes de politica en un tiempo determinado y viceversa.

De acuerdo con lo citado por Kisby (2007), existe una relacion compleja entre intereses, ideas y
politicas publicas y es relevante no solo investigar el contexto estructural en el que se desarrolla
la politica publica, es decir por qué los intereses particulares pueden poseer una posicion
privilegiada para influir en las decisiones politicas; sino también, conocer la manera en la que
interactuan los contextos estructural e ideacional. En este sentido, es importante estudiar las
interacciones que operan entre las redes y sus ideas programaticas de manera que se pueda
observar la configuracion de las redes antes y después del cambio de la politica publica de TIC en

el Ecuador.

Como parte del andlisis realizado, se ubican tres fases 0 momentos dentro del contexto de la
politica publica estudiada en el periodo 2008- 2019: 1) 2008 -2013, en donde se determina que
las TIC son un derecho fundamental de la sociedad ecuatoriana a través de la aprobacion de la
Constitucion en el afio 2008 y en donde se van estableciendo los lineamientos tanto de
planificacion nacional y sectorial (EED2.0), que daran lugar al disefio de instrumentos de politica
publica de TIC; 2) 2013- 2017, donde se habilita el marco legal a través de la promulgacion de la
LOT y la LOC asi como se reconfiguran y legitiman las instituciones sectoriales a cargo de la
rectoria, la regulacion y el control de las telecomunicaciones. 3) 2017 — 2019, en donde se genera
la politica publica de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion y planes y programas en
tanto instrumentos de politica, enmarcados en las prescripciones de la Constitucion y las leyes

asociadas.
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La Constitucion de Montecristi, determiné un modelo de desarrollo de economia social y
solidaria.* Segun lo cita Ramirez (2008), “las constituciones son restricciones y pre compromisos
que se autoimponen las sociedades para conseguir objetivos que se desea como sociedad”(R.
Ramirez 2008, 3), siendo en este contexto, el cambio constitucional ejecutado en el 2008, un
cambio de paradigma sobre el cual se articularon los lineamientos del pacto de convivencia social
que definirian las interacciones entre el Estado y la sociedad en su conjunto.

Los criterios establecidos como parte de la nueva Constitucion buscaron incorporar elementos
que permitieran superar la vision mercado céntrica planteada en la Constitucion de 1998, misma
que determinaba en su Articulo 244 que la economia social de mercado, entre otros aspectos debe
promover mercados competitivos, impulsar la libre competencia, promover el flujo libre de
capitales y explotar los bienes de dominio exclusivo de manera directa o a través de la

participacion del sector privado.

El modelo de Estado propuesto bajo la Constitucion de 1998 miraba al mercado como el centro
del desarrollo del Estado, sugiriendo que éste constituiria el sujeto principal de cambio a través
de los empresarios quienes serian agentes dinamizadores de la economia y potenciadores de la

reparticion de beneficios a la sociedad a través del mercado.

Desde una perspectiva ideoldgica, la Constitucion del afio 2008 buscaba revertir los procesos de
exclusion que significaron la implementacion de los instrumentos basados en la Constitucion
precedente, en los que el goce de derechos se limitaba por la posibilidad de los sujetos de poder
pagar por un servicio para acceder al mismo; a la vez que incorpora el concepto del buen vivir o
sumak kawsay, cuya base conceptual radica en promover el mejoramiento de la calidad de vida
de la gente, fomentando el desarrollo de capacidades generando al tiempo un sistema economico
mucho mads igualitario a través de instrumentos de redistribucion social y territorial; establecer
mejores estrategias de participacion ciudadana; y propender a la armonizacion del ser humano

con la naturaleza entre otros aspectos.

4 Art. 283.- El sistema econdmico es social y solidario; reconoce al ser humano como sujeto y fin; propende a una
relacion dinamica y equilibrada entre sociedad, Estado y mercado, en armonia con la naturaleza; y tiene por objetivo
garantizar la produccion y reproduccion de las condiciones materiales e inmateriales que posibiliten el buen vivir.

El sistema economico se integrara por las formas de organizacion econémica publica, privada, mixta, popular y
solidaria, y las demas que la Constitucion determine. La economia popular y solidaria se regulara de acuerdo con la
ley e incluira a los sectores cooperativistas, asociativos y comunitarios.
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(...) La dimension social del Buen Vivir en la Constitucion ecuatoriana busca la universalizacion
de los servicios sociales de calidad para garantizar y hacer efectivos los derechos. De este modo,
se deja atras la concepcion de educacion, salud o seguridad social como mercancias (Larrea 2011,

4).

Tomando en consideracion lo anteriormente expuesto, en lo referente al sector de
telecomunicaciones, el marco constitucional es el punto de partida para que se actualicen los
instrumentos de politica (Howlett y Ramesh 2003), siendo necesario que se modifiquen los
marcos legales y regulatorios a fin de tratar de incorporar los conceptos determinados en la
Constitucion y que permean el sector de telecomunicaciones y de las TIC.

La Constitucion determina que el Estado tendrd competencias exclusivas en lo relativo al
espectro radioeléctrico y al régimen general de comunicaciones y telecomunicaciones puertos y
aeropuertos.’ Mientras que en el articulo 313, se determina que son sectores estratégicos entre
otros, las telecomunicaciones y el espectro radioeléctrico, dando la potestad al Estado para que

administre, regule, controle y gestione dichos sectores.

El articulo 314 de la Constitucion determina la responsabilidad del Estado en la provision de
servicios publicos entre los que se encuentran las telecomunicaciones, estableciendo que podra
disponer de precios y tarifas justos y al mismo tiempo regular y controlar. En el articulo 408, se
define que el espectro radioeléctrico es un recurso natural de propiedad del Estado, que tiene

caracteristicas de ser inalienable e imprescriptible ademas de inembargable.

Como parte del marco constitucional, en el articulo 16 se define el derecho de las personas a
acceder en igualdad de condiciones, a las frecuencias del espectro radioeléctrico para operar
estaciones de radiodifusion y television de tipo publico, privado y comunitario, asi como al
acceso a bandas libres para la explotacion de redes inalambricas. Ademas, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 17, el Estado es responsable del fomento de la pluralidad, y la diversidad
en las comunicaciones, por lo que debe garantizar que se asignen frecuencias del espectro

radioeléctrico para gestionar estaciones de radiodifusion y television publicas, privadas y

5 Articulo 261 de la Constitucion de la Republica del Ecuador.
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comunitarias y facilitar que se pueda acceder a bandas libres para que se puedan implementar

redes inaldmbricas precautelando al mismo tiempo el interés colectivo.

El articulo 315 dispone que el Estado constituya empresas publicas para la gestion de sectores
estratégicos y a la vez pueda prestar servicios publicos, asi como aprovechar de manera
sustentable los recursos naturales o los bienes publicos, asi como el impulso de otras actividades

econdmicas, determinando ademas que:

(...) Las empresas publicas estaran bajo la regulacion y el control especifico de los organismos
pertinentes, de acuerdo con la ley; funcionaran como sociedades de derecho publico, con
personalidad juridica, autonomia financiera, econdmica, administrativa y de gestion, con altos
parametros de calidad y criterios empresariales, econémicos, sociales y ambientales. Los
excedentes podran destinarse a la inversion y reinversion en las mismas empresas o sus
subsidiarias, relacionadas o asociadas, de caracter ptblico, en niveles que garanticen su desarrollo.
Los excedentes que no fueran invertidos o reinvertidos se transferiran al Presupuesto General del
Estado. La ley definira la participacion de las empresas publicas en empresas mixtas en las que el
Estado siempre tendra la mayoria accionaria, para la participacion en la gestion de los sectores

estratégicos y la prestacion de los servicios publicos (Asamblea Nacional Constituyente 2008).

El articulo 316 determina ademds que el Estado puede delegar la participacion de los sectores
estratégicos y la prestacion de servicios publicos a empresas mixtas en las cuales posea la mayor
parte de las acciones, definiendo que de manera excepcional se puede delegar estas actividades a

la iniciativa privada y a la economia popular y solidaria.

Un aspecto relevante es que en el articulo 84 de la Carta Magna, se defini6 que la Asamblea
Nacional, asi como todos los organismos del Estado que emitan normativas, deberan realizar la
adecuacion de toda la legislacion y normas secundarias juridicas a los derechos determinados en
la misma, asi como a los tratados internacionales que sean necesarios “para garantizar la dignidad
del ser humano o de las comunidades, pueblos y nacionalidades” (Constitucion del Ecuador
2008), prescribiendo que ninguna ley o norma que se emita puede atentar contra los derechos

reconocidos constitucionalmente.
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A partir de la emision de la Constitucion de 2008 (C2008), se configura la elaboracion de
instrumentos de planificacion estatales. El Plan Nacional del Buen Vivir 2009 - 2013 (PNBV1),
elaborado por Secretaria Nacional de Planificacion del Estado (SENPLADES) y aprobado por el
Consejo Nacional de Planificacion del Estado,® definio lineas de accion y objetivos para la
construccion del Estado definido en la Constitucion para el periodo 2009 -2013. Dicho Plan se
fundamenta en criterios ideoldgicos y politicos tales como la ruptura del concepto de desarrollo
propuesto por el Consenso de Washington. E1 PNBV1 define como su paradigma base la

definicion del Buen Vivir mismo que representa,

(...) una estrategia economica incluyente, sostenible y democratica; es decir, que incorpore a los
procesos de acumulacion y redistribucion a los actores que historicamente han sido excluidos de
las l6gicas del mercado capitalista, asi como a aquellas formas de produccion y reproduccion que
se fundamentan en principios diferentes a dicha logica de mercado (Consejo Nacional de

Planificacion 2009, 6).

El PNBV1 plantea doce estrategias de cambio, siendo la sexta la correspondiente a la
conectividad y servicios de telecomunicaciones para construir la Sociedad de la Informacion. El
PNBV1 propone doce objetivos nacionales para concretar el cumplimiento de los preceptos
constitucionales. Al desarrollo sectorial de las telecomunicaciones, se asocian el Objetivo 2,
correspondiente al mejoramiento de las capacidades y potencialidades de la poblacion
ecuatoriana, y el objetivo 11, en donde se plantea determinar un sistema econdmico social y
solidario, asi como sostenible, con una vision integradora y transversalizada para aspectos de

género, Inter generaciones, interculturalidad y territorialidad.

En lo que se refiere a la Conectividad y las Telecomunicaciones para la Sociedad de la
Informacion, el PNBV1 considera que las TIC y su uso, deben constituirse en un medio que
incremente la productividad y ademas, sea un recurso para alcanzar la igualdad en el acceso a

oportunidades, el fomento de la participacion ciudadana, la promocion de la interculturalidad,

¢ Con Decreto Ejecutivo Nro. 1577 publicado en Registro Oficial Nro. 535 de 26 de febrero de 2009, el Presidente de
la Republica decreta la creacion del Consejo Nacional de Planificacion como drgano responsable del Sistema de
Descentralizacion de Planificacion participativa. Dicho Consejo se conforma por 1. El Presidente de la Republica
quien lo preside; 2. Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo; 3. Ministros de Estado 4. Delegado
CONCOPE 5. Delegado de la AME 6. Representante de la CONAJUPARE.
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para reconocer la diversidad existente en el Ecuador, y a la vez fortalecer la plurinacionalidad;
“en definitiva, para profundizar en el goce de los derechos y promover la justicia en todas sus

dimensiones” (Consejo Nacional de Planificacion 2009, 64).

El PNBV1 determina que el Estado debe enfocarse en la conectividad; la dotacion de hardware o
equipamiento y el uso de las TIC para la educacion, sefialando como prioridades estatales, el
aseguramiento del despliegue de infraestructura en todo el territorio nacional a fin de que se
garantice el acceso de todos, trayendo como consecuencia una sociedad mas equitativa siendo
relevante también, el desarrollo del alistamiento digital a través del otorgamiento de
equipamiento TIC para habilitar el acceso de las personas a conectividad.

Para el efecto, se plantea como estrategias facilitar el acceso a computadores a estudiantes y dotar
de tecnologia a las Juntas Parroquiales y escuelas a fin de que se constituyan en catalizadoras de
los esfuerzos para desarrollar capacidades y promover el alistamiento digital de las personas, al

instituir telecentros que permitan el acceso a conectividad de la comunidad.

Como parte del Objetivo 2, se plantea la necesidad de entender a las TIC y al acceso al
conocimiento y la informacion, en tanto herramientas que tienen la potencialidad de disminuir los
costos de transaccion para mejorar la vida en el &mbito rural, puntualizando que la educacion es
clave para la reduccion de la brecha digital que hace mas grandes las desigualdades. Entre las
politicas planteadas se observa la 2.7 referente a “promover el acceso a la informacion y a las
nuevas tecnologias de la informacion y comunicacion para incorporar a la poblacion a la sociedad
de la informacion y fortalecer el ejercicio de la ciudadania”(Consejo Nacional de Planificacion
2009, 75). Fijandose entre las metas principales relacionadas al &mbito de TIC y
telecomunicaciones: el obtener que el 55% de las escuelas y colegios rurales, puedan contar con
acceso a Internet y el 100% de los urbanos al afio 2013; triplicar los hogares que poseen acceso a
Internet al afo 2013; y lograr que el 50% de los hogares puedan contar con acceso a telefonia al

ano 2013.

El objetivo 11 del PNBV1 por su parte, refiriéndose al modelo social y solidario determinado en
la Constitucion, refiere que es necesario fortalecer acciones estatales que vayan enfocadas a

robustecer el rol de regulacion de la economia, asumiendo el protagonismo en la redistribucion y

126



en las actividades economicas, determinando la necesidad de fortalecer el control de recursos
estratégicos. Asi también se enfatiza en el uso de las TIC en tanto bienes publicos que habilitan

transformaciones estructurales de la economia.

En este sentido, se plantean tres politicas asociadas a la conectividad y la Sociedad de la

Informacién:

(...) 11.8 Identificar, controlar y sancionar las practicas de competencia desleales, y toda
violacion a los derechos econdmicos y a los bienes publicos y colectivos para fomentar la
igualdad de condiciones y oportunidades en los mercados.

11.9. Promover el acceso a conocimientos y tecnologias y a su generacion endogena como bienes
publicos.

11.12 Propender hacia la sostenibilidad macroecondémica fortaleciendo al sector publico en sus
funciones econdmicas de planificacion, redistribucion, regulacion y control (Consejo Nacional de

Planificacion 2009, 86).

Planteando entre las metas conseguir para el afio 2013, que el indice de desarrollo de las

tecnologias de informacion y comunicacion sea de 3,34.

Sobre la base de los lineamientos determinados en la Constitucion en el afio 2008, que determind
que las telecomunicaciones eran un servicio publico y el PNBV1, mediante Decreto Ejecutivo
Nro. 8 publicado en Registro Oficial numero 10 de 24 de agosto de 2009, se crea el Ministerio de
Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacién, MINTEL, por parte del presidente de la
Republica, como un 6rgano publico con dependencia de la funcion ejecutiva para administrar las
TIC, telecomunicaciones y el espectro radioeléctrico a través del disefo de politicas publicas para
la Sociedad de la Informacion e integrando las competencias y funciones del CONATEL,
SENATEL asi como del CONARTEL en lo relativo a la regulacion, gestion y administracion de
las telecomunicaciones y el espectro radioeléctrico, asi como la coordinacion de acciones de
apoyo y asesoria para asegurar la igualdad en el acceso a los servicios y la promocion de la
efectividad y eficiencia en su uso de manera que se avance hacia la Sociedad de la Informacion a

efectos de conseguir el buen vivir.
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En el Decreto promulgado, se le otorga a MINTEL la representacion del Estado ante la UIT en
temas relativos a la Sociedad de la Informacién y telecomunicaciones, asi como TIC; la
formulacion, direccion, coordinacion y evaluacion de politicas publicas en este ambito; la
promocion de la investigacion cientifica y tecnoldgica en TIC para fomentar el desarrollo de la
Sociedad de la Informacion en coordinacion con entidades publicas y privadas. Ademas, se le
atribuye la facultad de dictar politicas relacionadas con el FODETEL,; el apoyo en acciones que
promueven usar el Internet y las TIC en el gobierno; la formulacion de politicas publicas y planes
para crear, regular y supervisar la central de datos ecuatoriana, el intercambio de informacion, asi
como la seguridad de esta. Adicionalmente el MINTEL deberia ser responsable de la
determinacion de parametros e indicadores que permitan evaluar las empresas estatales del sector

de telecomunicaciones y TIC.

De conformidad con lo citado, en el Decreto, el ministro sustituiria en el CONATEL al presidente
como delegado de la Presidencia de la Republica. Ademas, el articulo 13 fusiona al Consejo
Nacional de Radio y Television CONARTEL al CONATEL determinando que todas sus
competencias, atribuciones, funciones, representaciones y delegaciones deberan ser cumplidas
por este ultimo, de acuerdo con la Ley de Radiodifusion y Television determinando igualmente
que todas aquellas funciones que ejercia el presidente del CONARTEL debia realizarlas el

Secretario Nacional de Telecomunicaciones.

Con la creacion el MINTEL, se determina un hito muy importante en la configuracion de la red
de politica publica con actores estatales, que sera la responsable de cumplir con que los

ciudadanos del Ecuador puedan tener acceso a las TIC sin perjuicio de ninguna indole.

A través de la aprobacion de la Constitucion del 2008 (C2008), se dio vida al contexto ideacional
que prescribe que el Estado es el garante del acceso de los ciudadanos ecuatorianos a las TIC y
los medios de comunicacion. Ademas, se instaur6 el paradigma de la economia social y solidaria,
que destierra la concepcion de basarse en el mercado para llevar conectividad a lo largo y ancho
del pais. Como parte del contexto ideacional en este periodo, se acoge el PNBV1 con sus ideas
asociadas al Buen Vivir y donde las TIC son consideradas como un elemento clave para alcanzar

este objetivo.
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En el afio 2010, el CONATEL, sobre la base de lo prescrito en la Ley TROLE, la Ley Especial de
Telecomunicaciones Reformada (L94) y el Reglamento para Otorgar Concesiones de los
Servicios de Telecomunicaciones (R.OCST), promulg6 el Reglamento del Fondo para
Telecomunicaciones en areas rurales (RFTR)’, derogando el antiguo Reglamento del FODETEL.
Dicho instrumento aborda varios aspectos relativos a la prestacion del acceso y servicio universal
en el Ecuador, tales como la definicion de lo que es area rural y urbano marginal y la necesidad
de considerar los planes, las politicas de Estado que se refieran al aseguramiento del acceso y el

servicio universal, asi como la construccion de la Sociedad de la Informacion.

Un aspecto relevante representa el hecho de que el RFTR define que como areas rurales y urbano
marginales se incluyen todos los centros educativos, de salud o de atencion sanitaria, entidades de
desarrollo social que no tienen fines de lucro, organismos que no posee los servicios
determinados en el Plan de Servicio Universal, “priorizando el 4rea socioldgica denominada
periferia usada en los censos de poblaciones nacionales” (Consejo Nacional de

Telecomunicaciones 2010, 3).

Como elemento fundamental, el RFTR determina que el MINTEL como ente responsable, puede
suscribir Convenios de financiamiento con entidades publicas; empresas publicas; empresas
mixtas; GAD; y personas juridicas que no tienen fines de lucro, habilitando ademas la posibilidad
de firmar convenios con los prestadores de servicios de telecomunicaciones que poseen un titulo
habilitante, o para los cuales se haya determinado la obligatoriedad para implementar el servicio

universal en areas de interés.

Otro de los aspectos primordiales constituye los Telecentros cuya implementacion inici6 en el
periodo anterior y en donde existio un aprendizaje estratégico de los actores pues desde el inicio
de su planteamiento, la estrategia de su ejecucion tuvo como objetivo que los mismos representen

espacios que permitan a las comunidades especialmente las rurales, el acceso a las TIC con un

7 El 4mbito de aplicacion del RFTR, constituye “la administracion, financiamiento, planificacion, ejecucion,
operacion, mantenimiento y fiscalizacion de los planes, programas y proyectos de interés social, financiado por el
Fondo para el Desarrollo de las Telecomunicaciones en Areas Rurales y Urbano Marginales, FODETEL” (Consejo
Nacional de Telecomunicaciones 2010, 3).
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énfasis en el uso y la innovacion sociales a fin de mejorar las condiciones de vida de las personas.
En este sentido, se observaron una serie de iniciativas cuyo objetivo fundamental era incorporar
este concepto en la dindmica de las poblaciones rurales, incitando a la incorporacion de las TIC
en su entorno y apalancando el mejoramiento de sus condiciones de produccion. Dichas
iniciativas gestionadas tanto por actores de la sociedad civil y el sector publico o estatal y el
ambito privado, constituyeron estructuras pioneras que buscaban la insercion de Internet en las

comunidades mas alla de la 16gica mercantilista.

De acuerdo con lo citado por J. P. Ramirez (2006),

(...) hay que entender a los telecentros desde una vision social, como espacios comunitarios que
pueden situarse en cualquier lugar, y que sirven para que las NTIC, especialmente Internet, sean
puestas al servicio de las personas para incidir estratégicamente en el mejoramiento de sus
condiciones de vida y acceso a oportunidades de desarrollo personal y colectivo (J. P. Ramirez

2006, 75)

En este sentido, los telecentros fueron representados como espacios de promocion del acceso
equitativo, con criterios de uso con sentido, asi como de apropiacion de las TIC, sin costo para
los usuarios a fin de reducir la brecha digital que afecta a los sectores mas vulnerables de la

sociedad.

Sobre la base del nuevo modelo de Estado planteado en la Constitucion del 2008, se define una
nueva politica de inclusion en la cual el Estado viene a ser protagonista planteando la necesidad
de realizar nuevas inversiones en infraestructura “orientado al reposicionamiento del Estado y al
neodesarrollismo” (Calderén Larrea 2015, 110), siendo ademas una causal de la necesidad de
implementar Infocentros, la descentralizacion geografica que hizo necesaria la conectividad en
las areas rurales para permitir la coordinacion entre unidades territoriales con el gobierno central
ademas de la implementacion del gobierno electronico para la masificacion de servicios basicos y
es aqui donde cobran importancia los GAD como actores relevantes de la implementacion de

Infocentros.

130



En linea con el cumplimiento de lo determinado en la C2008, especificamente en el Articulo 314,
en el cual se establece la responsabilidad del Estado en la prestacion de servicios publicos entre
los que se encuentran las telecomunicaciones y el Articulo 315 que determina que el Estado debe
constituir empresas publicas (EPs) para gestionar sectores estratégicos como las
telecomunicaciones y el espectro radioeléctrico, asi como para prestar servicios publicos, se
fusionan en el afio 2008, las empresas escindidas Pacifictel S.A. y Andinatel S.A., dando creacion
a la Corporacién Nacional de Telecomunicaciones S.A. (CNT S.A.), viniendo a constituir la

empresa estatal ecuatoriana de telecomunicaciones.

En el afio 2010, el presidente de la Republica Rafael Correa cred, mediante Decreto Ejecutivo a
la CNT EP. como persona juridica de derecho publico, siendo el MINTEL el tnico accionista de
la empresa en representacion del Estado ecuatoriano. La CNT EP esta a cargo de un Directorio
conformado por el Ministro de Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion; el titular
del organismo de planificacion o su delegado; y un miembro delegado del presidente de la
republica. Dicha empresa se conforma con el objetivo de proveer servicios de telecomunicaciones
como servicios publicos y aprovechar de manera sustentable los recursos naturales tales como el
espectro radioeléctrico. En el mes de marzo de 2010, se realizo la absorcion de TELECSA
(Alegro PCS) por parte de la CNT EP, pasando dicha empresa a ser propiedad del Estado
ecuatoriano. Con ello CNT EP estaria en capacidad de brindar servicios de Internet, Telefonia

Fija, SMA y television codificada satelital.

Una de las principales responsabilidades de la CNT EP, ha constituido la implementacién del
proyecto de Infocentros® Comunitarios mismo que resurge en el afio 2010 tomando en cuenta las
experiencias antecesoras de los telecentros comunitarios como un eje fundamental en la politica
de inclusion digital. Este instrumento de politica se comienza a articular en el MINTEL en
concordancia con lo dispuesto en el Reglamento del Fondo de Telecomunicaciones en Areas

Rurales, que habilito la suscripcién de Convenios con la empresa publica estatal CNT EP., para la

8 Los Infocentros se conceptualizan como espacios de participacion y encuentro en los que se garantiza el acceso a
las TIC, contribuyendo de esta manera a la reduccion de la brecha digital, fomentando el desarrollo, la innovacion y
el emprendimiento, gracias a su aprovechamiento.
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dotacion de equipos y gestion de soporte técnico en entidades educativas fiscales y unidades
educativas del milenio ubicadas en varias provincias del pais, asi como a los GADs o Municipios.
En el contexto del fortalecimiento de las capacidades de la empresa publica sectorial, en el afio
2012, la CNT EP. solicité a la SENATEL se le adjudique de manera directa 40 MHz de espectro
radioeléctrico en la banda de 700 MHz, con el objeto de prestar Servicio Movil Avanzado
mediante la tecnologia de cuarta generacion denominada Long Term Evolution LTE. Entre las
justificaciones técnicas para dicho requerimiento, la CNT EP. argument6 la evolucion
tecnologica que se podria implementar en la banda de 700 MHz, detallando los servicios,
velocidades de transmision, cronograma y detalle del plan de implementacion, asi como el rol de
la CNT EP. en relacion con las metas del Plan Nacional de Banda Ancha, que, hasta ese

momento, estaba siendo elaborado.

Asi también, la CNT EP. requiri6 la asignacién de 40 MHz en la banda AWS (1700 /2100
MHz), de forma directa en base a las condiciones determinadas en su Autorizacion o Titulo
Habilitantes, en los que se determina que la asignacion de frecuencias a CNT EP. se debera
realizar de manera directa y preferente, sin que existan procesos publicos competitivos, y sobre la
base de criterios de disponibilidad, eficiencia y celeridad conforme el ordenamiento juridico
vigente, asi como la sobre la base de la prescripcion sefialada en el Plan Nacional del Buen Vivir,
que determina que en relacion al rol de las empresas publicas, la dotacidon de conectividad es una
competencia del sector publico asi como del privado, pero es un compromiso del Estado el
atender a los sectores que no representan una atraccion para la inversion privada, asegurando el
acceso universal progresivo de los ciudadanos con independencia de su posicion geografica o

econdmica asi como de su edad o género o condicidn fisica u otros factores excluyentes.

De manera consecuente, mediante Resolucion Nro. TEL-804-29-CONATEL-2012 de 12 de
diciembre de 2012, el CONATEL dispuso la adopcidn de la canalizacion para las bandas de
frecuencias de 700 MHz, AWS y 2,5 GHz, autorizando que la CNT EP. usar 30 MHz en la
primera y 40 MHz en la segunda. El articulo 6 de la Resolucion emitida por el CONATEL,
dispuso que se integre una Comision Interinstitucional constituida por el MINTEL, SENATEL,
SENPLADES a fin de que en un plazo de 90 dias pueda presentar al CONATEL, las condiciones
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y exigencias que la CNT EP debia cumplir a fin de devengar en proyectos sociales, el valor por el

uso de los bloques de frecuencia asignados a la empresa.

Paralelamente, mediante Resolucion Nro. 486-21-CONATEL-2008 de 17 de octubre de 2008, y
teniendo como marco legal la Ley Especial de Telecomunicaciones Reformada, el CONATEL
aprob6 que la SENATEL suscriba los contratos de concesion con los prestadores OTECEL S.A.
y CONECEL S.A., considerando que los contratos tienen una duracion de 15 afios y que, segtn el
Reglamento para la prestacion del Servicio de telefonia movil celular, las negociaciones debian

comenzarse al afio 10.

Previamente, el CONATEL autorizé a la SENATEL, iniciar el proceso de negociacion de los
contratos prescribiendo que los valores por derechos de concesion, indices de calidad, régimen
sancionatorio y sus procedimientos y los pliegos tarifarios iniciales en donde se encuentran
especificados los techos tarifarios, seran determinados por el CONATEL y los operadores
deberian adherirse a los mismos sin que sean objeto de negociacion alguna. Mediante Resolucion
Nro. 198-05-CONATEL-2008 de 2 de abril de 2008, el CONATEL aprobd el modelo
matematico a través del cual se calcul6 los derechos de concesion del prestador OTECEL S.A
mismo que fue presentado por la SENATEL. Sin embargo, durante el proceso de negociacion,
OTECEL efectud una propuesta de valor de concesion que fue presentada en sesion reservada a

los miembros del CONATEL.

Sin embargo, la SENATEL estipul6 que, de conformidad con lo prescrito en la legislacion
vigente, el CONATEL constituia la tnica instancia competente para el establecimiento de
derechos de concesion. No obstante, en la Resolucion Nro. 486-21-CONATEL-2008 se cita de
manera textual que la SENATEL puso en conocimiento del CONATEL que habiendo analizado
la oferta economica presentada por OTECEL S.A. dentro del proceso de negociacion de los
contratos de concesion, recomienda que se apruebe la oferta economica presentada por el
mencionado prestador, en razén de que la misma es favorable para los intereses del Estado y se
ajusta al modelo matematico previamente aprobado en el cual se establece la valoracion de la
concesion, evidenciandose que existio una abierta injerencia del operador en la determinacion del

valor de concesion. Ademas, se emitieron informes legales recomendando que el CONATEL
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acepte como derecho de concesion el valor fijo propuesto por el prestador siempre que el mismo
este en el rango definido por el modelo matematico aprobado por el CONATEL, asi como que se
acepte el valor variable del porcentaje de facturacion en funcion del criterio anterior. De manera

adicional se recomienda el pago del 1% al FODETEL sobre los servicios a concesionar.

En mayo del 2008, OTECEL oficializé su oferta econémica para los derechos de concesion del
nuevo contrato de concesion y la SENATEL presenté al CONATEL un Informe final sobre el
proceso de negociacion, concluyendo que la valoracion fue exitosa debido a que los valores
ofertados satisfacian el rango de valoracion del modelo matematico, sefialando ademas que
significa un aporte notable a los procesos regulatorios de esta categoria en Ecuador, en tanto fue

aceptado y perfeccionado en la interaccion con los operadores involucrados.

Con Resolucion Nro. 291-10-CONATEL-2008 de 30 de mayo de 2008, el CONATEL aprobd los
derechos de concesion para la empresa OTECEL S.A. para la prestacion del SMA y del servicio
telefonico de Larga Distancia Internacional y el uso de bandas del espectro radioeléctrico o

frecuencias esencias con un ancho de banda de 25 MHz en 850 MHz y 10 MHz en la banda de
1900 MHz.

Por su parte, el proceso de negociacion con el prestador CONECEL S.A. no estuvo exenta de
ciertas particularidades en relacion con el monto de valoracion de la concesion efectuada, pues en
un primer momento el operador CONECEL no acepto el valor de negociacion propuesto, razon
por la cual por disposicion del entonces presidente Rafael Correa, se dio por terminado el proceso
de negociacion. Sin embargo, el prestador a través de los principales ejecutivos y dueios de la
multinacional consigui6 reanudar la negociacion pues la delegacion enviada al Ecuador logro
que, a puerta cerrada con el ex -mandatario, se determinen las condiciones para la nueva
concesion y se disponga a las entidades responsables se reinicien los procedimientos para el

otorgamiento del titulo habilitante.

Es preciso anotar que la Resolucion Nro. 486-21-CONATEL-2008 de 17 de octubre de 2008, no
menciona los detalles del proceso de determinacion de los valores de derechos de concesion para

CONECEL S.A. con el mismo detalle con el que se realiz6 para el prestador OTECEL S.A.
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En el mes de agosto de 2008 el Estado suscribi6 la renovacion del contrato de concesion con
CONECEL S.A. para la explotacion del Servicio Movil Avanzado (SMA)’ y el servicio de
telefonia y larga distancia internacional mientras que OTECEL S.A lo suscribi6 el 20 de

noviembre de 2008 por un periodo de duracion de 15 afios.

Dentro del proceso se otorg6 la concesion del servicio més 35 MHz de espectro radioeléctrico a
cada prestador por un valor de $ 205.15 millones USD con un valor fijo de 90 millones de
dolares para el prestador OTECEL, mientras que CONECEL debia pagar el valor de $493.71
millones USD con un valor fijo de 289 millones. Los prestadores se comprometieron a cancelar

un valor variable del 2.93% de sus ingresos facturados y percibidos.

Seglin la informacion estadistica disponible, para afio 2008 CONECEL poseia el 70% de
participacion de mercado, mientras que OTECEL mantenia el 27%; mientras que el prestador
TELECSA tenia el 3% de participacion existiendo un total de lineas activas al 2008 de
11.692.248 correspondiente al 84.70% de lineas por cada 100 habitantes!?.

En base a lo anteriormente citado, se evidencia que se mantiene la red de politicas relativa al
fomento del libre mercado vigente durante el primer periodo de la politica fortaleciendo la idea
de mantener al mercado como provisor de servicios publicos, y pese a que la Constitucion de
2008, entr6 en vigor en el mes de octubre de 2008, se puede observar que se mantienen los
condicionamientos del periodo anterior marcado por la vision de que el mercado debe satisfacer

los requerimientos de la ciudadania.

En este aspecto se observa que los operadores privados mantienen un gran poder de influencia e
inclusive tuvieron injerencia en la determinacién de los valores que debian pagar por la concesion
del servicio y la asignacion del espectro radioeléctrico, lo que sumado a que el proceso se lleva a
cabo sobre la base del marco juridico y con la institucionalidad anterior, fortalece el status quo y
blinda juridicamente a los operadores al cumplimiento de un marco legal que es mas beneficioso

a sus intereses particulares, lo que tiene relacion con lo citado por Kisby (2007), quien citando el

? Servicio Movil Avanzado: Permite la emision y recepcion de signos, sefiales, escritos, imagenes, sonidos, voz,
datos o informacion de cualquier naturaleza.
10 Seguin datos disponibles en la pagina web de ARCOTEL www.arcotel.gob.ec
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modelo de (Marsh y Smith 2000), determina que algunas ideas se vuelven dominantes, debido al

predominio de intereses particulares.

En el contexto del desarrollo del proyecto de Infocentros, el MINTEL lanza el proceso para la
contratacion de la dotacioén de conectividad de 947 escuelas fiscales y 26 organismos de
desarrollo social, en donde participaron en calidad de oferentes las empresas privadas
TELCONET S.A., CONECEL S.A. y MEGADATOS, resultado ganadora la compafia
TELCONET S.A. y por tanto nombrada como adjudicataria del contrato mismo que se suscribid
en el afio 2011. De conformidad con lo estipulado, el proyecto contaba con dos componentes, el
primero correspondiente a la instalacion de equipamiento de conectividad, y el segundo
relacionado con la dotacion de conexion a Internet. Sin embargo, este evento se relaciona con la
idea programatica relativa al fomento del libre mercado, al apoyar la responsabilidad estatal en

los operadores privados antes que en la empresa publica.

En el afio 2011, el MINTEL desarroll6 la Estrategia Ecuador Digital 2.0 (EED2.0) cuyo objetivo
es la masificacion de las TIC y el progreso en la calidad de vida de las personas en el Ecuador,

constituyéndose en la primera politica sectorial emitida por el Ministerio rector.

La EED2.0 se definié como la serie de politicas publicas para el sector de telecomunicaciones
que habilitarian que las TIC puedan ser usadas de manera efectiva en los procesos productivos,
sociales y solidarios a desarrollarse en el pais. Se defini6 sobre tres ejes: el primero relacionado
con el desarrollo de un Plan para el acceso universal y de alistamiento digital cuyo enfoque serian
los usuarios, buscando que exista una asequibilidad en las tarifas, generacion de capital humano,
asi como fomentar el desarrollo de habilidades. El segundo eje se referia al desarrollo de
infraestructura de alta capacidad y con criterios de calidad de servicio, que genere condiciones de
mejoramiento de las condiciones de mercado. El tercer eje se enfoca en el desarrollo de
aplicaciones e informacion a través de la generacion e incentivo de aplicaciones tales como
comercio y el gobierno electronico. A través de las propuestas planteadas en este Plan sectorial,
se enriquece el contexto ideacional al proponer la operativizacion de lo determinado tanto en la
Constitucion como en los instrumentos de planificacion, sin embargo, dicho Plan nunca llegé a

aprobarse mediante Acuerdo Ministerial.
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Como resumen (tabla 3.1), dentro de la Fase 1 comprendida entre el periodo 2008 — 2013, se

ubican las siguientes Redes de Politica con sus correspondientes Nodos e Ideas Programaticas:

Tabla 3.1. Redes de Politica e Ideas Programaticas Fase 1

Red Idea Programatica

2 Acceso y Servicio Universal para zonas rurales y urbano marginales

Fomento del Libre Mercado

Imposicion estatal a los intereses privados

El Estado como garante del cumplimiento de los derechos de sus ciudadanos con
principios de equidad e inclusion en busqueda del desarrollo sustentable a través del

fortalecimiento del talento humano y el acceso equitativo a las TIC.

Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo

Se evidencia entonces, que se mantiene la segunda red de politicas del periodo anterior
denominada como Acceso y Servicio Universal para zonas rurales y urbano marginales misma
que incluye nuevos nodos, y que determina como idea programadtica, el instrumentar el desarrollo
de programas, planes y proyectos para integrar a la poblacion, especialmente la de areas rurales y
urbano — marginales, a la Sociedad de la Informacion. A través de la citada red de politica, se
pretendio fortalecer al FODETEL y del Servicio Universal, en tanto instrumentos que permiten
financiar el despliegue de infraestructura en zonas rurales y urbano marginales, donde
comunmente no se habilita la implementacion de redes y el uso de Infocentros comunitarios en

zonas identificadas por el Estado.

De igual manera se mantiene la red de politicas correspondiente al fomento al libre mercado,
evidenciada por la sucesion de eventos tales como la concesion del afio 2008 del SMA bajo el
marco legal correspondiente a la Ley 94 y el Reglamento para Otorgar Concesiones de los

Servicios de Telecomunicaciones.

En este periodo se configura la red de politica denominada como Intervencion estatal a los

intereses privados que hace juego de poder con la idea programatica referente al mantenimiento
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del status quo a través del fomento al libre mercado. De acuerdo a lo determinado por Sandstrom
y Carlsson (2008), el estado prevaleciente de recursos, enlaza a los actores horizontalmente y
verticalmente en las redes, determinando la jerarquia dentro de la red. Ademas, sugiere que las
redes se describen como juegos de negociacion donde la accion colectiva es basicamente el
resultado de procesos de negociacion en el cual los actores se ajustan o adaptan a las acciones
tomadas por otros (Sandstrom y Carlsson 2008, 29). En este caso, se puede apreciar que el
entonces presidente de la reptblica Rafael Correa, determiné el curso de accion de los eventos
dentro de esta red, a través de la imposicion de las condiciones de negociacion en la renovacion

del contrato de concesion del Operador CONECEL.

La Red de Politica denominada como el Estado como garante del cumplimiento de los derechos
de sus ciudadanos con principios de equidad e inclusion en busqueda del desarrollo sustentable a
través del fortalecimiento del talento humano y el acceso equitativo a las TIC, se nutre de la
promulgacion del PNBV1 y de la identificacion de las TIC como un elemento sustancial para
alcanzar el sumak kawsay. Esta red se configura ademads a partir del evento de creacion del
MINTEL y la CNT EP. por el presidente de la Republica, siendo el primero un instrumento para
establecer la rectoria estatal en el sector de telecomunicaciones y el segundo un recurso
constitucional para dotar al Estado de una potencial herramienta que permitira llegar a los
sectores no atendidos. De igual manera la EED2.0, a pesar de no haber sido aprobada constituy6
el primer esfuerzo del Estado por delinear un plan estratégico que se ocupe de las prescripciones

constitucionales.

Para el afio 2013, y de manera consecuente con lo determinado en la Constitucion el gobierno
aprobo el Plan Nacional de Buen Vivir 2013 — 2017 (PNBV2), mismo que constituye la
ratificacion de la planificacion del Estado propuesta en el PNBV1, y en los cuales se insistia en la
necesidad de crear mecanismos para viabilizar lo dispuesto en la Constitucion del 2008, sobre la
base ademas de la propuesta politica realizada por la Revolucion Ciudadana. La emision del
PNBV2 permite el analisis de la segunda fase o momento del cambio de la politica publica de

TIC en Ecuador que comprende el periodo 2013 —2017.
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En este contexto, el PNBV2 corrobora la construccion del Buen Vivir como paradigma de la
construccion de la sociedad ecuatoriana, reiterando que “el Buen Vivir es la forma de vida que
permite la felicidad y la permanencia de la diversidad cultural y ambiental; es armonia, igualdad,
equidad y solidaridad. No es buscar la opulencia ni el crecimiento econdmico infinito” (Consejo

Nacional de Planificacion 2013, 13).

El PNBV?2 present6 12 objetivos nacionales enfocados en la construccion del Buen Vivir,
proponiendo metas y estrategias a alcanzarse en el periodo 2013- 2017. En este sentido, dichos
objetivos nacionales sugieren la erradicacion de la pobreza, el fomento y fortalecimiento de la
planificacion estatal con miras al desarrollo nacional, el fomento del desarrollo sustentable y la

redistribucion de los recursos y la riqueza.

El sector de las TIC y las telecomunicaciones se relacionan con el Objetivo 1 planteado en dicho
Plan, pues este propone “consolidar el Estado democratico y la construccion del poder popular”
(Consejo Nacional de Planificacion 2013, 51), determinando entre los lineamiento de politica a
seguir el aseguramiento en la prestacion de servicios publicos con criterios de calidad y calidez;
el mejoramiento de las competencias de regulacion y control del Estado; el fortalecimiento de las

empresas publicas en tanto agentes de transformacion productiva.

Otro de los objetivos relacionados con el sector TIC, es el numero cuatro mismo que propone el
fortalecimiento de las capacidades y potencialidades de la ciudadania, estableciendo entre las
politicas el mejorar la calidad de la educacion en todos los niveles con principios de equidad,
igualdad en todo el territorio nacional, planteando entre las metas el incremento en un 90%, en el

acceso de Internet en planteles educativos.

El objetivo cinco, determina la necesidad de la construccion de espacios de encuentro comun que
fortalezcan las diversidades, el principio de plurinacionalidad, asi como la interculturalidad; en
este sentido se plantean entre las politicas, la garantia del derecho a la comunicacion libre,

inclusiva, diversa, intercultural y con la participacion de todos los actores.
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El Objetivo ocho, propone la consolidacion del sistema econdmico social y solidario de manera
sostenible en donde se plantean como parte de las politicas asociadas al sector de las TIC y las
telecomunicaciones, la consolidacion del rol estatal como fuente de produccion y como regulador

del mercado.

El Objetivo once propone “asegurar la soberania y eficiencia de los sectores estratégicos para la
transformacion industrial y tecnolégica”(Consejo Nacional de Planificacion 2013, 81), en donde
se plantea entre las politicas la democratizacion de los servicios publicos de telecomunicaciones y
de las TIC, asi como de la radiodifusion y television abierta y del espectro radioeléctrico de
manera que se profundice su utilizacidén asi como el acceso universal, proponiendo como meta un
indice de digitalizacion de 41.7 y de gobierno electronico de 0.65, ademas de la disminucion del
analfabetismo digital a un porcentaje de 17.5. Entre las metas propuestas como parte de este

objetivo, se encuentra el incremento en el 50% del numero de personas que usan TIC.

En el afio 2013 se emite la LOC, que tiene como objeto la defensa, proteccion y regulacion de los
derechos a la comunicacion. Su principal objetivo es asegurar que se cumplan los derechos
fundamentales determinados en la Constitucion de la Republica relativos entre otros aspectos, a
la libertad de expresion, asi como de opinion. Los articulos 34 y 35 de la LOC determinan que
todas las personas en forma individual y colectiva tienen el derecho de acceder a frecuencias del
espectro radioeléctrico para servicios radiodifusion y television abierta, asi como al acceso
universal a las TIC para desarrollar el disfrute de sus derechos y de las posibilidades de

desarrollo.

La LOC cre6 una instancia denominada como Consejo de Regulacion, Desarrollo y Promocion
de la Informacién y la Comunicacion (CORDICOM) conformada por la funcioén ejecutiva que la
preside, los Consejos Nacionales de Igualdad, el Consejo de Participacion Ciudadana y Control

Social, Gobiernos Auténomos Descentralizados y el Consejo de Educacion Superior.

Asi también, clasifica a los medios de comunicacion en publicos, privados y comunitarios y

define que el espectro radioeléctrico es un bien de dominio publico del Estado, con caracteristicas
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de ser inalienable, imprescriptible, asi como inembargable, determinando que es la autoridad de

telecomunicaciones quien tiene la potestad para administrar su uso y aprovechamiento técnico.

El articulo 106 de la citada Ley decreta que la autoridad de telecomunicaciones debe realizar la
planificacion de uso del espectro radioeléctrico para la difusion de sefales abiertas para todo tipo
de medios. Definiendo que se reserva el 34% del espectro a los medios comunitarios en funcion a
la demanda y a la disponibilidad del recurso y que el 66% que resta, debe asignarse al sector
publico y privado, en relacion con la demanda determinando que la asignacion al sector publico

no debe sobrepasar el 10% de este recurso.

La LOC surge en el contexto de reconfiguracion del Estado, como un proyecto promovido por el
ex presidente Rafael Correa y de la Asamblea Nacional Constituyente que buscaba corregir las
distorsiones ocasionadas por el antiguo ente de otorgamiento de frecuencias para este servicio
(CONARTEL) en donde eran miembros los representantes del sector ejecutivo, las Fuerzas
Armadas y las Asociaciones de Radiodifusion y Canales de Television lo que ocasionaba que
existieran manifiestos conflictos de interés en las asignaciones predominando el otorgamiento a
medios privados sin que existan procesos publicos competitivos que permitan el acceso al

espectro radioeléctrico.

La emision de la LOC represent6 un hecho disruptivo entre el gobierno del entonces presidente
Rafael Correa y los medios privados de comunicacion, con sus asociaciones que establecieron
que dicha Ley constituia un instrumento autoritario atentatorio a sus derechos de libertad de
expresion. A partir de la emision de la LOC se dio a paso a una serie de eventos tales como las
1100 acciones de control interpuestas por la Superintendencia de la Informacion y Comunicacién
(SUPERCOM) que fue la entidad creada para dicho fin por la LOC, aspecto que conllevo a la
movilizacion de un sinnimero de actores de la sociedad civil, sector académico y privado que

exigieron acciones de medicion de impactos.

Asi también, mediante Registro Oficial Nro. 439 de 18 de febrero de 2015, se publica la Ley
Organica de Telecomunicaciones (LOT) bajo la premisa determinada en el articulo 133 numeral

2 de la Constitucion, en la que se define que tendran categoria de leyes orgénicas las que admitan
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la regulacion del ejercicio de derechos y garantias constitucionales. El objeto de la citada Ley es
el desarrollo del régimen general de telecomunicaciones y del espectro radioeléctrico,!!
considerando que los mismos, de acuerdo con la Constitucion, constituyen sectores estratégicos
del Estado y que éste tiene las competencias para realizar la administracion, regulacion, control y

gestion de estos sectores en todo el Ecuador, de acuerdo con lo prescrito en la Constitucion.

La LOT tiene un ambito de aplicacién que abarca todos los aspectos referentes al
establecimiento, instalacion y explotacion de redes de telecomunicaciones y del uso y explotacion
del espectro radioeléctrico, asi como de servicios de telecomunicaciones, garantizando el
cumplimiento de los deberes y derechos tanto de prestadores de servicios de telecomunicaciones

y radiodifusion por suscripcion, como de usuarios de dichos servicios.

De acuerdo con lo definido por la Ley estan sometidas a lo determinado en la misma, “Las redes
e infraestructura usadas para la prestacion de servicios de radiodifusion sonora y televisiva y las
redes e infraestructura de los servicios de audio y video por suscripcion” (Asamblea Nacional

2015, 4).

Con la promulgacién de la LOT, el Estado establece el instrumento legal para promover que se
desarrolle el sector de telecomunicaciones, se fomente la inversion nacional e internacional de
indole publica o privada, la convergencia de redes y servicios, el fomento en el despliegue de
redes y de servicios de banda ancha, la instauracion de un marco legal para la provision de
servicios publicos de telecomunicaciones cuyo responsable es el Estado Central, de conformidad
con lo determinado en la Constitucion, la Ley y las normas aplicables, y determinar las
estrategias para poder delegar los sectores estratégicos sectoriales, asi como el espectro

radioeléctrico.

1T «“Articulo 18.- Uso y Explotacion del Espectro Radioeléctrico. El espectro radioeléctrico constituye un bien de
dominio publico y un recurso limitado del Estado, inalienable, imprescriptible e inembargable. Su uso y explotacion
requiere el otorgamiento previo del titulo habilitante emitido por la Agencia de Regulacion y Control de las
Telecomunicaciones, de conformidad con lo establecido en la presente Ley, su Reglamento General y regulaciones
que emita la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones.”(Asamblea Nacional 2015, 8)
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Otros aspectos abordados en la LOT se refieren a la promocion de las condiciones de
competencia en los mercados de telecomunicaciones a fin de que se pueda alcanzar reduccion de
tarifas y corregir la calidad con la que se prestan los servicios de telecomunicaciones, mejores
condiciones a fin de que se garantice que los ciudadanos puedan acceder a servicios publicos de
telecomunicaciones de alta calidad, a precios y tarifas justos, régimen sancionatorio, asignacion
equitativa de frecuencias del espectro radioeléctrico; vigilancia de que el espectro radioeléctrico
sea usado de manera eficiente y efectiva garantizando que el mismo se gestione y administre de
la mejor manera posible sin que se permita la existencia de oligopolios 0 monopolios del

acaparamiento y uso de frecuencias.

Los principios sobre los que se basa la emision de la LOT se refieren a la “sostenibilidad
ambiental, precaucion, prevencion y eficacia” (Asamblea Nacional 2015, 5); asi también la ley
determina que la prestacion de servicios de telecomunicaciones debe responder a principios de
indole constitucional tales como la uniformidad, generalidad, obligatoriedad, responsabilidad,
eficiencia, regularidad, universalidad, accesibilidad, regularidad, calidad, solidaridad, no
discriminacién, acceso universal, privacidad, objetividad, transparencia, proporcionalidad, y
continuidad, refiriéndose ademas al fomento e impulso a la sociedad de la informacion y el
conocimiento, y a los principios de innovacion, asequibilidad, uso eficaz de infraestructura y
recursos considerados como escasos. Se especifica entre los principios aplicables a la neutralidad

de red y la neutralidad tecnoldgica y la convergencia de servicios.

La Ley conceptualiza a las redes de telecomunicaciones!? tanto publicas'® como privadas!

considerandolas como sistemas que habilitan o posibilitan que se pueda transmitir, emitir y

12 Articulo 9 Ley Orgénica de Telecomunicaciones

13 “Articulo 10. _Redes publicas de telecomunicaciones. Toda red de la que dependa la prestacion de un servicio
publico de telecomunicaciones; o sea utilizada para soportar servicios a terceros sera consideradas una red publica y
sera accesible a los prestadores de servicios de telecomunicaciones que la requieran, en los términos y condiciones
que se establezcan en esta Ley, su reglamento general de aplicacion y normativa que emita la Agencia de Regulacion
y Control de las Telecomunicaciones.

Las redes publicas de telecomunicaciones tenderan a un disefio de red abierta, esto es sin protocolos ni
especificaciones de tipo propietario, de tal forma que se permita la interconexion, acceso y conexion y cumplan con
los planes técnicos fundamentales. Las redes publicas podran soportar la prestacion de varios servicios, siempre que
cuenten con el titulo habilitante respectivo”

14 Las redes privadas'* de telecomunicaciones, son aquellas que son usadas tanto por personas naturales como por
juridicas de manera exclusiva a fin de conectar diferentes instalaciones que son de su propiedad y por tanto estan
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recibir senales de voz, video o datos de cualquier tipo a través de medios que pueden ser fisicos o
inalambricos, independientemente del contenido y la informacién cursada y para su operacion se

requiere de un titulo habilitante emitido por la ARCOTEL.

Segun la LOT, la prestacion de los servicios de telecomunicaciones, deben ser de manera directa
a través del Estado mediante la gestion de las empresas publicas de telecomunicaciones o
también segun lo define el articulo 14 de la Ley, puede realizarse por delegacion tanto a empresas
de economia mixta en las cuales el Estado posea la mayoria de acciones; o a través del sector
privado o de entidades que sean parte de la economia popular y solidaria a través del

otorgamiento de titulos habilitantes por delegacion. !’

En lo referente a la Sociedad de la Informacién y del Conocimiento y Servicio Universal'é el
articulo 88, la LOT define que el Ministerio rector de las telecomunicaciones fomentara la
sociedad de la informacién y el conocimiento a fin de propender al desarrollo integral del pais

para lo cual debera formular las politicas publicas, mismas que deben estar dirigidas a:

(...) 1. Garantizar el derecho a la comunicacion y acceso a la informacion. 2. Promover el acceso
universal a los servicios de telecomunicaciones; en especial en zonas urbano-marginales o rurales,
a fin de asegurar una adecuada cobertura de los servicios en beneficio de las y los ciudadanos
ecuatorianos. 3. Promover el establecimiento eficiente de infraestructura de telecomunicaciones,
especialmente en zonas urbano- marginales y rurales. 4. Procurar el servicio universal. 5.
Promover el desarrollo y masificacion del uso de las tecnologias de informacion y comunicacion
en todo el territorio nacional. 6. Apoyar la educacion de la poblacion en materia de informatica y
tecnologias de la informacion, a fin de facilitar el uso adecuado de los servicios o equipos. 7.
Promover el desarrollo y liderazgo tecnologico del Ecuador que permitan la prestacion de nuevos

servicios a precios y tarifas equitativas (Asamblea Nacional 2015, 24).

destinadas a satisfacer una necesidad puntual de quien lo solicita sin que esto implique la prestacion de un servicio a
terceros

15 Articulo 15 de la Ley Organica de Telecomunicaciones

16 Titulo X Sociedad de la Informacién y el Conocimiento. Ley Organica de Telecomunicaciones.

144



A través de la LOT, se establecen aspectos que ya se venian abordando con el antiguo marco
legal. Uno de ellos es el Servicio Universal'” que consistira en un recurso para reducir la
desigualdad y favorecer la accesibilidad de la ciudadania ecuatoriana a los servicios de
telecomunicaciones, asi como a las TIC; para lo cual el MINTEL debe elaborar un Plan de
Servicio Universal (PSU) en donde constaran los servicios aplicables. Ademas, se determina que
todos los prestadores de servicios de telecomunicaciones, excepto aquellos que brindan servicios
de radiodifusion, deben pagar una contribucion del 1% de los ingresos totales facturados y

percibidos.

En lo referente a la Institucionalidad para la Regulacion y Control, la LOT reforma de manera
completa lo determinado en el marco legal precedente, definiendo una nueva estructura sectorial
acorde a lo determinado en la Constitucion de la Republica aprobada en el afio 2008,'® definiendo
que el MINTEL tendré la rectoria sectorial y la responsabilidad de determinar politicas publicas,
lineamientos o directrices alineados a los Planes de Desarrollo. La LOT crea la Agencia de
Regulacion y Control de las Telecomunicaciones!® como organismo del Estado responsable de
administrar, regular y controlar las telecomunicaciones y el espectro radioeléctrico, la emision de
regulacion, normas técnicas, planes técnicos y otros actos determinados como necesarios para
posibilitar la prestacion de servicios de telecomunicaciones. Dicha entidad se encuentra regida
por un Directorio®® que se conforma de tres miembros que son: 1) el Ministro de
Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion, o su delegado, quien, en su calidad de rector
sectorial, preside el Directorio y mantiene un voto dirimente. 2) el Secretario Nacional de
Planificacion o su delegado, y 3) delegado del presidente de la Republica. Ademas, el Director
Ejecutivo de la ARCOTEL, quien es nombrado por el citado Directorio, participara en el mismo

en calidad de secretario con voz, pero sin voto.

17"1a obligacion de extender un conjunto definido de servicios de telecomunicaciones, a todos los habitantes del
territorio nacional, con condiciones minimas de accesibilidad, calidad y a precios equitativos, con independencia de
las condiciones economicas, sociales o la ubicacion geografica de la poblacion.”’(Asamblea Nacional 2015, 25).

18 Articulo 141 de la Constitucion de la Republica.

19 A través del articulo 142 de la LOT se determina la creacion y naturaleza de la Agencia de Regulacion y Control
de las Telecomunicaciones (ARCOTEL), “como una persona juridica, de derecho publico, con autonomia
administrativa, técnica, econdmica, financiera y patrimonio propio, adscrita al Ministerio rector de las
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion”(Asamblea Nacional 2015, 35)

20 Articulo 145 de la Ley Orgénica de Telecomunicaciones

145



La conformacion del Directorio, de la ARCOTEL, permite evidenciar un cambio en la
composicion de los cuerpos colegiados que toman decisiones sobre el sector. Antes del 2008, se
podia observar que el CONATEL era una instancia en la cual participan representantes de
ambitos publico y privado; mientras que, al prestar atencion a la integracion del Directorio, se
ubica que todos sus miembros son parte del poder ejecutivo, lo cual es consistente con el nuevo
modelo de gestion estatal planteado en la Constitucion, donde se plantea un Estado fuerte que

gobierna las interacciones entre el mercado y el ciudadano.

La (figura 3.13), permite evidenciar las diferencias institucionales de los dos periodos. Por un
lado, en el periodo que corresponde a 2002- 2007, se observa que el 6rgano rector estd integrado
por diferentes instancias pertenecientes al &mbito publico del poder ejecutivo, el sector privado,
las fuerzas armadas y el sindicato de empleados del sector de telecomunicaciones. Asi también, el
poder legislativo también mostraba una injerencia a través de la superintendencia de
telecomunicaciones. Por otro lado, en el periodo que corresponde a 2008 — 2017, la rectoria del
sector esta a cargo del poder ejecutivo exclusivamente, y el Directorio que toma las decisiones

regulatorias de igual manera de manera integra corresponde a representantes de este mismo

poder.
Figura 3.13. Institucionalidad Politica TIC en el Ecuador
PERIODO 1990- 2007 PERIODO 2008- 2017
=i Ministerio de
Rectoria , - Camaras Rectoria e
sectorial CONATEL - CC.FFAA sectorial Telecomumcauonesy ,
- CONAUTEL Sociedad de la Informacion

Miembros:

- Ministro de Secretario:

Teleco. i
TEL » Director
- SENPLADES DIRECTORIO ARCO Ejecutivo
SENATEL CONARTEL - Delegado
Presidente

X 1

‘
| Consejo
i Consultivo

Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo
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El contexto ideacional determinado por la C2008, se complementa en esta fase con el PNBV2, y
se actualiza el marco legal pertinente. En este periodo se promulga la LOC y LOT asi como sus
correspondientes Reglamentos. De acuerdo con lo sefialado por Howlett y Cashore (2009) “las
instituciones politicas y sus subsistemas de politicas integrados, actian como los mecanismos
primarios de reproduccion de politicas” (Howlett y Cashore 2009, 31), sefialando ademas que el
cambio paradigmatico es un proceso en el cual hay una realineacion de la mayoria de aspectos
del desarrollo de politica y es generalmente entendido que ocurra inicamente cuando las
instituciones politicas son transformadas. En este sentido, es en este periodo que se modifica la
institucionalidad sectorial a fin de colaborar en el disefio de instrumentos de politica acordes al
contexto estructural e ideacional, fortaleciendo la red de politica que tiene como idea

programatica que el Estado debe asegurar el acceso a las TIC.

Los contratos de concesion de los prestadores de Servicio Movil Avanzado CONECEL S.A.y
OTECEL S.A., suscritos el 26 de agosto y 20 de noviembre de 2008 respectivamente,
determinaron la entrega de aspectos para la operacion del SMA y en la clausula 8 de dicho
Contrato se establecia que, si las empresas requerian espectro radioeléctrico adicional, éste podria
ser otorgado por el CONATEL previo solicitud, de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion

aplicable.

En este contexto, CONECEL S.A., en junio de 2010, requiri6 a la SENATEL se le otorguen
frecuencias adicionales en la Banda de 1900 MHz. Asi también, OTECEL S.A. requiri6 a la

SENATEL se le asignen 30 MHz adicionales de espectro radioeléctrico en las bandas de 700
MHz, 1700 MHz, 1900 MHz 0 2100 MHz.

A través de estudios especializados la SENATEL obtuvo el valor referencial del espectro a
asignarse a los operadores privados y el CONATEL acogi6 el resultado de la valoracion de
espectro radioeléctrico y las peticiones de las empresas operadoras de SMA para la asignacion de
frecuencias esenciales adicionales, otorgando a través de la emision de la Resolucion Nro. TEL-
138-04-CONATEL-2015 de 10 de febrero de 2015, espectro adicional a CONECEL S.A., por un
ancho de banda de 60 MHz: en la banda de 1900 MHz, 20 MHz; y en la Banda AWS, 40 MHz.
Mientras que el operador OTECEL S.A., obtuvo un ancho de banda de 50 MHz en la banda de
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1900 MHz. Para el efecto se fijaron los derechos de concesion por un valor de $ 150.000.000,00
USD para OTECEL S.A. y para CONECEL S.A., $180.000.000,00 USD.

A través de dichos eventos, se determina la existencia en esta fase, de la cuarta red de politica que
busca fomentar el libre mercado, y la prestacion de servicios de telecomunicaciones a través de

los prestadores privados de telecomunicaciones.

En el afio 2015, a fin de cumplir con el articulo 34 de la LOT referente al pago por concentracion
de mercado para promover la competencia, el Directorio de ARCOTEL aprob¢ el Reglamento
para el Pago por Concentracion de Mercado, en el cual se determin6 los métodos y
procedimientos de célculo de la participacion, asi como la recaudacion del pago. A través de este
instrumento se puede evidenciar un ejercicio de poder y control estatal que busca de alguna
manera participar del excedente de utilidades que poseen las empresas de telecomunicaciones por
efecto de la prestacion de servicios, especificamente del SMA, todo ello enmarcado en un
concepto de promocion de competencia que no ha tenido en los mercados de los servicios de

telecomunicaciones un resultado asociado a dicho objetivo.

En estricto sentido, la imposicion por Ley del articulo 34 represent6 una estrategia implementada
por el expresidente Rafael Correa para promover una redistribucion de la ganancia de una
empresa que se consideraba estaba obteniendo una renta excesiva. A través de la aprobacion de
este instrumento se evidencia la presencia de la red de politica de intervencion estatal en donde se

busca fortalecer la presencia estatal en las actividades privadas.

Este aspecto se hace aun mas evidente cuando a través de la LOC se da vida a la SUPERCOM
como un organismo con capacidad sancionatoria y de control cuyo titular dependia directamente

del poder ejecutivo.

Durante el afio 2016 el MINTEL mediante Acuerdo Nro. 007-2016, aprob¢ el Plan Nacional de
Telecomunicaciones y TIC 2016 — 2021 (PNTIC16), mismo que se encontraba alineado a los
lineamientos estratégicos y a los objetivos nacionales del PNVB2 que involucran el ambito de las

TIC y de las telecomunicaciones. El PNTIC16 se aprueba con el precepto de conseguir una
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mayor inclusion digital y competitividad en el pais, definiendo cuatro macroobjetivos a ser

logrados en el periodo 2016 —2021.

El primero, lograr que se complete el despliegue de infraestructura para la prestacion de los
servicios de telecomunicaciones; el segundo, incrementar la penetracion de los servicios TIC en
la poblacidn ecuatoriana; el tercero, garantizar que las TIC puedan ser usadas como recurso en el
desarrollo nacional y cuarto definir los fundamentos del desarrollo de la industria de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion en el largo plazo para lo cual se definieron
politicas, programas, proyectos indicadores y metas a fin de cumplir con los citados

macrobjetivos.

Por otro lado, en el mes de abril de 2016, la Direccion Ejecutiva de ARCOTEL aprob¢ las Bases
para convocar al Concurso Publico para la adjudicacion de frecuencias para el funcionamiento de
medios de Comunicacion Social Privados y Comunitarios de Radiodifusion Sonora y/o de
Television de Sefial Abierta en la que participd y el Consejo de Regulacion y Desarrollo de la
Informacion y Comunicaciéon (CORDICOM), receptandose 834 solicitudes para un total de 1486
frecuencias disponibles. Dicho Concurso cont6 con una Veeduria ciudadana articulada desde el
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, siendo uno de los puntos relevantes la
determinacion de que no existan inhabilidades para lo cual se requiri6 informacion de la
Direccion General de Registro Civil, Identificacién y Cedulacion a fin de que se permita la

verificacion de los datos.

De acuerdo con lo citado por Kisby (2007), la influencia de las ideas particulares influyen en la
politica del gobierno dependiendo de la medida en que se desarrolle una red de politicas en torno
a estas ideas y de la medida en que incorpore la red de toma de decisiones del gobierno. A través
de este evento, asi como a través de la promulgacion de la LOT, se evidencia la conformacion de
una red de politica que tiene como creencia programatica la democratizacion del espectro
radioeléctrico para acceso a medios de comunicacion, en la que se puede ubicar la participacion
de actores de la sociedad civil comunitarios que presionaron por la modificacion del contexto
estructural que mantenia a los medios privados como beneficiarios historicos de las frecuencias

para radiodifusion sonora y television abierta.
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Con el cambio de gobierno, el cambio del contexto ideacional, asi como las acciones de control y
auditoria a los procesos de asignacion de espectro anteriores, se abri6 una ventana de oportunidad
(Kingdon 1993), en la cual se desarrollaron las propuestas de solucion para ejecutar la

democratizacion del espectro radioeléctrico.

Durante esta fase, se evidencia la modificacion del contexto estructural de la red de politica
nimero dos, cuya idea programatica es alcanzar el acceso y servicio universal en el Ecuador, al
incluir més eventos y actores en comparacion con la fase anterior, pues en el afio 2013, el
MINTEL suscribi6 un nuevo contrato con el prestador TELCONET con el objeto de dotar de
conectividad y equipamiento a escuelas fiscales y entidades de desarrollo social por un periodo
comprendido entre junio de 2013 y junio de 2015. Por pedido del MINEDUC el plazo de este
contrato se amplia al afio 2016 para lo cual SENPLADES emiti6 el dictamen necesario para que
el proyecto se extienda para dotar de Internet a 843 establecimientos educativos fiscales y 3

entidades sociales por un monto de $647.842,86 USD.

En el mismo afio, el MINTEL proyecto la ejecucion de una ampliacion de la red de Infocentros
para lo cual suscribié un Convenio de Cooperacion con la CNT EP. mismo que se inicid en
diciembre de 2013 y concluyd en el afio 2018, con el objeto de apoyar y coordinar todas las
acciones dirigidas a asegurar la operacion de los Infocentros y Megainfocentros en el Ecuador.
Mediante Acuerdo Ministerial Nro. 061-2013, el MINTEL calificé dicho proyecto como
emblematico y a través de éste se previd la operacion de 484 Infocentros ya existentes que fueron
implementados a través de otros proyectos o programas correspondientes a 373 Infocentros que
corresponden al proyecto PAUTIC, 110 Infocentros que corresponden al Convenio entre
MINTEL y la Empresa Publica Ecuador Estratégico (EEEP), 12 Infocentros cuya

implementacion estuvo a cargo del sector privado.

Segun datos provistos por Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion
(2017a), para el ano 2015 se instalaron 267 Infocentros y 24 Megainfocentros, por lo que para
finales del citado afio se mantuvieron 757 Infocentros y 25 megainfocentros instalados. Asi
también, para el afio 2016 se contaba con 51 Infocentros instalados por EEEP y un Infocentro que

correspondia al Convenio suscrito entre MINTEL y el prestador privado TELCONET y el GAD
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del Canton Guano, manteniendo a fines del 2016 864 Infocentros y 25 megainfocentros en todo

el Ecuador.

De igual manera, a manera de resumen (tabla 3.2) en la fase 2013- 2017 analizada, se pueden

evidenciar las Redes de politica mostradas en la Tabla a continuacion:

Tabla 3.2. Redes de Politica Fase 2

Red | Idea Programatica

2 Acceso y Servicio Universal para zonas rurales y urbano marginales

Fomento del Libre Mercado

Imposicion estatal a los intereses privados

El Estado como garante del cumplimiento de los derechos de sus ciudadanos con
principios de equidad e inclusion en busqueda del desarrollo sustentable a través del

fortalecimiento del talento humano y el acceso equitativo a las TIC.

Democratizacion del Espectro Radioeléctrico para radiodifusion y television

Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo

El tercer momento analizado en la politica publica de TIC dado a partir del afio 2008,
corresponde a la denominada fase 3: 2017- 2019. Para el afio 2017, se da el cambio de gobierno,
asumiendo el poder el presidente Lenin Moreno y en consecuencia, se aprueba un nuevo plan de
desarrollo denominado Plan Nacional de Desarrollo 2017- 2021 Toda una Vida (PNDTYV),
basado en un proceso participativo y pretendiendo que se consolide el Sistema Descentralizado
de planificacion participativa que se constituye de tres ejes concordantes con el aseguramiento de
los derechos fundamentales durante toda la vida, la economia al servicio de la sociedad, y un
tercer eje denominado “Més Sociedad, mejor Estado” (Secretaria Nacional de Planificacion del

Estado 2017, 91).

El Plan disena como objetivo principal el aseguramiento de los derechos de la ciudadania en
todas las fases de su vida, para lo cual plantea la necesidad de reforzar la economia y garantizar
su estabilidad, lo que es consecuente con el aseguramiento del trabajo y empleo adecuados, asi

como de la salud y de la educacion, ademas de la universalizacion de los servicios basicos.
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EL PNDTYV enfatiza en que es necesario convertir el sector productivo y potenciar su
competitividad para lo cual plantea que las TIC son aliadas. A través del Objetivo 5 que propone
el impulso a las actividades productivas para alcanzar el “crecimiento econémico sostenible de
manera redistributiva y solidaria” (Union Internacional de Telecomunicaciones 2019, 29),
aspecto que forma parte del Eje 2 referente a la Economia al servicio de la Sociedad Ecuatoriana

planteando un incremento del IDT a un valor de 5.6 para el afio 2021.

En lo referente al servicio universal, dicho Plan considera la ejecucion de una estrategia territorial
en la que se incluyen temas relativos al acceso equitativo a la infraestructura y al conocimiento a
través del lineamiento nimero 10 que determina el incremento o aumento en el acceso a los
servicios de telecomunicaciones y TIC de manera especial en zonas rurales, fronterizas,
amazoénicas y en las Islas Galapagos. Es decir que de manera conceptual el PNDTV se alinea con

lo descrito en la Constitucién 2008 y los Planes Nacionales de Desarrollo precedentes.

El contexto ideacional determinado por la C2008, se complementa en esta fase con el PNDTV,
siendo relevante en esta fase, la transicion gubernamental a la presidencia de Lenin Moreno.

En el afio 2017, se fortalece la red de politica denominada el Estado como garante del
cumplimiento de los derechos de sus ciudadanos, con principios de equidad e inclusion, en
busqueda del desarrollo sustentable a través del fortalecimiento del talento humano y el acceso
equitativo a las TIC a través del disefio de instrumentos de politicas publicas conforme el marco

legal vigente y que buscaban operativizar lo determinado en la Constitucion.

Con este fin, mediante Registro Oficial Nro. 15 de 15 de junio de 2017, el MINTEL expide el
documento de Politicas Publicas del sector de las telecomunicaciones y de la Sociedad de la
Informacion 2017 — 2021 (tabla 3.3), en donde se contd con la participacion de entidades del
sector publico y privado cuyo ambito de accidon constituyen las telecomunicaciones y las TIC. El
documento considera dos tipos de politicas, las asociadas a las telecomunicaciones y las de

Sociedad de la Informacién de acuerdo con lo detallado en la tabla mostrada a continuacion:
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Tabla 3.3. Politicas Publicas del sector de telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion 2017-
2021

Politicas Publicas para el desarrollo de la

Politicas Publicas del sector de las

Telecomunicaciones

Sociedad de la Informacion

“Politica No. 1

Impulsar el despliegue de la infraestructura de
telecomunicaciones que permita ampliar la
cobertura de servicios de telecomunicaciones
convergentes en el pais, principalmente para
cubrir las poblaciones en las zonas

desatendidas.

“Politica No. 1

Construir el camino hacia la Sociedad de la
Informacion y el Conocimiento centrada en la
persona, inclusiva, integradora y orientada al
desarrollo, en el que todos los ciudadanos a
través de sus capacidades y competencias
puedan usar apropiadamente las Tecnologias

de la Informacioén y Comunicacion.

Politica No. 2

Fomentar proyectos de caracter social y de
ampliacion del servicio universal de
telecomunicaciones, como parte del
devengamiento por la asignacion de espectro
radioeléctrico, a las empresas publicas
prestadoras de servicios de
telecomunicaciones

Politica No. 3

Promover el servicio universal de las TIC en
la poblacion, con énfasis en los sectores
rurales, urbano marginales, propiciando la
inclusion con pertinencia de género,
intergeneracional, pueblos y nacionalidades,
movilidad humana, discapacidad, grupos de
atencion y actores de la economia popular y

solidaria, de forma eficiente y sostenible; a

través de tecnologias que tiendan a ser

innovadoras y amigables con el medio

Politica No. 2

Impulsar el uso eficiente de las TIC y la
incorporacion tecnolédgica en las micro,
pequeiias y medianas empresas como medio
de desarrollo e innovacién para incrementar la

competitividad y productividad

Politica No. 3

Fomentar el desarrollo de un ambiente
propicio de negocios que permita impulsar la
industria TIC, innovar el ecosistema digital y
acceder a nuevos mercados”’(Ministerio de

Telecomunicaciones y Sociedad de la

Informacion 2017b, 16-18)
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ambiente, que contribuyan al desarrollo

socioecondmico del pais.” (Ministerio de

Telecomunicaciones y Sociedad de la

Informacion 2017b, 14)

Fuente: (Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion 2017b)

De igual manera, para la ejecucion de las politicas publicas el MINTEL determiné los siguientes
planes: Plan Nacional de Soterramiento y Ordenamiento de Redes e Infraestructura de
Telecomunicaciones (PNSO), Plan Maestro de Transicion a la Television Digital Terrestre TDT

2018-2021 (PMTDT), Plan Nacional de Gobierno Electronico 2018 — 2021 (PNGE), Plan

Nacional de la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento 2018- 2021 (PSIC), Plan Nacional
de Servicio Universal 2018- 2021 (PSU), Libro Blanco de Territorios Digitales 2018 (LBTD19).

1

1

H PSU 2018- PMTDT PNGE 2018-
H 2021 2018-2021 2021

1

1

L

De acuerdo con la Secretaria Nacional de Planificacion del Estado (2011), las politicas ptblicas
“funcionan como instrumentos que permiten al Estado garantizar los derechos humanos y
ambientales vinculando las necesidades sociales de corto plazo con una vision politica a mediano
y largo plazo, para asi eliminar inequidades” (Secretaria Nacional de Planificacion del Estado
2011, 10). Considerando que las politicas publicas representan instrumentos para permitir que el
Estado pueda dar cumplimiento a sus responsabilidades de proteccion, respeto de los derechos
humanos, asi como de la naturaleza, propendiendo a la eliminacion de desigualdades y enlazar al

mismo tiempo, los requerimientos de corto plazo con la vision estatal de mediano y largo plazo.

Mediante Acuerdo Ministerial Nro. 015-2019, el MINTEL aprob¢ la Politica Ecuador Digital
(EED19), cuyo objetivo es la transformacion del Ecuador hacia una economia basada en el uso de
las TIC, que permita reducir la brecha digital y desarrollar la Sociedad de la Informacién y el

Conocimiento, el Gobierno Digital para promover mayor eficiencia en el sector publico y la
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adopcin de TIC en los sectores sociales y econdmicos, para lo cual defini6 tres ejes de accion
denominados como Conectividad, Eficiencia y Seguridad de la Informacion e Innovacion y
Competitividad. La EED19 define metas relativas a la conectividad, la definicion de la Agenda
Nacional Digital, el fomento de nuevos modelos de negocio usando tecnologias de vanguardia
como loT, Big Data, Cloud IA, despliegue de TDT, desarrollo de habilidades tecnologicas y el

fortalecimietno de Infocentros.

Dentro de la EED19 se determina el despliegue de 1000 puntos Wifi-gratuitos en zonas
priorizadas planteando como fin el aumento del nimero de GADs que habilitaron este servicio

gratuito de acceso a Internet.

La (figura 3.14) mostrada a continuacion, permite mostrar la articulacion de la politica sectorial
emitida en el periodo 2008 — 2019 para el sector de telecomunicaciones y TIC de conformidad
con las Directrices emitidas por la Secretaria Nacional de Planificacion del Estado (2011), con el
bloque constitucional, junto con los planes de desarrollo emitidos en dicho periodo y que dan

cuenta de la alineacidn de los instrumentos con las directrices emanadas de dichos documentos.
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Figura 3.14. Articulacion Politica Publica de TIC
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Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo

En el mismo periodo se conforma la red de politica denominada como Auditoria sectorial. La
idea programatica de la red se refiere a auditar las acciones del sector de telecomunicaciones.
Tsebelis (2006) define que “los jugadores con veto son actores individuales o colectivos cuyo
consenso es necesario para el cambio del statu quo” (Tsebelis 2006, 27), sefialando ademas que la
Constitucion de un Estado tiene la facultad de otorgar la condicion de jugador con veto a los
actores tanto individuales como colectivos, denomindndolos como jugadores con veto

institucionales.

En este sentido, la C2008 en su articulo 204 determina que la Contraloria General del Estado
(CGE), es parte de la funcion de transparencia y Control Social, y posee el rol de promover e
impulsar el control de las instituciones publicas que prestan servicios o desarrollen actividades en
el ambito del interés publico. La CGE segun el articulo 211 es un ente técnico a cargo de ejecutar
el control del uso de recursos estatales y la consecucion de los objetivos de las instituciones del

Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan o posean recursos publicos.
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La conformacion de la red de politicas da cuenta de que esta instancia se constituyo en un jugador
de veto que impide el mantenimiento del status - quo vigente en el periodo anterior que tiene que
ver con la preponderancia del mercado en tanto actor principal en la prestacion de servicios
publicos. La CGE levant6 auditorias y establecio responsabilidades en los procesos de concesion
del afio 2008, asignacion del espectro radioeléctrico en el afio 2015, proceso de implementacion
de Telecentros a cargo del operador TELCONET, concurso de frecuencias del afio 2016,
estableciéndose como un jugador de veto institucional relevante, dentro del proceso de

construccion de politicas publicas en el periodo 2008 — 2019.

Asi también, en esta fase se presenta la red de politica representada por la idea programatica de
disminucién de intervencion y control estatal a los medios de comunicacion y la reorganizacion
de la distribucion del espectro radioeléctrico y el tiempo de concesion de frecuencias. Dicha idea
programatica toma lugar en la agenda de politica, cuando en el afio 2017 se da un cambio de
gobierno y asume la presidencia de la republica Lenin Moreno, quien en primera instancia
mantenia el hilo discursivo de su predecesor; sin embargo posteriormente, dio un cambio en su
manera de abordar los diferentes problemas realizando alianzas con comunidades de actores que
en el periodo anterior representaron adversarios siendo una de estas comunidades los medios de

comunicacion privados (AER, ACTVE).

De acuerdo con lo sefialado por Fontaine (2015b), “la jerarquizacion de problemas resulta de los
procesos politicos y de negociaciones partidarias, siguiendo un proceso de arriba hacia abajo (top
down)” (Fontaine 2015b, 47), sefialando ademas que la seleccion o identificacion de
problematicas publicas, es el resultado de procesos de movilizacion social y de las negociaciones
que se pueda realizar con el poder ejecutivo y el legislativo, siguiendo un estrategia de abajo
hacia arriba o también denominada como bottom — up.

De acuerdo con Kingdon (1993), un problema publico se ubica en la agenda publica cuando
convergen en una ventana de oportunidad la corriente de los problemas, la corriente de las

propuestas y la corriente de las soluciones.
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En relacion con la corriente de los problemas, para muchos de los actores de la comunicacion la
LOC aprobada en el afio 2013, era un instrumento coercitivo que no garantizaba sus derechos a

libertad de expresion que establecia un desproporcionado control estatal.

Mientras que la corriente de las propuestas, desde la aprobacion de la Ley, se alimento de la
necesidad del cambio del instrumento legal en aras de disminuir o atenuar los efectos que efectos
que venia trayendo su aplicacion, a través de la eliminacion de la SUPERCOM, en su calidad de
organismo encargado del control y sancidon administrativo de los medios de comunicacion; la
exclusion de la figura de linchamiento mediatico; la eliminacion de las normas deontoldgicas en
los cuales se establecia la necesidad de rectificacion de informacién y la presuncion de la
inocencia. Ademas, se elimina la obligacion de que los medios nacionales posean defensores
designados por el CPCCS y los cambios en la distribucion de frecuencias del espectro
radioeléctrico y el tiempo de concesion de frecuencias proponiendo que el 56% del espectro se
atribuya para medios privados, el 10% para medios publicos y el 34% para medios de
comunicacion comunitarios, manteniendo los 15 afos de plazo para la concesion con la

posibilidad de renovacion.

Sin embargo, los medios privados presionaron a la Asamblea Nacional para que se incluya una

disposicion transitoria que les faculte que sus frecuencias se renueven de manera automatica:

(...) Nosotros, los concesionarios con la ley anterior la ley de dictadura militar promulgada el 18
de abril del afio 1975, teniamos 10 afios las frecuencias y renovables automaticamente, previo a
cumplir con la normativa de las dependencias de control. Ese derecho lo hemos perdido con esta
ley actual y eso es lo que pedimos: no estamos pidiendo frecuencias nuevas, no estamos

atropellando a nadie (www.elcomercio.com/actualidad/segundo-debate-ley-comunicacion-

asamblea.html).

La corriente de la politica tiene relacion con los cambios de administracion, animo en el ambiente
nacional y campafias que pudieran efectuar los grupos de poder (Kingdon 1993, 43), se relaciona
con la transicion de los diez afios de gobierno de la Revolucion Ciudadana a otro tipo de
liderazgo aparentemente mas abierto al didlogo. Asi también, el cambio hacia una nueva

Asamblea Nacional en donde podria existir una reconfiguracion de las fuerzas politicas
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establecidas previamente, dio pie a que se pueda dar la convergencia de las tres corrientes en el
marco de la ventana de oportunidad, reconociendo la “legitimidad del problema, el acuerdo
respecto de sus soluciones y la voluntad politica para solucionarlo” (Fontaine 2015a, 47). Dando
como resultado que se configure una red para reformar la LOC en donde los actores privados
generaron mucho lobby para plantear cambios a dicha Ley y reducir la institucionalidad estatal
logrando que se elimine la SUPERCOM, que se incluya la transitoria referente a la renovacion
por tnica vez de las frecuencias de radiodifusion y television, que se elimine lo relativo al
linchamiento mediético y se reformule la distribucion del espectro radioeléctrico entre otros

aspectos.

Segun nota de prensa de Diario el Comercio de 18 de diciembre de 200121, “la bancada correista
se opuso e intent6 presentar un informe de minoria, pero el titular de la Comision de Derechos

Colectivos, Jorge Corozo, no dio paso”.

Las redes de politica son consideradas como instituciones que operan sobre la base de la
influencia del contexto en el que se desarrollan y se integran por actores que tienen una fuerte
carga de valores, creencias, intereses y ademas recursos (Marsh y Smith 2000). Tomando en
consideracion lo sefalado, en el ano 2019, el poder Ejecutivo remitié el proyecto de Ley de
Organica de Simplicidad y Progresividad Tributaria a la Asamblea Nacional para que se realice el

correspondiente proceso de aprobacion.

En dicho proyecto de Ley y a pesar de que el mismo reformaba al sistema tributario, se
incluyeron reformas a la Ley Orgéanica de Telecomunicaciones en lo correspondiente a los
articulos 38, 39 y 40 a fin de que se fortalezca el sector de las telecomunicaciones y se
incrementen las inversiones sectoriales a través de la modificacion a las tarifas por el uso 'y

explotacion del espectro radioeléctrico.

Si bien el Informe Técnico vinculante emitido por la instancia técnica legislativa advirtié que las

reformas pueden afectar al articulo 136 de la C2008, mediante Registro Oficial Nro.111 de

2 www.elcomercio.com/actualidad/asamblea-aprobacion-reforma-ley-comunicacion.html
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diciembre de 2019, se aprobd la citada Ley en donde se incluy6 la sustitucion del articulo 54 de la

LOT determinando que:

(...) Articulo 54.-Derechos y Tarifas por Uso de Espectro. - La Agencia de Regulacion y Control
de las Telecomunicaciones fijara el valor de los derechos por el otorgamiento de titulos
habilitantes, asi como de las tarifas por el uso y explotacion del espectro radioeléctrico, conforme
el reglamento que para el efecto emita la Agencia de Regulacion y Control de las
Telecomunicaciones.

Para la fijacion de los parametros y el establecimiento de modelos en la determinacion de los
referidos valores, deberan aplicarse los siguientes criterios: ingresos facturados, niimero potencia
de usuarios, inversiones a realizarse para ampliar y mejorar la calidad, cobertura del servicio y
aquellas definidas por la Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT), con las mejores
practicas internacionales y las recomendaciones de la Union Internacional de Telecomunicaciones

(UIT) (Asamblea Nacional 2015).

La disminucion de tarifas por uso del espectro, ha sido una demanda constante por parte de los
operadores de telecomunicaciones y sus gremios tales como ASETEL y AEPROVI inclusive
organismos como GSMA que mantiene como agremiados a los operadores privados, desarrolld
un estudio acerca de la necesidad de reformar el sistema tributario del sector mévil en Ecuador,
arguyendo costos excesivos del espectro hacia los operadores privados lo que limitaria su

capacidad de inversion y operatividad de la redes.

En consecuencia, la aprobacion de este articulo es resultado de las acciones provenientes del
sector privado quienes realizaron acciones sistematicas de presion en instancias como la
presidencia de la Reptblica, MINTEL y ARCOTEL con el objeto de que se modifique la LOT
aspecto que fue aprovechado a proposito de la aprobacion de la Ley de Simplificacion Tributaria
que inclusive no es materia de telecomunicaciones.

La aprobacion de la modificacion de la Ley fortalece la red de politica correspondiente al
fomento del libre mercado modificando el contexto estructural incorporando mas instrumentos de

politica que fortalecen sus creencias programaticas.

160



Asi también, en esta fase se refuerza el proyecto de Infocentros, aspecto que se evidencia con la
evolucion en el crecimiento de estos, pues a julio de 2020, la base de datos del MINTEL registro
881 establecimientos: 857 Infocentros (97.28%) y 24 megainfocentros (2.72%). La figura
mostrada a continuacion (figura 3.15), permite observar que en relacién con el nimero de
Infocentros y megainfocentros instalados por provincia las que poseen el mayor numero
corresponden a las provincias de Chimborazo y Manabi quienes poseen el 8% del total de

Infocentros instalados a nivel nacional.

Figura 3.15. Numero de Infocentros por Provincia
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Fuente: Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion 2020

Con relacion a las provincias que poseen el mayor numero de infocentros en areas rurales, se
puede determinar que las provincias de Chimborazo, Manabi y Pichincha, que poseen el 9%, 8%
y 7% del total de Infocentros a nivel nacional, son las que acumulan el mayor niumero de sitios,

tal como se puede apreciar en la (figura 3.16) mostrada a continuacion.

161



Figura 3.16. Numero de Infocentros en areas rurales por Provincia
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Fuente: Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion 2020

Con ello se evidencia que la segunda red de politicas que corresponde al Acceso y Servicio

Universal continta presente durante la fase analizada.

El PSIC se basa en el plan eLAC 2018, y al ser contextualizado a la realidad ecuatoriana
determinaron los siguientes ambitos de accion: 1) Seguridad de la informacion y uso responsable
de las TIC, que busca fortalecer la regulacion y la normativa a fin de incrementar los niveles de
seguridad en el uso de las TIC en el Ecuador. 2) Desarrollo de la Economia Digital, a través del
fomento de la innovacion tecnologica en el sector de la produccion, el desarrollo del Comercio
Electrénico y la generacion de emprendimientos. 3) Tecnologias nuevas o emergentes, que
ayudan al desarrollo sustentable a través del uso de datos, el Internet de las Cosas entre otros. 4)
La Ciudadania Digital, que busca el fomento de las competencias digitales y el desarrollo de una
cultura de buenas practicas para que las TIC se puedan usar de manera eficiente 5)
Fortalecimiento de la inclusion digital a través de la cual se promueve el fortalecimiento de
capacidades digitales para mejorar el acceso al empleo de la poblacion. “Asi como también el
desarrollo de un ecosistema de Innovacion Social y Emprendimientos Tecnologicos a través de
Infocentros” (Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion 2018, 9).6)
Fortalecer la proteccion de datos personales a fin de incrementar los niveles de seguridad de

dicha informacion en Ecuador.
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La promulgacion del Plan se basa en la tercera red de actores denominada como Construccion
Multisectorial de la Sociedad de la Informacion, cuya idea programatica, constituye la inclusion
de las TIC para el desarrollo de la sociedad de la Informacion y el Conocimiento en un ambiente
de seguridad y confiabilidad a través de acciones que habiliten el desarrollo de una Economia

Digital que permita mejorar la calidad de vida de la ciudadania.

El PSIC, mostrado en la (figura 3.17), se alinea con el PNDTV, el PNGE, PMTDT el LBSIC.
Entre sus objetivos especificos se encuentra la promocion del uso de las TIC a fin de poseer una
transicion hacia la economia digital, asi como fomentar que se usen las TIC en todos los sectores
de la sociedad robusteciendo en este contexto, las habilidades digitales de la poblacion. Se
plantea el impulso de la Teleducacidn, el teletrabajo, la telemedicina y el fortalecimiento de los
Infocentros. Ademas, se hace énfasis en el tratamiento adecuado de la informacion personal y la

seguridad de los datos.

Figura 3.17. Plan de la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento 2018- 2021
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Fuente: (Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion 2018)
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En la (tabla 3.4) mostrada a continuacion se pueden observar a modo de resumen las redes de
politicas vigentes durante la Fase 3 establecida durante el proceso de cambio de la politica

publica de TIC.

Tabla 3.4. Redes de Politica y sus Ideas Programaticas

Red | Idea Programatica

2 Acceso y Servicio Universal para zonas rurales y urbano marginales

Construccion Multisectorial de 1a Sociedad de la Informacion

Fomento del Libre Mercado

El Estado como garante del cumplimiento de los derechos de sus ciudadanos con
principios de equidad e inclusion en busqueda del desarrollo sustentable a través del

fortalecimiento del talento humano y el acceso equitativo a las TIC.

Auditoria al sector de Telecomunicaciones

Disminucion de intervencion y control estatal a los medios de comunicacion y la
reorganizacion de la distribucion del espectro radioeléctrico y el tiempo de concesion

de frecuencias.

Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo
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A continuacion, en la (tabla 3.5), se presenta la afiliaciéon de Nodos a las diferentes redes de

politica identificados durante el periodo correspondiente a 2008 — 2019 y en la (figura 3.18) se

muestran las redes de politica identificadas.

Tabla 3.5. Afiliacion de Nodos Redes de Politica

Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

Id
4

Institucion

MINTEL

Ministerio de
Telecomunicacione
sy Sociedad de la

Informacion

CONATEL

Consejo Nacional
de
Telecomunicacione

S

SNT

Secretaria Nacional
de
Telecomunicacione

S

MINEDUC

Ministerio de

Educacion

Id

5

Id
6

Id
7

Id
8

Id

GADs

Gobiernos
Auténomos

Descentralizados

EEEP

Empresa Publica
Ecuador

Estratégico

Ent. Pub

Entidades Publicas

Anacl

Asamblea Nacional

2017 —-2021
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

Id
4

Id |[Id |Id
5 |6 |7

SUPERCOM

Superintendencia

de Comunicacion

Id
8

Id

ARCOTEL

Agencia de
Regulacion y
Control de las
Telecomunicacione

S

SPCM

Superintendencia
de Control de
Poder de Mercado

MICSE

Ministerio
Coordinador de
Sectores

Estratégicos

Anac

Asamblea Nacional

2015 -2021

SPLDS

Secretaria Nacional
de Planificacion

del Estado

Ooppub

Operadores
Publicos de
Telecomunicacione

S

MIPRO

Ministerio de la

Produccion

CNII

Consejo Nacional
de Igualdad

Intergeneracional
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

Id
4

Id |[Id |Id
5 |6 |7

Cigualdad

Consejos
Nacionales de

Igualdad

CNDIS

Consejo Nacional

de Discapacidades

CORDICOM

Consejo de
Informacién y
Comunicacion del

Ecuador

Id
8

Id

CPCCS

Consejo de
Participacion y

Control Social

CGE

Contraloria

General del Estado

CORDICOM

m

Consejo de
Informacién y
Comunicacién del
Ecuador

modificado LOCr

Instrumento

S

RFTR

Reglamento del
Fondo para
Telecomunicacione

s en areas rurales

FODETEL

Fondo para el
Desarrollo de las
Telecomunicacione

s en Areas Rurales
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

Id
4

Id
5

Id
6

Id
7

Id

Id

y Urbano

Marginales

CNT EP

Empresa Publica
Corporacion
Nacional de
Telecomunicacione

S

Infocentros

Centros de Acceso
en Zonas rurales y

Urbano Marginales

PSU

Plan de Servicio
Universal 2018 —
2021

PNBV2

Plan Nacional del
Buen Vivir 2013 —
2017

L94

Ley Especial de
Telecomunicacione

s Reformada

R.OCST

Reglamento para
las Concesiones de
los Servicios de
Telecomunicacione

S

PSIC

Plan para la
Sociedad de la

Informacion y el
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

Id
4

Id
5

Id
6

Id
7

Id

Id

Conocimiento 2018

-2021

CMSI

Cumbre Mundial
de Sociedad de la

Informacion

PNDTV

Plan Nacional del
Buen Vivir 2017 —
2021

PNGE

Plan Nacional de
Gobierno
Electrénico 2018 —
2021

PMTDT

Plan Maestro para
la Television

Digital Terrestre

LBSIC

Libro Blanco para
la Sociedad de la
Informacion y el

Conocimiento.

eLACI18

Plan de Accién
regional para
América Latina y

el Caribe

TUERE

Determinacion de
Tarifas por Uso del
Espectro

Radioeléctrico
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

ITELCONET

Infocentros
implementados por

Telconet

LOSPT

Ley Organica de
Simplificacion y
Progresividad

Tributaria

LOT

Ley Organica de
Telecomunicacione

S

TROLE

Ley parala
Transformacion
Economica del

Ecuador - Trolebus

LOC

Ley Organica de

Comunicacion

Id
4

Id
5

Id
6

Id
7

Id

Id

Reglamento del
Pago por
Concentracion de

Mercado

PNBV1

Plan Nacional del
Buen Vivir 2009 -
2013

C2008

Constitucion

(2008)

EED2.0

Estrategia Ecuador

Digital 2.0 (2011)
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id |[Id |Id |Id |Id |Id
2 |3 |4 |5 |6 |7

Id

Id

PTIC16

Plan Nacional de
Telecomunicacione
sy TIC 2016 —
2021

PPTELSI17

Politicas Publicas
del sector de las
telecomunicaciones
y de la Sociedad de
la Informacion

2017 —-2021

PNSO

Plan Nacional de
Soterramiento 2018

-2021

LBTDI19

Libro Blanco
Territorios

Digitales

Ptarfsoc17

Programa de

Tarifas Sociales

PWIFI19

Programa de
Puntos de Acceso

Publico WIFI

EEDI19

Estrategia Ecuador

Digital (2019)

LOCr

Ley Organica de
Comunicacion

reformada
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

Id
4

Id
5

Id
6

Id
7

Id

Id

Actores

relevantes

Usuarios

Beneficiarios de
servicios de

telecomunicaciones

Soc. Civil

Sociedad Civil

AEPROVI

Asociacion de
Empresas
Proveedoras de
Servicios de
Internet, Valor
Agregado,
Portadores y
Tecnologias de la

Informacion

ASETEL

Asociacion de
Empresas de
Telecomunicacione

s del Ecuador

Ooppri

Operadores

Privados

OTECEL

Operador Privado

del SMA

P. REP1

Presidente de la
Republica 2017 -
2021 (Lenin

Moreno)

CONECEL

Operador Privado

del SMA
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

GSMA

Adociacion
Internacional de
Operadores de
Servicio Movil

Avanzado

P. REP

Presidente de la
Republica 2008 -
2016 (Rafael

Correa)

AER

Asociacion
Ecuatoriana de

Radiodifusiéon

ACTVE

Asociacion de
Canales de
Television del

Ecuador

Eventos

CEEEP

Convenio
Infocentros
Empresa Publica
Ecuador

Estratégico

Id |[Id |Id
4 |5 |6

Id
7

Id

Id

CARICNTEP

Firma Convenio de
Ampliacion de Red
de Infocentros

CNT EP

CSMAO8

Concesion del

Servicio Mévil
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Afiliacion Redes de Politica
Nodo Descripcion Id |Id
Tipo 2 |3

Avanzado en el afio

2008

Asignacion de
Espectro
Radioeléctrico a
Operadores
Privados en el afio

AEREOopril5 | 2015

Determinacion de
los Derechos de

Concesion del

operador
DCCONECE | CONECEL en el
L afio 2008

Asignacion de
espectro
radioléctrico a la
empresa publica

AERECNTI12 | CNT EP

Concurso de
Frecuencias de
Radiodifucuion y
Television afio
CFRTVI16 2016

Auditoria CGE a

proceso publico

ACGETELCO | para instalacion de
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Tipo

Nodo

Descripcion

Afiliacion Redes de Politica

Id
2

Id
3

Id
4

Id
5

Id
6

Id
7

Id

Id

Infocentros a favor

de TELCONET

EeCGE16

Examen Especial

de la CGE

a Concurso de
Frecuencias de

RTV del afio 2106

ACGEI5

Auditoria CGE a
asignacion de ERE
afio 2015

ACGEO08

Auditoria CGE a
Concesion SMA
ano 2008

Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo
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Figura 3.18. Redes de Politica 2008- 2019

cMsl elLAC1s8

Id6. El Estado como
garante del
cumplimiento de los
derechos de sus
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multisectorial de SI
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NV Sk AEPROVI, Oapr ~LocCr
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Id4. Fomento del Libre mercado intervencion y control
estatal

Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo
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3.1. Estructura y Agencia

3.1.1. Estructura, Habilidades y Recursos Estratégicos
Los resultados de una politica publica segun Marsh y Smith (2000) no pueden ser explicados
unicamente analizando la estructura de la red, sino que son el resultado de las acciones
estratégicamente calculadas de sus miembros. Para los autores las estructuras importan, pero son
los agentes quienes interpretan estas estructuras y toman decisiones por lo tanto es importante

analizarlos dentro de su condicion de relacion dialéctica.

Las redes de politica son consideradas como estructuras politicas dindmicas que limitan y
facilitan a los agentes, es decir, son organismos constrifien sus comportamientos y que ademas
involucran la institucionalizacion de creencias, valores, culturas y formas particulares de

comportamiento (Marsh y Smith 2000,6).

Las estructuras se entienden como la manera de ver el mundo, el conjunto de valores y creencias
que comparten las redes de politica y que les permite abordar la solucion a un problema publico
dado. Mientras que la agencia, se entiende como las motivaciones, intereses o preferencias de los
actores, asi como sus capacidades de negociacioén y toma de decisiones dentro de la red. De
acuerdo con Kisby (2007), en el andlisis de politica se debe analizar la importancia de la posicion
estructural y de las ideas y los intereses particulares de los actores, pues estas influyen en las

politicas publicas y en el contexto estructural.

Con estas puntualizaciones, se puede determinar que la revision de las caracteristicas de las
estructuras de las redes de politica en los dos periodos abordados denota que existen diferencias
sustanciales en su conformacion, dado en una primera instancia por el incremento importante del
numero de nodos que intervienen en la configuracion de la politica en el momento posterior al

cambio y por la manera como se configuran las relaciones entre los diferentes nodos.

En este sentido, el andlisis de las redes de politica de la primera parte antes del cambio de la
politica publica de TIC, permite mostrar que la estructura esta forjada en la creencia de que la
provision de las telecomunicaciones y las TIC serd més eficiente en un entorno privatizado, en

donde los operadores privados tengan la libertad de escoger las estrategias que consideren mas
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adecuadas para prestar servicios de telecomunicaciones lo cual define el rol de las instituciones
estatales de los demas agentes de la red, normalizando que como parte de los 6rganos del Estado
de toma de decisiones regulatorias se encuentren los mismos regulados, quienes tenian

representacion en estas instancias con voz y voto.

La conformacion de las redes de politica en tanto estructuras, permitieron institucionalizar dichas
creencias y valores a través de la formalizacion de la Ley Especial de Telecomunicaciones
Reformada (L94), Constitucion de 1998 y Reglamento para Otorgar Concesiones de los Servicios
de Telecomunicaciones (R.OCST), instrumentos a través de los cuales se moldeo el

comportamientos de los demas agentes de la red.

Asi también, al ser las redes estructuras politicas en relaciones dispuestas y atadas a creencias
programaticas, en el momento antes del cambio de la politica publica, los actores estatales y los
privados son parte de la misma red unida por la creencia programatica de Fomento al Libre
Mercado, lo que es concordante con lo determinado por (Marsh y Smith 2000), quienes afirman
que dentro de redes fuertemente cohesionadas, al estilo de Marsh y Rhodes, existe una vista
compartida del mundo, una cultura comin y esto es, en efecto, una restriccion cultural en la
accion de los miembros de la red (Marsh y Smith 2000, 6). Ademads, se puede observar las redes
establecidas en este periodo de la politica, son el resultado de la institucionalizaciéon de las

relaciones de poder dentro de la red y dentro del amplio contexto socio econdomico y politico.

De acuerdo con (Marsh y Smith 2000), la forma de la red también afecta la gama de problemas y
soluciones que se consideran pues la red de politica juega un papel de establecimiento de la
agenda. En este sentido, debido a las profundas distorsiones que generaria la aplicacion de este
modelo, la misma red de politica de fomento del libre mercado, contribuye con la configuracion
de la red de politica que buscar el servicio y acceso universal como un mecanismo paliativo de
los efectos de la aplicacion de la 16gica mercado céntrica, pues los servicios de

telecomunicaciones eran considerados como publicos.
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Un fenémeno particular ubicado en la fase antes del cambio de la politica constituye la difusion
de politicas definida como el aprendizaje que realizan los gobiernos para adoptar politicas que

viajan desde otros contextos.

En este caso se adoptd los principios y plan de accion mundiales y regionales instituidos en la
CMSI y el Plan eLAC para plasmarlos en la Agenda Nacional de Conectividad y la Comision
Nacional de Conectividad. Sin embargo, la CMSI organizada por la UIT, comprende la
construccion de estructuras sumamente complejas en donde los actores econémicos ejercen una
agencia importante en la construccion de estas agendas y que persiguen fundamentalmente
instituir la necesidad de incrementar la demanda por los bienes y servicios que oferta el mercado
y que se traslapan o esconden bajo los elementos retoricos que proclaman principios de

masificacion y universalizacion.

Esta idea viajo al Ecuador a través de la participacion de oficiales estatales en dichos foros y se
instald de manera particular en el contexto estructural e ideacional ecuatoriano que buscaba
fortalecer el libre mercado, siendo estas ideas de masificar las TIC y declarar al Internet como
prioridad del Estado muy convenientes para presionar por la generacion de nuevos instrumentos
de politica tales como la Tarifa plana y asignacion favorable de recursos estratégicos como el

espectro radioeléctrico.

En la segunda fase correspondiente al periodo que se inicia con la aprobacion de la Constitucion
del 2008, se buscaba darle un rol protagoénico al Estado como fiador del cumplimiento de los
derechos establecidos en la Carta Magna. La generacion de un nuevo contexto estructural en el
cual las TIC son un derecho, prescribe los roles de los agentes determinando que son justamente
los actores estatales los llamados a velar por una adecuada seleccion de instrumentos que
posibilite un cambio hacia el cumplimiento del acceso de los sectores considerados como mas
vulnerables y que por las mismas condiciones del contexto estructural dado en la fase anterior, no
tuvieron la posibilidad de formar parte de la denominada Sociedad de la Informacién y el
Conocimiento, engrosando el porcentaje de poblacion que es parte de la brecha digital. En esta
etapa, a diferencia de la anterior, al mercado se le asigna un nuevo rol, pues constituye en un

aliado del Estado para lograr la eliminacion de la brecha digital.
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Las relaciones dispuestas en las redes de politica establecidas a partir del afio 2008 son
muchisimo mas complejas que las del periodo antecesor. En una primera instancia se configura la
red estatal que basada en lo determinado en la nueva Constituciéon promovio la emision en
primera instancia de instrumentos de planificacion nacional y sectorial que brinden el marco
dogmatico sobre el cual se debe desarrollar la politica ptiblica de TIC. En esta red se determino
que el Estado debe asegurar que todas y todos los ciudadanos deben acceder a las TIC como un

mecanismo para fomentar mayor desarrollo.

Sin embargo, las redes son organismos resultantes de comportamientos repetidos y que ayudan a
que se haga rutina ciertos comportamientos (Marsh y Smith 2000, 6), y al determinar roles y
respuestas, reflejan las distribuciones pasadas de poder asi como los conflictos moldeando los

resultados de politica presentes.

Este aspecto puede visibilizarse de manera muy clara en el periodo después del cambio, pues de
manera contrastante con la nueva logica constitucional y a pesar de estar vigente un nuevo
conjunto de creencias y valores, se otorgaron concesiones a los operadores privados y espectro
radioeléctrico bajo un marco legal que contemplaba el fomento al libre mercado, definiendo roles

similares a los determinados por las redes del periodo anterior.

En esta parte se puede evidenciar que los operadores privados generan a través de sus recursos
estratégicos dentro de la red, las condiciones necesarias para que se efectiie la renovacion de sus
contratos de concesion antes de que cambie la institucionalidad acorde a lo previsto en la
Constitucion, permitiendo inclusive generar propuestas econémicas respecto del valor que
deberia cobrarse, aspecto que fue aceptado en varias de las instancias sectoriales publicas
vigentes en aquel momento. Asi también, se evidencia que fue posible mantener los instrumentos
anteriores vigentes tales como la L94, el CONATEL, SNT, R.OCST, por un tiempo importante;
pues la LOT fue promulgada en el afio 2015, dando lugar a que se pueda mantener las

condiciones estructurales del periodo anterior, en el nuevo contexto.

Como se senald previamente, mientras por un lado se conformé una red que buscaba establecer el

derecho de los ciudadanos de acceso a las TIC por otro los operadores privados hacian uso de sus
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habilidades y recursos estratégicos para lograr que se les otorgue una nueva concesion bajo el
marco legal antiguo y con condiciones que determinaban que se les aplicaria el concepto de
legislacion vigente, lo que implica que Uinicamente podria regularse bajo los pardmetros
establecidos al momento de la suscripcion del contrato de concesion asi como también de
identifica la inexistencia de obligaciones en términos de expansion en red, que permita al Estado

asegurar un despliegue mas equitativo en el territorio nacional.

Como contraparte se conforma una red de politica que busca la imposicion estatal a los intereses
privados, en la cual cobra preeminencia el rol del presidente de la Republica quien establece de
manera directa condiciones para la renovacion de contratos de los prestadores y determina la
imposicion de tasas o pagos debido a la concentracion de mercado. En Esta fase se evidencia el
uso de la posicion de dominacién por parte de la autoridad que permite que todos los
instrumentos disefiados confluyan en la operativizacion de mayores cargas econdomicas a los

prestadores que evidencian mayores ingresos.

El marco legal correspondiente a la LOC y LOT, se aprueban en 2013 y 2015 respectivamente, es
decir la normativa aplicable para viabilizar lo determinado en la Constitucidon se emite con un

retraso de cinco y siete afios, lo que sin duda dio lugar a un importante vacio legal que dio lugar a
que por un lado no se operativice el cumplimiento de un derecho y por otro se fortalezca una idea

programatica que no concuerda con los objetivos planteados por el Estado.

Posterior al afio 2013, con la emision de la LOC se configura la estructura de la red que busca
democratizar el espectro radioeléctrico y fomentar el acceso especialmente para medios
comunitarios, en donde los agentes estatales tienen un rol fundamental y buscan seleccionar
instrumentos que den vida a estas ideas a través de la configuracion institucional que fortalezca

las capacidades de regulacion y sancion del Estado.

De igual manera, con la construccion de la politica para democratizacion del espectro
radioeléctrico para medios de comunicacion, se observa que la configuracion de la estructura
mantiene diferencias importantes con las establecidas antes del cambio, donde existia un fuerte

concepto de libre mercado en el sector comunicacional. En este contexto, se fortalecid también la

181



idea programatica de control e intervencion estatal, a través de la instauracion de la CORDICOM

y SUPERCOM con un control directo del Poder Ejecutivo.

De acuerdo con lo citado por Marsh y Smith (2000), las habilidades y recursos que poseen los
actores permiten mejorar su capacidad de agencia y de toma de decisiones estratégicas dentro de
una red de politica. En este sentido se puede observar que a pesar de la conformacion de la red e
politica para favorecer un acceso mas equitativo a las frecuencias para medios de comunicacion,
las capacidades de negociacion y habilidades estratégicas de algunos medios de comunicacion
privados, logran incidir en el Concurso de Frecuencias realizado en 2016, accediendo a mas
frecuencias del Espectro que las que era posible acceder logrando trastocar la idea programatica

de esta red hacia sus intereses y preferencias.

Uno de los aspectos relevantes observados es que se mantiene la red correspondiente al Servicio
y Acceso Universal donde a partir del 2008, el Estado retoma un rol mas responsable de su
implementacion y se puede ubicar que se da una mayor fuerza y rol a los Infocentros como
instrumentos para disminuir la brecha digital y mejorar las condiciones de conectividad en areas
rurales y urbano marginales donde no existe una oferta relevante de servicios de
telecomunicaciones, evidenciando el uso de algunas estrategias como la necesidad de establecer
convenios de cooperacion con la empresa publica para garantizar que se provea de conectividad
en base a las obligaciones constitucionales que tiene este ente; ademas de generar alianzas con los
GADs y Ministerio de Educacion para identificar de mejor manera los potenciales usuarios y de

esta manera maximizar el beneficio de la instalacion de este tipo de infraestructura de TIC.

No obstante, se observa que existen actores del sector privado que forman parte de esta red, pues
como parte del proyecto Infocentros existio el proyecto de implementacion con el prestador
TELCONET. Este aspecto puede ser explicado citando lo determinado por Marsh y Smith
(2000), quienes proponen que si bien los resultados no pueden explicarse inicamente por
referencia a la estructura de la red, pues son el resultado de las acciones de los sujetos que
calculan estratégicamente. Estableciendo que es posible que los intereses o preferencias de los
miembros de una red no se definan meramente, o quizas incluso principalmente, en términos de

esa membresia (Marsh y Smith 2000, 6).
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La red de politica relativa a la Construccion multisectorial de la Sociedad de la Informacion
mantiene vigencia en relacion con el periodo presente sin que se registren cambios sustantivos
pues en la elaboracion de los planes PSIC y LBSIC, se gestiond la participacion de actores de los
diferentes estamentos sociales en un esfuerzo similar al realizado con la elaboracion de la EDSI

en el periodo precedente al cambio.

Dentro de las redes de politica ubicadas en el segundo periodo se puede describir la conformada
por un actor de veto importante que cobra particular relevancia en este nuevo contexto como la
Contraloria General del Estado (CGE), quien debido a sus facultades comienza a auditar varios
de los eventos dados en este periodo y que tienen relacion directa con el mantenimiento de la idea
programatica que busca el hacer prevalecer de los intereses privados y del mercado, de acuerdo
con lo sefialado por (Marsh y Smith 2000), quienes aseguran que las relaciones dentro de las
redes son estructurales, pues definen los roles con los cuales juegan los actores dentro de las

redes , prescribiendo los aspectos que seran discutidos y como se negocian.

De acuerdo con Marsh y Smith (2000), las relaciones dentro de las redes son estructurales porque
definen los roles con los cuales los actores juegan dentro de las redes, prescribiendo los aspectos
que seran discutidos y como se negocian, tienen distintos conjuntos de reglas y contienen
imperativos organizacionales, de manera que al menos exista una mayor presion para mantener la

red (Marsh y Smith 2000, 5).

De igual manera, la emision de la Ley Organica de Comunicacion reformada nace de la presion
de los medios privados por corregir los aspectos que habian sido establecidos en la LOC como la
asignacion equitativa de espectro radioeléctrico. A partir de ahi vuelve a generarse un nuevo
Concurso de frecuencias, considerando que el anterior, basado en la LOC, fue auditado por la
CGE siendo el mismo invalidado y revertidas las frecuencias asignadas bajo ese proceso. En este
contexto se evidencian una serie de habilidades y uso de recursos estratégicos que son usados por
los actores. En el caso de los medios privados, generan presion politica en la Asamblea Nacional
y Presidencia de la Republica dada la coyuntura de un cambio de gobierno a la presidencia de
Lenin Moreno, para que se reforme la LOC y posteriormente realizan el mismo ejercicio de

presion politica en la ARCOTEL y CORDICOM para que se viabilice un concurso de frecuencias
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que les garantice que puedan contar con las frecuencias durante un periodo aproximado de 15

anos.

3.1.2. Estadisticas de Redes de Politica del Periodo
De acuerdo con lo citado por Sanz Menéndez (2003), el anélisis de redes sociales comienza
atendiendo o estudiando las estructuras sociales y como estas condicionan las acciones de los
actores. “La asuncion bésica del andlisis de redes es que la explicacion de los fendmenos sociales
mejoraria analizando las relaciones entre actores” (Sanz Menéndez 2003, 2).
Asi también, Wasserman y Faust (1994) definen que desde la perspectiva de redes sociales, el
ambiente social se expresa en modelos o patrones de relaciones entre unidades interactuando
entre si, refiriéndose a la presencia de dichos patrones regulares en las relaciones, como

estructura.

Para el analisis de redes sociales (ARS), se ha desarrollado una metodologia basada en la técnica

de Grafos, que considera que:

(...) lared es un constructo relacional, en el cual las descripciones se basan en los conceptos de
vinculos (ties) que unen actores (nodes) que pueden ser personas, grupos, organizaciones o

clusters de vinculos asi como de personas en un sistema social (Sanz Menéndez 2003, 6).

aspecto que se basa en la construccion matricial de relaciones y grafos que permite interconectar

a los actores entre ellos.

Ademas, en el contexto del andlisis de redes, se definen medidas basicas que permiten
caracterizar las estructuras de las redes y las posiciones que poseen los actores dentro de las
mismas. Para el andlisis de la estructura general de la red se ubican como medidas la densidad y
la cohesion; mientras que, en lo relativo a los nodos, el estudio de la posicion de los actores
permite analizar o determinar la centralidad que tienen dentro de la red, lo que tiene relacion con

las relaciones de poder que éstos pueden ejercer dentro de la misma.
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Para Sandstrom y Carlsson (2008), las medidas de densidad y centralidad determinan cuan bien
integrada esta la red de politica; un alto nivel de densidad asegura el flujo de comunicacién entre
actores, facilitando la negociacion y la accion conjunta. Entre mas altos sean los niveles de

densidad y centralidad, se tiene mayores niveles de cierre de la red.

Los indicadores basicos (tabla 3.6) se determinan como: 1) Grado (Degree) 2) Proximidad o
Cercania (closness centrality) y 3) Mediacion (betweeness centrality). Existiendo ademaés otro
tipo de medidas tales como la Excentricidad, grado normalizado, el vector propio y el algoritmo

de HIITS en donde se puede ubicar la medida de Autoridad.

Tabla 3.6. Medidas de Redes de Politica

Medida 2002 - 2007 2017 -2019

Nodos 47 76

Aristas 107 173

Densidad 10% 6%
SNT 16 MINTEL 30
Ooppri 14 PPTELSI17 13
FODETEL 14 Infocentros 10
CNC 14 P.REP 10
EDSI 14 C2008 10
CONATEL 13 CSMAO08 9
Ooppub 9 AEREOopril5 9
TCP 9 PSIC 8
R.OCST 9 Ooppri 8
PND 6 LOC 8
FODETEL 121.333333 MINTEL 508
CONATEL 113.733333 LOT 335
R.OCST 60.416667 C2008 188
SNT 57.366667 AERECNTI12 124
TCP 47.616667 P.REP 110
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Trole 16 CNT EP 100
CNC 9.533333 PPTELSI17 82
Ooppri 6.333333 CSMAO08 44.5
CMSI 4.6 PSIC 44.5
PSU 2.75 LOC 38.5
Ooppri 100% CONATEL 100%
CMSI 100% GADs 100%
Ooppub 100% Infocentros 100%
Ccom 100% L94 100%
CNC 93% AEPROVI 100%
ANC 80% ASETEL 100%
Pco 75% OTECEL 100%
Cpro 75% ITELCONET 100%
L94 67% Anacl 100%
SUPERTEL 67% P.REPI 100%
Ooppri 52% CNT EP 28%
SNT 46% ARCOTEL 25%
Ooppub 38% SPLDS 24%
CONATEL 28% Infocentros 24%
FODETEL 22% LBSIC 24%
Autoridad R.OCST 17% PNGE 24%
TCP 16% LBTDI18 23%
PND 16% PSIC 21%
GAD 15% PSU 21%
Acad. 15% PNSO 21%
SNT 30.43% MINTEL 40.00%

Fuente: Datos tomados del trabajo investigativo
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Grado (Degree)

Dado que el grado representa el nimero de nodos adyacentes o directamente unidos a un
determinado actor, considerando que es mas importante aquel que posee la mayor cantidad
asociada, al analizar la red de actores de politica publica de TIC se obtiene los siguientes
resultados: 1) en el periodo comprendido entre 2002 — 2007, antes del cambio, se puede observar
que los nodos que poseen un mayor grado corresponden a: SNT, Operadores privados
FODETEL, CNC, EDSI, CONATEL, Operadores Publicos, TCP, Reglamento para las
Concesiones de los Servicios de Telecomunicaciones, PND. 2) En la fase correspondiente al
cambio 2008 — 2013, mantienen mayor grado los nodos de MINTEL, PPTELSI17, Infocentros, el
presidente de la Republica (Rafael Correa), Constitucion del 2008, la concesion del servicio
ejecutada en el afio 2008 (CSMAOS), evento de asignacion de espectro radioeléctrico del 2015
(AEREOoppril5), PSIC, y la LOC.

Sin embargo, esta medida es considerada como no eficiente debido a que aborda la centralidad
como un aspecto local que se refiere a actores cercanos, pero dice muy poco sobre la importancia

de los actores en lo relativo a la red completa.

Proximidad, Cercania o Centralidad (closeness centrality)
Esta medida caracteriza la manera como los actores se relacionan con otros mediante pequefos

pasos dentro de la red.

Este parametro permite evaluar la centralidad de los actores en funcion de la distancia que tiene
con los otros nodos, considerando que son mas centrales aquellos que tienen un mayor valor de
cercania. Mientras mayor es el valor de proximidad o cercania de un nodo, es mayor la

centralidad posee este dentro de la red.
La centralidad permite identificar los nodos que poseen una mayor cantidad de relaciones tanto

de entrada como de salida y puede ser interpretada como la capacidad de los actores de influir en

la politica publica.
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Antes del cambio, se observa que los nodos con mayores nodos de centralidad son los
Operadores privados, CMSI, Operadores Publicos, Camara de Comercio, CNC, ANC, Presidente
del CONATEL.

Mientras que en la segunda fase 2008 — 2019, son la ARCOTEL y Infocentros, CGE, GADs,
LBTDI18, lo que da cuenta de que el Estado comienza a apoderarse del rol preponderante en el
sector y que sigue siendo un aspecto relevante el acceso y servicio universal dentro de la agenda

de gobierno.

Mediacion (betweeness centrality)

Esta medida se define como el nimero de caminos mas cortos dirigidos entre todos los nodos que
pasan por un determinado nodo. Es decir, este indicador permite evidenciar el nimero de veces
que un nodo debe pasar por un actor dado para comunicarse con el resto o cuan frecuente es que
un nodo aparezca en los caminos mas cortos entre nodos de la red. Este mecanismo permite
resumir el control que posee cada actor o nodo de las interacciones en el contexto de la red,
midiendo los caminos mas cortos entre dos nodos dados del grafo que transitan por ¢l
considerandolo un vértice. En este sentido, se considera que mientras mas central es el actor de

acuerdo con su cercania, es mayor el valor de su mediacion.

Para el periodo 2002 — 2007, se observa que el mayor nivel de mediacion la poseen el FODETEL
y el CONATEL, el Reglamento para el Otorgamiento de Concesiones de Servicios de
Telecomunicaciones (R.OCST), SNT, los denominados Telecentros, CNC, la Ley Trole, los
operadores privados, la CMSI y PSU.

Mientras que en el periodo correspondiente al 2008 — 2019, el MINTEL, la LOT, la C2008, el
evento de asignacion de espectro del 2012 a la CNT EP, el presidente de la Republica (Rafael
Correa), la CNT EP, las PPTELSI17, CSMAOS, constituyen los nodos con mayor mediacion

dentro de las redes ubicadas en este periodo.
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Densidad

Con relacion a las medidas generales de la estructura de la red, la densidad “representa el nlimero
de vinculos que se establecen entre los nodos con relacion a nimero maximo que pudiera
establecerse si todos los actores estuvieran conectados directamente por una linea con todos los
demas” (Sanz Menéndez 2003, 10). Es decir, la densidad mide que tan cerca esta la red de estar

completa.

El célculo de la densidad se lo realiza a través de la siguiente formula:

2L
nn—1)
Donde L es el nimero de lineas
n es el nimero de nodos

den =

La red analizada en el periodo antes del cambio posee 126 lineas y 59 nodos, por lo que el valor

de la densidad es igual a 0.07 o 7% de densidad.

Mientras que la red en el periodo 2008 — 2019 posee 176 lineas y 76 nodos, lo que da un valor de
densidad del 6%.

De acuerdo con lo citado por Sandstrom y Carlsson (2008), un alto nivel de densidad significa
gran nivel de cierre o actividad. En este contexto, se considera que un grafo o una red esta
cerrada cuando su densidad es igual a 1 o 100%, por lo cual es posible verificar que las redes de

politica durante los periodos analizados no poseen caracteristicas de cierre.

Unipolaridad
La Unipolaridad es considerada como una medida de cohesion de la red y muestra el valor del
grado del actor mas central relativo al valor maximo de centralidad posible que pudiera tener ese

actor. El valor de unipolaridad se obtiene mediante la férmula:
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Para el caso de la red de politica analizada, se puede observar que la red con mayor grado de
unipolaridad es la correspondiente al periodo después que se diera el cambio de politica. Es decir
que existia un mayor grado de cohesion respecto a la manera de abordar el problema publico del

acceso a las TIC en el periodo posterior a que se aprobara la C2008.

Autoridad

La medida de autoridad permite cuantificar la informacion que posee cada nodo e identificar su
importancia dentro de la red. Para el periodo 2002 - 2007 el nodo que posee el mayor valor de
Autoridad corresponde a los operadores privados con el 45%, seguido por la SNT con el 41%, los
operadores publicos con el 31%, el CONATEL con el 19% y el FODETEL con el 18%.

Para el periodo 2008 — 2019, los nodos con mayor autoridad fueron CNT EP. (28%), ARCOTEL
(25%), SPLDS, Infocentros, LBSIC, PNGE, (24%).

3.2. Conclusiones preliminares
Las redes de politica constituyen la estrategia mediante la cual se llegan a institucionalizar las
ideas o creencias programaticas de los actores (Marsh y Smith 2000, 3), constituyéndose en
espacios de negociacion donde se hallan involucrados los intereses, conocimientos, recursos de
los agentes que conforman la red y que usan para obtener los resultados de politica que desean
obtener. Asi también, las redes de politica aportan o contribuyen a que se hagan rutina los
comportamientos de los agentes, haciendo mas simple el proceso de hacer politica.
La investigacion cuantitativa revela que los operadores privados y los eventos relativos al
fomento del mercado para la prestacion de servicios publicos, han mantenido un rol central en las
redes de los diferentes momentos suscitados en el proceso de cambio de la politica publica de

TIC en el Ecuador.

Asi también, se ubica que la figura estatal ejercida a través de las instituciones o del Presidente de
la Reptiblica, ha tratado de imponerse durante el proceso de cambio, pero al mismo tiempo ha
dado lugar a que se fortalezcan los criterios que favorecen la vision prevaleciente antes del
cambio, generando inconsistencias que dificultan una realizacion efectiva del cambio de politica
enfocada a masificar y universalizar las TIC para todos los segmentos de la sociedad,

especialmente los mas vulnerables.
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De conformidad con lo sefialado por Bressers y O Toole (1998), la seleccion de instrumentos
puede verse afectada o limitadas por el contexto social y politico, de su posible aplicacion.

En este sentido, se evidencia que, en relacion con la seleccion de instrumentos, el gobierno
intent6 a partir del afio 2008, ubicar la seleccion en el contexto social y politico gatillado por la

Constitucion.

Sin embargo, fue un proceso muy lento. El marco legal en el sector telecomunicaciones y TIC se
reconfigura seis afios después de emitida la Constitucion lo que dio lugar a que se sigan
generando instrumentos en base a una normativa basada en un paradigma anterior fortaleciendo

el antiguo contexto estructural.

Enfatizando en lo sefialado por Marsh y Smith (2000), las redes institucionalizan creencias,
valores, culturas y formas de comportamiento que moldean actitudes y formas de actuar. Por ello
la presencia de la red de politicas publicas de fomento al mercado durante todo el proceso de
cambio, evidencia la institucionalizado de esta creencia programética que constrifie el modo de
actuar de los decisores de politica. Las redes reflejan distribuciones pasadas de poder y conflictos

dado forma a los resultado de politica presente (Marsh y Smith 2000, 6).
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Capitulo 4
Red y Resultados

1. Introduccion
El objetivo del capitulo 4 correspondiente a Red y Resultados, es explicar la incidencia que tiene
la seleccion de los instrumentos que realizan las diferentes redes de politica en el proceso del

cambio de politica publica de TIC en el Ecuador hacia un enfoque inclusivo y de derechos.

En este sentido, en un primer abordaje se analizan las caracteristicas de los instrumentos
seleccionados por las redes de politica antes y después del cambio, analizando sus caracteristicas
de cohesion e interconexion, lo que permitird observar los cambio en las dindmicas del poder y la
posibilidad que han tenido los actores de seleccionar instrumentos en diferentes periodos de
tiempo, ademas de los posibles cambios de la membresia de las redes. “Para relacionar la
probabilidad de seleccionar diversos instrumentos a las caracteristicas de las redes, es necesario
identificar las caracteristicas de los instrumentos que pueden ser o estar logicamente relacionados

a las caracteristicas distintivas de diferentes tipos de red” (Bressers y O'Toole 1998a, 223).

Un segundo andlisis, abordaré el cambio de politica considerando que, para su estudio, debido a
la naturaleza movible que tienen las politicas publicas, es necesario que se cuestionen aspectos
relativos al objeto del cambio, como se dio ese cambio y cuando, ademads de investigar el porqué,
de manera que sea posible ubicar a la variable dependiente comprendiendo el fundamento del
cambio determinando “‘el problema del rol de la agencia en el cambio de politica, investigando si
los actores son realmente agentes de cambio o simplemente herramientas en las manos de

factores estructurales” (Capano 2013, 452).

Como parte de los aspectos tedricos a revisar, se ubican la determinacion del objeto y tipo de
orden de cambio, de conformidad con lo propuesto por P. A. Hall (1993), determinando los
mecanismos causales, las variables explicativas tales como el correcto ajuste o diseflo efectivo de
instrumentos que permitan el cambio de politica hacia un enfoque mas inclusivo y de derechos.
Ademas se estudiaran los efectos que pudiera haber traido el cambio de politica publica de TIC

en el Ecuador, describiendo como éste resultado de politica reestructuro las redes para lo cual se
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usara el modelo de Marsh y Smith (2000) con los aportes de Kisby (2007), para poder explicar
codmo afecta el cambio al contexto estructural, aprendizajes estratégicos de los agentes asi como a
la estructura de la red y las interacciones dentro de la misma, finalizando con las reflexiones

respecto de los hallazgos de la relacion entre red y resultados.

En relacion con el rol de los agentes, Marsh y Smith (2000) mencionan que los resultados de
politica no pueden ser inicamente explicados por referencia a la estructura de la red, sino que son

el resultado de las acciones realizadas por los sujetos que las calculan estratégicamente.

2. La explicacion del cambio en la politica publica de TIC

2.1. Aspectos Epistemologicos
De acuerdo con lo sefialado por Capano (2009), para el desarrollo o estudio de cambio de
politicas se necesita solventar rompecabezas estructurales epistemoldgicos y tedricos y muchas
veces metodologicos, sefialando ademas que una entidad (sociedad, comportamiento humano,
politica publica, partido politico) cambia, cuando entre el tiempo t y el tiempo t1 hay evidencia

empirica de que han existido cambios en sus propiedades (forma, estado, calidad) (Capano 2009,

9).

De acuerdo con lo sefialado por Capano (2009), para definir el posicionamiento epistemoldgico
del analisis de cambio de una politica es necesario abordar: 1) La manera de progresion del
evento que es el desarrollo del cambio (lineal o no lineal); 2) la dinamica del desarrollo (si el

cambio se asume como evolucionario o revolucionario); 3) los motores del cambio.

2.1.1. Determinacion de la Progresion del Evento
A partir del ano 2008, el cambio que se produce en la politica de TIC en el Ecuador, mantuvo una
progresion no lineal pues no siguié una secuencia predeterminada y no existié en todos los

momentos un enlace causal entre pasos o estados (Capano 2009, 11).

En este caso se evidencia que la politica tuvo un avance no homogéneo que se origina con la

emision de la Constitucion del 2008, y continuara con la creacion del MINTEL mediante Decreto
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Ejecutivo al igual que la CNT EP. a la par que se dictan instrumentos de planificacion que dan
lugar a la emision de planes sectoriales que si poseen un enlace causal.

Sin embargo, la emisioén de la LOC y LOT se dan en los afios 2013 y 2015 respectivamente,
configurando recién alli la institucionalidad sectorial cuando previamente se habian generado
instrumentos tales como las concesiones del servicio movil avanzado y asignaciones de espectro
radioeléctrico, en base a los marcos legales existentes a esa fecha y que no se alineaban al

paradigma constitucional.

Las Politicas Publicas de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion 2017 - 2021, se
emiten en el afio 2017, 8 afios después de la emision de la Constitucion y a partir de alli se

articularon varios planes cuyo nucleo de accion contintian siendo los operadores privados.

2.1.2. Dinamica del Desarrollo
El cambio de la politica ptblica de TIC sigui6 una dindmica evolucionaria caracterizada por el
aprendizaje. “Los cambios evolucionarios representan una cierta continuidad con el pasado antes

que una verdadera novedad” (Capano 2009, 12).

Tal es el caso de los Infocentros Comunitarios, tomados desde la experiencia de implementacion
de los Telecentros Comunitarios Polivalentes, la politica de acceso y servicio universal, la
asignacion de espectro radioeléctrico y renovacion de contratos a operadores privados y la

politica para Sociedad de la Informacion.

De acuerdo con lo citado por Fontaine (2015a), entre los factores exdgenos que inciden en la
eleccion de instrumentos, se encuentra una dimension cultural en la cual las rutinas de los
tomadores de decision son clave para entender el criterio de seleccion, observando que en la
practica manejan un reducido nimero de instrumentos “y aprovechan un grado de adaptacién, un

margen de modificacion limitados” (Fontaine 2015a, 86).
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2.1.3. Motores de Cambio
De acuerdo con Capano (2009), existen teorias de cambio que tienden a mezclar diferentes
motores epistemologicos de cambio; en este cambio se ubican o combinan las reglas
institucionales, el conflicto y el aprendizaje.
En el caso de las reglas institucionales, se sugiere que, a raiz del cambio de la Constitucion del
2008, se detona la necesidad de ajustar a todos los instrumentos de politica para alcanzar lo
preceptuado en este cuerpo legal, asi como en las leyes consecuentes emitidas en base a estos

principios.

En relacion con el conflicto se ubican como motores de cambio los aspectos relativos al contexto
politico vigente, que en un primer momento se contrapuso a los poderes establecidos y busco
influir en el cambio. Mientras que el cambio relativo a los procesos de aprendizaje en torno a los
elementos de acceso y servicio universal, sociedad de la informacion y estrategias de los actores

para mantener el status - quo.

2.2. Aspectos Tedricos
De acuerdo con Capano (2009), el analisis tedrico del cambio de politica publica debe abordar: 1)
la definicidn del desarrollo de politica y cambio (cual es el objeto real) 2) tipo de Cambio
(incremental o radical) 3) resultado del cambio (reversible o irreversible) 4) nivel de abstraccion
y dilema de la estructura / agencia 4) mecanismos causales, variables explicativas y las

dimensiones de configuracion.

2.2.1. Definicion del Desarrollo de Politica y Cambio
En este punto es importante definir qué significa politica y decidir como se define el cambio de
politica (Capano 2009, 12), aclarando cual es el objeto real del andlisis que serd descrito y

explicado.

En este contexto se asume que el cambio representa la transformacion de la politica publica como
un resultado del proceso tanto social como politico que ha tomado lugar en un periodo dado, y
para validar dicha transformacion es necesario revisar el contenido del programa o politica

(Capano 2009, 12).
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En este sentido el objeto de cambio son los instrumentos de Politicas Publicas de TIC disefiados
en el periodo 2008 — 2007 y tomando como variable intermedia las redes de politica que los

seleccionan.

De acuerdo con lo sefialado por Fontaine (2015a), los instrumentos deben ser considerados no
solo como medios para alcanzar ciertas metas sino mas bien, son estrategias establecidas acorde a

un cierto contexto.

En este sentido, la revision de los instrumentos permite verificar si ha existido un cambio en la
politica pues los mismos con considerados como “objetos de transformacion para adaptarse a un
entorno dindmico” (Fontaine 2015a, 86), y mecanismos funcionales para cumplir ciertos fines
ademas de constituirse en instituciones que permiten organizar la forma de solventar un

problema.

Dentro de este pardmetro de analisis es relevante estudiar como son las redes de politica que
seleccionan los instrumentos y sus relaciones pues las mismas constituyen estructuras que
determinan los roles de los actores asi como los aspectos a ser abordados y los procesos de

negociacion (Marsh y Smith 2000, 5).

2.2.2. Definicion del Tipo de Cambio
De acuerdo con lo detallado por Fontaine (2015b), el cambio de las politicas publicas puede ser
analizado desde una perspectiva racionalista, cognitivista e institucionalista, siendo esta ultima la
que enfatiza o subraya a las instituciones formales e informales como ntcleo del cambio en una

determinada politica.

Para P. A. Hall (1993), el aprendizaje social constituye la base principal del anélisis del cambio
de una politica publica, sefialando que el mismo podria tomar diferentes caracteristicas las cuales
dependen de diversos tipos de cambio en los cuales es preciso observar las metas generales que
guian la politica en un campo particular, los instrumentos de politica publica utilizados para
lograr dichas metas y la calibracion precisa de los instrumentos. Ademas, el autor refiere que, con

relacion al cambio de tercer orden, un paradigma de politica permite reconocer e interpretar ideas
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o estandares de pensamientos en donde se ubica la naturaleza del problema publico a resolverse,
asi como la manera en como son abordados dentro de los discursos.

En el presente trabajo de investigacion, las ideas o creencias programaticas permiten revisar la
estructura de las relaciones que conforman grupos de actores con objetivos parecidos, ademas de

permitir la instauracion de alianzas en el proceso de toma de decisiones.

Dentro del periodo comprendido entre 2002 — 2007, se conformaron cuatro redes de politica en
torno a las tematicas de las TIC y las telecomunicaciones: 1) Fomento a la difusion de Internet 2)
Acceso y servicio universal para zonas rurales y urbano marginales 3) Construccion

multisectorial de la Sociedad de la Informacion 4) Fomento del libre mercado.

A pesar de que estas redes poseen sus propios intereses € ideas en relacion al sector de las
telecomunicaciones y las TIC, comparten el contexto de un paradigma basado en el libre mercado
y el apalancamiento de este ultimo para brindar servicios de telecomunicaciones y TIC que a la
fecha analizada eran considerados como publicos, con el consecuente efecto de que los servicios
fueron desplegados en las zonas donde existia una demanda con evidente capacidad de pago
(carne), dejando desatendidas las zonas denominadas como hueso. A pesar de haber tomado
medidas paliativas que puedan corregir esta distorsion tales como el FODETEL y el acceso a
Telecetros /Infocentros, las brechas entre 4reas rurales y urbano marginales en relacion con las

urbanas, fueron importantes.

Para el afio 2008 se configura un nuevo contexto con la aprobacion de la Constitucion del 2008,
en donde se buscaba corregir las distorsiones ocasionadas por el modelo mercado céntrico
vigente en el periodo precedente, adoptando un sistema econémico social y solidario. El fin
principal constituia la universalizacion de servicios entre los que se encuentran las

telecomunicaciones y las TIC dejando atras la concepcion mercantilista de los mismos.

Para P. A. Hall (1993), los procesos de cambio de primer y segundo orden en politica,
corresponden bien a la imagen de aprendizaje social evidenciado que la politica en el tiempo 1 es
una respuesta de la politica dada en el tiempo 0, en donde se ubica que dichos cambios pueden

ser considerados como normales dentro del proceso de hacer politica sin alterar los preceptos de
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los paradigmas vigentes. Asi también, el concepto de aprendizaje social asumido ademas por los
teoristas del Estado enfatiza en el rol de las ideas dentro del proceso de hechura de las politicas.
“La contribucion principal de la perspectiva de aprendizaje social es delinear nuestra atencion al

rol de las ideas en la politica” (P. A. Hall 1993, 16).

Para los cambios de primer orden se mantiene una logica incremental en la cual se hacen ajustes a
los instrumentos de politica, configurandolos a la luz de la experiencia y nuevo conocimiento,
mientras las metas generales permanecen iguales. El cambio es claramente incremental cuando

este representa un desplazamiento marginal desde el status quo (Capano 2009, 14).

Mientras que el cambio de segundo orden se evidencia en la necesidad de un cambio en los
instrumentos, determinado principalmente por un fallo de politica més que por la identificacion
de eventos nuevos. De acuerdo con P. A. Hall (1993), este tipo de cambio toma lugar cuando los
instrumentos de politica y su configuracion son alterados en respuesta a una experiencia pasada

aunque las metas de politica permanezcan iguales.

El cambio de tercer orden permite definir transformaciones radicales demostradas principalmente
en los aspectos discursivos de la politica. En el analisis de este tipo de cambio paradigmatico P.
A. Hall (1993) cita que se debe evidenciar no unicamente el cambio en la configuracion de la
politica sino los cambios en las jerarquias de las metas y un conjunto de instrumentos utilizados
para guiar esta transicion. Para Capano (2009), el cambio radical es un profundo desplazamiento

desde la situacion presente.

Ademas, se define que el paradigma de politica permite reconocer e interpretar ideas o estindares
de pensamiento en donde se ubica la naturaleza de los problemas publicos, asi como la manera de

como son abordados dentro de los discursos.

En tal sentido con el objeto de corroborar la hipotesis planteada en el presente proyecto de
investigacion, a través del andlisis expuesto se evidencia que el cambio dado en la politica
publica de TIC en el Ecuador para el periodo 2008 — 2019 puede ser considerado de primer

primer orden o incremental, pues los instrumentos de politica sufrieron simples calibraciones que
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ocurrieron dentro de los limites institucionales y de instrumentos existentes (Howlett y Cashore

2009, 32), sin que los cambios impliquen alteraciones en los tipos dominantes de instrumentos de
politica utilizados dentro de un régimen de politicas existente. Se puede determinar que el cambio
es incremental debido que representd un desplazamiento marginal desde el status quo tal como lo

define Capano (2009).

Tomando en consideracion este esquema, el cambio de la politica publica de TIC en el Ecuador
resulta de la calibracion de los instrumentos debido a la experiencia y los aprendizajes
estratégicos, pero manteniendo el objetivo de que el mercado tenga el rol principal en la
prestacion del servicio haciendo de las TIC una mercancia que debe estar al alcance que quienes

las pueden pagar.

La revision de los instrumentos de politica emitidos en el periodo 2008 — 2019, da cuenta de que
en primera instancia muchos de los instrumentos seleccionados se realizaron sobre la base de
marco institucional y legal anterior donde existia el CONATEL, la SNT que eran organismos en
los cuales existia incidencia de los regulados en la toma de decisiones, asi como también y como
se ha mencionado previamente, se mantuvo la vigencia de la L94 y el Reglamento para Otorgar
Concesiones de los Servicios de Telecomunicaciones, en procesos que debian ampararse sobre la
nueva base constitucional lo que se constituyo finalmente en barreras para que el Estado pueda

determinar nuevos instrumentos que le permitan llegar a las poblaciones no atendidas.

Por otro lado, si bien la CNT EP obtuvo un rol preponderante como instrumento para cumplir con
el rol del Estado, su papel se vio limitado a ser un prestador mas de servicios de
telecomunicaciones que tampoco ha tenido una incidencia relevante en el mejoramiento de las

condiciones de competencia en el mercado.

Los Infocentros comunitarios también constituyeron instrumentos calibrados en los que se ubica
un aprendizaje social que no desafia el rompimiento de un paradigma existente. Asi también el
rol del FODETEL en tanto instrumento para llevar conectividad a zonas rurales y urbano
marginales, ha tenido un papel minimo en el despliegue o desarrollo de proyectos sociales que

permitan llegar a zonas desatendidas.
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El Plan de Sociedad de la Informacion y el Conocimiento, asi como el Libro Blanco para
Sociedad de la Informacion constituyeron de igual manera ajustes a la Agenda Nacional de

Conectividad del afio 2002, siendo instrumentos calibrados en base a una experiencia previa.

2.2.3. Nivel de Abstraccion y el Dilema de la Estructura y Agencia
De acuerdo con lo determinado por Capano (2009), el cambio de politica debe ser estudiado en el

macro nivel y en el micro nivel.

El cambio de la politica de TIC realizado en el Ecuador, desde la perspectiva macro evidencia la
existencia de un nuevo paradigma dado en la Constitucion del 2008, mismo que determina que
las TIC no son un objeto mercantil y los ciudadanos no son meros clientes. Tanto las TIC y los
ciudadanos deben ser parte de un complejo ecosistema donde los primeras estan al servicio de los
segundos para conseguir un objetivo que es el desarrollo social y econémico, el mejoramiento de

las condiciones de vida y en definitiva el alcance del Buen Vivir.

Para ello el Estado debe definir estrategias, una de ellas es usar al mercado como aliado mientras
que la otra es hacerse cargo de su rol a través de las empresas publicas. Este contexto macro se
define de manera clara a través de la emision de los Planes Nacionales de Desarrollo, los Planes

sectoriales y el marco legal e institucional.

Mientras que en el nivel micro, se considera a las redes de politica y su capacidad para
seleccionar los instrumentos, a través de lo cual se puede evidenciar que la politica no se
transforma en los términos esperados debido a los instrumentos que se seleccionan, no

contemplan o abstraen los elementos de los factores macro que rodean la politica.

2.2.4. Resultado del Cambio (Reversibilidad /Irreversibilidad)
De acuerdo con Fontaine (2015b), la teoria neoinstitucionalista del cambio lo considera como
contingente e irreversible, principalmente debido a que la que existen una dependencia de la
trayectoria que pone énfasis en la relevancia de los sucesos iniciales que ocasionan “las

secuencias de inercia histérica de eventos” (Fontaine 2015b, 14).
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El cambio de la politica de TIC en el Ecuador al ser de primer orden bajo una teoria
neoinstitucionalista, constituye un resultado irreversible que mantiene la prescripcion de las TIC
como servicio /mercancia y no como derecho constitucional manteniendo un path dependence de

lo que venia siendo previamente determinado.

En este sentido, se hace evidente que el Gobierno pudiera tener a su disposicién un abanico de
posibles instrumentos a ser disefiados para cumplir con su rol y garantizar que las TIC son un

derecho fundamental a los que deben tener acceso.

Estos instrumentos pueden ser considerados desde el real cumplimiento del rol de las empresas
publicas a través de la implementacion de proyectos sociales y el uso de los fondos recaudados
por concepto del 1% de servicio universal en una atencion verdadera hacia grupos que no tienen
ninguna posibilidad de acceso. Asi también, el re-potenciamiento de Infocentros y su
financiamiento deben ser una prioridad del Estado, ademas de alianzas publico — privadas que

favorezcan estos intereses.

Por otro lado, la renegociacion de contratos de concesion y la fijacion de planes de expansion que
favorezcan las zonas que no han poseen despliegue, la determinacion de condiciones de
devengamiento por el espectro radioeléctrico a CNT EP., la creacion de incentivos o subsidios o
figuras tales como los cuasi — mercados donde el Estado pudiera generar condiciones de
competencia en zonas no atendidas y a la vez financiaria el acceso de personas vulnerables sin

capacidad de pago especialmente en escuelas y centros de salud.

2.2.5. Mecanismos Causales, Variables Explicativas y Dimensiones Configurativas
En el presente trabajo, se definen como variable dependiente al cambio de politica publica de TIC
y como variables independientes a las redes de politica (Kisby 2007), y como las mismas
seleccionan los instrumentos para viabilizar o no el cambio de politica, lo cual es congruente con
lo determinado por Capano (2009) que tipifica entre las configuraciones de variables explicativas
a las relaciones en red entre actores diversos de politica (grupos de interés, movimientos sociales,

partidos politicos, expertos, etc.) y las instituciones politicas (Capano 2009, 18).

201



En este sentido es pertinente analizar que en el primer periodo las redes de politica seleccionaron
instrumentos basados en el fomento al libre mercado representando a las TIC como mercancias
tecnoldgicas, mismas que deben ser producidas, ofrecidas y demandadas por sujetos que tengan
la capacidad econdmica para poderlo hacer en el marco de un régimen de libre competencia y
autonomia empresarial determinados en la propia Constitucion, para lo cual era crucial el rol de

los operadores privados.

Este modelo implicaba que existan condiciones de asequibilidad que no pudieron ser cubiertas
debido a que no todos los ecuatorianos podian destinar una parte de sus ingresos para adquirir

servicios asociados al uso de las TIC, generando una brecha digital.

(...) Asi pues lo que caracteriza el enfoque de regulacion juridica en materia de TIC en el Ecuador
es la concepcion de que las relaciones juridicas que se producen entre las personas, y entre éstas y
el Estado, son fundamentalmente originadas en hechos comerciales, tecnoldgicos, frente a los
cuales se establecen leyes para reglar las condiciones de la provision de los servicios y los
derechos de los consumidores de tales servicios, en el marco de la libre competencia; es decir con
predominio de la racionalidad del mercado desde la cual las personas dejan de ser sujetos de
derecho (gentes que merecen el acceso universal al derecho) para convertirse en clientes o, en el
mejor de los casos, en usuarios con los derechos o garantias propios de los consumidores, siempre

y cuando puedan pagar por los servicio de TIC (Jurado 2005, 45).

El desarrollo del FODETEL vy los Telecentros Comunitarios Polivalentes, buscaron incorporar el
concepto de acceso y servicio universal. Sin embargo, en el caso del primero, su financiamiento
dependia de que los operadores privados paguen el 1% de sus ingresos facturados al Estado y en
el segundo caso, su implementacion estuvo dispersa en actores del ambito privado, publico y de
la sociedad civil sin que exista un rol protagénico articulador del Estado en el disefio e

implementacion de estos instrumentos.

La Comision Nacional de Conectividad y su Agenda programatica tuvieron falencias en su
concepceidn de instrumento para lograr la Sociedad de la informacion pues sus estrategias no
pasaron del contexto retérico y de la adaptacion de los planes y principios de accion promulgados

en las agendas internacionales. Segun lo cita C. Albornoz (2006), el mayor inconveniente de la
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ANC es que sus intenciones y estrategias no pasan del contexto retdrico razon por la que

seguramente no se pudieron concretar sus acciones.

(...) El primer paso que hubiera correspondido emprender, si se hubiese aspirado a convertirlos en
instrumentos de politicas publicas, hubiera sido la definicion de los ambitos de intervencion y
buscar alianzas con quienes, se afirma, son sus interlocutores prioritarios: los ciudadanos.
También les hubiera correspondido incorporar otros actores publicos como el Congreso Nacional,

en cuyo seno, por cierto, existen instancias de gobernacion (C. Albornoz 2006, 103).

Siendo de esta manera cuestionado, los mecanismos de interlocucion determinados para
establecer canales de coordinacion entre la legislacion y la colectividad, asi como la existencia de
un proceso de debate, y el rol de los medios de comunicacion en tanto difusores de este. De
acuerdo con C. Albornoz (2006), estos aspectos parametrizan la manera en que se visualizaba el
papel de las TIC en el pais tanto en el &mbito privado como en el publico. “Es una vision,
enfocada en el mercado, que prioriza la infraestructura y el cableado, por lo cual encasilla a las
NTIC como artefactos, por tanto instrumentos cuyos usos no tienen capacidad alguna de provocar
transformaciones culturales” (C. Albornoz 2006, 103), sefialando que no se le da importancia al
uso que la poblacion le da a las TIC y tampoco la relacion dialéctica que da lugar a ciertas
transformaciones de los usuarios que se apropian de dichos instrumentos determinando nuevas

maneras, posibilidades y campos de aplicacion que los previamente establecidos.

Mientras que segun Jurado (2005), uno de los principales inconvenientes de la Comision
Nacional de Conectividad, es que dicha instancia carecia de autoridad para decidir si las
estrategias propuestas como parte de la ANC, pueden tener el cardcter de politicas publicas a ser
implementadas, correspondiéndole esta decision exclusivamente al CONATEL que es una
instancia en cierta manera dependiente del poder ejecutivo y con alta injerencia de los operadores

privados.

En el segundo periodo, a partir de la emision de Constitucion del 2008, comienza a articularse la
emision de instrumentos de politica publica con la creacion del MINTEL, evento que dio lugar a
un rol mas protagonico del Estado dentro de la generacion de politicas publicas de TIC;

paralelamente se crea la CNT EP. como empresa publica sectorial y a través de ella se
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reconstituye el proyecto de Infocentros Comunitarios para dotacion de conectividad a zonas
rurales y marginales. Estos aspectos son congruentes con lo citado por Sandstrom y Carlsson
(2008), quienes determinan que los instrumentos de politica representan mecanismos
seleccionados por los miembros de las redes a fin de alcanzar sus intereses (Sandstrom y

Carlsson 2008, 408).

A partir del afio 2008, se configura una red de actores del Estado que hace uso fundamentalmente
de instrumentos de planificacion, normativos e institucionales que se configuran para dar forma
al cambio de politica publica de TIC hacia un enfoque inclusivo y de derechos en los cuales se
toman como punto de partida lo prescrito en la Constitucion, los Planes de Desarrollo Nacionales
que dan forma a la promulgacion de la Estrategia Ecuador Digital 2.0 y el Plan TIC 2016 —2021.
Durante la segunda fase, a partir del afio 2013 y 2015, se configura la nueva institucionalidad del
sector TIC en el Ecuador con la emision de la LOC y de la LOT respectivamente, creando la
ARCOTEL como Agencia de Regulacion y Control y legitimando los roles de MINTEL para el
sector de telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion y la SUPERCOM y

CORDICOM para el control y la regulacion de los medios de comunicacion.

Con la emision de estos dos cuerpos legales, se insiste en el cumplimiento del precepto
constitucional que establece que la TIC son un servicio publico, entendido como el conjunto de
bienes o actividades bésicas que el Estado garantiza a su poblacion con el objeto de alcanzar el
Buen Vivir y el goce de derechos considerando primordialmente el principio de solidaridad.
Ademas, de acuerdo con el articulo 85 de la Constitucion el Estado se debe asegurar que se
distribuya de manera equitativa y solidaria el presupuesto para ejecutar la prestacion de bienes y

servicios publicos.

Con estos antecedentes, se observa que los actores que tienen la capacidad de seleccionar
instrumentos son las redes que pueden influir en el cambio de politica. En el segundo periodo se
evidencia que las mismas tienen caracteristicas Estado — céntricas pues se configuran a través del
MINTEL, ARCOTEL, Senplades, presidente de la Republica, MICSE, CORDICOM y
SUPERCOM, y hacen uso principalmente de instrumentos normativos, institucionales y de

planificacion.
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La idea programatica que pega esta red constituye la que determina al Estado como garante del
cumplimiento de los derechos de sus ciudadanos con principios de equidad e inclusion en
busqueda del desarrollo sustentable a través del fortalecimiento del talento humano y el acceso

equitativo a las TIC.

A partir de alli se fortalecen las redes de politica que involucran las ideas programaticas de
intervencion estatal en los intereses privados, el acceso y servicio universal, la auditoria sectorial,

y la democratizacion del espectro.

No obstante, las redes de politica que seleccionan los instrumentos para viabilizar el cambio no
lograron incluir los mecanismos para operativizar los elementos retoricos propuestos tanto en la
Constitucion, los instrumentos de planificacion y el marco legal y hacer viable su

implementacion.

En el caso de la CNT EP y en general de las empresas publicas del sector, a pesar de su rol
constitucional, no han logrado cumplir con los objetivos planteados. Pese a contar con asignacion
de espectro preferente y ser exonerados del pago por derechos de concesion y de cuotas de
participacion de mercado, no han logrado mejorar las condiciones de competencia en el mercado
movil y tampoco ha tenido éxito en desarrollar un despliegue importante en términos de
infraestructura especialmente en las zonas donde no ha existido presencia de operadores privados,
mas bien su operacion y despliegue de red se ha anclado a los Acuerdos de Roaming Nacional
Automatico (RNA), en donde CNT alquila capacidad de red a los operadores privados en zonas

donde dicha empresa no tiene disponibilidad de infraestructura.

Ademas, la empresa publica no ha desarrollado planes o proyectos sociales con cargo al rubro por
devengamiento del espectro asignado en el afio 2012, y que debid concentrarse en la dotacion de
servicios a las mas de 350 parroquias rurales que no disponen de ninguna clase de conectividad.
Asi también, la empresa publica sigue manteniendo vigente el paradigma de que su rol es
unicamente la venta de servicios de telecomunicaciones manteniendo margenes de rentabilidad,
desligandose de su rol social y de que su prestacion preferente deberia enfocarse en aquellos

segmentos de usuarios donde no llegan los operadores privados. Ademas, sus ganancias deberian
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ser reinvertidas en proyectos sociales que apalanquen la disminucién de la brecha digital y no ir a

las cuentas del presupuesto general estatal.

La participacion de mercado de la CNT EP. ha oscilado en promedio desde el afio 2008, el 7% de
participacion. La (figura 4.1) mostrada a continuacion, permite evidenciar la evolucion del

porcentaje de participacion de mercado de la CNT EP.

Figura 4.1 Participacion de Mercado CNT EP
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Fuente: Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones 2019

Asi también han existido fallas a nivel institucional pues las autoridades sectoriales mantienen la

obligacion de determinar el precio del espectro radioeléctrico asignado en el afio 2012 a CNT EP.
y que se entrego6 bajo la condicion de que exista una contraprestacion ha dicho valor en proyectos
sociales de conectividad que consideren los objetivos y metas de los planes sectoriales y del Buen

Vivir.

Las Politicas Publicas Publicas para el sector de Telecomunicaciones y de Sociedad de la
Informacion emitidas en el afio 2017, parten de un diagnostico de las brechas existentes en el pais
segregandolas por tematicas que constituyen los servicios de telecomunicaciones y determinando
como ejes de accion: 1) Infraestructura y telecomunicaciones; 2) Penetracion del servicio; 3)
Tarifas y adopcion de dispositivo para el sector de las telecomunicaciones; y en relacion a la

Sociedad de la Informacion se releva como ejes de accidn al acceso, uso y capacidades.
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Sin embargo, el andlisis de la politica publica planteada da cuenta que en lo referente al impulso
del despliegue el objetivo es fomentar que se amplie la cobertura de los servicios tanto de
telecomunicaciones como de radiodifusion en el Ecuador. El instrumento elaborado apalanca el
cumplimiento de metas e indicadores en los operadores privados y determina que se generaran
incentivos o asociaciones publico — privadas con los operadores de telecomunicaciones a fin de
que se atiendan las zonas que no cuentan con servicios, definiendo a la vez como instrumentos de
implementacion varios planes como el Plan Nacional de Soterramiento y el Plan Maestro de

Television Digital cuya agencia de implementacion siguen siendo los prestadores privados.

En lo referente a la politica publica y ampliacion del servicio universal de telecomunicaciones, se
cita como parte de la estrategia a desarrollar, el devengamiento por la asignacion de espectro
radioeléctrico otorgado a las empresas publicas de servicios de telecomunicaciones, y como se
menciond previamente, no se han generado los instrumentos para operativizar esta politica

impidiendo que las empresas publicas puedan cumplir con su rol constitucional.

En relacion a la politica para promocion del servicio universal de las TIC en la poblacion, con
¢énfasis en las areas rurales, urbano marginales y que busca el fomento del uso con enfoque de
género, intergeneracional, pueblos y nacionalidades, movilidad humana, discapacidades, grupos
de atencion prioritaria y actores de la economia popular y solidaria, se propone la reduccion de
tasas a dispositivos méviles y computadores personales, la adopcion de nuevas tecnologias, el
impulso de mecanismos que promuevan adquirir equipos tecnoldgicos, el estimulo del desarrollo
de soluciones tecnologicas para grupos prioritarios, la disminucion de cargos de interconexion,
fomento a la entrada de nuevos actores para la provision de infraestructura de servicios del
régimen general de telecomunicaciones; el fomento de tarifas preferenciales para servicios de
telecomunicaciones que conforman el servicio universal para favorecer el desarrollo econdmico
de regiones y grupos sociales de atencion prioritaria, el impulso al mecanismo de masificacion de
Internet mediante la implementacion de puntos de acceso libre en espacios publicos y privados
para lo cual se plantea como instrumentos el Plan Nacional de Telecomunicaciones y Tecnologias
de la Informacion, el Plan de Servicio Universal (PSU) y proyectos sociales que hagan uso del

servicio universal aprobados bajo criterios impuestos por el MINTEL.
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Al respecto es posible validar que el Plan Nacional de Telecomunicaciones y Tecnologias de la
Informacion no fue elaborado, asi como los proyectos sociales mencionados no fueron

propuestos ni desarrollados.

En relacion al PSU en tanto instrumento, es un plan elaborado por MINTEL que propone
extender la disponibilidad del acceso de los servicios de telecomunicaciones que conforman el
Servicio Universal para facilitar su accesibilidad, asequibilidad y calidad, y que ademads incluye
el despliegue de redes de nueva generacion en el Ecuador como por ejemplo las redes de fibra
optica y de LTE, el impulso al aumento de la conectividad en las entidades publicas y el acceso a

terminales especialmente en grupos prioritarios.

El PSU determina como programas el Acceso a Servicios de Telecomunicaciones y el Servicio
Universal. En el primer punto plantea como estrategia el desarrollo de los planes y estrategias
estatales tales como el devengamiento del espectro radioeléctrico y los realizados en conjunto con
la iniciativa privada a través de la generacion de incentivos y asociaciones publico — privadas. Sin
embargo, es conveniente puntualizar que los instrumentos nuevamente se apalancan en el
mercado para el cumplimiento de sus objetivos, y es pertinente determinar que la intervencion de
un operador privado siempre estard sujeta a un interés comercial determinado por la ganancia que

pueda obtener en términos de negocio, lo cual dista mucho de los objetivos planteados en el PSU.

En este sentido, al considerar como una parte fundamental de la estrategia para ejecucion del
PSU a la iniciativa privada, se mantiene intrinseco el concepto de que la conectividad y el uso de

TIC son un servicio mas alld de un derecho que el Estado debe garantizar.

El PSU se apalanca ademas en el desarrollo de los Infocentros comunitarios, sin embargo, como
se mencion6 anteriormente, el proyecto ha estado a punto de no continuar debido a la falta de
presupuesto proveniente del Estado central. Asi también en el devengamiento del espectro cuyas

condiciones se encuentran pendientes de desarrollar desde el afio 2012.

Otro de los proyectos planteados en el PSU, corresponde al de puntos Wi-Fi a través del cual se

fomentard que se implementen puntos de acceso publicos en conjunto con los GADs, con el
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objeto de sentar las bases para implementar territorios digitales. Este proyecto se concreta en
2019 articulado con los GADs a nivel nacional para implementar los puntos gratuitos en los

diferentes cantones.

En lo relacionado al Servicio Universal cuyo fin es la promocion del uso de TIC en la poblacion
rural y urbano marginal, para lo cual se estim6 desarrollar estrategias encaminadas a mejorar las
condiciones de asequibilidad del servicio universal con enfoques en grupos prioritarios previendo
el desarrollo de tarifas preferenciales para grupos de atencion prioritaria. Con relacion a la
aplicacion de las tarifas sociales la revision de los datos de acceso de la poblacion objetivo
determina que dicha estrategia no tuvo el impacto estimado, debido a que en su construcciéon no
se incluy6 un levantamiento de informacion de los requerimientos de dichos usuarios, pues segiin
datos de la ARCOTEL a junio de 2019 tnicamente 440 usuarios accedieron al beneficio de
tarifas sociales del total de 851.614 usuarios22, lo cual representa el 0.05% del total del grupo
objetivo. De acuerdo con Bressers y O Toole (1998c) mientras més una red de politicas publicas
se caracteriza por una fuerte cohesion y una débil interconexion, los instrumentos escogidos seran
probablemente caracterizados por la ausencia de una apariencia normativa. En este caso, la
autoridad trata de establecer un instrumento normativo en una red fuertemente cohesionada, pero

con una débil interconexion.

En relacion con la proporcionalidad, los instrumentos deben enfocarse a una aplicacion
individual, sin embargo, al no contar con el insumo del levantamiento de los requerimientos del

grupo objetivo, existié una falla en el disefo de la proporcionalidad del instrumento.

En esta instancia se puede ubicar que para la seleccion de los instrumentos y para su disefio se
puede ubicar que no existi6 un levantamiento de la problematica real de la poblacion vulnerable
objeto de la politica publica en relacion al uso de las TICs lo que produjo una politica top — down
que contiene elementos o propuestos que no poseen impacto en la poblacion objetivo tal como la
disminucién en los cargos de interconexion ni el establecimiento de estrategias de difusion de

interconexion relacionada a la calidad o cobertura de los servicios ofrecidos.

22 informe mensual de gestion de bonos y pensiones y del estado situacional de su poblacion objetivo — mies. Junio
2019
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Tampoco existio claridad respecto a la promocion de nuevas tecnologias por parte de la

poblacion y especificamente como llegard a la poblacion mas vulnerable.

De igual manera en el proceso de asignacion de espectro radioeléctrico en 2015, no se ato el uso
del instrumento de planes de expansion en zonas no atendidas a un requerimiento de incrementos
de cobertura, sino que se limitdé meramente a la definicion de un posible valor comercial del
espectro radioeléctrico que los prestadores debian cancelar al Estado, lo cual muestra una
distorsion entre los objetivos planteados en la politica y los mecanismos para su implementacion.
Asi también, se observan redes de politica contrapuestas que vienen desde el periodo anterior
tales como la Red de Fomento de Libre Mercado que interactua en todo momento con la red

estatal tratando de anteponer sus intereses.

(...) La estructura de red, una vez conformada no acttia dentro de un triangulo de hierro
impermeable, exento de toda intromision externa, por lo tanto, funciona en el marco de un
contexto heterogéneo con ideas diferentes de las que tiene la red, si se tratara de la misma politica
o, también del mismo contexto aparecen otras organizaciones las cuales priorizan unos problemas
sobre otros. En ese marco la red tendra que hacer prevalecer sus prioridades politicas, pero, en
consenso con los otros actores ajenos a la red los cuales, también negocian por sus propias
prioridades. Estas interacciones exdgenas tienen agencia y propenden al cambio en la red

(Palacios 2017, 65).

2.3. Analisis comparado de las redes de politica
Las politicas publicas de TIC comienzan a configurarse en el pais a raiz del afio 2001 -2002
cuando se genera un fuerte contexto internacional que obliga a los paises a poner en sus agendas
temas de conectividad para dotar de conectividad a su poblacion. Sin embargo, en el Ecuador, la
promulgacion de estas estrategias se permea por el contexto neoliberal que influy6 en la
promulgacion de leyes que acojan sus principales preceptos y que dio lugar inclusive a que se
modifique en 1998 la Constitucion en la cual se estipulé como modelo econémico del Estado, el

fomento al libre mercado.

En este contexto, las politicas publicas elaboradas estaban en pro de perseguir la logica de

mercado como generador de bienestar social, lo cual justifica que no se hayan generado
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instrumentos de acceso a las TIC que no conciban que éstas sean mercancias sujetas a una
transaccion y que indudablemente dejan por fuera a aquellos ciudadanos que no puedan acceder a

la 16gica de mercado y pagar por un servicio, haciendo mas grande la denominada brecha digital.

En el periodo 2006 — 2007 cuando arriba al poder Rafael Correa, posiciona la idea de la
construccion de un nuevo concepto de Estado que es contrapuesto al modelo neoliberal, en donde
se busca fortalecer la capacidad estatal y que sea el Estado el que se vuelva garante de que los
ciudadanos accedan al Buen Vivir a través del aseguramiento del acceso a derechos entre los
cuales se encuentran las TIC como un medio para alcanzar el mayor desarrollo social y

econdmico posible.

De esta manera, en el sector de telecomunicaciones se intento alinear la institucionalidad a este
nuevo paradigma social y econdmico que busca que el mercado no sea el centro del desarrollo,
sino mas bien se constituya en aliado o contribuyente para que los ciudadanos alcancen las
mejores condiciones de vida posibles, para lo cual se crean entidades nuevas y marcos legales
que habiliten el cumplimiento del nuevo rol estatal, para lo cual se conform6 una red de politica
basicamente de membresia estatal que posee capacidad de seleccionar los instrumentos para
ejecutar el cambio de politica en el sector, sin embargo existen en el contexto otras redes de
politica cuyas ideas programaticas e incidencia en el contexto, logran que los instrumentos
seleccionados no puedan operativizar el cambio de politica publica hacia un enfoque mas

inclusivo.

Durante el periodo correspondiente a antes de que se suscitarad el cambio, se ubican cuatro redes
de politica identificadas como Id1: Fomento de la difusion de Internet, Id2: Acceso y Servicio
Universal, Id3: Construccion multisectorial de Sociedad de la Informacion, 1d4: Fomento del

Libre Mercado, de conformidad con la figura mostrada a continuacion.

En el periodo posterior al cambio mismo que inicia a partir del afio 2008, se identificaron ocho

redes de politica, tres de las cuales corresponden al periodo anterior:
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Id2: Acceso y Servicio Universal, Id3: Construccion Multisectorial de la Sociedad de la
Informacion e 1d4: Fomento del Libre Mercado. Y se conforman las redes que corresponden a
Id5: El Estado como garante del acceso a las TIC, 1d6: Intervencion Estatal en los intereses
privados, Id7: Democratizacion del Espectro Radioeléctrico, Id8: Auditoria del sector de

telecomunicaciones. 1d9: disminucion de intervencion y control estatal.

La (figura 4.2), permite mostrar la comparacion de las redes de los dos periodos detallados.
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Figura 4.2 Comparacion Redes de Politica.
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Seglin Bressers y O Toole (1998), la seleccion de los instrumentos puede verse afectado por el
contexto social y politico de su posible aplicacion, determinando que un reconocimiento
cuidadoso de los elementos del contexto, puede aumentar las posibilidades de éxito de la

aplicacion de las medidas de politica publica.

Asi también, se sugiere que los instrumentos no son moldeadores iniciales del comportamiento en
los entornos de politica, sino mas bien representan modificadores de los procesos de la accion
politica en curso a lo largo del tiempo, pues tienen como principal objetivo alterar el status - quo
y al tener una vinculacion con el contexto socio — politico tiene repercusiones politicas
relacionadas a los cambios en la distribucion de los beneficios y costos mediante la gobernanza,
siendo estas repercusiones limitaciones a las decisiones que los encargados de la formulacion

politica pueden elegir.

Para Bressers y O Toole (1998), el modelo de redes denota un patrén de relacion entre la
autoridad gubernamental tal como una agencia o ministerio y el conjunto de actores que se
consideran como grupos objetivos hacia los cuales dicha autoridad est4 direccionando sus
esfuerzos, considerando ademas que las autoridades estatales, dependen de las acciones y
frecuentemente de la complacencia o aceptacion de otros actores a quienes no controlan
directamente (Bressers y O Toole 1998a, 215), razon por la que se conceptualiza a las redes de
politica como sistemas sociales en los cuales los actores desarrollan modelos durables y
comparables de interaccidon y comunicacion enfocados en problemas de politica o programas de

politica, para cuyo andlisis es imprescindible examinar la interconexion y cohesion.

La comparacion de las redes existentes antes y después del cambio da cuenta de que fue un
proceso en el cual se han mantenido las redes de politica vigentes las redes de Fomento del Libre
Mercado y Acceso y Servicio Universal durante todo el proceso de cambio lo cual permite
concluir que ha existido una lucha de poder dentro de la politica ptblica de TIC que ha buscado
por un lado alinearse al nuevo concepto de Estado y por otro satisfacer las demandas de ciertos

grupos de poder.
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3. Red y Resultados
De acuerdo con Marsh y Smith (2000), no existe un enlace unidireccional causal entre redes y
resultados. Sin embargo, el resultado de la politica red refleja la interaccion entre la estructura de
la red y la interaccion de la red, siendo a la vez las redes de politica, mecanismos que influyen en
el resultado final existiendo una relacion dialéctica. No obstante, es preciso sefialar que existe una

influencia en el resultado de politica tanto por la red y el contexto y de la estructura y la agencia.

De igual manera, el resultado afecta a la red y como ésta va a configurarse en otros procesos de
politica. En este sentido, el resultado de la politica es el producto del trabajo realizado por las
redes de politica al posicionar dentro de la agenda publica sus intereses y predilecciones politicas
logrando poner como prioridad las problematicas que han considerado relevantes respecto de un
tema en particular, y a la vez proponiendo soluciones y realizando negociaciones con los actores
de la red, en conjunto con otros agentes que se encuentran en el mismo contexto y son parte del

proceso politico y que tienen la capacidad de realizar presion politica.

Considerando lo anteriormente sefialado, de acuerdo con Marsh y Smith (2000), los resultados

podrian afectar a las redes a las redes de tres maneras:

La primera, se refiere a que un resultado pudiera afectar la membresia de la red o al balance de
recursos dentro de esta. La propuesta de cambio teodrico de la politica publica de TIC hacia
grupos vulnerables tuvo un efecto de cambio en la membresia de la red, pues antes de la
transformacion propuesta de TIC como derecho, la red que seleccionaba los instrumentos era

conformada por actores estatales y del ambito privado.

Con el cambio, se modifica los miembros. Sin embargo, estos actores tal como se ha venido
detallando, contintan seleccionando instrumentos basados en el mercado, lo que ocasiona que el
cambio tenga un orden incremental y no radical como se plantea en la vision constitucional.

Este cambio de primer orden afecta a su vez el balance de recursos de la red estatal haciendo que
pierda cohesion y que pueda ser mas permeable a los intereses y preferencias de actores por fuera

de la red, lo que se traduce en una afectacion a la estructura y agencia de la red estatal.

215



El segundo efecto detallado por Marsh y Smith (2000), se refiere a que los resultados de politica
pueden afectar en la estructura social, lo que debilita la posicion de un interés particular en

relacidon con una red determinada.

Este aspecto se puede abordar de dos maneras. Por un lado la revision del resultado de politica
analizada desde el punto de vista discursivo, en el cual debe tener un enfoque de derechos antes
que de servicio mercantil, afecta a la estructura social considerada esta como la serie de valores o
principios bajo los cuales es deber del Estado parametrizar la politica, al modificar la vision
mercado céntrica a una vision en la cual los ciudadanos ecuatorianos son sujetos del derecho de
acceso a las TIC y el Estado debe proveer los mecanismos y estrategias para ello garantizando
que nadie se quede por fuera. Esta vision debilita la posicion particular del mercado como tal que
busca que prevalezca la perspectiva de las TIC como un servicio que debe ser pagado y que
limita que todos los ciudadanos puedan acceder a lo que constitucionalmente ya se definié como

un servicio publico.

La red de politica estatal se conforma en torno a la idea programatica de que el Estado se
convierta en el veedor del acceso a las TIC de los ciudadanos, sobre todo de aquellos que por las
condiciones de exclusion estructural dadas por el modelo neoliberal fueron marginados del
acceso a la Sociedad de la Informacion, propendiendo a un acceso sin perjuicio de condicion de
clase, econdmica, social, politica, cultural, ideoldgica, género, etc. En este sentido, el objetivo del
Estado es la promocion del uso de las TIC en todo el territorio nacional, eliminando de esta
manera la brecha digital y propendiendo al desarrollo de capacidades que permita a la poblacion

acoger a las TIC como un recurso para alcanzar mejores condiciones de vida.

De la revision de los datos presentados en el Capitulo 3 del presente trabajo de investigacion, se
observa que al afio 2002 el Ecuador contaba con un IDI de 1.97 alcanzando un valor de 4.84 al
2017, lo que si bien evidencia una reduccion de la brecha digital pone en evidencia que aiin
existen limitaciones para el acceso y que el mismo se encuentra principalmente radicados en las
zonas rurales y urbano marginales, donde segun datos del INEC, el acceso de los hogares a las
TIC es 34.5% menor en comparacion con la zona urbana, evidenciando ademas que existe una

brecha digital de género; ademas no se cuenta con informacion o datos que permitan ubicar la
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brecha para los otros grupos considerados como grupos objetivos, que son personas con
discapacidades, grupos en movilidad humana, actores de la economia popular y solidaria, adultos
mayores, lo que permite determinar que la no seleccion de los instrumentos adecuados para
ejecutar una transformacion mas alla de un cambio marginal y que mantenga los mismos
objetivos y caracteristicas del periodo anterior, sin duda tiene un efecto importante en la
estructura social, pues impide que este cambio elaborado desde una perspectiva del deber ser, se
vea viabilizada y transformada en hechos, lo cual dificulta que las TIC puedan cumplir un rol

coadyuvante en el desarrollo social y econdmico.

Los resultados de ello pueden evidenciarse cuando en el afio 2019, surge un virus que vendria a
trastocar las dindmicas mundiales y conforma un contexto en el cual las TIC son vitales para
acceder a educacion, salud y trabajo. La ineficacia del Estado en poner en marcha los
instrumentos se traduce en una realidad apocaliptica, miles de nifios y jovenes no pueden
estudiar; muchos ciudadanos no pueden acceder a la salud; muchas personas ven alteradas sus
dindmicas econdmicas sin poder acceder a un medio que podria ayudarles a subsistir, la

conectividad.

La falta de acceso y de accion estatal para reducir la brecha digital, pasa durante los afios de
pandemia una factura muy alta al contexto social y economico, muchas personas se quedan por

fuera de acceder a las herramientas basicas de subsistencia a la pandemia.

En tercer lugar los resultados pueden afectar a los actores, pues segtn lo determinado por Marsh
y Smith (2000), éstos aprenden de la experiencia. “Si ciertas acciones dentro de una red no
producen un resultado beneficioso para un actor dentro de la red y la organizacioén que representa,
o mas ampliamente la red en su conjunto, es probable que el actor persiga otras estrategias y

acciones” (Marsh y Smith 2000, 9).

La dicotomia existente entre el politics y el policy en la politica publica de TIC permite evaluar
varias perspectivas. En primer lugar, si efectivamente el cambio de primer orden obtenido es
beneficioso para ciertos actores que durante todo el proceso de cambio de politica mantienen su

capacidad de negociacion y de incidencia en las decisiones de la red estatal que selecciona los

217



instrumentos, logrando que se mantenga vigente el paradigma de la prestacion de servicios de
telecomunicaciones y de TIC bajo una logica mercantilista en la cual el eje principal del

desarrollo sectorial es el mercado.

Por otro lado, y de acuerdo con lo que menciona Marsh y Smith (2000), el Estado no logra ver en
toda su magnitud el beneficio que eventualmente podria lograr al generar el cambio de politica
mas allé del orden incremental pues no incorpora nuevas estrategias y acciones dentro de la

accion de la politica publica para alcanzar lo que plantea dentro de sus instrumentos retoricos.
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Conclusiones

El modelo de analisis usado en el presente trabajo consistente en la teoria propuesta por Marsh y
Smith (2000), con teoria sustantiva de Kisby (2007), definiendo como variable dependiente el
cambio de la politica publica de TIC hacia un enfoque inclusivo y de derechos y como variable
independiente los instrumentos de politica considerando a las redes de politica como variables
intermedias. A través de este modelo se pudo examinar las relaciones existentes entre Red y

Contexto, Estructura y Agencia y Red y Resultados.

A través de la teoria de Kisby (2007), se consider6 el contexto ideacional identificando las ideas
programaticas y considerandolas dentro del modelo de anélisis y que son determinadas como le
pegamento que une a las redes de politica permitiéndoles incidir en los resultados. Ademas, el
modelo de analisis ha permitido identificar la importancia de las redes de politica en la seleccion

de instrumentos para viabilizar las ideas programaticas que las juntan.

En el caso especifico del cambio de politica publica de TIC en Ecuador hacia un enfoque
inclusivo y de derechos, el mismo no se operativiza debido a que unicamente se seleccionan
instrumentos que obedecen a un cambio de primer orden lo que implica la vigencia del paradigma
de mercado antes que el de derechos; siendo el problema principal que no se disefian

instrumentos que viabilicen la inclusion hacia los grupos vulnerables.

Dentro del presente trabajo se considera la teoria del cambio de politica propuesto por P. A. Hall
(1993), que coadyuvé en posicionar que tipo de cambio existié ademas que a través de la
metodologia propuesta por Capano (2009), fue posible identificar y posicionar los elementos

teodricos y epistemologicos del proceso de cambio.
A través del andlisis de redes se pudo efectuar un analisis cuantitativo y cualitativo para revisar

los patrones de interaccion de los actores existente en tanto entes individuales y colectivos

involucrados en la politica publica de TIC.
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Con relacion a los métodos cualitativos empleados se hizo uso de recopilacion e informacion
bibliografica y entrevistas que permitieron identificar a los actores, sus ideas programaticas,
recursos y habilidades. En tanto que a través de los métodos cuantitativos y haciendo uso de la
teoria de grafos se pudo cuantificar las principales caracteristicas de la red tales como cercania,
centralidad, mediacion y autoridad mismos que permitieron ubicar la relevancia de los actores

dentro del proceso de construccion de la politica y toma de decisiones.

Sobre la base de los resultados cualitativos y cuantitativos, se pudo ubicar que antes del cambio
los actores relevantes fueron el FODETEL, CONATEL, Operadores Privados e instrumentos
determinados para viabilizar la liberalizacion de las telecomunicaciones. Mientras que después
del cambio se determina que el MINTEL, la LOT, ARCOTEL, CNT EP, y otros actores estatales

tienen mayor relevancia.

A partir del modelo dialéctico se propusieron tres objetivos plasmados en tres capitulos de esta

tesis y para los cuales se presentan los siguientes hallazgos:

Red y Contexto

En primera instancia se analiz6 el contexto comprendido entre 2002- 2007 en el que se conformo
la Comision Nacional de Conectividad y al Agenda Nacional de Conectividad en tanto primeras
politicas publicas de TIC y se configuraron una serie de instrumentos normativos e
institucionales alrededor del paradigma de la liberalizacion del sector de las telecomunicaciones y
las TIC en el Ecuador, revisando ademas las redes de politica que se configuraron en ese contexto
y sus principales ideas programaticas, haciendo también un recuento histérico del desarrollo de

las telecomunicaciones en el Ecuador.

En ese sentido, se pudo evidenciar que, en esa primera etapa, y al tener un rol central el mercado,
los operadores privados contaban con un gran poder de agencia teniendo una injerencia directa en
la construccion de politicas publicas y la seleccion de instrumentos, lo cual retroalimentaba el
contexto estructural e ideacional en el cual se consideraba a las TIC desde una optica
mercantilista. En ese sentido, la politica publica de TIC se enfocé mucho en la promocion del

despliegue de infraestructura para cubrir la demanda generada desde los sectores en capacidad de
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adquirir los servicios ofertados por los operadores privados. En este escenario, se considera entre
los planes de politica la privatizacion de las empresas denominadas publicas como parte de la

conceptualizacion de un mercado liberalizado y en donde regia la libre competencia.

Como parte de los instrumentos seleccionados en esta fase se puede determinar aquellos que
buscan corregir la falta de despliegue en zonas donde existe una brecha de demanda
especificamente por razones de asequibilidad, configurando un fondo financiado por operadores
privados denominado FODETEL que busco ser la estrategia estatal para corregir que debido a la

logica con la que opera el mercado, se ampliaria la brecha digital.

Estructura y Agencia

Posteriormente, se realiza el analisis de los cambios sucedidos a raiz de la emision de la
Constitucion del 2008, que dio lugar a la configuracion de una red de politica Estado — céntrica
encargada de viabilizar el cambio de politica publica de TIC hacia un enfoque inclusivo y de
derechos, para ello se revis6 de manera muy particular los instrumentos generados por dicha red
de politica y que se plantean como instrumentos normativos y de planificacion que prevén
determinar un deber ser y reivindicar el rol central del Estado como garante del acceso de los

ciudadanos a las TIC sin perjuicio de ninguna clase.

Como parte del andlisis realizado se validan las ideas programaticas existentes en el periodo 2008
— 2019 y a través de las cuales se configuran las redes de politica existentes en dicho periodo
correspondientes a Acceso y Servicio Universal, Construccion Multisectorial de la Sociedad de la
Informacion, Fomento al Libre Mercado, Imposicion estatal a intereses privado, Estado como
garante del cumplimiento de los derechos de sus ciudadanos, Democratizacion del Espectro
Radioeléctrico, Auditoria del sector de telecomunicaciones, y Disminucion de intervencion y
control estatal; siendo factible verificar que se mantienen redes de politica del periodo anterior
como la correspondiente al Fomento al Libre Mercado, Acceso y Servicio Universal y

Construccion Multisectorial de Sociedad de la Informacion.

La revision de la estructura y agencia tanto de las redes de politica y de los actores miembros, asi

como de sus relaciones e interacciones, da cuenta de que la existencia de las redes de politica
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citadas en el parrafo anterior en el periodo 2008- 2019, tienen mucha relevancia en los resultados
obtenidos en cuanto al cambio de politica a través de sus capacidades de negociacion y uso de

recursos y habilidades estratégicas.

Red y Resultado

Mediante la presente investigacion, se ha buscado verificar si el cambio en la politica publica de
TIC dada en el Ecuador a partir del afio 2008 hacia un enfoque inclusivo y de derechos, mantuvo
caracteristicas de segundo orden de conformidad con la tipologia de P. A. Hall (1993), y
averiguar si dicho cambio tiene relacion con la seleccion de instrumentos realizados por la red de
politica responsable de ello y cuales han sido los roles e interacciones de los actores que

finalmente incidieron en el cambio o no de la politica.

En primer lugar, es posible ubicar que el cambio de la politica ptiblica de TIC mantiene un tipo
de primer orden, es decir que se dan cambios o modificaciones incrementales o simples
calibraciones a los instrumentos basados en experiencias previas sin cambiar el objetivo de la
politica publica, que en este caso constituye el mantener al mercado como el principal provisor de
las TIC en el ambito nacional a pesar de haber ubicado las grandes distorsiones que trae consigo
este modelo. Es decir que el cambio de politica publica de TIC sigue una dependencia del
sendero que no incluye dar el salto a la concepcion de derecho fundamental planteada en la
Constitucion, ello a pesar de los cambios institucionales y de marco legal que se ejecutaron la

viabilizar el cambio.

Sin embargo, en términos operativos, dicho cambio no llega a ser tangible o visible en tanto no se
emiten los instrumentos de politica que estan enfocados a grupos objetivos que requieren ser
incluidos y que se encuentran en condiciones de vulnerabilidad, tales como mujeres, nifos,
personas con discapacidad, personas adultas mayores, pueblos y nacionalidades, personas en

condicion de movilidad humana, actores sociales de la economia popular y solidaria.

Si bien los operadores privados de servicios de telecomunicaciones han tenido un rol histérico en
el despliegue de redes y servicio TIC, facilitando que muchas de las personas en el territorio

nacional puedan contar con conectividad, existe una responsabilidad ineludible del Estado de
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llegar a aquellos sectores que poseen caracteristicas sociodemograficas particulares y que por
tanto no constituyen un mercado atractivo para los operadores privados y que va mas alla de la
provision del acceso al servicio pues es importante considerar la brecha de demanda ocasionada
por la falta de habilidades y capacidades digitales que afectan a ciertos segmentos de la poblacién
y que soslayan la posibilidad de que puedan formar parte de los beneficios que la Sociedad de la

Informacion pueda ofrecer.

En este sentido, si bien se ha observado que las empresas publicas tienen un rol preponderante
dentro de la configuracién de un Estado garante del derecho al acceso a las TIC, también se ha
podido verificar que este rol no ha sido cumplido dejando al Estado sin la posibilidad de usar un
mecanismo sumamente importante para ejecutar estrategias que le permitan suplir la falta de

acceso, uso y desarrollo de capacidades.

En el presente trabajo se hace también evidente que el manejo de recursos por parte de los actores
es relevante para que los mismos puedan imponerse dentro de la red de politica y tener influencia

en los resultados de este.

Como parte de los hallazgos encontrados en la red y resultados se puede ubicar que el cambio de
politica publica modificé la membresia de la red que selecciona los instrumentos. Sin embargo,
en este caso particular dicho cambio de membresia no implico la modificacion de los objetivos o

fines de la politica.

Asi también se puede evidenciar que el cambio tiene efectos en la estructura social. En este
aspecto el cambio incremental ocasiono que persista la brecha digital y con ello se exacerben las

diferencias y la exclusion historica de ciertos grupos de la sociedad.

El cambio de primer orden en la politica publica de TIC permite cuestionarse porque el Estado no
ha generado las estrategias o acciones adecuadas encaminadas a la democratizacion del uso de las
TIC en tanto no derecho y no como mercancia, y conforma su accionar a calibraciones que no

han logrado suplir los requerimientos en cuanto a conectividad ni suplir las brechas de oferta y de

demanda existentes en la actualidad.
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Otro de los hallazgos relevantes constituye el hecho de visibilizar que los procesos de cambio de
politica publica son muy sensibles a los contextos politicos, pues en ciertos momentos cambian
las condiciones de poder abriéndose ventanas de oportunidad donde los actores que en un cierto
momento no tuvieron capacidad de influencia pueden posicionar sus agendas logrando que
desplazar los resultados esperados de la politica. Este fue el caso de la emision de la LOC que se
formuld en un contexto politico especifico en el afio 2013. Sin embargo, con el cambio de
gobierno del afio 2017, se logra reformar dicha Ley sobre la base los preceptos que habian venido
siendo debatidos por parte de los actores interesados en que se modifique el citado marco legal.
De igual manera, con el cambio de gobierno efectuado en el afio 2017, se da apertura a la
modificacion de la LOT en lo referente a la definicidn de criterios para el cobro de tarifas por uso
del espectro radioeléctrico y derechos de concesion de titulos habilitantes, aspecto que habia sido

demandado ampliamente por parte de los actores privados.

En este sentido, es posible validar que la hipotesis planteada en el presente trabajo es correcta y el
cambio de segundo orden hacia un enfoque inclusivo no logra concretarse debido a que los
instrumentos seleccionados no incluyen este cambio de objetivo y se sigue considerando a las

TIC como mercancias y a los usuarios como clientes que deben pagar por el servicio.

224



Anexos

Anexo 1
Entrevista con Actor Clave del Proyectos Infocentros MINTEL — CNT EP.

(Puede detallar los Convenios suscritos entre CNT y MINTEL para el desarrollo de Infocentros y

sus principales caracteristicas?
Podria dar un detalle de las motivaciones para suscribir los Convenios entre CNT y MINTEL

(Existieron solicitudes de GADs u otros actores sociales para la configuracion de los convenios

suscritos?

(Porque CNT no proveyo del servicio de Acceso a Internet a las entidades que se atendieron con

el contrato de TELCONET?

(Porque la CNT no participd en el proceso de licitacion del proyecto de las 947 entidades que

gan6 TELCONET?
(Cuales han sido los principales inconvenientes en el desarrollo del Proyecto?

(Porque se quiso cerrar los Infocentros durante el afio 2020 y hasta cuando se prevé mantenerlos

abiertos?

(Como se realiza la coordinacién con los GADS? ;Existen otros organismos o usuarios que

solicitan la implementacion de Infocentros? como se valida en que sitios se instalan o no?

(Se puede proveer datos de la evolucion de sitios atendidos por CNT desde el afio 2010?
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Anexo 2
Entrevista con actor clave en la construccion de la Ley Organica de Telecomunicaciones

(Como se configurd la elaboracion del proyecto de Ley Organica de Telecomunicaciones que fue

presentado por el Ejecutivo a la Asamblea Nacional?

(Puede detallar que actores fueron relevantes en la elaboracion del proyecto de Ley Organica de

Telecomunicaciones?

(Se realiz6 un andlisis FODA respecto de la elaboracion de la LOT identificando los actores

relevantes que pueden interferir en la aprobacion de dicho marco legal?

(Como se definieron los aspectos relevantes a ser contemplados dentro de la LOT?
(Como fue la intervencion del Presidente de la Republica en la elaboracion de la LOT?
(Como y porque fue determinado el Pago por Concentracion de Mercado?

(Como se configurd el rol de la empresa estatal dentro del Estado?
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