CAPITULO

REGULACION DE LAS
TELECOMUNICACIONES

10 ANOS DE APERTURA DEL SECTOR

Roberto Cruz Romero

n el afio 2017 se han cumplido 10 afios desde que se llevé a cabo uno de los procesos politico-administrativos mds

importantes y divisorios del pais: la aprobacién del Tratado de Libre Comercio con Centroamérica, Republica

Dominicana y Estados Unidos (en adelante TLC) y el paquete de leyes complementarias que darfan sustento al
mismo. Una de estas, y quizds de las que mayor ruido causé durante las discusiones, debates y foros sobre este mecanismo,
fue la que tenia que ver con la apertura del mercado de las telecomunicaciones en el pais. Entre los principales argumentos
de la apertura se afirmé que esta contribuiria a disminuir los costos, mejorar la calidad del servicio y en general disminuir
la brecha digital del pais. ;Eso ha sido asi? ;Cudles son los resultados concretos de la apertura?

Precisamente, este 2018 se cumplen también 10 afos de la promulgacién de la Ley General de las Telecomunicaciones,
No.8642 (LGT), enlaque, entre otras, se estipulala creacién del ente regulador, la Superintendencia de Telecomunicaciones
(Sutel), asi como el instrumento de solidaridad y servicio universal, el Fondo Nacional de las Telecomunicaciones
(Fonatel), bajo la administracién de la primera. Por ello, y ante las cuestiones planteadas antes, es primordial que, desde
el Prosic, se haga un balance critico del verdadero impacto de la apertura del mercado de las telecomunicaciones en Costa
Rica, intentando dilucidar de forma empirica si este proceso ha sido tan beneficioso como se auspiciaba y, de serlo, si se
ha cumplido las metas en cuanto a cobertura y calidad, y principalmente en cuanto a universalidad.

Esto por cuanto laactualidad tiene a Costa Rica como un mercado abierto en competencia efectiva, donde la infraestructura
sigue siendo el gran detrimento para realmente aprovechar los potenciales beneficios de este mercado. Al mismo tiempo,
se ha dado un avance en la tenencia de dispositivos de telefonia, asi como en el acceso a Internet, principalmente en su
modalidad mévil, convirtiendo este tiempo en uno de especial interés desde el dmbito regulatorio, social y econémico.

El presente capitulo tiene por objetivo central identificar los avances en materia de regulacién que se han dado en el pais
desde 2008 hasta la fecha, resaltando el dltimo afio de labores del regulador (Sutel) en lo referente a los cambios que se
han sucedido dentro a causa de resoluciones de este. Con ello, se permitird esbozar un balance que integre el proceso
devenido en el actual marco regulatorio del sector. Para esto también se pretende abordar el papel del Ejecutivo, como
rector de la materia, representado por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones (Micitt) y su rol dentro
del ecosistema de las telecomunicaciones en el pais, asi como de la Asamblea Legislativa, primer Poder de la Republica
y gestor de la normativa que afecta a este sector. En la misma linea, se repasardn las acciones efectuadas desde la Sutel,
como administrador de los recursos de Fonatel, en aras de cerrar la brecha digital, llevando acceso, capacitacién y servicio
universal a las poblaciones mds sensibles a este tipo de exclusién.

Este capitulo tendrd cuatro grandes secciones, a saber, a) los hitos regulatorios del tltimo periodo (afio 2017), b) las
acciones y politicas impulsadas desde el Poder Legislativo, ¢) las acciones y avances del Fonatel durante el ano anterior
(2017) y, finalmente, d) un andlisis previo de cara a un cambio de Gobierno y las posibles consecuencias para el sector
y el pais.

Este acercamiento pretende dar un repaso critico sobre estos diez afos en que el pais se ha abierto a la inversién en el
sector, ha promovido el acceso universal y en el que ha adecuado su institucionalidad con mayor o menor éxito frente a las
demandas del mercado. Nuevamente, debe anotarse el objetivo central de este capitulo: identificar el avance y resultados
de la apertura del mercado, y particularmente desde la promulgacién de la Ley General de las Telecomunicaciones.
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2.1 HITOS REGULATORIOS

2.1.1 Subasta de espectro

El primer hito regulatorio que se abordard en este apartado tiene que ver con la ampliacién del espectro puesto a
disposicién de los operadores méviles de red (OMR) mediante la subasta de 70 MHz de bandas en las bandas 1800 MHz
y 1900/2100 MHZ. Este grupo de frecuencias estén dedicadas a los servicios IMT (International Mobile Telecommunications),
que permitirdn mejorar la calidad de servicios de redes de avanzada, como lo son los servicios 4G, 4.5G vy, eventualmente 5G
(aunque ello no se abarcard en este capitulo).

Este proceso se viene gestando desde hace mds de dos afios, ademds de estar contemplado en la Licitacién Publica que dio
pie al proceso de apertura (N°2010LI-000001-SUTEL), en los contratos firmados y refrendados por los operadores y
en el mismo Plan Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones (PNDT) 2015-2021 (Micitt, 2015). Ello debido
a que esta expansion en las frecuencias disponibles es parte de lo que se llamé Plan de Despliegue de la Red, o Ro/l-Out
Plan, establecido asi en los contratos que cada operador (Claro Costa Rica y Telefénica Mévil) firmé con el Gobierno.

Es debido a ello que esta subasta no representa menor cosa; al contrario, supone una profundizacién del paradigma
regulatorio y econdmico del pais en cuanto a la adopcién de la telefonfa mévil y con ella, en gran parte, de la transferencia
de datos méviles. Esto sucede en una coyuntura donde los tres operadores moviles de red prestaban servicios en la
modalidad 4G (o LTE —Long Térm Evolution) en la mayoria del pais, a pesar de la concentracién de estos en las dreas
urbanas. Esto obedece, en gran parte, a la disposicion normativa suscrita en el PNDT y su enfoque a lograr colocar 890

MHz de frecuencias para servicios IMT (Micitt, 2015).

Hasta el afio 2013, Costa Rica solamente utilizaba 250 MHz para estos servicios (Micitt, 2015), llegando a disponer de 460
Mhz al 2015 (5G Americas, 2017). Esto, segtin el reporte UI'T-R M.2078 (Unién Internacional de Telecomunicaciones,
20006), corresponde a cerca del 35% de lo que se recomienda como buena prictica para los servicios IMT; al 2020, esta
misma porcidn de frecuencias significarian poco mds de 20% de un total de 1.960 MHz recomendadas por la entidad
supranacional. Por ello, basdndose en la cifra de 2015, los 70 MHz adicionales que se liberarfan tras la subasta suponen
alcanzar un total de 530 MHz (27% de lo aconsejado por la UIT) para servicios de nueva generacién.

El proceso licitatorio fue llevado a cabo de forma regular; la Sutel colocé un cartel de especificaciones técnicas y
econdmicas, el cual fue recurrido ante el malestar con los requerimientos, causando que su puesta en accién se retrasara
a mediados del afio pasado. De hecho, el cartel se presentd a inicios de 2017 y la subasta fue llevada a cabo en el mes de
julio. Uno de los puntos importantes a resaltar es el interés que inicialmente mostré la compafifa Millicom, propietaria
de la marca Tigo, conocida por proveer servicios de televisién por cable y digital, asi como telefonia IP. En efecto, fue
Millicom el que recurrié el cartel debido a “cuestionamientos técnicos y metodolégicos al cartel del concurso” (Cordero,
9 de febrero, 2017), los cuales fueron respaldados por representantes de Claro y Telefénica. Sin embargo, Millicom
terminé por desistir de participar en la subasta.

La subasta fue realizada entre Claro y Telefénica, en la que se dejaron 30 MHz y 40 MHz, respectivamente. Esto le
significé al Estado el aseguramiento de $43 millones que irdn a parar, en mayor parte, a Fonatel, engrosando los recursos
disponibles para los objetivos de universalidad y servicio solidario. Los operadores desembolsaron $19 y $24 millones,
en el orden antes mencionado, lo que implica una inversién considerable en su competencia por atraer mds clientes en
un mercado relativamente dominado por el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), mediante su marca Kolbi.

Sutel subastd 70 Esta subasta viene a equilibrar la oferta de servicios que puedan ofrecer los operadores desde
MHz adicionales la disponibilidad que estos tienen de utilizar més frecuencias en las bandas dedicadas a ello.
para servicios IMT, La Figura 2.1 muestra la distribucién de frecuencias, segtin las distintas bandas que pueden
Se percibieron $43 utilizarse para los servicios IMT e IMT-2000, al ano 2015. Los datos sefialan que el ICE
millones que ahora sigue siendo dominante en la disponibilidad de este tipo de frecuencias, teniendo para si
se destinaran a los més de 400 MHz, contrastando los 70 MHz y 60 MHz que Claro y Telefénica ostentan,

proyectos de Fonatel respectivamente (110 MHz y 90 MHz dada la subasta en cuestién).
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Figura 2.1 Distribucion de frecuencias asignadas para telefonia mévil en Costa Rica, segln operador

Fuente: Adaptado de Sutel (hetps://sutel.go.cr/noticias/comunicados-de-prensalcosta-rica-lidera-asignacion-de-espectro-radioelectrico-en-america).

Resulta oportuno indicar que las frecuencias que los operadores privados poseen se encuentran en las bandas 1.800 MHz
y 2.100 MHz (e incluso un bloque en los 850 MHz) para los servicios que ofrecen en 3G y 4G. En contraste, el ICE posee
frecuencias en las bandas de 850 MHz (3G) y en la 2.600 MHz (4G). Esto fue materia de lid judicial que se resolvi6 en
favor del operador estatal, en tanto Telefénica recurrié la tenencia por parte del ICE del bloque de frecuencias en la banda
de 2.6 GHz. Segin lo recurrido, el operador de capital espafiol reclamaba que se definiera, mediante los tribunales, el
uso para esa banda “ya que en el Plan Nacional de Atribucién de Frecuencias no se especificaba ese uso” (Madrigal,
21 de febrero de 2014). No obstante, en una adecuacién emitida desde 2009, la rectoria de Telecomunicaciones -en
ese entonces adscrita al Ministerio de Ambiente y Energia- resolvié “Adecuar el titulo habilitante otorgado mediante
Acuerdo Ejecutivo N° 1562-98-MSP del 25 de setiembre de 1998, en relacién a los rangos de frecuencia de 2500-2690
MHz para servicios IMT” (RT-24-2009-MINAET, p.41).

:Qué significa esto para el desarrollo de un mejor servicio? Pues, de cara a la ampliacién de servicios 4G, 4.5G vy,
eventualmente, 5G, la mejor disponibilidad de espacio en el espectro para asignar estas transmisiones de datos,
asegurando calidad y eficiencia. Ello, en buena légica, llevaria a un mejor servicio para el usuario, diversificando la oferta
y potencialmente abaratando costos. Sin embargo, atin persiste un problema en relacién a la oferta de servicios IMT en el
pais, y es justamente la restriccién de espacio disponible en el espectro y, dado que el auspiciado “apagén analégico” no se
llevé a cabo, por ende dejando la banda de 700 MHz saturada, deben buscarse otras formas de alivianar dicha saturacién
y poder ofrecer a los operadores mds espacios donde poder ampliar sus servicios.

Seglin una nota publicada en el afio 2016 en El Financiero (Cordero, 23 de octubre, 2016), el ICE no aprovecha todas las
frecuencias asignadas para telecomunicaciones mdviles, especificamente aquellas en la banda 2.1 GHz, por lo que cabria
la posibilidad de que el Estado, mediante un proceso de revocacion de la concesién recupere parte de esa banda para
subastar, dado que, segiin se informa, el operador estatal ha incumplido con parte de sus obligaciones financieras respecto
a este bloque de frecuencias. Ante esto, queda por ver cudl papel tomard la Sutel frente al desafio que implica generar mds
espacio en el espectro (idealmente reordendndolo), subastando mds bloques conforme se liberen y asegurando un servicio
de calidad al usuario. Costa Rica estd lejos de lo que recomienda la UIT y dada la velocidad con que avanzan las nuevas
tecnologias en telecomunicaciones, deberfa profundizarse y acelerarse este proceso.

2.1.2 Mercado mayorista de “Desagregacion de Bucle”

Este servicio se define como el alquiler “del cableado que existe entre la central telefénica de un
operador y el lugar donde recibe el servicio el usuario” (Sutel, s.f.). Por ello, y ante la situacién
particular de que el ICE es el Ginico operador con una red de cable (de cobre) propia, es el
tnico que podia brindar ese servicio. En consecuencia, esta resolucién por parte de la Sutel
elimina el concepto y monto de la denominada Oferta de Interconexién de Referencia, o un
cartel basico en que el ICE define las condiciones de alquiler segtin los puntos de entrada a la
red, lo que iba en detrimento de las empresas que buscaban interconectarse. A este respecto,
la resolucién que da pie a esta decisién, la RCS-191-2017 estipula que:

Costa Rica destina
muy POCO espectro
a los servicios

IMT (530 MHZ) en
comparacion con las
recomendaciones de
la UIT (1.960 MHz)
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La desregulacion del
mercado mayorista
de desagregacion
de bucle implica que
los operadores ya no
tendran que arrendar
la red de cable del
ICE, y competiran
contra este

En la resolucién nimero RCS-307-2009 se le impuso al ICE la obligacién de suministrar
una Oferta de Interconexién de Referencia (OIR) que incluyera los puntos de acceso e
interconexidn y las demds condiciones técnicas, econdmicas y juridicas, que sirvieran como
marco de referencia para el establecimiento de acuerdos de interconexién o resoluciones
de la SUTEL. Dentro de los servicios incluidos en dicha oferta se encuentra el servicio de
desagregacion del bucle (Sutel, 2017, p.21).

La misma resolucién indica que este es un mercado relevante, tal y como lo estipula las normas
7472 (Ley de Promocion de la Competencia y Defensa Efectiva del Consumidor), la ley 7593
(Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios Pablicos —Aresep) y la ley 8642 (LGT). De tal
forma, la revisién que se resuelve desde el regulador tiene por objetivo definir que este mercado
cumple las caracteristicas fijadas en el articulo 14 de la ley 7472, en tanto estipula la definicién
del mercado relevante.

Articulo 14.- Mercado relevante.
Para determinar el mercado relevante, deben considerarse los siguientes criterios:

a) Las posibilidades de sustituir el bien o el servicio de que se trate, por otro de origen nacional o extranjero,
considerando las posibilidades tecnolégicas, el grado en que los consumidores cuenten con sustitutos y el tiempo
requerido para efectuar tal sustitucion.

b) Los costos de distribucién del bien mismo, sus insumos relevantes, sus complementos y sustitutos, desde otros
lugares del territorio nacional y del extranjero; para ello se tendrdn en cuenta los fletes, los seguros, los aranceles
y las restricciones que no sean arancelarias, asi como las limitaciones impuestas por los agentes econémicos o sus
organizaciones y el tiempo requerido para abastecer el mercado desde otros sitios.

¢) Los costos y las posibilidades de los consumidores para acudir a otros mercados.

d) Las restricciones normativas, nacionales o internacionales, que limiten el acceso de los consumidores a las
fuentes de abastecimiento alternativas, o el de los proveedores a los clientes alternativos (Ley 7472, Articulo 14).
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Figura 2.2 Esquema de desagregacion de bucle de abonado.
Fuente: Resolucion RCS-257-2016. Sutel, 2016.
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Para entender mejor la funcionalidad, y eventual impacto econémico de esta resolucién, debe retomarse una ilustracién
mostrada en la edicién anterior de este capitulo, sobre el servicio de desagregacién de bucle. La Figura 2.2 visualiza el
proceso de desagregacién que, como ya se dijo, consiste en el alquiler por parte de un operador (A) de la red cableada del
operador (B) para ofrecer un servicio que ambos (A y B) ofrecen.

Es importante comprender uno de los elementos principales que lleva a la Sutel a resolver que dicho mercado relevante
debe someterse a un proceso de competencia efectiva. El principio es, en efecto, el mismo que se utiliza para el mercado
minorista de telefonia mévil (mds adelante), dado que se aducen altos costos para los operadores que quieren utilizar la
red, lo que genera trabas en la entrada al mercado y genera distorsiones en el mismo. La Figura 2.3 ilustra la situacién
del pais en términos comparados en relacién a los precios por las dos modalidades en que se ofrece la desagregacién de
bucle (compartida: donde se interconecta en el rango de frecuencias altas del par, especificamente para brindar servicios
de Internet xDSL o ADSL; o completa: donde se arrienda la totalidad de la red en todo el rango de frecuencias para
brindar cualquier servicio, exceptuando la telefonia bdsica tradicional).
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Figura 2.3 Cargo de desagregacién compartida y completa de bucle de abonado del operador
importante para distintos paises, 2014

Fuente: Resolucién RCS-191-2017. Sutel, 2017.

Como se observa, el costo de desagregacién (es decir, interconexién) es considerablemente alto para Costa Rica. Esto ha
generado que operadores menores hayan desarrollado redes propias, estableciendo asi una alternativa a la dominancia del ICE
(empero, no alcanzando la dominancia conjunta ya que, segtin indica la RCS-191-2017, existe un indice de concentracién
méximo'), por lo tanto, “la competencia que se ha desarrollado en el servicio de acceso a Internet se diera como una competencia
entre redes, entre el incumbente y los nuevos operadores, y no como una competencia entre servicios” (Sutel, 2017, p.30).

El regulador resuelve, respecto al mercado mayorista y en cuanto a su rol como entidad encargada de velar por el
funcionamiento del mercado, asi como por el rol del operador estatal, entre los que destacan:

4. DEFINIR el mercado mayorista de desagregacién de bucle de abonado como el servicio que ofrece una
conexién a la red del operador que le permite a otros operadores el uso de frecuencias no vocales del espectro sobre
el bucle de abonado; manteniéndose por el operador duefio de la red la prestacién del servicio telefénico bdsico
tradicional. Este servicio incluye los recursos asociados al acceso desagregado del bucle, entre los que destacan: el
servicio de coubicacién, cableado, enlaces de conexién de equipos y sistemas de informacién relevantes.

5. ELIMINAR el “Servicio mayorista de desagregacién de bucle” de la lista de mercados relevantes sujetos de
regulacién ex-ante, en los términos de lo definido en los articulos 73 inciso i) y 75 inciso b) de la Ley N° 7593.

(...)

1 Sutel lo mide segin el HHI -Herfindahl-Hirschman Index- el cual mide el grado de concentracién en mercados, calculindose segtin
la proporcién de mercado que ocupa una empresa en un determinado sector. En este caso, siendo el ICE el tnico operador de esta red , la
concentracidn se calcula al 10.000, clasificacién maxima.
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12. INDICAR al Instituto Csotarricense de Electricidad que, a partir de la declaratoria de competencia efectiva
de dicho mercado, la SUTEL iniciard un proceso detallado de seguimiento de la evolucién del mercado, lo cual
le permitird garantizar que la liberalizacién de este mercado tuvo el efecto esperado en términos de promocién
de la competencia.

13. ESTABLECER que este mercado s6lo volverd a revisarse si se presenta una situacién que requiera una
intervencién de la SUTEL para promover la competencia o resguardar los derechos de los usuarios (Sutel, 2017,

pp.34-35).

2.1.3 Velocidad funcional de internet movil

Cudnto se recordard del vaivén noticoso que hubo al respecto del cobro de telefonia celular por el concepto del denominado
“uso justo”. El uso justo correspondi6 a mecanismo que tenfan los operadores para limitar la velocidad de descarga en el
servicio de datos méviles una vez consumida cierta cantidad de datos (medida en GB, por mes). Esto se dio dado que la
Sutel, excusdndose de sus funciones primordiales, de regulacién de mercados, deposité en los operadores méviles de red
la potestad de imponer limitaciones a los usuarios mediante los contratos de prestacién de servicios pospago. El siguiente
numeral es un ejemplo de como la Sutel, en 2014, resolvié disponer que fuesen los operadores quienes definieran los
criterios de uso de la red mévil. El texto el la cldusula 26 del “Anexo de planes méviles pospago” del ICE (K&lbi).

“26. POLITICAS DE USO JUSTO: EL CLIENTE entiende y acepta que los planes de datos basados en
velocidad para navegacién por Internet, permiten por cada ciclo de facturacién mensial, el uso de los recurso
disponibles de res en una cantidad limitada de capacidad de descarga equivalentea ____: si el limite es superado
antes de finalizar el ciclo de facturacidn, la velocidad de navegacién contratada por el CLIENTE podrd verse
disminuida por el tiempo restante de dicho ciclo de facturacién, sin detrimento que la regulacién o el plan de
datos contratado por el CLIENTE le conceda una transferencia ilimitada de datos, lo que en tales escenarios
se respectard (...) La aplicaciéon de lo anterior queda sujeta a aprobacién por parte del Regulador” (el
resaltado es intencional) (Sutel, 2014).

Debido a varios recursos de amparo interpuestos por los ciudadanos de apellidos Valdelomar Marin, Sibaja Miranda y
Porras Castillo, la Sala Constitucional declaré con lugar los reclamos de los recurrentes sobre el objeto de la velocidad de
navegacion contratada y la dispuesta por los operadores, alegando una lesién de los derechos ya expresamente tutelados
por la jurisprudencia constitucional (a la informacién, a la comunicacién y, primordialmente, al acceso a Internet). Por
ello, la Sala IV, comtinmente conocida, estipula en su sentencia N°© 2017011212 que se ordena a la Sutel:

Tomar las medidas necesarias para que la SUTEL en el plazo mdximo de CUATRO MESES, contado a partir
de la notificacién de esta sentencia, con base en estudios técnicos 1) determine la velocidad minima de conexién
a Internet que servird de base para la aplicacion de la politica de uso justo, a fin de que el usuario afectado por
dicha politica mantenga un acceso funcional a Internet; y 2) defina la periodicidad con que debe actualizar
dicha velocidad por tratarse de un concepto dindmico que varfa conforme avanza la diversidad de elementos
tecnoldgicos que afectan a la Internet, como la riqueza de recursos (por ejemplo multimedia) que se ofrecen, los
medios transmisién de datos, la capacidad de compresién de datos, entre otros (Sala Constitucional, Sentencia

No. 2017011212).

La Sala Cuarta mandé un mensaje contundente a la Sutel, indicdndole a esta entidad que era
su responsabilidad sentar las bases normativas y técnicas para esta préctica, ya que la misma

La Sutel hizo caso
omiso o refutd

miles de mociones
interpuestas por la
ciudadania en contra
de la resolucion que
impone la “velocidad
funcional de internet
movil”.
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Ley General de las Telecomunicaciones dispone que serd esa una de sus responsabilidades
en el mercado de las telecomunicaciones. Esto es, debe resolver cesar la practica y proponer
un estudio técnico que cuantifique y fundamente la necesidad de establecer un limite a las
velocidades de navegacién de los usuarios. Esta discusién dio como resultado la aparicién
de titulares noticiosos tales como “El calvario de vivir bajo la politica de uso justo! “ (Rojas,
4 de setiembre , 2017). Ante tal discusién, incluso la Defensoria de los Habitantes, por
medio de su entonces jerarca, Monserrath Solano, increparon a la Sutel solicitindole un cese
inmediato de la aplicacién de esa politica (oficio DH-181-2017).
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La Sutel debi6 acatar lo actuado por la corte constitucional y resolver la revocatoria de la anterior actuacién (RCS-063-
2014), y asi, mediante la resolucién RCS-255-2017, finalizar con la aplicacién arbitraria de la politica de uso justo. La
senalada resolucién estipula en su Por Tanto que el regulador decide

1.REVOCAR por razones de oportunidad y conveniencia, la resolucién RCS-063-2014, aprobada
mediante acuerdo N° 014-021-2014 de la sesién ordinaria del Consejo de la SUTEL N° 021-2014, celebrada el
2 de abril del 2014, que establece que los operadores/proveedores aplicaran las “Condiciones de uso justo en los

contratos de servicios de acceso a Internet mévil”, y el Acuerdo N° 001-020-2017, aprobado en la sesién
extraordinaria 020-2017 del Consejo de la SUTEL N° 020-2017 del 8 de marzo del 2017.

2. ORDENAR a los operadores/proveedores de servicios de telecomunicaciones, que, en el plazo inmediato,
eliminen de los contratos de adhesién, debidamente homologados, cualquier cldusula relacionada con la
aplicacién de politicas de uso justo (el subrayado es del original) (Sutel, 2017, p.10).

No obstante, dada la discusién y la exposicién medidtica que gener6 el tema, las partes contaron con tiempo para definir
propuestas y establecer rutas y mecanismos paralelos o alternativos para mantener la politica. Esto debido a que en la
misma sesién en que se resuelve revocar la politica de uso justo, celebrada el 28 de setiembre de 2017, la Sutel resolvi6
la aplicacién de lo que actualemente se encuentra en vigencia, denominada politica de Velocidad funcional de Internet
mévil (RCS-256-2017). Esta politica en esencia viene a suplantar la anterior prictica de limitacién de acceso, tal cual
lo definié la Sala Constitucional, con una definicién normativa de la misma cimentada en pardmetros técnicos que den
cabida legal a la préctica de reduccién de velocidades de navegacién.

La resolucién en cuestién define aprobar las recomendaciones de un informe técnico elaborado por la Direccién General
de Calidad de la Sutel (7989-SUTEL-DGC-2017) el cual establece que en adelante se considerara la tasa de transmisién
de datos de 256 kbps como la velocidad funcional para los servicios de Internet mévil. También se estipula la prictica
de establecer dicha velocidad a partir del consumo del volumen de datos contratado por cada usuario, asi como evitar
la aplicacién retroactiva de dicha resolucién, en el interés de aquellos usuarios que, previo a dicho pronunciamiento,
hayan contratado planes de datos ilimitados. De la misma forma, uno de los puntos medulares de lo resuelto por el
regulador es la adicién de un articulo al Reglamento sobre el Régimen de Proteccién al Usuario Final de los Servicios
de Telecomunicaciones (de la Aresep), el cual se lee de la siguiente forma:

“Articulo nuevo. _

Se entenderd como Velocidad Funcional la velocidad minima que permita proveer una calidad de servicio,
que garantice a los usuarios finales, el acceso al servicio de Internet mévil, a partir del estudio técnico de las
condiciones de uso delosservicios contratados por los usuarios finales. La Superintendencia de Telecomunicaciones
actualizard la velocidad funcional del servicio de internet mévil, como minimo, cada dos afos, por medio de
resolucién fundamentada, previo proceso de consulta del articulo 361 de la ley General de la Administracion
Pdblica. Para tales efectos la Sutel incluird en la resolucién:

18

a. La fijacién de la velocidad funcional.

b. Las obligaciones minimas que deben cumplir los operadores para informar a
los usuarios que adquieren modalidades adicionales de consumo, el respaldo de
dichas solicitudes, avisos y canales por medio de los cuales se informe al usuario
que ha contratado o consumido un volumen de datos determinado y su fecha de
contratacién y vigencia.

c. Las modificaciones a los contratos de adhesién quedeban incorporarse para
garantizar la aplicaciéon efectiva de la velocidad funcional de internet mévil y
el derecho de los usuarios a obtener informacién clara, veraz y oportuna por parte
de los operadores/proveedores de servicios.

La velocidad funcional
responde a un

criterio de consumo
extraordinario por
parte de 5% de

los usuarios que
consumen 35% de

la capacidad de las
redes; sin embargo,
la Sutel impone la
regulaciéon a todos los
consumidores
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d. La informacién y el plazo de entrega que se solicitard a los operadores/proveedores de servicios de
telecomunicacionespara determinar los 50 primeros destinos que acumulan mayor consumo de Internet mévil,
y el volumen de tréfico total en Gigabytes que representan.” (Sutel, 2017, pp.30-31)

Vale rescatar los elementos técnicos que la Sutel estipula como aquellos que dan sustento a la politica. En dos tablas que
se adjuntan como parte del informe técnico 7989-SUTEL-DGC-2017 de la Direccién de Calidad, el Consejo Directivo
de la Sutel fundamenta la velocidad funcional de 256 kbps como aquella donde se cumplen los requisitos minimos
para la mayoria de tareas que se ejecutan a diario por medio de dispositivos méviles, especialmente teléfonos celulares.
La Tabla 2.1 es muestra de lo que se quiere indicar, en tanto se da un comparativo de los tiempos de carga, medidos
en segundos, de sitios web con caracteristicas de contenido promedio segtin la velocidad de descarga disponible. En la
versién mévil, que es la que interesa, se define que poco mds de un minuto es el tiempo en que una pdgina de poco mds
de 2.000 kB cargaria en un mévil con una velocidad de 256 kbps.

Tabla 2.1 Comparacién de tiempos de carga de paginas web segun velocidad de descarga

Tiempo de carga de pdgina web (en segundos)

Velocidad (Kbs)

Mbévil (2.177 kB)* Escritorio (2.799 kB)**
128 136,06 174,94
256 68,03 84,47
512 34,02 43,73
1.024 17,01 21,87
2.048 8,50 10,93
3.072 5,67 7,29
4.096 4,25 5,47
5.120 3,40 4,37

Notas: */ Segtin el promedio de Bytes por el contenido de un sitio (http://mobile.httparchive.org/interesting.

2017&s=Top1000).

**/ Segtin el promedio de Bytes por el contenido de un sitio (http:
Fuente: RCS-256-2017 con base en http:

Resulta interesante comparar la informacién que también se adjunta en la resolucién del regulador respecto a los anchos
de banda minimos para ejecutar funciones bésicas de comunicacién y entretenimiento en un dispositivo mévil. La Tabla
2.2 lista una serie de funciones que son cotidianas para todo aquel que utilice un dispositivo mévil, especialmente un
teléfono celular, y su correspondiente velocidad minima. Como se puede ver, en este caso si es posible identificar que la
mayoria de estas actividades recaen en un rango de velocidades que oscilan entre 128 kbps y 256 kbps, estableciendo un
umbral favorable para los usuarios respecto a la velocidad definida por la Sutel. No obstante, debe apuntarse que estas
velocidades se contemplan como aquellas en aplicaciones determinadas, sin contemplar la saturacién de la red (que es el
punto medular tras la politica expuesta) ni la calidad de la cobertura.

Tabla 2.2 Ancho de banda minimo requerido para el funcionamiento segun funcionalidad

Tipo de aplicacién* Ancho de banda minimo

Llamada de voz 30 kbps — 128 kbps
Video llamada bésica 128 kbps

Musica por Internet 128 kbps — 256 kbps
Video por demanda 256 kbps — 512 kbps
Navegacién en linea 128 kbps — 256 kbps
Compras en linea 128 kbps — 256 kbps
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Continuacién Tabla 2.2

Tipo de aplicacién*

Mensajeria de texto 32 kbps — 128 kbps
Mensajeria de imdgenes 128 kbps — 256 kbps
Mensajeria de video 128 kbps — 256 kbps
Juegos en linea 128 kbps — 256 kbps
Transmisién de video 256 kbps

Notas: */ Segtin los requerimientos minimos de las aplicaciones mds comunes en Costa Rica, por nimero de descargas y datos transmitidos. La
lista completa de estas aplicaciones se encuentra en el documento RCS-256-2017.

Fuente: RCS-256-2017. Sutel, 2017.

:Cudl hasido el beneficio para los usuarios? ;Cémo se traduce esto a una mejora en la calidad del servicio? Estas cuestiones

podrian hilarse tan fino como para interpretar que el Roll-out Plan dispuesto por cada operador debié contemplar una
adecuacién, modernizacién y expansion de las redes de Internet mévil y que el argumento de la saturacién de la red
por parte de alguno usuarios seria deficiente. No obstante, a més de siete anos de entrada al mercado, atin no existe una
cobertura total en el territorio, no existe despliegue de la red 4G vy, por lo tanto, el acceso de muchas personas es por si
limitado. Por supuesto, deben haber usuarios con comportamientos de consumo extremos, utilizando las conexiones
moviles de forma intensa, empero ello no deberia significar restricciones a los demds usuarios.

Como lo externé la Defensoria de los Habitantes en su momento, cabe cuestionarse lo siguiente:

;Cémo determiné Sutel que el limite o umbral de consumo a partir del cual se aplicardn las politicas de uso justo
“debe desprenderse del consumo extraordinario de los clientes que representan un grupo de no mds del 5% de los usuarios
finales que consume una proporcion significativa de recursos y capacidad de la red, alrededor del 35% de estos recursos de
capacidad? ;Nada ha cambiado en los tltimos 3 anos? (Defensoria de los Habitantes, DF-181-2017, p.2)

La Sutel reconoce que “los operadores deben seguir invirtiendo en redes mds robustas; lo que no implica que sea gratis o
a precios ruinosos” (Sutel, 2017, p.6), no obstante, justifica sus acciones normativas citando un documento titulado £/
nuevo marco juridico de las telecomunicaciones en Europa. Redes especializadas, neutralidad de la red y dividendo digital, el
cual enuncia que “Las autoridades nacionales de reglamentacién deben estar habilitadas para adoptar medidas contra
la degradacién del servicio, incluida la obstaculizacién o ralentizacién del trifico, que vaya en detrimento de los
consumidores” (Sutel, 2017, p.6) (el subrayado es del original).

2.1.4 Revision del mercado minorista de telecomunicaciones moviles

Este aspecto de normativa regulatoria es también uno de los puntos altos (respecto a su nivel de exposicion en la esfera
publica) de la historia reciente de la Sutel. A este caso se hard referencia directa y constante a la resolucion del ente
regulador que da pie a la medida tomada en la direccién que su titulo integro refiere; a saber, el documento numerado
RCS-248-2017, con el acdpite: “Revisién del mercado del servicio minorista de telecomunicaciones méviles, andlisis del
grado de competencia en dicho mercado, declaratoria del operador y/o operadores (sic) importantes e imposicién de
obligaciones”.

Lo que esto significa es que el Consejo Directivo de la Sutel se prestd a revisar y analizar el mercado minorista del servicio
de telefonfa mévil (aquel brindado por alguno de los tres operadores en el mercado: ICE, Claro y Telefénica), para
determinar el grado de competencia en relacién al operador importante (grado de reparticion del mercado en relacién a la
cuota de mercado que ha perdido el ICE respecto a sus competidores transnacionales). Con ello, el regulador buscaba, de
una vez, hacer efectiva la condicionalidad que estipula el articulo 50 de la Ley General de Telecomunicaciones, que enuncia
que “Cuando la Sutel determine, mediante resolucién motivada, que existen las condiciones suficientes para asegurar una
competencia efectiva, los precios serdn determinados por los proveedores de los servicios de telecomunicaciones” (LGT,

Articulo 50).
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Se declard en Para dicho fin —eliminar la regulacién de precios de estos servicios- la Sutel parte de encuestas,
competencia efectiva datos estadisticos, andslisis de la situacién internacional en la materia, asi como la consulta
el mercado minorista a expertos y actores (stakeholders) locales. Entre estos tltimos, destacan representantes de las
de telefonia movil, cdmaras empresariales atinentes, como la Cdmara de Infocomunicaciones (Infocom) y las
a pesar de criterios Cémara de Empresas de Tecnologias de Informacién y Comunicacién (Camtic), asi como
que estiman que el de las propias empresas interesadas (ICE, Claro y Telefénica).

ICE sigue siendo un
operador importante

Empero, antes de indicar los senalamientos hechos por estas entidades, vale la pena rescatar
el concepto de “competencia efectiva” segtin lo dispone la LGT, principal marco normativo
en la materia. Este se presenta como un principio rector del cuerpo legal, definido en el
inciso fdel articulo tercero como:

f) Competencia efectiva: establecimiento de mecanismos adecuados para que todos los operadores y proveedores
del mercado compitan en condiciones de igualdad, a fin de procurar el mayor beneficio de los habitantes y el
libre ejercicio del Derecho constitucional y la libertad de eleccién (LGT, Articulo 3).

En el mismo documento, en su articulo 6 —inciso 7- se define la competencia efectiva como:

7) Competencia efectiva: circunstancia en la que ningin operador de redes o proveedor de servicios de
telecomunicaciones, o grupo de cualquiera de estos, puede fijar los precios o las condiciones de mercado
unilateralmente, restringiendo el funcionamiento eficiente, en perjuicio de los usuarios (LGT, Articulo 6).

De la misma forma, también es oportuno resaltar el concepto de operador importante que se menciona como objeto
discutido en la resolucién. Esto pues, como se dijo, el ICE habiendo tenido el monopolio del mercado antes de la
apertura del mismo se dejé una proporcién importante de los clientes de telefonia celular (la Figura 2.3 muestra la
evolucién de las cuotas de mercado por cada OMR), la cual ha ido decreciendo conforme se ha consolidado la oferta de
los operadores privados. No obstante, como se aprecia, el ICE ain mantiene un nivel de preponderancia en el mercado
bastante considerable (ello se acentda en la modalidad pospago de telefonia mévil). Por ello es importante anotar lo que
la LGT define en relacién a este concepto en su inciso 17 del articulo 6:

17) Operadores o proveedores importantes: operadores o proveedores que tienen la capacidad de afectar
materialmente, teniendo en consideracién los precios y la oferta, los términos de participacién en los mercados
relevantes, como resultado de controlar las instalaciones esenciales o hacer uso de su posicién en el mercado

(LGT, Articulo 6).

En este sentido se pueden recoger dos elementos principales: a) el hecho de que el ICE sea un operador importante podria
repercutir en la declaratoria de competencia efectiva y b) si bien el ICE es un operador importante, la resolucién de la
Sutel se sustenta, en parte, en el emplazamiento de una red por parte de cada operador privado, limitando efectivamente
la capacidad que podria tener el ICE de “afectar materialmente” los precios y la oferta de servicios (a pesar de que, como

ya se dijo, el ICE es el tnico operador con frecuencias en la banda de 2.6 GHz, ademis de las que posee en las bandas
de 1.8 GHz y de 850 MHz).

La Sutel reconoce que la distribucién de suscripciones de telefonia mévil no representa una variable explicativa de la
liberalizacién de tarifas de este servicio. En otras palabras, se encuentra que, a pesar de ser ICE el primer operador en
relacién al total de clientes, la Sutel emite un criterio que contraria esa realidad; teniendo el ICE mds de la mitad de
suscriptores del servicio -y mds del doble que cada uno de los operadores privados- se procede a resolver declarar en
competencia efectiva el mercado. A esta respecto, la Defensoria de los Habitantes se pronuncié de forma contundente
mediante un oficio (DH-DAEC-0878-2017) enviado al Consejo Directivo de la Sutel que, en una seccién enfocada en
la competencia y la concentracién del mercado, establecié que
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Figura 2.3 Distribuciéon porcentual de las suscripciones al servicio de telefonia movil por operador,
2012-2016

Fuente: Sutel, 2016, p.61.

(...) a efectos de hallar “indicios de competencia” el HHI debe ser menor que 1.500 y si el HHI es superior
2 3.000 se presume que el mercado estd muy concentrado.

Considerando lo anterior, el hecho de que el HHI del mercado relevante para el afio 2016 sea de 3.891 (superior
a 3000), es un claro indicador de un mercado altamente concentrado y, por tanto, que no es un mercado
competitivo. Asimismo, la afirmacién de que el nivel minimo que podria alcanzar dicho indicador serfa de
3.333 puntos debido a la existencia de s6lo tres operadores no es congruente con lo establecido en el apartado
(1) sobre participantes del mercado. En esa seccién, la SUTEL indicé la presencia de cinco operadores, tres
OMR (Claro, ICE y Movistar) y dos OMV (Full Mévil y Tuyo Mdvil), de esta forma, considerando los cinco
operadores, el valor minimo al que podria llegar el HHI seria de 2.000, indicando que a lo que podria aspirarse,
si no aumenta el nimero de operadores, seria a un mercado moderadamente concentrado (el subrayado es del

original) (Defensoria de los Habitantes, 2017, pp.4-5).

Esto demuestra que los argumentos esgrimidos por el ente defensor tienen fundamento técnico en la misma linea que
los expuestos por la Sutel. No obstante, el regulador hizo caso omiso de los mismo, incluso cuando en el mismo oficio
la Defensoria indicé que

(...) si el Consejo de SUTEL llegase a ordenar la desregulacién tarifaria del mercado del servicio minorista
de telecomunicaciones méviles con base en el informe 05971-SUTEL-DGM-2017 estaria emitiendo un acto
administrativo seriamente viciado en su motivo; tan seriamente viciado que se estarfa en presencia de una
nulidad absoluta, en los términos de la Ley General de la Administracién Pablica (Defensoria de los Habitantes,

2017, p.29).

La respuesta a este alegato de la Defensorfa por parte de la Sutel se esboza en distinciones
conceptuales que rigen y sustentan la Ley General de la Administracién Publica (LGAP), en
tanto, justifica el regulador, “los argumentos de la Defensoria sobre la eventual nulidad de
la decisién del Consejo, se desprende que el vicio alegado no es en el motivo del acto sino la
motivacién del mismo” (p.29). Posteriormente, el Consejo Directivo de la Sutel afirma que la

La Sutel defini6 el
mercado costarricense
como “altamente

Defensorfa no lleva razén en sus argumentos pues, a raiz de lo mencionado, el andlisis y criterio concentrado”, con
del ente defensor parten de incorrecciones juridicas que las dejan sin efecto a la luz del objeto un HHI de 3.891
sobre el que se resuelve; es decir, la desregulacion de tarifas. El mismo argumento es expuesto ante puntos, lejos de los
alegatos similares expresados en su momento por la Aresep. 2.500 considerados

para determinar la no

Adicionalmente, la Defensoria esgrime argumentos a favor de lo que la misma Sutel, en la
resolucién RCS-082-2015 estipulé como “indicios de dominancia conjunta”, la cual es dada
cuando existen una serie de elementos proclives a generar pocos incentivos a la competencia

concentracién
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como la existencia de un operador importante- ni para incentivar cambios tecnolégicos o en la demanda del mercado.
El eje de la problematica, segtin lo apuntado de forma comprehensiva por la Defensoria, es el cambio de criterio de
la Sutel en dos informe posteriores distintos, uno cuya postura respaldaba la idea de una dominancia conjunta (No.
6419-SUTEL-DGM-2016) y otro que, sin mayor prueba -apunta la Defensoria-, resuelve a que no existe dominancia
conjunta y justifica la desregulacién tarifaria (No. 05971-SUTEL-DGM-2017). A modo de ejemplo, con respecto a
la distribucién de las cuotas de mercado del servicio de telerfonia mdvil, la resoluciéon RCS-082-2015 indicaba que
“Grandes diferencias en cuotas de mercado hacen que una situacién de dominancia conjunta sea menos probable.
Cuotas de mercado estables puede ser un indicador de colusién” (Defensorifa de los Habitantes, 2017, p.25). Empero, el
supracitado informe 05971-SUTEL-DGM-2017 es subrayado por la Defensoria como contradictorio en tanto

En el 2016 se rompe la estabilidad de las cuotas que habia mostrado el mercado por tres anos. Kélbi contintia
perdiendo cuota de mercado, aunque se mantiene atin como el operador més grande, mientras que por primera
vez uno de los dos nuevos operadores de red se ubica con claridad en el segundo lugar, siendo este operador
Movistar, quedando Claro en tercer lugar (p.25).

Esto evidencia una postura cambiante del regulador en tanto resulta aleatorio el criterio emitido en sendos informes,
particularmente el del afio 2017, puesto que parecen favorecer el criterio de que hay auscencia de dominancia conjunta
-pardmetro indispensable para justificar la declaratoria de competencia efectiva-. En relacién al argumento sobre el
indice de concentracién (HHI), la Figura 2.4 muestra la evolucién de este desde el 2015, evidenciando que el mismo se
encuentra por encima del pardmetro idéneo para caracterizar el mercado costarricense como efectivamente competitivo.

La Sutel tomé el insumo presentado por la Defensoria, asi como por las cimaras empresariales, el Viceministerio de
Telecomunicaciones y entes internacionales, prevaleciendo en estos tltimos criterios favorables, y motivé su resolucion
final al respecto del servicio minorista de telefonia mévil. Incluso, los operadores (tanto el ICE como los privados)
manifestaron su apoyo a la propuesta de desregulacion tarifaria del regulador.

En un sustento adicional, la asequibilidad de los precios previo a la desregulacidn, los cuales se encuentran por debajo del
precio promedio para paises de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). El argumento
de mercado supone que la competencia efectiva harfa que las tarifas bajasen ain mds debido a la variedad de servicios
y el estimulo de los operadores por obtener mds clientes. La Figura 2.5 identifica los precios de paquetes de telefonia y
datos méviles mds comunes como proporcién del Producto Interno Bruto (PIB) per cdpita mensual; o sea, la proporcién
de los recursos brutos que cada persona dedica a contratar servicios de telecomunicaciones méviles. A este respecto la
OCDE define que el umbral de 5% es el deseable para que se consideren asequibles. Si bien los precios en la mayoria de
servicios en Costa Rica estdn bien por debajo de ese umbral (salvo dos casos extraordinarios), tampoco existe evidencia,
més que prospeccién del mercado, que asegure que los precios efectivamente se mantendrdn en ese nivel, bajardn o,
contrariamente, aumentaran.
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Figura 2.4 Nivel de concentracién de mercado de telefonfa moévil (proyeccion de la Sutel, 2015-2018)

Fuente: Sutel, 2017, p.158.
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Figura 2.5 Relaciéon PIB per cépita mensual y los precios de las canastas de consumo definidas por la
OCDE, 2015 (Porcentajes)

Fuente: Sutel, 2017, p.146.

Otro de los argumentos, ya discutidos, es el aumento de la demanda y el trifico de datos por

las redes relativamente congestionadas de los operadores. La antes anotada politica de uso A pesar de |a regulacion
justo -luego velocidad funcional- atiende dicha situacién. Empero, el regulador justifica que la tarifaria, los precios de
competencia efectiva permitird que los operadores amplien su oferta de servicios con paquetes  tg|sfonia y datos moviles
mds especificos segtin el tipo de uso que hacen los suscriptores, teniendo un mejor manejo de  cstapan por debajo del
sus flujos de paquetes de datos, ya que, segin la Sutel, para el 2016 el cambio porcentual de 5% de proporcion del
datos mdviles por las redes de los operadores fue de alrededor de 400%, pasand.o de 24..270 PIB que define la OCDE
TB en 2013 a mids 129.000 TB en 2016 (Sutel, 2017, .P'75)' No obstante, la misma e{mdad como umbral deseable
senala, en su compendio estadistico del sector, que los ingresos asociados a la red mévil (que

incluyen aquellos relativos voz, mensajeria y datos —excluye roaming) aumentaron un 3% en relacién al 2015, y un 72% con
relacion al 2012 (p.69). Ello supone un incremento constante de los ingresos de los operadores que justificaria la ampliacién

de sus redes moviles, sin embargo, las politicas antes discutidas derivan en concesiones a los operadores que —podrian
argumentarse- no representan mayor estimulo para su expansion.

Debe recordarse, como lo presenta el capitulo 1 de este Informe, que las velocidades de descarga moévil en Costa Rica
son de las mds bajas a nivel mundial, de forma consistente. Es decir, existe una problemdtica irresuelta en la que los
operadores tienen mayores ingresos, disponen de mecanismos para regular el flujo de datos pero la calidad del servicio
sigue sin dar un salto cualitativo realmente sustancial. La Sutel utiliza datos provistos por Cisco para indicar que la
velocidad promedio de las conexiones méviles a Internet aumentard apenas a 4,9 Mbps para el 2020, muy por debajo del
promedio de la OCDE. La Tabla 2.3 presenta la proyeccién que justifica la Sutel para resolver a favor de la desregulacién.

Tabla 2.3 Proyeccién de la evolucion de la velocidad promedio de las conexiones mdéviles a Internet
(2015-2020, en Mbps)

2015 2016 2017 2018 2019 2020
1,5 1,9 2,5 3,1 3,9 4,9

Fuente: Sutel, 2017, p.155.

El regulador opta por resolver una serie de cuestiones tanto de forma como de fondo. Entre estas se incluye el rechazo
de una serie de mociones y observaciones interpuestas por ciudadanos mediante el portal destinado para ello; rechazar la
observacion realizada por la Defensoria de los Habitantes, declarar que no existen condiciones de operador importante
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A pesar de las
ganancias crecientes
de los operadores
moviles, la velocidad
promedio de Internet
movil se proyecta que
Crecera apenas hasta
4,9 Mbps en 2020

en el mercado, asi como tampoco una situacién de dominancia conjunta. No obstante, los
puntos neurdlgicos de la resolucién analizada (RCS-248-2017) recaen en los elementos que
se refieren directamente a los cambios regulatorios, especificamente:

14. DECLARAR que el mercado relevante del servicio minorista de telecomunicaciones
moviles se encuentra en competencia efectiva.

15. ELIMINAR el “Servicio minorista de telecomunicaciones moviles” de la lista de
mercados relevantes sujetos de regulacién ex-ante, en los términos de lo definido en los

articulos 73 inciso i) y 75 inciso b) de la Ley N° 7593.
17. DEROGAR parcialmente la resolucién RCS-307-2009 de las 15:35 horas del 24 de setiembre del 2009,

exclusivamente en lo ahi expuesto en relacién con los siguientes mercados: Mercado 4: “Acceso a la red publica
de telecomunicaciones desde una ubicacién mévil”, Mercado 5: “Servicios de comunicaciones de voz con origen
en una ubicacién mévil y destino nacional”, Mercado 7: “Servicios de comunicaciones de mensajerfa corta” y
Mercado 10: “Servicio de transferencia de datos a través de redes moviles”.

19. INDICAR que a partir de este momento, la SUTEL enfatizard el monitoreo y seguimiento de la evolucién
de dicho mercado, lo cual le permitird garantizar que ésta declaratoria tuvo el efecto esperado en términos de
promocién de la competencia.

20. ESTABLECER que este mercado se revisard si se presenta una situacién que requiera una intervencion de
la SUTEL para promover la competencia o resguardar los derechos de los usuarios (Sutel, 2017, pp.172-173).

En un sentido especifico, lo que se sefiala es lo apuntado desde el inicio, la declaratoria de mercado relevante en
competencia efectiva para los servicios de telefonia y transferencia de datos méviles, por ende la eliminacién de los
mercados pertinentes de la lista de aquellos sujetos a regulacion tarifaria y, finalmente, la estipulacién de la Sutel misma
de sus deberes como regulador en mercado de competencia efectiva. Como ya se menciond, la misma LGT indica que
si existiesen las condiciones que propicien la intervencién de la Sutel, esta valoraria su involucramiento en la regulacién
ex ante nuevamente, pero el clima de negocios parece indicar que con el cambio tecnolégico que supone la ampliacién
de redes 4G, que ello no serd necesario. Por ahora, entonces, la Sutel cumplird un rol de supervisién y sancionatorio -alld
donde exista un conflicto comprobado-.

Tomaron 10 afnos de la promulgacién de la Ley General de Telecomuinicaciones y su Reglamento para que el pais
finalmente tuviese un mercado de telefonia mévil en plena competencia. Las condiciones que rodean dicha declaratoria no
son aun claras en cuanto a su pertinencia o idoneidad; sin embargo, el mercado determinard si las decisiones regulatorias
implican mejoras en la calidad y eficiencia del servicio contratado por millones de ciudadanos.

2.2 NORMATIVA DE TELECOMUNICACIONES

Esta seccién se basard en el andlisis de propuestas legislativas sobre proyectos que afecten directamente el dmbito de
las telecomunicaciones en el pais. Con ello se busca dar una mirada complementaria a lo antes sefalado como hitos
regulatorios, en tanto suponen la intervencién directa de la Administracién, de manera que se tengan presentes las
visiones de regulatorios y propositivas de la legislacién. De la misma forma, se pretende abordar de forma concisa el rol
del Viceministerio de Telecomunicaciones en el sector y sus lineas de accién.

2.2.1 Viceministerio de Telecomunicaciones

Mucho de lo que se ha dejado de hacer en materia de telecomunicaciones y gestién del espectro radioeléctrico tiene
como origen la inaccién de este ente del Ejecutivo, en su rol de rector del sector. El ejemplo mds altisonante ha sido
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el de la transicién a la televisién digital terrestre, especificamente el denominado apagén El Viceministerio de
analdgico. Esto por cuanto el Viceministerio (Telecom) preparé dicho proceso desde el Telecomunicaciones
2014, contando con apoyo internacional en forma de consultorfas y equipos de trabajo pospuso hasta
conjuntos con miembros y actores de Japon, Brasil y la UIT. En este tema particular, incluso finales de 2019 el
se plante6 una Hoja de Ruta que ha sido sefialada en ediciones anteriores de este Informe, “Apagén Analégico”
la cual contribuia en gran manera a allanar el camino conceptual y metodolégicamente. Sin alegando criterios de

embargo, la pobre condicién de la infraestructura, particularmente después del paso de la
tormenta tropical Nate y con el constante deterioro del espacio que alberga a las torres de
transmision en el volcdn Irazi, y la desafortunada coincidencia del proceso final de apagado (analdgico) con el proceso
electoral llevaron a que la Comisién Mixta de Televisién Digital, liderados por Telecom, emitieran una recomendacién,
que luego el Ejecutivo seguiria, de posponer el proceso hasta el 2019°.

conveniencia social.

Con ello no sélo se interrumpe un camino de por si sinuoso hacia la television digital, sino que se pierde la oportunidad de
haber reordenado el espectro, liberando frecuencias en distintas bandas (como la de 700 MHz) y asi obtener el dividendo
digital que de alli podria haber sido un recurso positivo para la administracién del espectro y en la promocién a los
contenidos nacionales. Incluso, podria haberse liberado mds frecuencias para servicios IMT y ofrecer mejor condiciones
de calidad a los usuarios. No obstante, Telecom falt6 al liderazgo que debe caracterizar al rector de este sector tan
dindmico y relevante.

Y es que esta materia es la que se encuentra en el centro de lo que le corresponde a Telecom guiar: la infraestructura
de telecomunicaciones. En efecto, a raiz del macro plan que establecia la hoja de ruta para la transicién a la television
digital, Telecom inici6 un proceso de coordinacién interinstitucional para lograr expandir y mejorar la infraestructura y
asi poder garantizar una mejor prestacién futura de servicios de comunicaciones, especialmente méviles. Esto debido al
cambio técnico que debié impulsar el reordenamiento del espectro gracias al apagén digital. No obstante, al no haberse
concretado, el alcance de lo planificado por Telecom serd limitado hasta no concluirse el proceso que reestructuraria la
asignacién de frecuencias para telecomunicaciones.

Desde el 2015, Telecom guié un esfuerzo de coordinacién importante en el que participaron instituciones del Estado
que tienen parte en las potenciales soluciones al problema de la infraestructura y su impacto negativo en uso diario de
las personas usuarias asi como en la competitividad del pais. La iniciativa se materializ en una comisién denominada
de “Coordinacién para la instalacién o ampliacién de infraestructura de telecomunicaciones” (Telecom, 2015), y se
enmarca dentro de lo que se presenté como la politica publica en materia de infraestructra de telecomunicaciones.
En ella participan la Sutel, como regulador del sector en cuestién y, por ende, actor directamente envuelto en las
propuestas y decisiones alli tomadas. El Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC) es partipante activo
dado su involucramiento en la normativa pertinente a la instalacién de redes de telecomunicaciones (Decreto ejecutivo
36159-MINAET-S-MEIC-MOPT). El dltimo de los actores estelares es el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal
(IFAM) puesto que una de las principales trabas que se han expresado por parte de los operadores® como freno a la
inversién en infraestructura es la reticencia de Gobiernos municipales a tramitar de forma expedita los permisos de
construccion de torres para telefonia movil.

A estos entes se unen organizaciones del sector privado, como las cdmaras de tecnologia e infocomunicacién (Camtic e
Infocom), operadores de servicio de televisién por cable, empresas constructoras; y otros entes publicos como el MOPT,
debido a su incumbencia en el tema de aprovechamiento de vias de trdnsito para poder minimizar costos de instalacién o
ampliacion de infraestructura, especialmente contando el apoyo del Instituto Costarricense de Ferrocarriles (Incofer). A
ellos se les une el Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos (CFIA), el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos
Estructurales (Lanamme) y, obviamente, los operadores.

2 El comunicado de prensa con su respectiva justificacién se encuentra en https://www.micit.go.cr/index.php?option=com_content&v
iew=article&id=10256:comision-mixta-de-television-digital-recomienda-al-poder-ejecutivo-trasladar-fecha-del-apagon-analogico&catid=40&It-

emid=630

3 Principalmente con proyectos dentro del esquema de Fonatel, ya que la misma Direccién General del fondo sehala como
potencial riesgo las “Dificultades en el otorgamiento de permisos para la instalacién de infraestructura de los proyectos por parte de Setena,
Municipalidades y otros entes relacionados. Asi como procesos de expropiacidn, zonas protegidas, o condiciones de terrenos, por ejemplo, en
informacién posesoria” (Sutel, 2016, p.44).
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Si bien se trata de un instrumento de politica publica de alto nivel, plantea soluciones especificas a los problemas ya
diagnésticados por el tiempo y las dificultades que han tenido los operadores para instalar y ampliar sus redes. Empero,
su aspecto declarativo y propositivo si evidencia una visién muy general sobre el fin que se quiere alcanzar, en tanto
plantea:

Transformar a Costa Rica en una sociedad conectada, a partir de un despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones robusto, solidario en un escenario de libre competencia y de 6ptima calidad, que permita
adaptarse a las nuevas tendencias tecnolégicas, para que la poblacién costarricense pueda hacer un uso pleno de
los beneficios de la sociedad del conocimiento (Telecom, 2015, p.31).

Empero, teniendo un panorama tan definido y una problemadtica tan delimitada, los objetivos especificos que se pantean
si se acercan a la realidad diagnosticada y a los elementos centrales de esta problemadtica, ya que proponen:

e Armonizar y complementar el marco normativo existente con la finalidad de permitir el rdpido, armonioso
y correcto despliegue de infraestructura de telecomunicaciones.

e  Optimizar el uso de la infraestructura actualmente disponible mediante la creacién de un registro nacional
de infraestructura de telecomunicaciones.

e Emplear los recursos Estatales, con la finalidad de posibilitar el despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones que brinde mayor redundancia y escalabilidad a las redes de telecomunicaciones.

e Informar a la poblacién y crear capacidades en los funcionarios de instituciones estatales, con la finalidad de
promover la toma de decisiones con bases técnicas y basadas en informacién veraz y precisa.

e  Establecer los mecanismos que permitan a los actores involucrados en el despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones mantener un didlogo permanente y fluido (Telecom, 2015, p.32).

En términos generales, la propuesta, que hasta la actualidad sigue discutiéndose en el seno de la Comisién y de las
entidades involucradas, plantea siete puntos especificos a trabajar para alcanzar el objetivo de facilitar la digitalizacién de
la sociedad costarricense por medio de las telecomunicaciones. Esto se pretende conseguir a través de dos ejes transversales:
a) la articulacién de entidades, ya sean publicas o privadas, mediante el didlogo y el trabajo conjunto, y b) la eficiencia en
el uso de recursos, acorde al dificil momento fiscal que pasa el Estado y en pos de una gestién responsable. Los puntos
son:

o  Crear el Reglamento para el Soporte de Redes Publicas de Telecomunicaciones,

e  Crear el Reglamento sobre el Uso Compartido de Infreastructura para Redes Internas de Telecomunicaciones,

e Modificar el decreto 36159-MINAET-S-MEIC-MOPT: Normas, Estidndares y Competencias de las Entidades
Piblicas para la Aprobacién Coordinada y Expedita requerida para la Instalacién o Ampliacién de Redes de
Telecomunicaciones,

e Modificar el decreto 26187-MINAE, de regulacién de puestos de telecomunicaciones en Areas Silvestres,

e Modificar el reglamento No.3822, de Construcciones del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo y otros
instrumentos normativos,

e Modificar normativa en el dmbito de infraestructura vial, y

e Elaborar propuestas de modificacién de la normativa municipal y otra relacionada con infraestructura de
telecomunicaciones.

Como se observa, son acciones concretas que, no obstante, han tardado mucho en gestarse, dado que requieren discusiones
amplias y serias sobre el alcance legal y administrativo de su impacto. Ademds, cuatro de estas requieren reformas a
decretos o reglamentos que involucran a varios entes con visiones a veces distantes, de ahi que el rol de Telecom sea
preponderante en llevar a buen puerto estas iniciativas.
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Sin duda, las que acarrean un impacto mayor son las que tienen que ver con materia de La expansion
infraestructura vial y con normativa municipal dado que representan, por un lado, la mayor deredes e
oportunidad de expansién eficiente y eficazy, por otro , la mayorbarrera a la ampliacién de infraestructura de
redes por parte de los operadores. Retomando el hilo conductor que se planteé al inicio, telecomunicaciones
resulta preocupante que, a diez anos de promulgacién de la ley que regula el sector, asi como se encuentra
a cerca de siete anos de entrada al mercado de operadores privados de telefonia celular, no se estancada debido a
haya avanzado con mayor prontitud en este tema. La evidencia de una falta de prospeccién y trabas institucionales
planificacién estratégica es latente, lo cual preocupa de caraalos retos politico-administrativos (e varios niveles, pero
que sobrevendrdn al Gobierno entrante de cara a resolver estos problemas. existen canales para

la mejora y la eficaz

En materia vial se propone aprovechar las vias de mayor incidencia nacional, como la ruta
puesta en marcha

32 (Carretera Braulio Carrillo) y la ruta 27 (Carretera José Marfa Castro Madriz), dado que
cuentan con los ductos apropiados para instalar -y ampliar las existentes- vias de fibra éptica que sirvan como “autopistas
de datos” y poder generar entronques con mds regiones del pais ofreciendo un nivel de calidad alto. También, como se
menciond, se debe involucrar al Incofer para aprovechar el derecho de via estatal sobre la via férreas y las instalaciones
propias de este para aprovechar al maximo los recursos propios del Estado.

Desde el punto de vista municipal, las acciones involucran un gran énfasis en la capacitacién y acompafamiento a
las gestiones municipales relativas a la instalacion de este tipo de infraestructura. Adicionalmente, implica una mayor
coordinacién y gestién interinstitucional dado que

Se realizard la asesoria y acompanamiento en aquellas municipalidades e instituciones en las que se identifique
que han promulgado normativa que no sea consecuente a los principios establecidos en la Ley General de
Telecomunicaciones, o lo emanado en ordenamientos de rango superior, que desincentivan o dificultan el
despliegue de infraestructura de telecomunicaciones, afectando el derecho a elegir y contar con servicios de
calidad por parte de sus habitantes. Todo esto respetando las competencias establecidas a nivel municipal.

Las acciones planteadas para este pilar requieren la accién coordinada y el compromiso de multiples instituciones,
tales como el Ministerio de Ambiente y Energia (SETENA, SINAC), el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes, el Ministerio de Salud, el Ministerio de Hacienda, la Superintendencia de Telecomunicaciones, el
Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos, el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, entre otros, sin
los cuales la realizacién de las mismas no seria posible (Telecom, 2015, pp.35-36).

Definitivamente debe esperarse que la situacion politica se estabilice en aras de que las (nuevas) autoridades institucionales
puedan dimensionar la importancia del avance esta estrategia. Es necesario que los tomadores de decisiones trabajen
de forma coordinada e integral abordando estas problemdticas dado que generan un encadenamiento de valor poco
cuantificado y, por lo tanto, poco comprendido, pero que comprende desde educacion y salud hasta competitividad.

2.2.2 Propuestas legislativas

Ahora corresponde analizar lo que los legisladores han propuesto en relacién al tema de las telecomunicaciones en el
pais dado que la investidura que les acuerpa les confiere la potestad de afectar de forma directa el panorama de inversion
y consumo de servicios del sector. Por ello resulta primordial que los y las diputadas comprendan el valor real de las
telecomunicaciones en el modelo de desarrollo que ha ido adoptando el pais, enfocado en procesos sofisticados y mano
de obra calificada que dependen en gran medida de conectividad y comunicacién ubicuas, lo que sélo puede alcanzarse
a través del desarrollo y expansion de redes y calidad de los servicios

Expediente 20.188

El expediente legislativo con nimero 20.188 se tramita bajo el nombre de “Ley de cobro a favor de los operadores del
mercado de telecomunicaciones por servicios virtuales” y fue presentado por el legislador Jorge Arturo Arguedas Mora,
de la fraccién parlamentaria del Frente Amplio (FA) en el periodo 2014-2018. Este proyecto se presenté desde una
perspectiva que tiene en su centro a los operadores de redes méviles (OMR), principalmente al operador estatal, dado
que son estos quienes ponen la infraestructura que comunica los datos méviles que consumen los usuarios.
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La justificacién de este proyecto deviene de la nocién de que los OMR estdn teniendo un desempefio afectado por el
trafico de datos que se da de forma masiva sin ningtn tipo de beneficio a obtener de estos (de nuevo, se argumenta que las
redes moviles estdn saturadas debido a las pricticas de consumo de los usuarios). Es decir, el planteamiento parte de que
el consumo de datos por parte del mercado mévil y fijo costarricense es excesivo y que de él se podrian obtener réditos
que motiven a los operadores a generar cambios y mejoras en las redes de telecomunicaciones que operan. Se consideran
en este sentido las aplicaciones y servicios Over-the-Top (OTT) (en espafiol), que segtin su traduccion prictica se refieren
a servicios que se transmiten libremente sobre la infraestructura de telecomunicaciones. En dicha linea, lo propuesto por
el legislador es justificado en tanto

Los operadores tienen que asumir reducciones de mérgenes para hacer la banda ancha extensible a la poblacién(...)
con un crecimiento del comercio online, publicidad online, etc. Ademds, las cargas fiscales que soportan las
operadoras de telecomunicaciones son muy superiores a las de otros sectores estratégicos (...).

En cambio las OTT suelen concentrar su mano de obra y sus cargas fiscales en aquellos paises donde les es mds
atractivo. Por ende, lo consideramos competencia injusta (Proyecto de ley 20.188, p.2).

No obstante, deben recalcarse algunos elementos atinentes a lo que se propone, y los cuales Prosic comenté a modo de
consulta de la Asamblea Legislativa, ya que rozan con la veracidad de los elementos enunciados. Por un lado, si bien
escierto que el sector estratégico de las telecomunicaciones tiene responsabilidades fiscales y parafiscales importantes, ya
se anot6 que los ingresos de los operadores méviles han crecido de forma constante desde el 2012 (Sutel, 2017, p.69).
Ademds, esto no representa limitacién alguna para que estos tengan o no estimulos para instalar o ampliar sus redes ya
que contractualmente estdn obligados a realizarlo (especificamente los OMR), puesto que ello supondria un mercado
concentrado, en competencia conjunto o con un operador dominante.

Es necesaria otra anotacién importante: deben separarse los roles del mercado que son inherentemente distintos: por
un lado, los operadores de redes, los cuales, en el mercado costarricense, brindan el servicio de proveer Internet (lo que
en inglés se concoce como Internet Service Providers —ISP); en tanto los llamados OTT se configuran como creadores
decontenido (CC), y tienen una funcién elementalmente diferente de los primeros. En la cadena de valor de los servicios
digitales, los CC se basan sobre las redes e infraestructura de las ISP para comercializar sus productos. El proyecto de ley
argumenta que los “OTT extraen el valor de la red de los operadores”, cuando, en realidad le genera el valor a esta puesto
que los ISP (0 OMR) no crean el contenido que transita sus redes.

Adicionalmente, esta propuesta colinda en los limites de la neutralidad de Internet?, concepto que se fundamenta
que laWeb es un espacio libre para el flujo de informacién, y que el establecimiento de tarifas adicionales a cambio
de velocidades mds altas y mejores condiciones de transferencia de datos a clientes, ya que el proyecto plantea que
especificamente se aplique el cobro de un canon sobre el transito de datos de aplicaciones OTT que pasan por las redes de
los OMR. De forma puntual, el articulado propuesto, estipula que “El proveedor (...) podrd gestionar el establecimiento
de un peaje o canon a aquellas empresas de servicios virtuales” (Proyecto de ley 20.188, p.7, Art.2).

La normativa propuesta indica que serd la Sutel la encargada de supervisar y monitorear el transito de los datos provenientes
de estas fuentes y asi calcular el monto del canon a cobrar, revisable y actualizable cada seis meses. Por ende, se contempla
la reforma al articulo 73 de la ley 7593 (Aresep). Ademis, el proyecto dispone que los conflictos y las controversias
sean arregladas de acuerdo a lo establecido en el Convenio sobre Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones entre
Estados y Nacionales de otros Estados, particularmente en su Centro Internacional de Arreglo de Diferencia Relativas
a Inversiones. Estos son elementos que, de nuevo, confrontan el principio de una Red abierta e igualitaria (aunque
el Estado costarricense no tenga normativa especifica y explicita al respecto) y, més alld del antecedente cercano del
Gobierno federal estadounidense, la neutralidad de la red es un principio rector de la gobernanza de Internet.

4 Para profundizar en esta discusion, ver las posiciones de Atkinson y Weiser, 2006; de Faulhaber, 2011; Fa-Chang y Chih-Liang (2017).
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Expediente 20.580

El proyecto de ley con expediente No. 20.580, titulado “Ley de Fortalecimiento de la Finanzas Publicas”, si bien no
se relaciona de forma directa con el eje temdtico aqui discutido, presenta un elemento que llama particularmente la
atencidn y se relaciona de forma explicita con los servicios digitales que suelen consumirse de forma masiva en el mundo
y en el pais.

La propuesta presentada por el Poder Ejecutivo (Ministerio de Hacienda) y recientemente discutido por el Parlamento
(incluso, en su momento, debatido bajo el criterio de “via rdpida” —articulo 208-bis del Reglamento Legislativo’) que
pretende, segtn lo propone su nombre, reestructurar ciertos elementos impositivos y generar nuevas fuentes de ingreso
para el Estado, demandado asi por la coyuntura fiscal apretada que vive el pais. Como una de las medidas propuestas se
incluye la implantacién de un impuesto sobre el valor agregado (IVA). Este impuesto tiene por finalidad ampliar la base
impositiva en la sociedad, generando mds recursos pero a su vez estableciendo un mejor control hacendario. El Poder
Ejecutivo argumenta que este gravamen

Promoveria la mejora de la competitividad de los productos locales, al evitar que impuestos se carguen al costo
de produccién, y mejoraria el control cruzado del cobro de los impuestos, toda vez que quien vende debe
asegurarse de poder demostrar lo que le pagd a sus proveedores (Proyecto de ley 20.580, p.6).

Basta con esta breve decripcién para saber que los servicios digitales serfan sujetos a esta carga impositiva, siendo aquellos
los mismos que el proyecto legislativo antes discutido mencionaba (las aplicaciones OTT). No obstante, en este caso,
aplicaria para los servicios de streaming (o de transmisién en directo) que se basan en un trifico de datos intensivo; a
saber, musica y videos, siendo sujetas las principales aplicaciones para estos fines -pero que cobran por los mismos-, tales
como Netflix (para series y peliculas) o Sporify (para musica).

En este caso, y difiriendo de lo propuesto por el legislador Arguedas, el cobro se harfa por medio de un impuesto y no
un canon. Esto tiene una repercusién importante dado que la finalidad de los recursos percibidos serfa diametralmente
distinta. Incluso el modo de cobro varia de forma importante respecto del proyecto supracitado.

Este proyecto (20.580) define que los servicios sujetos al cobro del IVA serdn aquellos que se den
i. Cuando los servicios sean prestados por un contribuyente del articulo 4 de esta Ley ubicado en dicho territorio.

ii. Cuando el destinatario sea un contribuyente del articulo 4 de esta Ley y esté ubicado en el territorio de la
Republica, con independencia de dénde esté ubicado el prestador y del lugar desde el que se presten los servicios

(p.12).

Esto significa que no sélo las aplicaciones que provengan del exterior, sino que aquellas generadas por nacionales serdn
también objeto del impuesto. Incluso, a este respecto, el texto propuesto estipula que, cuando los servicios se presten en
el territorio nacional, también serdn objeto de imposicién

i. Los relacionados con actividades culturales, artisticas, deportivas, cientificas, educativas, recreativas, juegos de
azar o similares, asi como las exposiciones comerciales, incluyendo los servicios de organizacién de estos y los
demis servicios accesorios a los anteriores.

ii. Servicios de telecomunicaciones, de radio y de televisién, independientemente del medio o la plataforma
tecnolégica por medio del cual se preste dicho servicio (p.13).

La ley propuesta dispone de lo que se denomina el hecho generador, el cual es un tecnicismo que indica la accién
juridica que hace efectivo el cobro del impuesto. En este caso, tal hecho generador supone la transmisién de derechos (de

5 Mediante mocién de orden, aprobada por dos tercios de sus votos, la Asamblea Legislativa podrd establecer procedimientos especiales
para tramitar las reformas a su Reglamento y proyectos de ley cuya aprobacién requiera mayoria absoluta, exceptuando la aprobacién de contratos
administrativos, los relacionados a la venta de activos del Estado o apertura de sus monopolios y los tratados y convenios internacionales sin
importar la votacién requerida para su aprobacién. Todo procedimiento especial deberd respetar el principio democrdtico, y salvaguardar el

derecho de enmienda (Adicionado mediante Acuerdo N°© 6231 del 8 de marzo de 2005) (Asamblea Legislativa, 2014, p.446).
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reproduccién) desde un emisor hasta el suscriptor del servicio. El momento en que ocurre tal hecho, segtin lo estipulado,
es a partir de la prestacion del servicio, en la facturacidn, o el que se realice primero. En el caso de servicios como Nezflix,
ese momento se da, de acuerdo a la ley, cuando “en las prestaciones de servicios que originen pagos anticipados anteriores
o en el curso de estas, el impuesto se devengard en el momento del cobro del precio por los importes efectivamente

percibidos” (p.16).

A pesar de lo indicado en prensa (Agiiero, 8 de noviembre, 2017), el impuesto alcanzard un valor del 13% sobre el
servicio contratado, el cual deberd ser recogido por las empresas financieras y bancarias que sean emisoras de tarjetas de
crédito o débito, lo cual facilitaria el control y la trazabilidad de los recursos recaudados. A este respecto la ley propuesta
establece que “Corresponde al emisor de la tarjeta de crédito o débito informar a la Administracién Tributaria sobre las
transacciones que realice el tarjetahabiente por medio de internet o cualquier otra plataforma de telecomunicaciones”

(p.43).

No obstante, a pesar del objetivo de lalegislacién, y dado el momento en que se da su discusién y posterior implementacién,
el encarecimiento del costo de estos servicios es sin duda un factor que debe considerarse de forma reflexiva, ya que
incluso puede constituirse como un estimulo negativo al consumo y a la creacién de contenido por parte de artistas,
ingenieros y técnicos locales. Ademds, aparte de que se discuten por separado, y con mayor ahinco uno que el otro, el
efecto que estos proyecto pueden llegar a tener sobre el usuario final es negativo, puesto que implica mayor costo para
obtener contenido audiovisual de entretenimiento, educativo y cultural. Debe rescatarse el hecho de que los OMR, en el
caso del primer proyecto discutido, no se encuentran en una posicién desventajosa respecto a los creadores de contenido
en la dindmica ISP — CC, sino que se alimentan de los mismos, de ahi que las ganancias por conceptos de suscripciones
y datos moviles siga en aumento afio a afio. En el caso del IVA, corresponderd aplicar dicho gravamen en detrimento del
costo que le significard a los usuarios y el potencial impacto que ello tenga sobre el consumo de este tipo de aplicaciones.

Expediente 19.696

El proyecto de ley titulado “Ley de Traslado Administrativo y Financiero del Fondo Nacional de Telecomunicaciones
al Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones. Reforma de la Ley General de Telecomunicaciones, Ley
N.° 8642, de 4 de Junio de 2008, y Ley de Fortalecimiento y Modernizacién de las Entidades Publicas del Sector
Telecomunicaciones, Ley N.° 8660, de 8 de Agosto de 2008 tiene un objeto y dmbito de aplicacién bastante especificos,
tal y como se desprende de su nombre (la Figura 2.6 muestra la constitucién orgdnica de Fonatel en el sector regulatorio).

Como se desprende de la figura presentada, el andamiaje institucional que fundamenta la constitucién de Fonatel en
Sutel viene dado por la naturaleza juridica de la segunda, siendo un érgano con desconcentracién maxima de la Aresep,
puede gestionarse con relativos niveles de autonomia que, en principio, facilitan su administracién y, por consiguiente,
la administracién del fondo. El Micitt, no obstante, normativamente es el rector del sector y vela por los lineamientos de
politica piblica que debe seguir Fonatel para garantizar servicio universal y solidario.

Presentado por diputados de la fraccién del FA, este proyecto de ley busca estructurar de forma coherente e integrada
-bajo un principio de jerarquia institucional- los recursos disponibles del Fonatel. Esto lo persigue mediante su traslado
orgdnico y funcional al Micitt, bajo la rectoria de Telecomunicaciones que es la cabeza del sector®. En dicha linea, el
proyecto justifica que

La Sutel fue creada entonces con dos dmbitos de accidn: por un lado, el que le es propio y natural, a saber la
regulaciéon del mercado de las telecomunicaciones; y por otro, el de la administracién del Fonatel, orientado a
contribuir con el acceso y servicio universal y solidario. Este segundo dmbito no es inherente al de un érgano
regulador y de hecho, en la mayoria de los paises estd a cargo de una entidad diferente, principalmente del Poder
Ejecutivo.

6 En entrevista con el exministro del Micitt, Dr. Marcelo Jenkins, el anterior jerarca indic6 su visto bueno del proyecto, aunque no se
le habia notificado del mismo (no se pudo obtener el punto de vista del viceministro a cargo). El exjerarca indicé que deberfa ser Micitt el que
maneje los fondos, para atribuirle asi, de forma real y efectiva, la rectoria del sector, dejdndole a la Sutel sus funciones principales de regulacién y
supervisién del sector.
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N Esa concentracién de funciones en la Sutel, aunada al
MICITT N hecho de que es el Poder Ejecutivo el que define y tiene la

ARESEP rectoria las politicas y planes de desarrollo en materia de
~— SUTEL telecomunicaciones, supone un disefio institucional que

no ha resultado el mds favorable para la consecucién de
las metas de esos planes y los propésitos para los que fue

" FONATEL
N——"

BNCR concebido el Fonatel (Proyecto de ley 19.696, pp.1-2).
PWC D O Departamento de Servicios Técnicos (DST) de
~— la Asamblea legislativa plantea que este proyecto no
ﬂ? tiene ningtn roce con la institucionalidad ni con la
~ constitucionalidad, en tanto plantea un simple traslado de

, . funciones de una institucién a otra, tal cual sucedié con
Figura 2.6 Estructura organica de Fonatel en el el mismo Viceministerio de Telecomunicaciones (antes
sector. en Minaet, luego en Micitt). Este mismo ente senala,
Fuente: Elaboracion propia. en su informe juridico AL-DEST-IJU-378-2015, que el

proyecto busca otrogarle al Micitt tres roles fundamentales
en pos de tener una administracion efectiva de Fonatel.
Senala el informe que:

El primer rol es que el Ministerio pueda administrar por si mismo los recursos que ingresan al Fondo, o bien que
tenga la discrecionalidad de cederle la labor de ejecucién de proyectos a uno o varios fideicomisos, o al Consejo
Nacional para Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas (Conicit).

El segundo rol consistirfa en decidir sobre el tipo y alcance de los proyectos que deben incluirse como
susceptibles de financiamiento del Fonatel, haciendo gala de un mayor ejercicio de control de politicas publicas
y los principios técnicos que considere razonables, y que aseguren la disminucién de la brecha digital y el acceso
a grupos vulnerables.

Finalmente, el tercer rol del Ministerio consiste en las facultades de publicar el concurso y seleccionar a operadores
y prestatarios de servicios a financiar con el Fondo, en defecto que los operadores privados no ejecutaren por

falta de rentabilidad (Asamblea Legislativa, 2015, p.3).

Estos tres elementos generan una serie de dudas que surgen a partir de los mismos, aiin y cuando acertaran en su objetivo.
Es decir, son postulados que propositivamente son vélidos y convenientes, empero podrian prestarse para confusiones
e interpretaciones legalistas. Estos elementos consideran aspectos de forma y fondo, por ello conviene atender las
principales cardcteristicas de los tres.

En primer lugar, como ya se menciond, el traslado de Fonatel al Micitt implica que el segundo debe encontrar una
figura administrativa que se encargue del manejo de los mismos. Como se ha sehalado en Informes anteriores, Fonatel
es administrado por la Sutel bajo la figura de un fideicomiso con el Banco Nacional de Costa Rica (BNCR). Este mismo
fideicomiso es ejecutado por Unidades de Gestién (UG) que se encargan de los aspectos operativos de los carteles
y contratos suscritos con los operadores que resulten seleccionados en los concursos dispuestos. Por dicha razén, la
exposicion de los legisladores expresamente menciona que el Micitt podra tener “la discrecionalidad de cederle la labor
de ejecucion de proyectos a uno o varios fideicomisos o a una institucién auténoma establecida y de su dependencia (...)
como serfa el Consejo Nacional para Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas [Conicit]” (Proyecto de ley 19.696, p.5).

La asignacién de la administracién de Fonatel por parte del Conicit implica que deben reformarse una serie de normativas
en relacién al fondo, particularmente la LGT en su articulo 35 (sobre la Administracién de Fonatel). En dicha linea, lo
que proponen los legisladores es el cambio en la redaccién del mismo, sustituyéndose la Sutel por el Micitt en el mismo.
Ademis, el segundo pérrafo de dicho articulo se presentard de la siguiente forma:

Seautoriza al Micitt, para que administre los recursos financieros del Fondo o que incluso ceda laadministracién de
los mismos total o parcialmente a fideicomisos publicos y/o al Consejo Nacional para Investigaciones Cientificas
y Tecnoldgicas. La administracién se realizard Ginicamente mediante la constitucién de los fideicomisos que le
sean necesarios para el cumplimiento de sus fines (Proyecto de ley 19.696, p.5, Art.1).
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Luego, en su articulo 2 el proyecto plantea incluir a dicha norma y a dicho articulo un bis (35 bis), el cual contempla y
especifica la inclusién del Conicit como posible administrador de los fondos. El articulo indica que el Conicit “deberd de
cumplir las regulaciones que se especifican en este capitulo, atinentes a esta funcidn, asi como someterse a las diferentes
directrices y normativa de orden publico aplicable a la materia” (Proyecto de ley 19.696, p.11, Art.2). es decir, prestarse
a una fiscalizacién por parte de la CGR en materia administrativa sobre la ejecucién de los recursos disponibles.
Adicionalmente, y este es un punto de particular interés, se sefiala que Conicit podrd percibir el dos por ciento (2%) de
cada proyecto que se adjudique, por concepto de la administracion.

Este punto resulta sensible en varios sentidos; primero, el dos por ciento -senala el DST- es una cifra arbitraria, pues
el mismo texto no justifica la pertinencia, o no, de dicho porcentaje. Luego, el DTS senala que esto se hace de forma
cercana a lo que Conicit realiza en la adjudicacién de fondos del Programa de Apoyo a la Pequena y Mediana Empresa
(Propyme), en el que Conicit se asigna un 3% de cada proyecto aprobado. No osbtante, sobra decir, la naturaleza de
los proyectos administrados por Propyme y por Fonatel son esencialmente distintos. Fonatel subsidia instalacién de
infraestructura y prestacion de servicios alli donde esté demostrado no es rentable, al tiempo que la LGT establece que
el monto médximo a asignarse por concepto de administracién es de 1% sobre los recursos del fondo (poco menos de $3
millones, actualmente).

Si tal esquema cambiase por el propuesto por el proyecto de ley, seria més dificultosa la gestién del fondo, por cuanto
dependeria del tamano de los proyectos asignados a cada operador. Incluso, la UG que se encuentran contratadas por el
fideicomiso con el BNCR han abogado, a través de la Direccién General de Fonatel, por ampliar ese limite legal del 1%.
El informe de gestién anual de Fonatel, para el 2016, expone como una limitante que

El avance de en la ejecucién del portafolio (5 programas concurrentes con los proyectos) requieren de la eficiencia
operativa de la Direccién de FONATEL, dado que existe una limitacién legal que restringe la inversién de
administracién. El no contar con las capacidades administrativas para administrar el fondo, limita un mayor grado
de avance e incremento en el volumen de proyectos para reducir la brecha digital (Sutel, 2017, p.38).

Por ello resulta conveniente que la presente legislatura observe estos sefalamientos y discuta la pertinencia de lo planteado
por los dipuatdos y diputada del FA ya que, efectivamente, no se senalan elementos que justifiquen tal monto ni el
porqué dejar la cuota de administracién fija en favor de una con base en cada proyecto.

El articulo primero del texto propuesto indica la necesaria reforma de otros numerales de la LGT, a saber, el 36 (Formas
de Asignacién), el 37 (sobre la Ejecucién de los fondos) y el 40 (sobre la Rendicién de Cuentas). Al respecto de estas
reformas, lo planteado por los proponentes versa sobre la sustitucién de Sutel por el Micitt, asi como la designacién de
la CGR como ente fiscalizador de la administracién del fondo. Es decir, se elimina la instancia de la auditorfa interna
de la Aresep (puesto que la salida del fondo de la Sutel supone que ya no estard orgdnicamente adscrito a esta), y se
deja solamente la supervisién administrativa y financiera de la CGR. Incluso, se eliminan requisitos contables y de
transparencia como los informes “sobre el desempefo de las actividades de Fonatel y el estado de ejecucién de los
proyectos que este financia, asi como la informacién financiera correspondiente desglosada por proyecto” (LGT, Art. 40).

Sin embargo, el mayor de los puntos que generan dudas en cuanto a la legalidad de la propuesta es en relacién al articulo
37 de la LGT, el cual establece las obligaciones de los operadores en materia contable, asi como las potestades de la Sutel
para eliminar el financiamiento de los proyectos en ejecucién. La propuesta genera una situacion de priorizacién al ICE,
por encima de los operadores privados, en el que el ente estatal tendrd la oportunidad de decidir si toma o declina un
proyecto antes que Claro o Telefénica. El articulo propuesto lee de la siguiente forma:

Articulo 37.- Ejecucién de los fondos de Fonatel

Tendrd prioridad en la asignacién de proyectos de infraestructura mayorista financiados con los fondos de
Fonatel, el operador predominante de naturaleza publica, sea el Instituto Costarricense de Electricidad siempre y
cuando se respeten los derechos de interconexidn de los demds operadores para ofrecer cualquier tipo de servicios
minoristas sobre la misma. Este operador serd el encargado de ejecutar los proyectos asignados y cumplir los
principios de universalidad; accesibilidad; continuidad y eficiencia del servicio ptblico para la disminucién de
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la brecha digital a las poblaciones sensibles o vulnerables en todo el pais. En el caso de servicios a entidades del
sector publico, el ICE siempre mantiene la primera opcién de ofrecer servicios minoristas a tarifas por debajo
de las que rigen en el mercado.

Se entiende para efectos de esta ley, que el Instituto Costarricense de Electricidad desistird de llevar a cabo un
determinado proyecto, si en un plazo de dos meses después de comunicado; no externa su interés de participar
del mismo y/o no cumpliera con las condiciones de la licitacién.

Si se diera la anterior situacidn, se sacard a concurso publico la asignacién del proyecto de infraestructura
mayorista y/o servicios subsidiados a entidades del sector piblico con los otros operadores o proveedores del
servicio de cardcter privado.

Los operadores o proveedores que ejecuten recursos de Fonatel, deberdn mantener un sistema de contabilidad
de costos separada, de conformidad con lo que se establezca reglamentariamente, el cual deberd ser auditado,
anualmente, por una firma de contadores publicos autorizados, debidamente acreditada ante el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones. Los costos de esta auditoria deberdn ser cancelados por el operador
o proveedor auditado.

El Micitt mediante resolucién fundada, podrd disminuir o eliminar el financiamiento a los ejecutores tanto
publicos como privados cuando concurran algunas de las siguientes situaciones:

a) Se modifiquen o desaparezcan las condiciones que dieron origen a la subvencién, de manera que la
prestacién del servicio de que se trate no implique un déficit o la existencia de una desventaja competitiva
para el operador o proveedor.

b) El operador o proveedor a quien se asignan los recursos incumpla sus obligaciones de interconexién con
cualquier otro operador o proveedor de servicio del mercado.

c) Por razones de interés publico, caso fortuito o fuerza mayor.

En los casos en que proceda, el Micitt deberd indemnizar al operador o proveedor los dafios y perjuicios (Proyecto

de ley 19.696, pp.9-10, Art.1).

Esta situacién, segtin el Departamento de Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa, generarifa una potencial lesién
al acuerdo comercial que dio luz a Fonatel: el TLC. Segin el érgano legislativo, esta infraccién se daria de acuerdo a lo
referente a Servicio Universal, contemplado en la cldusula IV.2 del Anexo 13, generando situaciones discriminatorias y
anticompetitivas en el mercado.

Finalmente, la dltima reforma propuesta es la atinente a la Ley de Fortalecimiento y Modernicacién de las Entidades
Publicas del Sector Telecomunicaciones, en su articulo 39. Bdsicamente, el texto presentado adiciona el inciso # al articulo
que define la Rectoria del sector telecomunicaciones en el Micitt. Dicho inciso establece que “La administracién de los
recursos y designacién de ejecutores de los proyectos de Fonatel” (Proyecto de ley 19.696, p.11, Art.3) serd ahora una de las
atribuciones del ministerio. En cuanto a las disposiciones transitorias, servicos técnicos senala la primera como la principal
causa de inconsistencias respecto a su alcance y ejecucién, dado que establece que la ley se aplicard “a los procesos iniciados
antes de la vigencia de esta ley, por lo que la Sutel deberd de emitir un informe detallado de los contratos firmados y que se
encuentren a su cargo en la etapa de ejecucion” (p.11) sin definir lo que se entiende por procesos y contratos.

A modo de reflexion, este proyecto puede representar un paso en la direccidn correcta si se dimensiona en rol del Micitt
como rector del sector y el de la Sutel, como ente regulador. Definir si el legislador cometié un error de juicio al disefiar
Fonatel como una responsabilidad de la Sutel comprenderia un estudio detallado que desborda el objetivo de este capitulo,
mas se puede argumentar que la motivacion de algunos legisladores por reestructurar un sector dindmico es vélida y positiva.

De darse este traslado, implicaria que el Micitt contaria con instrumentos de politica publica efectivos para dar cierre a
la brecha digital, contaria con mayor nivel de coordinacién en la materia, ya que podria definir las metas de Fonatel para
que encuentren armonfa con esfuerzos de iniciativas como las de los Centros Comunitarios Inteligentes (CECI) y otras
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acciones de alfabetizacién digital. Este traslado le significaria al Micitt una transformacién importante respecto a su rol
de rectoria, ya que tendria un impulso institucional efectivo que lo respaldase y ello podria generar un encadenamiento
de impactos positivos en la gestién de un ministerio que actualmente es pequeno e ineficaz. Claro estd, al lado de esta
oportunidad se encuentran barrancos de riesgos y amenzas contra lo planteado; la misma ineficiencia podria contaminar
la administracién de los recursos, haciendo que se ¢jecuten a menor ritmo, con metas poco definidas y con menores
resultados. Esto podria llevar a que los fondos se consuman sin generar réditos, tanto financieros como tangibles, y que
el propio Micitt se consuma en una vordgine de inoperancia.

Ante estas posibilidades tan optimistas, y tantas amenzas, es necesario que los legisladores tomen conciencia de que el
modelo econdémico ha generado exclusién y rezago en materia de apropiacién de las tecnologias. Si Fonatel ha dado frutos
limitados, entonces resulta conveniente que una transformacién del mismo valore la estructura funcional y orgdnica que
mejor le convenga, financiera y operativamente, asi como le favorezca a los costarricenses.

2.3 FONATEL

Esta seccidn pretende abordar los principales avances que se han observado en el tltimo afio (2017-2018) respecto a la
ejecucion de los recursos del fondo, las cuestiones administrativas y la planificacién prospectiva del mismo. No obstante,
debe anotarse que se hard hincapié en el desarrollo de dos proyectos especificos: el primero relativo al Programa I
(Comunidades Conectadas) que cubrird los territorios indigenas habiendo concertado acuerdos en los 24 territorios del
pais. También se cubrird el Programa IV (Espacios Ptblicos Conectados) ya que a finales de 2017 la Sutel emiti6 el cartel
que darfa arranque a este proyecto.

2.3.1 Proyectos en ejecucion

En primer lugar, se hard un breve repaso por los proyectos que Fonatel ha ejecutado hasta la fecha 7, para luego analizar los
dos proyectos que interesan de forma enfitica. No obstante, primero debe hacerse el senalamiento acerca del crecimiento
del fondo, es decir, la cantidad de recursos alli disponibles para cumplir con el mandato legal de brindar un servicio
universal y solidario. Al cierre del afio 2016, Fonatel contaba con un capital de alrededor de $280 millones (mds de 160
mil millones de colones, al tipo de cambio actual). La Tabla 2.4 muestra la informacién desagregada segtn transferencias
y desembolsos del fondo desde 2012, segtin los estados financieros auditados presentados por la Sutel.

Tabla 2.4 Composicién del fideicomiso 1082 GPP SUTELBNCR. Montos en ddlares

Descripcion

Fideicomiso Fonatel (Sutel-BNCR) - Aporte Inicial 0 0 90.575.932
Fideicomiso Fonatel (Sutel -BNCR) - Aporte Neto 2012 9.129.666 870.375 8.259.291
Fideicomiso Fonatel (Sutel -BNCR) - Aporte Neto 2013 9.825.707 413.589 9.412.118
Fideicomiso Fonatel (Sutel -BNCR) - Aporte Neto 2014 10.194.177 498.382 9.695.795
Fideicomiso Fonatel (Sutel -BNCR) - Aporte Neto 2015 11.345.883 646.863 10.699.020
Fideicomiso Fonatel (Sutel -BNCR) - Aporte Neto 2016 12.477.972 984.313 11.493.659
Fideicomiso Fonatel (Sutel -BNCR) — Resultados 0 0 21.170.214
Total 52.973.405 3.413.522 161.306.029

Fuente: Estados financieros Sutel, 2017, p.33.

Estos recursos, debe recordarse, se engrosan con los $43 millones depositados por los operadores Claro y Telefénica tras
la subasta de 70 MHz resefiada anteriormente. Es decir, el fondo sobrepasa los $300 millones, que ahora se distribuyen
en cuatro programas activos, de cinco propuestos en el Plan de Programas y Proyectos de Fonatel (Sutel, 2016). Estos
porgramas son los siguientes:

7 Los informes de ejecucién mds recientes datan al 31 de diciembre de 2016 (https://sutel.go.cr/fonatel/informes-fonatel).
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La CGR ha emitido
informes que sefialan la
* Hogares Conectados mala gestién financiera
e Centros Publicos Conectados del fondo, citando
pagos de mas a las
unidades de gestién

e Comunidades Conectadas

*  Espacios Pablicos Conectados

* Red de Banda ancha Solidaria (en formulacién) que no cuentan
Segtin el tltimo informe disponible para conocer el avance de estos programas, el avance de los oo Just|f|caC|qn
presupuestaria

programas es parcial; por ejempo, de la inversién y cobertura planificadas para el Programa I,
Comunidades Conectadas, de poco mds de $120 millones proyectados y de 948.953 habitantes esperados a ser beneficiarios,
el programa ha invertido cerca de $60 millones (Sutel, 2017) y beneficiado a 61.475 habitantes. Lo anterior plantea una
gran duda con respecto a la inversién bastante por debajo de lo deseado, ya que habiendo ejecutado cerca de la mitad de
los recursos dispuestos, se ha beneficiado a menos del 7% de la poblacién meta. Incluso, de hacerse la salvedad, el informe
de labores de Sutel para el ano 2016, indica que estos 61.475 habitantes que hacen uso efectivo de los servicios subsidiados
por el fondo cuentan con conexidn y expresan algiin grado de satisfaccion con el servicio. Atn asi, el nivel de cobertura es
considerablemente bajo.

La Figura 2.7 muestra las fase de desarrollo de los proyectos ejecutdndose o en proceso de formulacién en el Programa I,
ademds del operador a cargo de su ejecucion.

Con respesto a los programas II y I11, la tabla que se presenta a continuacién sintetiza el avance registrado hasta diciembre
de 2016 en dichos planteamientos. Como se lee en la tabla, ningtin programa cuenta con un avance notable, puesto que
el mayor logro en el Programa II fue haber consolidado, gracias al Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), una base
de datos de 15.000 hogares que cumplen las condiciones requeridas para poder ser sujetos del beneficio. No obstante,
segiin datos de la Sutel, al 2016 se habian beneficiado de este programa mds de 13.000 hogares (9% de la meta de
140.000 hogares) con una inversién de apenas $1.315.875. Informacién en medios (Cordero, 5 de enero, 2018) indica
que al 2017 este programa habia beneficiado a 31.000 hogares (22% de la meta) pero con una inversion (proyectada) de
$8.302.446 mis. Para duplicar la meta se utilizé seis veces lo presupuestado.

Tabla 2.5 Detalles sobre programas Il y lll de Fonatel (2016)

Programa 2: Hogares Conectados (activo)

Cantidad de distritos beneficiados (cobertura)

228 (47% de los distritos)

Hogares conectados (internet fijo + computadora)

13.179 (equivalente a 50.080 personas)

Distribucién

35% San José, 19% Alajuela, 17% Guanacaste, 12%
Puntarenas, 6% Limén, 6%, Cartago, 4% Heredia

Hogares conectados con personas con discapacidad 251 hogares

Cantidad de proyectos

1

Inversién proyectada

$127.476.214

Programa 3: Centros Piblicos Conectados (activo)

Cantidad de dispositivos 16.000

Cantidad de instituciones beneficiarias 4 (MEP, Micitt, Cen Cinai, CCSS)
Cantidad de proyectos 1

Inversién proyectada $20.000.000

Fuente: Informe de labores Sutel, 2017, p.39.
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Fases de desarrollo
B Produccién
B Ejecucion
I concurso
I rormulacién

Operadores y Territorios Indigenas

“i Claro
; ICE

B Telefénica

Figura 2.7 Fases de desarrollo de los proyectos del Programa Comunidades Conectadas de Fonatel

(2016)
Fuente: Sutel, 2017.

En cuanto al programa de Centros Ptblicos Conectados (CPC), al tratarse de un proyecto interinstitucional, la gestién
ha sido simplemente enfocada en la coordinacién y direccién de las necesidades informdticas de los centro publicos a
cargo de las instituciones involucradas (diganse, escuelas y colegios, CECI, comedores infantiles y Equipos bésicos de
atencién integral —Ebais). Segtin el cronograma establecido en el Plan de Programas y Proyectos de Sutel, la inversiéon
proyectada es de $20 millones, distribuyéndose en tres periodos. Durante estos tres periodos se dotard de insumos a las
instituciones segtin las caracteristicas definidas y licitadas. Segtin datos de la Sutel, y comunicados asi en prensa, al 2017
se habfan entregado mds de 30.000 equipos (100% de avance respecto al 2016), y para el 2018 se prevé la conclusién del
proyecto con un total de 40.000 dispositivos entregados.

No obstante, sefiala la Direccidén de Fonatel, que existen riesgos en este proyecto, los cuales podrian significar un retraso
en la entrega de los equipos. A saber:

Los proyectos

de Fonatel tienen
importantes atrasos

en su ejecucion en
general, lo que provoca
que el fondo crezca
anualmente méas alla de
lo invertido
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Los principales riesgos de la dotacién de equipos y dispositivos a las instituciones se
relacionan con la capacidad de estas tltimas de contar con un modelo pedagégico para su
uso, las condiciones de preparacién de los usuarios (profesores del MED, administradores de
CECI, por ejemplo) y de los beneficiarios (alumnos), las condiciones fisicas (espacios, luz,
electricidad, seguridad). En el caso de la seguridad, este es un factor de riesgo importante
(probabilidad de ocurrencia) considerando la ubicacién de los centros y la infraestructura

fisica (Sutel 2017, p.31).



2.3.2 Proyectos relevantes
Territorios indigenas

En ediciones pasadas de este Informe se rescatd el hecho de que Prosic, junto con la Sutel, llevaron a cabo un programa
piloto de consulta indigena en el tema de telecomunicaciones. En aquel entonces, se trabajé con poblacién indigena
Maleku, del territorio Guatuso, en San Carlos. Las actividades y visitas sirvieron para que Sutel trabajase con ese objetivo
de cara a la formulacién del proyecto que tiene por finalidad llevarle servicios de telecomunicaciones (voz y datos) a los
24 territorios indigenas del pafs. Durante el 2016 y 2017, funcionarios de Fonatel y la Sutel se dedicaron a visitar las
zonas y gestionar la mayor cantidad de acuerdos, en los términos apropiados para los pobladores.

De esta forma, a inicios del 2018 el Consejo Directivo de Sutel anuncié la publicacién de los carteles que deberdn
cumplir los licitantes para poder ejecutar los proyectos en dichas regiones. Se recuerda, ademds, que el Valle Central y
la Zona Norte (5 en total) ya fueron atendidos por el rango de cobertura de proyectos en esas zonas, como en el caso de
Guatuso mencionado.

Sin embargo, debe hacerse una anotacién importante, en los planes y proyecciones presupuestarias de la Sutel el detalle
de recursos destinados a este proyecto (territorios indigenas) es de $12 millones, cuando los carteles licitatorios de los
proyectos para atender los territorios en la Zona Sur® y en la Zona Atldntica’ proponen una subvencién méxima de
mds de $100 millones para ambos territorios ($40 millones para la Zona Sur y $64 millones para la Zona Aténtica).
Esto debido a las consideraciones de subvencion que la Sutel especifica para ser brindadas en esas regiones. Ademds, las
condiciones de varios de estos territorios dificultan el acceso y trabajos, llegando a necesitar de equipo especial como

helicépteros (Avendano, 6 de julio, 2017).

Por ejemplo, ambos carteles estipulan que las prestaciones que deben brindarse bajo la subvencién del fondo serdn las
que contemple:

3.1.1.2.1.Subvencionar el déficit generado por el desarrollo de la infraestructura para proveer el Acceso a los
Servicios de Voz e Internet desde una ubicacién fijay el Acceso a Servicios de Voz y Banda Ancha Mévil en
las dreas de atencién definidas (...)

3.1.1.2.2. Subvencionar el déficit generado por la provisién de los servicios de soporte y mantenimiento de
la Infraestructura para proveer el Acceso a los Servicios de Voz e Internet desde una ubicacién fija y el Acceso a
Servicios de Voz y Banda Ancha Modvil en las dreas de atencién definidas (...)

3.1.1.2.3. Subvencionar en forma directa la provisién de los Servicios de Voz e Internet, desde una ubicacién
fija, enunciados en este cartel, a Centros de Prestacion de Servicios Publicos en las dreas de atencién definidas

(...) (Concurso 001-2018, pp.41-42).

Es decir, se tiene estimado que el subsidio de Fonatel incluya aquellos costos los cuales los operadores incurran por
concepto del mantenimiento de la infraestructura, la instalacién de la misma y, por supuesto, del déficit comercial que
la prestacién de los servicios de voz e Internet les generarian. Incluso, los carteles incluyen una potencial subvencién a
instalaciones eléctricas que necesite la poblacién y la infraestructura. Esto hace pensar que dichas subvenciones pueden
extenderse més alld del plazo de planificacién de Sutel, al 2022, e incluso llegar a consolidarse de forma permanente,
lo que, si bien debilitaria el fondo causando réditos negativos en el tiempo, significaria su ejecucion de acuerdo a sus
principios y objetivos legalmente establecidos.

La Sutel abri6 el

8 Guaym{ de Osa, Guaym{ de Coto Brus, Guaymi{ de Conteburica, Guaym{ de Abrojos-Montezuma,

Guaymi de Altos de San Antonio, Brunca de Curre, Brunca de Boruca, Térraba, Cabécar de Ujarrds, Bribri concurso para lllevar
de Salitre y Bribri de Cabagra (Zona Sur), ubicadas en los cantones de Buenos Aires, Corredores, Coto Brus, telecomunicaciones
Golfito y Osa, provincia Puntarenas (Concurso 002-2018). a los restantes 19
9 Cabécar Telire, Cabécar Tayni, Cabécar Nairi-Awari, Talamanca Cabécar, Cabécar Bajo Chirripd, territorios indfgenas del
Cabécar Chirripé (Alto), Talamanca Bribri y Bribri Kekoldi (Zona Atldntica), ubicadas en los cantones de pal's, en un proyecto de

Limén, Matina y Talamanca, provincia de Limén; y Turrialba, provincia de Cartago (Concurso 001-2018).

mas de $100 millones
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Empero, el contrato incluye la siguiente cldusula que estipula que los costos asociados a establecer la red de
telecomunicaciones no serdn financiados por el subsidio del fondo cuando

(...) la porcién de costos de la infraestructura, existente o proyectada, que corresponda al cumplimiento de
esas obligaciones, en las dreas de servicio definidas para el proyecto. Dichos costos deberdn quedar expresamente
reflejados en el cdlculo de la subvencién solicitada en la oferta (Concurso 001-2018, p.43).

La Sutel recibird ofertas hasta mayo de 2018, luego decidird sobre la oferta que mejor satisfaga los requerimientos
establecidos segtin lo técnico y lo financiero. Debe resaltarse el hecho de que este concurso sea una realidad tras afios de
gestacién y planificacién, dado que implica la integracién tecnoldgica de poblaciones marginadas y excluidas del desarrollo
del pais en amplios sentidos (educativo, econémico e, incluso, politico). Esto, de la mano de la profundizacién de esta
iniciativa con el Programa Hogares Conectado, significaria un paso importante para el pais en términos de inclusividad.
No obstante, si bien el plan engloba la poblacién de cerca de 42.000 personas habitantes en los 24 territorios indigenas,
lo carteles resefiados, publicados por la Sutel, cubren a 19 de estos, completando los esfuerzos atendidos parcialmente
por intervenciones previas que dieron cobertura a los cinco territorios restantes. La Figura 2.8 identifica los territorios
indigenas del pais, asi como aquellos por intervenir en los carteles publicados a inicios de 2018.

Espacios Publicos Conectados

Este programa, consistente de un dnico proyecto
-desarrollado en tres fases-, consiste en “Desarrollar la
red nacional de zonas de acceso a Internet inaldmbrico
gratuito por medio de tecnologia WiFi en los 82 cantones
y 8 intendencias del pais” (Concurso 002-2017, p.13)
mediante la transferencia de recursos a uno de los tres
operadores para que instalen la infraestructura pertinente
en los espacios que la Sutel ha determinado como
aquellos de mayor impacto para las comunidades donde
se encuentran. La Tabla 2.6 muestra la planificacién de
este proyecto de acuerdo a los avances proyectados.

A la fecha de edicién de este Informe no se tenian
definidos los ofertantes al cartel, ya que la recepcion
de ofertas concluyé en diciembre de 2017. Aunque se
pueden esperar demoras, puesto que es previsible que
existan apelaciones o trabas administrativas al concurso.

Empero, el proyecto estd planificado para ejecutarse a lo
\ largo de 24 meses, segin el comunicado oficial emitido

Figura 2.8 Territorios indigenas de Costa Rica. por la Sutel, contrastando con lo plasmado en el Plan
de Programas y Proyectos de Sutel, donde se da un

Fuente: Elaboracion propia con datos de Google Maps (https://www.

google.com/maps/d/viewer?mid=1pBHEMcX6H40Xpt08GBjsv2uQ- cronograma de seis afios que se extiende hasta el 2021
0&11=9.448187788802489%2C-83.2341469882812887=9). (bajo el supuesto de inicio del proyecto en el 2016) y con

un presupuesto total de casi $33 millones. Aunque, de
nuevo, esta planificacién fue subvalorada, ya que el cartel del concurso especifica que, en lo relativo al financiemiento
estimado para el proyecto (numeral 4.1) que

4.1.1. El financiamiento estimado para este proyecto, determinado mediante la aplicacién de los criterios
descritos, es de USD 70.870.874,00 (setenta millones ochocientos setenta mil ochocientos setenta y cuatro
ddlares exactos), de los cuales se cuenta para la Regién 1 con USD 24.600.776,75, para la Regién 2 con
USD24.131.743,83 y para la Regién 3 con USD 22.138.353,91 (Concurso 002-2017, p.43).

Es decir, el proyecto planificado cuenta con un sobreprecio de mds del 100% en relacién al que se ejecutard durante el
2018. No obstante, el proyecto considera elementos de conectividad relevantes, por ejemplo, que el ancho de banda
inicial (minimo) requerido de los operadores es de 100 Mbps en el primer afo de ejecucion, llegando hasta 300 Mbps

106



d de la Informacion

Tabla 2.6. Etapas de desarrollo del Programa Espacios Publicos Conectados

1 75 zonas 4 meses
2 150 zonas 8 meses
3 290 zonas 12 meses

Fuente: Sutel (s.f.) (https://sutel.go.cr/noticias/comunicados-de-

en el quinto afno del programa. Siendo que se proyecta que en un mismo momento existan 100 personas conectadas,
se planea que cada persona usuaria de esta red cuente con una velocidad de 6 Mbps hasta llegar 15 Mbps cuando se
implemente el mayor ancho de banda contratado. Evidentemente, el cartel estipula la necesidad de que la conexién hasta
el punto se de mediante fibra ptica, por lo que implicard un desarrollo importante a lo largo del territorio.

Lo valioso de este proyecto resulta de su interconexidn con otras iniciativas y entidades, creando una extensa red publica
de la cual la poblacién podrd hacer uso (restringido) en pos de mejorar sus capacidades de apropiacién de Internet.
Ademis, de ser ejecutado idéneamente, el proceso generard una interrelacién entre instituciones que podria ayudar a
cimentar nuevas relaciones estratégicas en el futuro, teniendo la educacién -y la educacion tecnoldgica- como base. De
ahi que su alcance sea vital para que la mayoria de los habitantes puedan ser beneficiarios de este proyecto, en tanto se
desplegard

(...) en 360 distritos de los 82 cantones del pais. Ademds de conectar 418 parques, llevard el servicio a
62 bibliotecas piblicas, 28 estaciones de tren, 7 Centros Civicos para la Paz y se interconectard con la
red académica “EduRoam” de las 5 Universidades Publicas que beneficiard aproximadamente a 120 mil
estudiantes (Sutel, s.f.) (el subrayado es del original).

Esto, sin dudas, podria tener repercusiones positivas para el desarrollo de una sociedad y una economia digital a corto y
mediano plazo; claro estd, de darse esta implementacién. Permitiria también generar espacios para cerrar no sélo la brecha
de acceso, sino de uso, que tiene que ver con aspectos relacionados con la adopcién de plataformas y la apropiacién de
tecnologias que, potencialmente, fomenten el uso creativo e innovador de las mismas.

2.3.2 Desafios y riesgos de Fonatel

Sibien el progreso en la ejecucién de los recursos de Fonatel parece ser bueno, el hecho de que actualmente haya un fondo
de mds de $300 millones hace pensar que la asignacién de los mismos no ha sido 4gil y oportuna. Esto particularmente
recordando que el fondo se establece por ley en el 2008, se crea de hecho en el 2011 con la primer subasta de espectro a
los operadores privados y, desde ese momento, se han gestionado proyectos con variados niveles de eficiencia’®.

Al respectro, el ente contralor del Estado se ha referido en diversos informes, no obstante, destaca el emitido en 2016
(DFOE-IFR-IF-00013-2016) sobre la gestién financiera del fondo. Esto es coincidente con las opiniones emitidas en
diversas ediciones de este Informe y las que han llegado a la prensa (Cordero, 28 de setiembre, 2016) en relacién al control
y fiscalizacién de los recursos. Por ejemplo, el rotativo El Financiero indicé que existen “presupuestos y liquidaciones con
informacién incompleta, sumas sin asignacién que supera el 95% del presupuesto y una subejecucion recurrente de
los recursos presupuestados” (subrayado del original) (Cordero, 2016).

El mismo informe de la Divisién de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa de la CGR es de donde se toma tal informacién,
que ademds enfatiza sobre tres puntos atinentes a este aparente descontrol presupuestario. A saber:

10 A este respecto es menester recordar las jornadas de reflexion y andlisis que el Prosic llevd a cabo en el afo 2013, sobre el acceso a los
fondos de Fonatel. En el participaron representantes del BNCR, como fiduciario, de la Sutel, como ente regulador y administrador de los fondos;
de Fonatel, como ejecutor de los mismos, y de las comunidades, especialmente de los primeros proyectos en la Roxana de Pococi y Pacuarito de
Siquirres, los que expresaron su desazon por los limitados impactos del proyecto. Incluso, ese mismo afio y sobre el mismo tema, Prosic invit6 a
debatir a los candidatos presidenciales de aquel momento.
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e Debilidades en el control previo y posterior sobre la razonabilidad de los montos que le autoriza SUTEL a la Unidad
de Gestidn especificamente en cuanto a los recursos adicionales requeridos.

e La gestién presupuestaria del Fideicomiso presenta informacién incompleta y sumas sin asignacién presupuestaria.

e En el periodo 2012-2015, la SUTEL no ha implementado debidamente controles internos ni fiscalizacién sobre
mecanismos de asignacién de estos montos adicionales, en su calidad de fideicomitente.

Estos puntos fueron el eje de la conversacién llevada a cabo en agosto de 2017 por actores cercanos al tema, entre los
que destacan Leonardo Garnier -exministro de educacién (2006-2014)- y Alfonso Chacén -asesor del diputado Jorge
Arguedas (Frente Amplio, 2014-2018)- y Ernesto Rivera -director del Semanario Universidad-, anfirtrién del encuentro
en el marco de reportajes investigativos que tocaban el tema de la calidad y la eficiencia en la ejecucién de los proyectos
de la Zona Norte del pais (ver Rivera y Miranda, 15 de agosto, 2017).

Esto es problemdtico desde el punto de vista de gestion, ya que, como se ha reiterado ampliamente, el fondo ronda los
$300 millones (y seguird aumentando). Su fin unico, estipulado por ley, no es otro mds que el cumplimiento de los
objetivos de acceso y servicio universal y solidario. De ahi el que existan cuestionamientos tan especificos respecto al
manejo de los recursos en una institucién con la autonomia de la Sutel resulta discutible, particularmente en relacién a
las pricticas contables que senala la CGR.

De la misma forma, y acompanado los sefalamientos puntutales antes mencionados, deben anotarse elementos
transversales que se han discutido en las varias ediciones de este Informe que han estudiado el tema. A saber, la latencia
entre el momento de adjudicacién y el momento de entrega de los proyectos, inlcuso en la ejecucion. El avance general
de los proyectos, a casi seis anos de la constitucién del fondo, no supera el 50%. Esto, a pesar de lo resenado en la seccién
anterior, es indicativo de que la gestién del fondo no ha sido la §ptima, tanto en tiempo como en forma, ya que la CGR
ha sido enfética en senalar distorsiones en las pricticas financieras del mismo.

En relacién a esto, la CGR ha sido puntual en identificar cambios interanuales en las partidas denominadas de “Pagos
Adicionales” que, retomando a Trejos (2015) y Cruz (2016), representan pagos a las Unidades de Gestién del fondo (en
el caso resanado por la CGR, es relativo a la unidad conformada en la transnacional Erns & Young —EY), por rubros
operativos y administrativos. La Figura 2.9 muestra la relacién entre los pagos ordinarios y los pagos adicionales que
se dieron durante el 2015, desagregado por mes. Esto es indicador de un laxo control de las finanzas por conceptos
administrativos en la Sutel.
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Figura 2.9 Pagos a la UG de Fontatel durante 2015
Fuente: DFOE-IFR-IF-0003-2016, CGR, p.6.

Este problema es inherente al mandato legal de un tope de 1% de asignacién de los recursos del fondo paralaadministracién
del mismo. Esto ya se reseid, pero debe reiterarse ya que es un factor trascendental a la hora de cuestionar la efectividad
del fondo y su gestién ya que, si bien se comprende que hayan reclamos por parte de las comunidades beneficiarias
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debido a los retrasos en la ejecucién, debe comprenderse que la dimensién del fondo y su alcance en cuanto a obras
por ejecutar es amplio. También debe tenerse presente que actualmente hay tres unidades de gestién para los diversos
proyectos concurrentes, las cuales caben bajo la misma regulacién del 1%. No obstante, ese 1% significa cerca de $3
millones que deberfan poder invertirse en una gestién éptima de los recursos y los proyectos, y alli se entra nuevamente
en la discusién sobre la eficacia administrativa de la Sutel.

Otro punto que resulta importante senalar respecto a las dificultades de Fonatel es en relacién a su evaluacién y
seguimiento. No fue hasta el 2016 que las autoridades de la Sutel resolvieron analizar prospectivamente a los beneficiarios
de los proyectos de Comunidades Conectadas. Inclusive, la misma Sutel se plantea una serie de riesgos potenciales para
el aprovechamiento de los proyectos y, en relacién al Programa I, menciona que hay riesgo de que

No se implementen o se retrase la implementacién de iniciativas complementarias en la cadena de resultados bajo
responsabilidad de otros actores del ecosistema digital (instituciones del Estado) para que se puedan materializar
los efectos e impactos de los programas que se desarrollen con cargo a FONATEL a largo plazo, principalmente
de las instituciones que se articulan por medio de las Politicas Pablicas (Sutel, 2017, p.44).

Es decir, no s6lo hay un vacio en el seguimiento propio, sino interinstitucional. A este respecto se cuestiona la efectividad
de la agenda CRDigit@] como verdadero motor de las politicas ptblicas con énfasis en inclusién digital. Esto se hila
consecuentemente con otro factor que se le puede achacar a la labor de Fonatel, que es el impacto en la brecha de
segundo nivel. Es decir, habiendo planificado la conectividad de gran parte del territorio, mucho del énfasis puesto hasta
ahora ha estado del lado del acceso y no del uso, lo que también senala la Sutel como riesgo cuando indica que existe
un “Curva de aprendizaje nacional, institucional, de los operadores, en la formulacién, estimacién, implementacién,
seguimiento y evaluacion de proyectos de Acceso y Servicio Universal (Sutel, 2017, p.45)”.

Ante este escenario, y los evidentes pasos en la direccién correcta que ha tomado la Sutel respecto de la ejecucién de
los fondos, persiste la duda planteada y materializada por los legisladores que antes se resené: ;dénde debe ubicarse
el Fonatel? ;Por qué debe ser el regulador, y no el rector, quien administre el fondo y su ejecucién? Los criterios que
responden y explican las interrogantes son vagos y ambiguos, ya que la experiencia ha demostrado que los problemas de
Fonatel no se solventan con mayor autonomia. A 10 afios de su constitucion, podria pensarse que es un buen momento
para reflexionar sobre la pertinencia de sus labores y su futuro, en especial respecto a Fonatel.

2.4 CONSIDERACIONES FINALES

Como se indicé al inicio de este capitulo, el eje transversal serfa una reflexién sobre el avance de las telecomunicaciones
y su regulacién a diez anos de la apertura del mercado y la promulgacién de la normativa especifica. El repaso que se ha
realizado ha permitido describir y mapear los principales sucesos normativos que han tenido efecto recientemente y que
han impactado la dindmica de consumo de los costarricenses. Ante este panorama, es necesario decir que la apertura en
el mercado de las telecomunicaciones ha sido beneficiosa para los costarricenses, en tanto ha posibilitado la masificacién
de un servicio indispensable en la actualidad.

Gracias a ello, Costa Rica se posiciona como una de las economias mds dindmicas en relacién al consumo en servicios
de telecomunicaciones, ya sea voz o datos méviles, en detrimento de las modalidades fijas. El nivel transferencia de datos
reafirma esto, no sélo se consume mids, se consume mucho. Ello ha sido posible, en parte, por los precios bajos que ha
mantenido el mercado (aunque de forma artificial dada la regulacién existente entonces) y el mercadeo de los mismos.

Empero, segun datos de la Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT, 2017) el mercado de telecomunicaciones
de Costa Rica no invierte al nivel de otros paises en la regién, ni en términos absolutos ni relativos, lo que ha causado
que el despliegue de redes sea insuficiente para cubrir todo el territorio bajo criterios de calidad. Otro factor negativo
en ese sentido es el de la tasa de transferencia de datos, o la velocidad de Internet (mévil, primordialmente), ya que se
encuentra entre las mds bajas de la regién y a nivel mundial. Esto viene relacionado en tanto los operadores no han tenido
los estimulos necesarios para mejorarla, aunado a que el espectro sigue saturdndose y a los procesos de reordenamiento
se les siguen dando de largas.
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De ahi que el modelo hibrido de regulacién que ha caracterizado a Costa Rica puede
determinarse como parcialmente exitoso, dado que ha propiciado que la telefonia mévil,
especificamente, sea asequible pricticamente en todo el pais. No obstante, criterios
regulatorios poco definidos y fundamentados parecen inclinarse mds en favor de los
operadores, los cuales han sido acogidos con una flexibilidad respecto del cumplimiento
de sus obligaciones contractuales y comerciales. Esto se puede ver en el despliegue de la
red de los operadores privados, ya que no han garantizado el alcance total determinado
por los titulos habilitantes ni la calidad de las mismas. En dicho sentido, el rol de la Sutel
ha sido ambiguo y poco claro respecto de sus fundamentaciones juridicas, implementando

medidas que parecen precoces o inconsistentes.

En el caso del ICE, se ha visto que el ente estatal ha podido sobrellevar la apertura, a pesar de la sistemdtica pérdida
de clientes durante los tltimos afios. No obstante, sigue siendo el operador dominante, a pesar del criterio de la Sutel,
en mercados especificos, como telefonia mévil pospago. El operador estatal sigue a la vanguardia del mercado vy, segiin
expertos, es quien dicta las ofertas del mismo; por ello el ICE no objeté las resoluciones resefiadas, en tanto tiene la
capacidad de obtener réditos positivos.

En el caso de la Sutel y Fonatel, debe reiterarse que este instrumento de politica publica es un ejemplo internacional y que
su funcién sobrepasa a su, a veces deficiente, gestién. Esto es de notar ya que, como se mostr, hay iniciativas que pretenden
reubicar a Fonatel alli donde responda de forma directa a los planteamientos de politica general y especifica del sector. Esto
resultarfa importante ya que cerrarfa la brecha que existe entre la rectorfa del sector y el principal elemento para ejecutar sus
objetivos, ademds de que reestructuraria el panorama del sector telecomunicaciones en el pais. En razén de una institucionalidad
solida y coherente, convendria por lo menos darle cabida a la discusién y reflexionar, en la forma que el decenio de anos que
cumple la LGT demanda, el papel de la Sutel (Fonatel, primordialmente), sus errores y las oportunidades futuras.

Ello resaltaria los elementos juridicos y técnicos que han abogado por la separacién del ente de servicio universal del
ente regulador, pues al contar con esta dualidad normativa, las funciones regulatorias de la Sutel tienen el potencial de
entremezclarse con las disposiciones solidarias y universales sobre la que se basa Fonatel. Esto disminuiria la tensién y
carga que recae sobre el Consejo Directivo de la entidad regulatoria y le permitiria ejercer su rol orgdnico principal sin
cuestionamientos que reclamen la bipolaridad de sus actuaciones, que pueden llegar a considerarse, de forma coloquial,
como aquellas en que se desempefia como “juez y parte”.

Con respecto a los actores relevantes, Micitt, Telecom y los operadores, conviene que se alineen de forma mds sistémica,
comprendiendo que las telecomunicaciones van mds alld de un negocio con amplia demanda, es un medio real y tangible
por medio del cual familias enteras pueden surgir y acoplarse a la Sociedad de la Informacién. El capitulo 1 de este
Informe es preciso en indicar que no existe una rectoria efectiva o eficiente en el sector, por cuanto el presupuesto
institucional del Micitt es muy bajo, ademds de contar con recursos tecnolégicos muy escasos. Inclusive, estas entidades
-Micitt y Telecom- son victimas de sus propias inacciones, ya que se suman a una larga lista de instituciones con altisima
subejecucién presupuestaria, lo cual no deja de ser indignante. Las consecuencias de una inoperancia sistemdtica de este
tipo (que podria conceptualizarse como inercia institucional) son potencialmente altas en un corto plazo, resaltando las
falencias del pais en 4reas estratégicas del desarrollo y la innovacién.

En efecto, el pais se encamina a una transformacién en su modelo de desarrollo, y el crecimiento econémico presenta
espacios abundantes para aquellos que sepan aprovecharlos, de ahi que el acceso y la educacién en el uso de las TIC es
vital para solidificar una incipiente economia digital de cara a un futuro prometedor pero implacable.
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Universidad de Costa Rica.
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