LA CONECTIVIDAD |
YEL ACCESO
AINTERNET
DURANTE LA
PANDEMIA: ..
IMPACTOS =
LIMITADOS SOBRE A
DESIGUALDADES —— -+
PREEXISTENTES .

LA PANDEMIA HA EXPUESTO DE UN i :
MODO DESCARNADO LAS PROFUNDAS N gy
DESIGUALDADES E INEQUIDADES QUE .

EXISTEN EN EL ACCESO A LOS SERVICIOS

DE CONECTIVIDAD Y A LAS TECNOLOGIAS DE

INFORMACION Y COMUNICACION (TIC) EN LA - =
ARGENTINA.

por BERNADETTE CALIFANO. Licenciada en Ciencias de la Comunicacién y
Doctora en Ciencias Sociales (UBA). Investigadora Adjunta del CONICET. Profesora
de grado y posgrado (FSOC, UBA). Investigadora del Centro ICEP (UNQ).




/ AN
FOTO: CAMILA GODOY / ANCCOM



n marzo de 2020, luego de que la Organizacién
Mundial de la Salud determinase que la enfer-
medad causada por el coronavirus 2019 (Co-
vid-19) reunia las caracteristicas de una pandemia, se dispusie-
ron medidas de aislamiento preventivo y distanciamiento social
obligatorio para mitigar la expansion y el contagio del virus. La
mayor parte de la poblacién debié permanecer en sus hogares y
ello condujo a un notable incremento de las actividades realiza-
das a través de las redes de telecomunicaciones. La educacién

a distancia, el teletrabajo, el comercio electrénico, la telesalud y
diversas formas de entretenimiento e interaccién social en linea
pasaron a ser consideradas la “nueva normalidad” para ciertos
sectores sociales que contaban con servicios de TIC de calidad.
Sin embargo, una parte importante de la poblacién carecia de
acceso a internet o a dispositivos tecnolégicos, y/o disponia de
formas de conectividad limitadas, que le impidieron realizar

estas actividades.

Este articulo analiza las principales acciones de politica pu-
blica para la conectividad y el acceso a internet implemen-
tadas durante la pandemia por Covid-19 en la Argentina. El
argumento central sostiene que el gobierno reaccioné rapida-
mente a las mayores demandas de conectividad y promovié
diversas iniciativas para facilitar el acceso y la continuidad
de los servicios de TIC. No obstante, estas acciones configu-
raron una politica publica reactiva y de orientacién paliativa,
que evidenci6 problemas en su implementacion. Las des-
igualdades preexistentes en el acceso material a internet, la
tradicional orientacién privada del sector, y las dificultades
en la implementacion de las medidas necesarias para dismi-
nuir las brechas digitales condicionaron y limitaron el impac-
to de la politica publica.
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Desigualdades en el acceso a internet
y a servicios de TIC

En la Argentina existen profundas brechas digitales para el ac-
ceso, uso y apropiacién de tecnologias de informacién y comu-
nicacién. Las desigualdades se manifiestan no solo en términos
de las diferencias en el acceso material a los servicios de conec-
tividad, sino también en las distintas tecnologias utilizadas, en
la disparidad de las velocidades de conexidn, en los dispositivos
y soportes de conectividad, en los niveles de alfabetizacién digi-
tal, y en las habilidades y motivaciones a partir de las cuales los
usuarios hacen uso de estas tecnologias.

Cuando estallé la pandemia por Covid-19 en el pais, el 85,5% de
la poblacion era usuaria de internet. Sin embargo, solo el 63,8%
de los hogares urbanos tenfan acceso a una computadora, mien-
tras que el 35,79% no contaba con acceso a internet fijo a nivel
nacional. La situacién era mas grave en varias provincias, lo que
subrayaba las desigualdades regionales: mientras que la ciudad
de Buenos Aires tenia una tasa de penetracion de internet fijo
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que superaba el 106%, en Formosa, San Juan, Santa Cruz, Men-
doza y Chaco mas del 60% de los hogares no disponia de este
tipo de conectividad. Al afio siguiente, en el segundo trimestre
de 2021, mas del 50% de los hogares argentinos continuaba sin
servicios de conectividad fija en ocho provincias argentinas.

No solo es baja la tasa de penetracién de la banda ancha a nivel
nacional, sino que también existen disparidades regionales en el
tipo de tecnologia utilizada. La principal forma de conectividad
por banda ancha es a través del cable coaxial (57,2%), seguido
por la tecnologia ADSL (20,47%) y, en una menor proporcion,
por la fibra éptica (14,93%). En términos concretos esto implica
que, de cada 100 hogares, solo 10 se conectan a internet por
fibra 6ptica, la que se caracteriza por permitir mejores velocida-
des de transmisién de datos. Y estas conexiones se concentran
principalmente en cuatro provincias: Buenos Aires, Cérdoba,
Santa Fe y Tucuman.

Contrariamente a lo que ocurre con el acceso a internet, la tasa
de penetracion de la telefonfa mavil es alta: alcanzé el 119,47%
en el segundo trimestre de 2021. En otras palabras, existen mas
lineas activas (casi 55 millones) que cantidad de habitantes a
nivel nacional. Sin embargo, el 90,12% son modalidades de tipo
prepago, es decir, aquellas en las que el usuario paga por adelan-
tado los servicios de telecomunicaciones. Esta modalidad suele
ser la opcién mas elegida por los sectores con menores ingresos,
pero tiene precios mas elevados para la realizacién de comuni-
caciones mdviles y para el consumo de datos.

Estos nimeros ilustran algunas de las inequidades que existen
en la Argentina para el acceso y uso de las tecnologias de infor-
macién y comunicacidn, tanto por el lugar que ocupa el pafs en
el escenario geopolitico y en el contexto global, como por las
asimetrias que existen al interior de su territorio.



Acciones de politica publica para la
conectividad y el acceso a internet

En marzo de 2020 se puso en marcha una serie de iniciativas
para asegurar la continuidad del acceso a los servicios de TIC y
el mantenimiento de las redes de telecomunicaciones, ante la
creciente demanda de trafico durante el perfodo de aislamiento
preventivo y distanciamiento social obligatorio.

Como primera medida, el gobierno dispuso la prohibicién de
suspender o interrumpir por falta de pago los servicios de telefo-
nia fija 0 mévil, internet y television por cable para los usuarios
de menores recursos, entre los que se incluian beneficiarios de
planes sociales, jubilados y pensionados, trabajadores con ba-

jos ingresos y desempleados. La iniciativa también contempld
apequeilas y medianas empresas, a cooperativas de trabajo, a
instituciones de salud y a ciertas entidades de bien ptiblico, en el
contexto de una fuerte recesion econdmica. Se establecid, asimis-
mo, que las empresas de telecomunicaciones debian brindar un
servicio reducido que garantizase la conectividad para aquellos
usuarios con sistema de servicio prepago de telefonia mévil que

no abonasen la correspondiente recarga para acceder al consumo.

Esta medida fue sucesivamente prorrogada durante el transcurso
del aislamiento social. Ademas, se suspendieron los aumentos de
precios previstos para los servicios de TIC hasta el 31 de diciem-
bre de 2020 por medio de sucesivos decretos, aunque a partir de
enero de 2021 se autorizaron incrementos parciales.

También se implementaron “planes inclusivos” de telefonfa e
internet fijo y mévil, con un precio acordado con las empresas
hasta el 30 de septiembre de 2020. A fines de agosto de aquel
ano se promulgo el decreto de necesidad y urgencia 620/2020
que dispuso —entre otras medidas que analizaremos més ade-
lante- continuar con esta politica por medio de la denominada
“Prestacién Bésica Universal” (PBU). Segun esta iniciativa, las
empresas debian ofrecer planes bdsicos de servicios de TIC a
precios accesibles fijados por la autoridad regulatoria para los
sectores de menores recursos, dentro de los cuales se contem-
plaba a mas de diez millones de personas.

La Prestacién Basica Universal se regul6 en el mes de diciembre
de 2020. Sin embargo, pese a la obligacién que tenfan de otorgarle
una amplia difusion, las compariias de servicios de TIC siguieron
publicitando inicamente sus propios planes de contratacion.
Ante la consulta del cliente, los operadores ofrecian otra promo-
ci6on o descuento comercial vigente, sujeto a aumentos futuros,
desconociendo la PBU. El tramite para acceder al beneficio tam-
poco resultaba sencillo para sectores sociales que, en muchos
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casos, no contaban con equipamiento informatico ni acceso a
internet fijo en sus hogares: requeria de la descarga de una decla-
racién jurada del sitio web del organismo regulador, completarla,
acreditar la situacion de vulnerabilidad, y presentarla ante el pres-
tador de servicios deseado. En caso de que este tiltimo se negase a
brindar el servicio, cabia la posibilidad de realizar el reclamo co-
rrespondiente. Si bien mds adelante varias empresas cumplieron
con la obligacién de publicitar la PBU, su implementacion dist6
mucho de ser la esperada y de representar un avance significativo
para contribuir a cerrar brechas digitales.

A partir de septiembre de 2020 se lanzé toda una serie de pro-
gramas con el objetivo de llevar conectividad a diversos barrios
y localidades vulnerables a través del financiamiento prove-
niente del Fondo del Servicio Universal. Con el foco puesto en el
largo plazo, se presentd el Plan Nacional “Conectar” con el que
se anunciaron futuras inversiones en infraestructura troncal de
la red federal de fibra 6ptica, en el centro de datos de Arsat, en
materia satelital y para la televisién digital abierta.
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Trafico de internet, consumo de datos
y educacion a distancia

Tras el dictado de las medidas de distanciamiento social obliga-
torio se registré un incremento de alrededor del 40% en el trafico
de internet, en comparacién con los datos del mes de febrero de
2020. Si bien el crecimiento se desaceleré a medida que transcu-
rrié la pandemia, se mantuvo una tasa de incremento mensual
del 15 por ciento.

Con el fin de no sobrecargar las redes y preservar su correcto
funcionamiento se pactaron acuerdos con algunas empresas
proveedoras de contenidos over-the-top (OTT), tales como
Netflix, para disminuir la calidad de los servicios audiovisuales
transmitidos en streaming. La iniciativa fue seguida por You-
Tube, que redujo temporalmente la calidad de imagen de sus
videos en todo el mundo a definicidn estandar. Adicionalmen-
te, algunos operadores de TV optaron por liberar contenido

a demanda y seflales premium sin costo adicional para sus
clientes.
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A ello se sumaron los denominados “acuerdos de tasa cero’
(zero rating) con operadoras de telecomunicaciones, que
permitieron acceder a sitios con informacion oficial desde
aplicaciones moviles sin que se contabilizase como consumo
adicional de datos. Estos acuerdos se implementaron para

el uso de la aplicacién Cuid.ar, que permitia el autodiagnos-
tico de sintomas compatibles con coronavirus y brindaba
recomendaciones sanitarias, y de la plataforma “Seguimos
educando’ del Ministerio de Educacién, que proveia recursos
digitales para la ensefianza primaria y secundaria. Este ulti-
mo acuerdo se extendié luego para facilitar el acceso de los
estudiantes universitarios a las plataformas de 57 universida-
des nacionales.

La mayoria de las instituciones educativas no estaban prepara-
das para la transicion hacia la educaciéon remota cuando estallé
la pandemia. En los hechos, el uso extendido de plataformas de
software privativo en todo el sistema planted obstéculos para el
desarrollo de las clases (forzosamente) virtualizadas, principal-
mente para los estudiantes y docentes de bajos ingresos. Mu-
chos estudiantes debieron seguir clases en linea por medio del
uso de aplicaciones propietarias en sus teléfonos méviles, con el
consiguiente consumo de datos.

Entre otras iniciativas y acciones publicas se organizaron cursos
gratuitos de educacion a distancia para docentes, se aumento
la infraestructura de los servidores para alojar campus y aulas
virtuales, y se distribuyeron netbooks y tablets para estudiantes
secundarios de localidades vulnerables.

Uno de los grandes desafios pendientes en el area educativa
es conectar a todas las escuelas e instituciones publicas
del paifs, ademas de brindarles una adecuada infraestructu-
ra, hardware y soporte tecnolégico. En octubre de 2020 se
presenté el Programa de Acceso a Conectividad para Ins-
tituciones Publicas con el objetivo de garantizar el acceso

a Internet de todos los centros de educaciéon superior, con
financiamiento del Fondo del Servicio Universal. De igual
modo, en julio de 2021 el Ministerio de Educacién, a través
de Educ.ar, aprobé el inicio de una licitacién publica para
asegurar la conectividad de todas las escuelas argentinas.
Se espera que, en el mediano plazo, estas iniciativas permi-
tan brindar conectividad a todas las instituciones educati-
vas del pais y desplegar WiFi 6 dentro de las universidades
nacionales, junto con modalidades de trabajo del tipo “aula
invertida’, a fin de transferir ciertas actividades y procesos
de aprendizaje fuera del aula.



La declaracion de los servicios de TIC
como servicios publicos esenciales

Con una mirada que podria analizarse en términos de una poli-
tica publica de largo plazo, el gobierno intentd regular algunos
de los servicios de TIC como servicios publicos.

El 21 de agosto de 2020 el presidente de la Nacién, Alberto Fer-
nandez, dispuso, por medio del DNU N° 690, que los servicios de
tecnologias de informacion y comunicacién sean considerados
servicios publicos esenciales y estratégicos en competencia. La
medida otorgd el rango de servicio puiblico a la telefonia mévil,
una caracteristica que ya ostentaba la telefonia fija, y dispuso
mayores potestades regulatorias para la fijacién de tarifas y el
control de precios.

La reaccion de las empresas y camaras empresariales de teleco-
municaciones fue inmediata, manifestdndose de forma conjunta
en contra del decreto. Sus principales voceros sefialaron que se
trataba de un cambio de reglas sin consulta previa, que impac-
tarfa negativamente sobre las inversiones y empleo en el sector.
Ademds, argumentaron que la calificacién de los servicios de
TIC como “servicios puiblicos” suponfa una regulacién limitante,
que no garantizarfa ampliar el nivel de conectividad de la pobla-
cién.

A inicios de septiembre de 2020 el Senado de la Nacién aval el
decreto presidencial. A partir de alli, el ente regulador inicié una
serie de reuniones con los actores interesados en la reglamen-
tacion de la medida, de las que participaron camaras, pymes y
cooperativas de servicios de TIC de todo el pafs, asociaciones
de usuarios y consumidores, y solo mas tarde las principales
empresas privadas del sector. No obstante, el decreto nunca se
reglamento en su totalidad. Varias empresas iniciaron juicios
contra el Estado y obtuvieron medidas cautelares favorables que
frenaron su aplicacién y que les permitieron seguir aumentando
unilateralmente los precios de sus servicios.

Hacia fines de 2021, la Comisién de Sistemas, Medios de Comu-
nicacién y Libertad de Expresién del Senado de la Nacién impul-
s6 el debate sobre una serie de proyectos de ley que proponian
regular los servicios de TIC como servicios piblicos esenciales,
a fin de otorgarle una mayor legitimidad al decreto vigente. Se
trataba de seis iniciativas legislativas presentadas entre 2020 y
2021, tanto por parte de senadores oficialistas como opositores,
que contenfan algunas propuestas similares en torno de consi-
derar el acceso a internet como un derecho humano, pero que
diferfan en los términos especificos de la regulacién. La reunién
de comisién para debatir sobre el tema contd con la participa-
cién de especialistas, funcionarios y asociaciones de usuarios,
pero no prosperé en su tramite legislativo en el Congreso de la
Nacién.
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Las politicas publicas para el acceso a internet y a las tecnolo-
gias de informacién y comunicacién se ubicaron en el centro de
la agenda publica en el contexto de la pandemia por Covid-19.
Luego del analisis realizado en este articulo podemos caracteri-
zar el conjunto de acciones implementadas diferenciando dos
etapas.

En una primera fase (marzo-agosto 2020), la politica ptblica
exhibi6 un cardcter reactivo y una orientacién paliativa, pues
incluyé medidas de emergencia como reaccién a los desafios
planteados por la pandemia y procur6 aliviar temporalmente
sus efectos negativos. Estas acciones abarcaron una serie de
acuerdos con el sector privado para garantizar un minimo de
conectividad ante la creciente demanda de tréfico de datos, la
prohibicién de discontinuar las prestaciones de servicios de TIC
por falta de pago, el congelamiento de precios hasta fines de
2020, la implementacién de planes inclusivos para permitir que
personas con dificultades econémicas accedieran a servicios de
telefonfa e internet fijo y mévil a un precio asequible, los com-
promisos para disminuir la calidad de los servicios audiovisuales
en streaming a fin de no sobrecargar las redes, y los convenios de
tasa cero con operadores de telecomunicaciones para facilitar el
acceso a sitios oficiales y educativos, entre otros.

Una segunda etapa se inicio a fines de agosto de 2020, con la
intencién de implementar politicas publicas de mediano y

largo plazo, y se extendié hasta diciembre de 2021, cuando se
debilitaron las iniciativas en un contexto de relajamiento de las
restricciones de circulacion social. En este perfodo se procuré
regular los servicios de TIC como servicios publicos esenciales
y estratégicos en competencia, y establecer mayores potestades
regulatorias para la fijacién de precios. Pero esta medida, pro-
mulgada sin el acuerdo del sector privado —como ocurri6 en la
primera etapa-, condujo a una inmediata confrontacién con las
principales empresas del sector, las que iniciaron juicios con-
tra el Estado. El enfrentamiento torné inviable, en los hechos,

la efectiva regulacion de los servicios de TIC como servicios
publicos, y reveld la histérica dependencia del sector privado
que persiste en el campo regulatorio de las telecomunicaciones
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como uno de los legados de las privatizaciones de la década de
1990. Si bien se logré avanzar timidamente con los planes basi-
cos de servicios de TIC para los sectores de menores recursos,
los resultados de esta iniciativa han sido magros con relacién a
las expectativas iniciales y no han representado avances signifi-
cativos para corregir las desigualdades anteriores. Asimismo, se
pusieron en marcha diversos programas para cubrir las necesi-
dades de conectividad de zonas vulnerables, barrios populares
e instituciones educativas, junto con planes para incrementar la
infraestructura troncal y la capacidad operativa de la red federal
de fibra 6ptica, cuyos efectos se podran evaluar recién en el lar-
go plazo.

Por lo pronto, las brechas digitales preexistentes en materia de
conectividad y acceso a internet que aqui analizamos limitaron
el impacto de las acciones publicas implementadas durante la
pandemia. En los hogares sin acceso a internet fijo y/o sin com-
putadora, o con un acceso limitado y de baja calidad a internet,
se consolidaron (nuevas) situaciones de exclusién, porque
importantes sectores sociales resultaron privados del acceso a
servicios de educacion, entretenimiento, formas de teletrabajo e
interaccién social.

En el escenario que se abre de cara al futuro, resulta primordial
lograr un acceso universal a internet en condiciones asequibles,
equitativas y de calidad, junto con el reconocimiento de que se
trata de un derecho humano y una condicién esencial para ga-
rantizar el ejercicio de toda una serie de derechos econémicos,
sociales y culturales, entre los que se hallan la educacidn, el tra-
bajo, la salud y el acceso a la informacién.

Las politicas publicas para promover el acceso a servicios de
TIC y para el despliegue de infraestructura de telecomunica-
ciones han adquirido una renovada relevancia en este contex-
to. La experiencia recabada hasta aqui insiste en la necesidad
del didlogo y consenso entre el Estado, las empresas de servi-
cios de TIC, las asociaciones de usuarios y la ciudadania en
general, a fin de lograr politicas integrales, articuladas y a largo
plazo, que permitan contribuir a cerrar brechas digitales y a
disminuir las desigualdades sociales, en lugar de que se pro-
fundicen cada vez més.
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