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Presentacion

En este nimero de la revista hemos querido traer a colacién un
asunto de indudable actualidad, la intervencion de las Administra-
ciones Plblicas mas alla de la mera prestacion de servicios pabli-
cos para adentrarse de lleno en la participacion directa en activida-
des econdmicas en mercados en competencia, en particular, en los
mercados de comunicaciones electronicas, a través del despliegue
y/o explotacion de redes de comunicaciones electronicas.

En un momento de crisis econdmica como el actual se reabre
el debate keynesiano sobre el rol de las Administraciones Piblicas
como dinamizador de la economia, y el sector de las telecomuni-
caciones no es ajeno a dicho debate. El paradigma del cambio del
modelo productivo hacia la economia digital ha puesto todas las
miradas sobre la banda ancha y las redes de proxima generacion.

La crisis econémica ha afectado notablemente la demanda
de los servicios finales y consecuentemente una ralentizacion
de las inversiones de los operadores en el despliegue y transfor-
macion de las redes de comunicaciones electronicas.

Esta ralentizacion en las inversiones ha provocado “impacien-
cia” en las Administraciones PUblicas que buscan un papel mas
activo en el despliegue y prestacion de redes y servicios de co-
municaciones electrénicas, encontrando un medio para el pro-
greso econdmico y social en su respectivo ambito productivo
y para la consecucion de determinados objetivos politicos.

Los planes gubernamentales de fomento de la economia digi-
tal se han multiplicado en los Gltimos tiempos, Digital Britain en
Reino Unido, France Numerique en el pais galo, Ambient Sweden
en Suecia, el Plan Nacional de Banda Ancha auspiciado por la
Administracion Obama, o el Plan Avanza en Espana.

Sin embargo, las iniciativas han trascendido el ambito nacional
para multiplicarse en el &mbito regional y municipal, hasta tal
punto, que la Comision Europea y la Comision de Mercado de las
Telecomunicaciones han tenido que poner cierto “orden” entre
tanta iniciativa pablica, a fin de evitar que se produzcan distor-
siones en los mercados de comunicaciones electrnicas.

La coexistencia de la iniciativa privada y la iniciativa pablica en
mercados liberalizados no se encuentra exenta de problemas de
convivencia, siendo preciso encontrar el adecuado balance entre
ambos tipos de iniciativas, de forma que se traslade el mayor
beneficio a los ciudadanos y que no existan solapamientos inefi-
cientes. El reparto de papeles ha de tomar en consideracion tan-
to el plano de actuacion, la oferta o la demanda, como el ambito
geografico de dicha actuacion.

Sin embargo, no puede olvidarse que la garantia de la univer-
salizacion del acceso al servicio telefénico ha sido uno de los
pilares de la regulacion de las telecomunicaciones y expresion
maxima de la intervencion de los poderes publicos, imponiendo
la obligacion de atender las solicitudes razonables de acceso,
con independencia de su ubicacion geografica. La irrupcion de la
banda ancha como servicio “esencial” en la Sociedad del Conoci-
miento en el seno de una Economia Digital va a requerir replan-
tearse cual es el régimen mas adecuado para garantizar la
maxima extension de la banda ancha y cuél es el papel de las
Administraciones PUblicas en este entorno.



El presente nimero de la revista pretende reflexionar desde dife-
rentes perspectivas sobre las implicaciones derivadas de las ini-
ciativas de las Administraciones Publicas en el desarrollo de las
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, con el ani-
mo de generar un foro de debate para intentar dar respuesta
alos mdltiples interrogantes que se plantean.

Fermin Marquina Pérez
Director de Regulacion
y Relaciones Sectoriales
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Introduccion

Es precisamente en momentos de crisis como los actuales cuan-
do probablemente tenga més sentido una pausada reflexion pre-
via sobre cuéles deben ser los mecanismos méas adecuados que
deben activarse para favorecer la recuperacion de la economia,
tanto desde el punto de vista de la eficiencia en la utilizacion de
los recursos plblicos como de la eficacia de sus efectos, conside-
rados ambos en un horizonte temporal lo suficientemente am-
plio y evitando caer en el cortoplacismo, por dar mas importan-
cia a su impacto mediatico y social mas inminente que a la
sostenibilidad en el tiempo de las medidas adoptadas.

Aun entendiendo la urgencia en la toma de ciertas decisiones
por la presion politica y social del momento, no es menos cierto
que los recursos financieros con que cuentan las Administracio-
nes Plblicas no son ilimitados, como se han encargado de recor-
dar los mercados financieros en los Gltimos meses, habiéndose
echado en falta un mayor nivel de reflexion sobre la eficacia de
ciertos proyectos.

Es indudable el efecto beneficioso que el sector de las tecnolo-
gias de la informacion y comunicacion (TIC) tiene sobre la econo-
mia de cualquier pais, siendo fundamental para el crecimiento
yla creacién de empleo y contribuyendo en un 50% al aumento de
la productividad de la economia en la Union Europea, siendo una
fuente clave de innovacion y de nuevas oportunidades de negocio’.

Pero aun siendo loables todos los esfuerzos que puedan desa-
rrollarse con el objetivo de que nuestras Sociedades cuenten con
las mejores infraestructuras de telecomunicaciones, a veces las
consecuencias pueden ir en sentido contrario de los fines declara-
dos si no se es cuidadoso con el tipo de medidas que se adoptan.

En este sentido se han declarado diversos organismos secto-
riales de regulacion, cuando han advertido sobre los efectos per-
niciosos sobre el mercado que pueden tener algunas de las me-
didas anunciadas, por el riesgo de desplazar a la iniciativa
privada y crear a medio plazo una dependencia financiera de las
subvenciones piblicas que haga al sistema insostenible e impida
finalmente la renovacion tecnoldgica e innovacion que se pre-
tende fomentar.

Por este motivo nos parecia éste el momento mas adecuado
para dedicar el presente nimero de la revista Politica Econdémica
y Regulatoria en Telecomunicaciones al tema de las Subvencio-
nes Publicas, la Competencia y la Universalizacion de los Servicios
en el Sector de las TIC, con el objetivo de que sirva como vehiculo
de un debate pausado, pero profundo, sobre cuales deberian ser
los mecanismos mas adecuados que nos permitirian alcanzar los
objetivos de la Agenda Digital Europea para el afio 20202,

La propia Comision Europea, o también la Administraciéon USA
a través del conocido como Plan Obama, han destacado el im-
pulso econémico que podria lograrse mediante la implantacion
de unas adecuadas iniciativas de fomento de las inversiones del
Sector. Precisamente la primera seccion de la Revista esté dedi-

(1) Declaracion Ministerial de Granada para la Agenda Digital Europea. 19 de abril de 2010.

(2) Comunicacion de la Comision Europea sobre la Agenda Digital para Europa, dirigida al Parla-
mento Europeo, el Consejo de Europa, el Comité Econémico y Social y el Comité de las Regiones.
Bruselas, 19.05.2010.
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cada a cuantificar estos beneficios econémicos. Bajo el titulo de
Impacto Econémico de las TIC en las Sociedades Modernas he-
mos recogido la colaboracién de prestigiosos analistas y consul-
tores conocedores del dia a dia de los mercados TIC.

Asi, contamos con la colaboracion de Stephan Vaterlaus, Pa-
trick Zenhausern y Stephan Suter, de Polynomics AG Switzer-
land, quienes nos aportan los resultados de algunos estudios
desarrollados para medir el impacto econémico de la inversion
en infraestructuras de banda ancha, estudios basados principal-
mente en andlisis input-output y modelos de regresion multiva-
riante, poniendo a prueba la validez de estos modelos a través
de sendos trabajos tedricos realizados por los autores a partir de
datos de Suiza y Alemania. Como indican los autores, cuando un
gobierno se decide a superar una crisis a través de un programa
de inversion estatal, la cuestion que se plantea es decidir donde
esa inversion tiene mas sentido, pues probablemente invertir
en carreteras tenga un impacto mas inmediato sobre el empleo,
pero hacerlo en las TIC se ha demostrado tener un potencial de
crecimiento mayor en el largo plazo, en términos de crecimiento
del PIB, del empleo y la innovacion.

Pero es en este punto donde surge la preocupacion del Sector
respecto a la forma que puede tomar este tipo de intervenciones
y, en este sentido, Scott Wallsten, del Technology Policy Insti-
tute (TPI) y miembro del FCC's National Broadband Plan Task
Force, analiza las oportunidades y prioridades que pueden per-
derse al promover el Servicio Universal de Banda Ancha dentro
del Plan Nacional de Extension de este servicio en USA. El autor
destaca el relativamente excesivo enfoque dado por el Plan a las
areas de alto costo, a expensas de los programas de apoyo a los
usuarios de bajos ingresos, aunque reconoce que crea una opor-
tunidad de rehacer las bases del servicio universal de una mane-
ra mucho mas inteligente al actual, defendiendo la idea de utili-
zar mecanismos de subasta inversa en el caso de que la clase
politica decida mantener los subsidios a las zonas de alto costo.

;Qué papel podrian entonces jugar las Administraciones PUbli-
cas en el desarrollo de las infraestructuras de Acceso de Nueva
Generacion? A esta pregunta trata de responder Fernando Ga-
llardo, profesor de la Universidad Auténoma de Madrid, para
quien estas infraestructuras pueden ayudar a eliminar el retraso
en materia de desarrollo de la Sociedad de la Informacion y el
Conocimiento, ser el motor de impulso de nuevos negocios y
potenciar los existentes, y dar un impulso al desarrollo sosteni-
ble y lainnovacion. Sin embargo, las administraciones piblicas
deben promover la extension de las TIC por todo el territorio,
maximizando los efectos indirectos positivos sobre otros secto-
res de la economia pero minimizando los costes de transaccion,
al objeto de no generar ineficiencias en el sector pablico. La ac-
tuacion de las administraciones puablicas ha de ser neutral con el
funcionamiento del mercado, pero a la vez tiene que dinamizarlo.
En este sentido, para el autor seria conveniente la implicacion
directa de las administraciones territoriales en la inversion en
obra civil asociada, en colaboracion estrecha de los ayuntamien-
tos con las empresas constructoras y los operadores inversores.



Sin duda son muchos los campos en los que la Administracion
Plblica podria colaborar con la iniciativa privada para conseguir
los ambiciosos objetivos de las distintas agendas digitales

y a ellos dedicamos las siguientes dos secciones. Concretamen-
te, la segunda seccion del presente nimero de la revista explora
algunas Iniciativas Pablicas para el fomento de la demanda de
las TIC que podrian favorecer su extension y adopcion.

En este sentido Raquel Noriega, Directora de Public Policy
de Connected Nation Inc., pone en evidencia en su articulo que
el gap de demanda (la diferencia entre cobertura y penetracion)
es significativamente mayor que el de la oferta (el ndmero de
hogares sin acceso), y como la adopcion es la clave para el éxito
final de cualquier esfuerzo dirigido a afrontar el desafio de la ban-
da ancha, explicando la experiencia de Connected Nation en el
desarrollo de programas locales para su expansion, basados en
una estrecha colaboracién publico-privada con el fin de fomentar
y facilitar las estrategias locales mas adecuadas a cada situacion.

Dentro de esas politicas facilitadoras de la adopcién de la
banda ancha se encuentra sin duda alguna la mejora de la per-
cepcion que tienen los usuarios sobre la seguridad de Internet,
y mas concretamente de su uso para la realizacion de transaccio-
nes econémicas seguras. El impacto que esta percepcion tiene
sobre el desarrollo del comercio electrénico es analizado por
Teresa Garin Mufioz y Teodosio Pérez Amaral, profesores de
la Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED) y de la
Universidad Complutense de Madrid, respectivamente, quienes
nos ofrecen un estudio estadistico sobre las variables que mas
influyen en los comportamientos de compra por Internet, para
concluir que proporcionando proteccion a los sistemas web,
mas formacion en el uso de Internet y haciendo mas facil la utili-
zacion del comercio online se lograria incrementar su aceptacion
como medio habitual de pago y hacer crecer considerablemente
las compras electronicas.

Victor Izquierdo Loyola y Pablo Pérez San-José, Director
General y Gerente, respectivamente, del Instituto Nacional de
Tecnologias de la Comunicacion (INTECO), profundizan sobre el
tema de la e-confianza como clave para el avance de la Sociedad
de la Informacion en Espanfa, sefialando que buena parte de su
éxito vendra determinado por la tranquilidad y seguridad con
que los ciudadanos utilicen los servicios a través de Internet,
siendo una pieza clave para conseguir que las TIC estén integra-
das de manera natural en la vida de los ciudadanos, destacando
el papel que corresponde jugar a la Administracion y las iniciati-
vas llevadas a cabo por INTECO para dar respuesta a las deman-
das de mayor confianza en Internet.

En la tercera Seccion contamos con varias colaboraciones que
tienen en comn el analisis de aquellas iniciativas publicas que
actdan por el lado de la oferta, concretamente sobre el Desplie-
gue de Infraestructuras de Comunicaciones, contando con la co-
laboracién de Charles M. Davidson y Michael J. Santorelli, di-
rectores del Advanced Communications Law & Policy Institute
de la New York Law School, que describen la experiencia en USA
de las iniciativas de despliegue de banda ancha llevadas a cabo
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por las administraciones locales. Los autores destacan como ini-
cialmente fueron justificadas como via de impulsar la competen-
cia en estos mercados, si bien muchos de estos proyectos fraca-
saron por dos razones principales: la falta de demanda entre los
residentes y la incapacidad para concebir un modelo de negocio
sostenible que fuese capaz de garantizar el despliegue y mante-
nimiento de las redes. Estos fracasos deberian servir para re-
orientar los objetivos y formular politicas con unos principios
claros de actuacion, dirigidos a corregir fallos claros del mercado,
reforzar la seguridad piblica y mejorar la administracion y los
servicios publicos locales. Las redes de banda ancha municipales
pueden ser un respaldo muy valioso en zonas desatendidas y un
medio viable para alcanzar el pleno potencial de la banda ancha,
pero siempre en casos bien definidos.

No menos determinante para conseguir este desarrollo de las
nuevas redes de banda ancha es que la forma en que se materia-
licen las intervenciones publicas sea lo mas respetuosa posible
de la competencia y la iniciativa privada. A este tema dedican su
articulo Eduardo Puig y Rocio Hernandez, del Corporate Regu-
latory Affairs de Telefonica, S.A., en el que analizan los Modelos
de Intervencion y Financiacion Pablica en el Despliegue de las
NGN. Los autores destacan que la contribucion de fondos pabli-
cos al despliegue de nuevas redes debiera basarse en el principio
de complementariedad de la financiacion publica en relacion con
las iniciativas privadas, no debiendo competir ni actuar como un
desincentivo a estas Gltimas. La financiacion de las redes, de pro-
ducirse, debe basarse en un conjunto de criterios respetuosos de
la competencia, consistentes en la identificacion previa de las
areas geograficas susceptibles de recibir ayudas, la definicion de
los componentes de la red susceptibles de financiarse pablica-
mente y la seleccion del modelo mas adecuado en que se mate-
rializara esa intervencion.

Finalmente, no queriamos dar por cerrada esta seccion sin una
referencia a otros ambitos de actuacion donde las Administracio-
nes Publicas, en el desarrollo de sus funciones, podrian jugar un
papel protagonista en el desarrollo de las nuevas redes y la adop-
cion de la banda ancha, pero que pasan inadvertidas probable-
mente porque no cuentan con el impacto mediatico de otras ac-
tuaciones. En este sentido, Alberto Moreno, director de Politica
Regulatoria de Telefénica Espafia, nos describe lo que podria ser
una Propuesta de Dialogo Politico para la Definicion del Papel de
las Administraciones Plblicas en el Desarrollo de las TIC, con la
idea de reflexionar sobre cual seria el marco de actuacion de las
Administraciones Pablicas que podria generar las mayores siner-
gias posibles en una colaboracién pablico-privada con los opera-
dores de telecomunicaciones. Esta colaboracién habria de partir
del respeto a una serie de principios, como son los de prelacion
de lainiciativa privada, el fomento de la demanda y minimizar
los efectos sobre la competencia.

La dltima Seccion del presente nimero de la revista esta dedi-
cada al tema de la Regulacion del Acceso Universal a la Banda
Ancha, que ha adquirido una enorme relevancia por cuanto que
supone la puesta al dia de un mecanismo de intervencion, como
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es el de las Obligaciones de Servicio Universal, que fue estableci-
do hace muchos afos en unas condiciones de mercado muy dis-
tintas a las que conocemos actualmente.

Este bloque se inicia precisamente con unas Consideraciones
sobre la Inclusion de la Banda Ancha en el dmbito de Prestacion
del Servicio Universal, que desarrollan Elena Pérez Escutia y
Almudena Garcia-Moreno, de la unidad de Regulacion de Servi-
cios y Planificacion y Desarrollo Comercial, respectivamente, de
Telefénica Espafia, quienes destacan que las politicas de univer-
salizacion de la banda ancha deben estar disefiadas de manera
que supongan un verdadero estimulo al crecimiento econdmico,
al empleo, a lainnovacion y a la cohesion territorial, para lo que
es preciso que en lugar de buscar eficiencias estaticas, actuando
sobre los precios de los servicios, esas actuaciones se traduzcan
en importantes ganancias de eficiencia dinamica a través del
estimulo de la inversion y la extension del uso de la banda ancha.
Antes de incluir la banda ancha en las obligaciones de Servicio
Universal seria necesario ordenar previamente las condiciones
de su prestacion y dar una solucién adecuada a temas como la
separacion entre conexion y servicio, la razonabilidad de las peti-
ciones, el concepto de asequibilidad, el calculo del coste de su
prestacion y la financiacion del mismo.

El debate sobre el ambito de aplicacion y financiacion del cos-
te del Servicio Universal no se circunscribe Gnicamente al ambito
europeo, sino que afecta por igual a paises como USA, como bien
nos explica Hank Hultquist, Vicepresidente de Federal Regula-
tory Affairs de AT&T, recordando que éste es un problema incon-
cluso que debera resolverse de manera competitivamente neu-
tral y en unas condiciones de mercado caracterizadas por la
existencia de multiples opciones tecnoldgicas. El Plan de Exten-
sion de la Banda Ancha en USA no deberia suponer incrementar
la financiacion destinada a zonas de alto costo y la FCC deberia
previamente delimitar claramente las areas geograficas recepto-
ras de las ayudas, delimitandolas adecuadamente para hacerlas
coincidir con aquellas sobre las que los operadores toman sus
decisiones de inversion, evitando financiar varios competidores
en lugares donde el capital privado tiene presencia y, finalmente,
acabando con los subsidios entre servicios.

La parte final de esta seccion y, por tanto, del presente nime-
ro de la revista, revisa los fundamentos teéricos que en su dia
justificaron la creacion del mecanismo del Servicio Universal,
con el fin de reflexionar si siguen estando vigentes después de
tantos anos de aplicacion. Esta tarea es desarrollada en el articu-
lo escrito por Javier Dominguez, Vicente Sanz y Juan Carlos
Huertas, del Gabinete de Estudios de Economia de la Regula-
cion de Telefonica Espana. Los autores destacan que el Servicio
Universal no surgié como resultado de un estudio pormenoriza-
do de su finalidad y de las alternativas para conseguirla, sino
que se introdujo de forma natural en el “contrato regulatorio”
entre el Estado y un suministrador en régimen de monopolio,
consagrandose la idea de que ciertos servicios de telecomunica-
ciones debian ser subvencionados por otros, de tal forma que se
facilitase la conexién de un mayor nimero de usuarios a la red.
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Repasando los argumentos tedricos a favor del servicio univer-
sal, tales como la equidad o la planificacién regional, los autores
hacen ver cdmo hoy en dia existen instrumentos mas efectivos
para conseguir esos fines, incluso las razones basadas en la exis-
tencia de externalidades de red tampoco pueden ser esgrimidas
como justificacion, en la medida que en su mayor parte son ya
internalizadas por los operadores, que disenan planes especifi-
cos que favorecen la conexion a las redes. Los autores incluyen
referencias a estudios empiricos que demuestran la inutilidad de
estos instrumentos, si bien, una vez tomada la decision politica
de garantizar los servicios de telecomunicaciones con cobertura
universal, aportan un analisis basado en la teoria econdémica so-
bre la forma de conseguir el objetivo politico produciendo los
minimos efectos adversos sobre los mercados.

11
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Introduction

Crisis brings the opportunity for a serene discussion on most
appropriate mechanisms for economy recovery, both from the
point of view of efficiency of public resources and the effective-
ness of their effects, from a forward looking perspective, which
favours long-term sustainability of the measures taken.

Even taking into consideration political and social pressure,
it is undoubtedly that financial resources available to the public
administrations are limited, as financial markets have recalled
recently, and some kind of reflection on the effectiveness of
public policies on ICTs should be made.

Nowadays there is no doubt on the positive impact of ICTs on
the economy and their contribution to productivity increase in
every single country, being a key source of innovation and new
business opportunities.

However, some stakeholders have warned on the negative ef-
fects on competition in downstream markets, when private initia-
tive is shifted by public policies, generating a financial depend-
ence of public subsidies that hinders investment and innovation.

Consequently, we have considered dedicating entirely this
issue of the Economic and Regulatory Policy in Telecommunica-
tions to Public Subsidies, Competition and Universal Services in
the ICT sector, with the aim of being a vehicle for an open debate
on what should be the most appropriate mechanisms in order to
achieve the objectives of the European Digital Agenda 2020.

European Commission or even U.S. Administration through
the National Broadband Plan has emphasized the economic
boost which could be achieved through the implementation of
adequate initiatives to promote investment in the sector. First
section of the magazine is devoted to quantify these economic
benefits. Under the title Economic Impact of ICT in modern soci-
eties, have collected the collaboration of prestigious ICT analysts
and consultants have been collected.

Thus, Stephan Vaterlaus, Patrick Zenhausern and Stephan
Suter of Switzerland AG Polynomics, bring us the results of some
studies conducted in order to measure the economic impact of
investment in broadband infrastructures, studies based mainly on
input-output analysis and multivariable regression models, testing
the validity of these models with market data from Switzerland
and Germany. As the authors note, when a Government decides
to overcome a crisis with a public investment program, a dilemma
arises on whether investing in modernizing transport infrastruc-
ture —with aimmediate impact on employment—, or investing on
ICTs which has shown greater long term growth potential, in terms
of GDP increase, employment generation and innovation.

Telecom sector is concerned about the collateral effects of
this type of public intervention. In this sense, Scott Wallsten of
Technology Policy Institute (TPI) and member of FCC's National
Broadband Plan Task Force, discusses the opportunities and pri-
orities that might be lost when Broadband Universal Service is
promoted in the National Broadband Plan (NBP) in USA. The au-
thor highlights that excessive focus is given to high cost areas at
the expense of programs to support low-income users, but he
admits that NBP creates an opportunity to reconsider Universal
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Services Obligation fundamentals, from a smarter perspective,
defending the idea of reverse auction mechanisms just in case
politicians decide to maintain subsidies to high-cost areas.

What is the role to be played by Public Administrations in the
development of next generation access networks? Fernando
Gallardo, professor at the Universidad Autonoma de Madrid,
tries to answer this question. The author considers that NGA
infrastructures could bridge the gap in Information Society and
Knowledge Economy development. However, Public Administra-
tions should promote ICTs extension throughout the country,
maximizing the positive spillover effects on other sectors of the
economy while minimizing transaction costs, in order not to gen-
erate inefficiencies in the public sector. Market operations must
not be affected by the action of government. In this sense, the
author considers that it would be appropriate a public-private-
partnership for associated civil works.

It seems clear that there are many areas in which public ad-
ministrations could work together with the private sector to
achieve the ambitious objectives on the Digital Agenda.

Next session is devoted to this topic, and it explores some
government initiatives which promote ICT adoption. Raquel No-
riega, Director of Public Policy Connected Nation Inc., highlights
in her article that the demand gap (the difference between net-
work coverage and service penetration) is significantly greater
than the supply one (number of households without access) and
how the ICT adoption is key for the ultimate success of any ef-
fort to meet the challenge of broadband extension. Ms Noriega
describes the experience of Connected Nation in the develop-
ment of local broadband-extension programs, based on close
public-private partnership to encourage and facilitate local strat-
egies best suited to each particular situation.

Digital confidence is a must for broadband extension, im-
proving users' awareness on Internet security best practices.
E-commerce development depends largely on this issue, which
it is analyzed by Teresa Garin Mufioz and Teodosio Pérez
Amaral, professors at Universidad Nacional de Educacion a Dis-
tancia (UNED) and Universidad Complutense de Madrid, re-
spectively, who exposes the result of a survey on the variables
which most influence online buying behaviour, to conclude that
providing protection to web systems, improving internet skills
and making easier online trading would achieve e-commerce
user acceptance.

Victor Izquierdo Loyola and Pablo Pérez San-José, Director
General and CEO, respectively, of the National Institute of Com-
munication Technologies (INTECO), dive deeper on the subject
of the e-confidence as key factor for fostering Information Soci-
ety in Spain, noting that much of the success is determined by
the confidence and security of end users whilst surfing through
Internet. The goal should be that ICTs would be integrated natu-
rally in the daily routing of citizens. This goal could be achieved
by the active role of public administrations and specifically by
the initiatives undertaken by INTECO in response to demands
for greater confidence online.
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In the third section we have several contributions that have in
common the analysis of public initiatives focused on the supply
side, specifically on electronic communications infrastructure
deployment. Charles M. Davidson y Michael J. Santorelli, di-
rector of the Advanced Communications Law & Policy Institute
at New York Law School, describe precisely U.S. broadband de-
ployment initiative undertaken by local governments. The au-
thors highlight how they were initially justified as a means of
promoting competition in these areas, although many of these
projects failed for two main reasons: lack of demand among the
residents and lack of a sustainable business model that was able
to ensure the deployment and maintenance of networks. These
failures should serve to refocus objectives and policies with clear
action principles, aimed at correcting market failures, strength-
ening public safety and improving public services.

Public-owned broadband networks could be a valuable sup-
port in underserved areas and a viable mean to achieve the full
potential of broadband in those areas.

A proper balance between public intervention and market
competition and private initiative is a far critical factor. Eduardo
Puig and Rocio Hernandez from Corporate Regulatory Affairs
Dept at Telefonica SA, analyze Public Finance in NGNs deploy-
ment. The authors note that the contribution of public funds to
the deployment of new networks should be based on the princi-
ple of complementarity of public funding in relation to private
initiatives, and should not compete or act as a disincentive to
them. Public funding should respect competition principles.

Finally, we do not want to close this section without a refer-
ence to other policy areas where public administration may play
arelevant role in the development of Information Society. In this
sense, Alberto Moreno, director of Regulatory Policy at Telefoni-
ca Spain, describes what could be a proposal for political dialogue
for defining the Role of Public Administration in Development of
ICT, with the aim of identifying those public policies which could
generate greater synergies with private initiatives carried out by
telecom operators. This collaboration would be based on several
principles as the priority of private initiative, focus on fostering
end-user demand and minimize distortion on competition.

The last section of this issue is devoted to Broadband inclu-
sion in Universal Access Obligation (USO) scope. This topic has
gained momentum as it involves the revision of USO regime,
which was established many years ago in market conditions
very far from those we face nowadays.

This section begins precisely with some considerations on
broadband inclusion in USO scope. Elena Pérez Escutia and
Almudena Garcia-Moreno, working at Market Regulation and
Business Development areas in Telefonica Spain, respectively,
stress that universal broadband policy should be designed in
such a way that brings a real boost to economic growth, em-
ployment generation, innovation and territorial cohesion,
where static efficiencies seeking is replaced by dynamic effi-
ciency gains, which led to investment fostering and widespread
use of broadband.
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The debate on the scope and funding of USO not only exceeds
the European Union boundaries, but applies equally to countries
as USA. Hank Hultquist, Vice President of Federal Regulatory
Affairs of AT & T, remembers that it is a problem which has not
been solved jet, it should be solved under competitively neutral
criteria as it is affected by market conditions characterized by
the existence of multiple technology options. The author indi-
cates that National Broadband Plan in USA should not increase
funds devoted to high-cost areas and FCC previously should
clearly identify those geographical areas suitable for public fund-
ing, in order to avoid subsidies in areas where private investment
is expected.

The final part of this section reviews the theoretical funda-
mentals that once justified the creation of the Universal Service
Obligation, in order to assess whether they are still in operation
after so many years or not. This task is developed in the article
written by Javier Dominguez, Vicente Sanz and Juan Carlos Huer-
tas, of the Unit of Research in Regulatory Economics at Telefoni-
ca Spain. The authors note that the Universal Service did not
arise as a result of a detailed study of its purpose and the alter-
natives for it, but naturally introduced in the “regulatory con-
tract” between the State and a monopolist supplier, devoting the
idea that certain telecommunications services should be subsi-
dized by others in such a way as to facilitate the connection of a
greater number of users to the network. Reviewing the theoreti-
cal arguments in favour of universal service, such as equity or
regional planning, the authors do see how there are now more
effective instruments for achieving those goals. The authors in-
clude references to empirical studies that demonstrate the futil-
ity of these instruments, although, once the political decision
has been taken to ensure the universal access to telecommuni-
cations services, the authors provide an analysis based on eco-
nomic theory on how to achieve the policy objective producing
minimal adverse effects on competitive markets.
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Abstract Resumen

The following study on the one hand summarises En el siguiente estudio se resume, por una parte,
the literature on the economic impact of la literatura sobre el impacto econémico de la
investment in broadband infrastructure. It inversion en infraestructura de banda ancha.
therefore encompasses studies mainly based Por tanto, incluye los estudios basados principal-
on input-output analysis and multivariate mente en analisis input-output y modelos de
regression modelling. On the other hand, the regresion multivariante. Por otro lado, la eviden-
empirical evidence of the theoretical work is cia empirica de los trabajos tedricos se pone
tested based on studies conducted by the a prueba en estudios realizados por los autores
authors using data of Switzerland and Germany. a partir de datos de Suiza y Alemania.



1. Introduction

During the last years, governments all over Eu-
rope, the Americas and the Asia-Pacific region
fought the recession with a huge fiscal expan-
sion. A large debate has been held over the ef-
fectiveness and impact of various stimulus pro-
grams. One of the major topics was government
investment programs in information technology
or to be more precise in telecommunications or
broadband infrastructure.

There is a vast amount of economic literature
describing, evaluating, estimating and quantify-
ing the impact of investments in broadband in-
frastructure on economies over time. Although
the task is not a trivial one, many results sup-
port the positive impact of investments in infor-
mation technology on economic key variables
such as value added, employment and produc-
tivity as well.

The aim of this study is to summarize the lit-
erature on the impact of investments in tele-
communications technology. Furthermore, the
paper focuses on two specific studies from Swit-
zerland and Germany. These studies apply sev-
eral concepts found in the literature and give a
good impression of the various effects invest-
ments in broadband infrastructure are having
on an economy: consumer and producer ben-
efits, direct and indirect effects on value added,
short and long term effects on employment,
productivity growth and product variety in the
long term.
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The study concludes with a summary on the em-
pirical findings and some advice to government
policies relating to future fiscal policy actions.

2. Literature Review

The analysis of the economic impact of broad-
band investment so far has focused mainly on
multivariate regression models, input-output
analysis and the estimation of consumer sur-
plus. The studies are conducted on various geo-
graphical levels (regional, national or even glo-
bal). Due to the available data the research
mainly focuses on the national level, by either
looking at all the regions within a country or at

a group of countries. In the first case e.g. the
effect of investment or policy decisions can help
to identify the effects of the economic perform-
ance on different geographic entities within a
country. In the latter case differences in the poli-
cy and investment actions across the countries
allow to identify the impact on the economic
performance in these countries.

It is important, that sound economics is used for
formulating the hypotheses and models to be test-
ed. There is, e.g., a strong assumption about the
causality of investment in broadband generating
growth and not vice versa. Assumptions generally
vary with the nature of the analysis. While the
question of causality is critical in regression models
the input-output analysis and consumer surplus
estimations are not sensitive to this assumption.

METHOD NATIONAL ECONOMIES

REGIONAL ECONOMIES

CONSUMER- AND PRODUCER SURPLUS

Crandall and Jackson (2001)
Lee and Lee (2006)
Katz, Zenhausern & Suter (2008)

Literatura Review

INPUT-OUTPUT ANALYSIS

Crandall et al. (2003)

Katz, Zenhausern & Suter (2008)
Atkinson et al. (2009)

Katz & Suter (2009)

Katz, Vaterlaus, Zenhausern
& Suter (2009)

Liebenau et al. (2009)

e Strategic Networks Group (2003)

MULTIVARIATE REGRESSION MODELLING

Katz (2009)

Lehr et al. (2006)
Crandall et al. (2007)
Thompson et al. (2008)
Katz, Zenhausern & Suter (2008) * Kelly (2004)

Katz, Vaterlaus, Zenhausern
& Suter (2009)

Koutroumpis (2009)

e Ford and Koutsky (2005)
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For the first body of literature, i.e. the estimation
of consumer and producer surplus, some as-
sumptions for the relevant parameters must be
made which are crucial for the analysis. Using
assumptions about the penetration rate, de-
mand elasticity and price, Crandall and Jackson
(2001) estimate the consumer surplus in the US.
They also apply an alternative estimate for in-
vestments in ICT. They derive benefits from new
services like shopping, entertainment or tele-
medicine. The authors estimate for both alterna-
tives total benefits between 272 and 520bn USD
per year arising from ICT-investments. On the
other side, the authors estimate also the gains
for producers. They conclude that greater broad-
band connectivity has positive effects on the
telecommunication, computer and software in-
dustry and on the retail and wholesale as well as
entertainment sector. Crandall and Jackson esti-
mate a benefit of about 100bn USD per year on
the producer side and a total benefit between
400 and 700bn USD per year, depending on the
speed of the rollout. Lee and Lee (2006) use re-
gression techniques to gather the relevant infor-
mation to calculate consumer surplus for the
Korean mobile telecommunications market.
They estimate a net consumer surplus of 48.8bn
USD in the period 1996 to 2004.

The second body of literature relies on input-
output tables to estimate the economic impact
of investments in ICT. Here the basic idea is to
use the relationships between the sectors to
estimate outputs by investment in sectors. It
describes mainly the economic impact of the
deployment of the new infrastructure.

The Strategic Networks Group uses an input-
output-model and a survey of South Dundas
(Ontario, Canada) to estimate the impact of ICT
investment. The survey data reveal that the in-
vestment of 1.3mn CAD generated 62.5 new
jobs, 2.8mn CAD in commercial/industrial ex-
pansion and 140’000 CAD in increased revenues
and decreased costs. The authors use the survey
data as an input for the input-output model that
and conclude that the impact of the ICT invest-
ment will lead to an increase of GDP by 25.2mn
CAD for Dundas County and 7.9mn CAD for the
Province of Ontario. The employment in Dundas
country will rise by additional 207 person years
and 64 for Ontario. Finally the rise in federal tax
revenues due to the investment will amount to
3.5mn CAD in provincial and 4.5mn CAD in fed-
eral tax revenues.

For Switzerland, Katz, Zenhausern & Suter
(2008) estimate the gain in consumer surplus
for alinear demand curve in 2035 equals about
13bn CHF. Assuming a demand curve with a con-
stant elasticity of -1.0 or -1.5 the gain in con-
sumer surplus equals about 6.1bn CHF or 4.4bn
CHF, respectively.

The national studies all rely on input-output
matrices and define an amount for capital in-
vestment: 63bn USD (needed to reach ubiqui-
tous broadband service) for Crandall et al.
(2003), 13bn CHF for Katz, Zenhdusern & Suter
(2008) (to build a national multi-fibre network
for Switzerland), 10bn USD for Atkinson et al.
(2009) (as a US broadband stimulus), 7.2bn
USD for Katz & Suter (2009) (US Broadband
stimulus plan approved by the US Congress in
February 2009), 35.9bn EUR for Katz, Vaterlaus,
Zenhdusern & Suter (2009) (to fulfill the “Na-
tional Broadband Strategy” of the German
Government) and 5bn GBP for Liebenau
et al. (2009).

These studies calculate multipliers which
measure the total change in employment
throughout the economy resulting from the de-
ployment of a broadband network. Beyond net-
work construction — direct employment effects
—, broadband construction has an employment
effect at two additional levels. Following the sec-
tor interrelationships of input-output matrices,
network deployment will result in indirect job
creation —incremental employment generated
by businesses selling to those that are directly
involved in network construction —and induced
job creation — additional employment induced
by household spending based on the income
earned from the direct and indirect effects.

The interrelationship of these three effects is
measured through multipliers, which quantify
the total change in employment from one unit
change on the input side. Type | multipliers
measure the direct and indirect impact (direct
plus indirect divided by the direct effect), while
Type Il multipliers additionally take into ac-
count induced effects (direct plus indirect plus
induced divided by the direct effect). While
multipliers from one economy cannot directly
be applied to another, it is nevertheless inter-
esting to compare the multipliers of the seven
input-output studies:
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METHOD GEOGRAPHY MULTIPLIER TYPE | MULTIPLIER TYPE Il
CRANDALL ET AL. (2003) us 2.2
STRATEGIC ANALYSIS GROUP .
(2003) Canadian county 2.0
KATZ, ZENHAUSERN & SUTER .
(2008) Switzerland 1.4 n.a
KATZ & SUTER (2009) us 1.8 3.4
ATKINSON ET AL. (2009) us 15 3.6
KATZ, VATERLAUS, ZENHAUSERN German 15 19
& SUTER (2009) y '
LIEBENAU ET AL. (2009) UK n.a. 2.7

The comparison of the several calculated multi-
pliers in table 2 shows that European economies
appear to have lower Type | multipliers than the
US economy. In addition, the listing of the multi-
pliers also suggests that the household spending
due to the direct and indirect effects has an im-
portant effect on job creation.

Additional to the employment and output im-
pact of network deployment, researchers have
been focusing on a set of network externalities
variously categorized as “innovation", or “network
effects” (Atkinson et al., 2009). In general, studies
based on regression analysis do not differentiate
between construction and spillover effects. How-
ever, after examining the conclusions of the re-
gression studies, the evidence regarding exter-
nalities appears to be quite conclusive. First,
broadband spillover employment effects are not
uniform. They tend to concentrate in service in-
dustries (e.g. financial services, health care, etc.),
although Crandall et al. (2007) identify an effect
in manufacturing as well. Second, Lehr et al.
(2006) and Thompson et al. (2008) point to the
productivity impact of broadband, which can re-
sultin a net reduction of employment resulting
from capital-labour substitution.

Beyond what can be inferred as “network ef-
fects” from the regression studies, two types of
approaches have been utilized to isolate this
impact: top-down estimates, based on “network
effect” multipliers, and bottom-up estimates,
based on extrapolating findings of microeco-
nomic analysis of impact of broadband on effi-
ciency and effectiveness at the firm level.

Within the first group of top-down studies,
key studies are Pocsiak (2002) and Atkinson et
al. (2009). Both studies rely on an estimated
“network effect” multiplier, which is applied to
the network construction employment esti-
mates. For example, Pocsiak (2002) relied on

two multiplier estimates (an IT multiplier of 1.5
to 2.0 attributed to a think tank and another
multiplier of 6.7, attributed to Microsoft) and
calculated an average of 4.1. Similarly, Atkinson
et al. (2009) derived a multiplier of 1.17 from
Crandall et al. (2003). While the top-down ap-
proach allows to rapidly estimating a number, it
does not have a strong theoretical support. Net-
work effects are not built on interrelationships
between sectors. They refer to the impact of the
technology on productivity, employment and
innovation by industrial sector.

On the other hand, only one bottom-up study
of network effects has been found (Fornefeld et
al., 2008). This study identified three impact
types of broadband on employment: first, the
acceleration of innovation resulting from intro-
ducing new applications and services (with the
consequent creation of employment); second,
the improvement of productivity as a result of
adopting more efficient business processes ena-
bled by broadband; and third, the possibility of
attracting employment from other regions as a
result of the ability to process information and
provide services remotely. These three effects act
simultaneously, resulting in a contradictory im-
pact on employment. The increase in broadband
penetration can have a positive impact on pro-
ductivity, contributing as a consequence to a neg-
ative effect on employment. This negative effect
has also been identified by other researchers.
Lehr et al. (2006) argue that “broadband might
facilitate capital-labour substitution, resulting in
slower job growth”, and Thompson et al. (2008)
mention that “there may be a substitution effect
between broadband and employment”.

However, this negative effect is compensated
by increasing rates of innovation and services,
thereby resulting in the creation of new jobs.
Finally, the third effect may be comprised by

Table 2:

Employment Multipliers
of Broadband Network

Construction
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two countervailing trends. On the one hand,
aregion increasing its broadband penetration
can attract employment displaced from other
regions by leveraging the ability to relocate func-
tions remotely. On the other hand, by increasing
broadband penetration, the same region can

lose jobs by virtue of the outsourcing effect.
While a better understanding of these combined
“network effects" is being gained, the research is
still at its initial stage of quantifying the com-
bined impact. The study by Fornefeld et al.
(2008) is probably the first attempt to build a
causality chain applying ratios derived from mi-
cro- economic research to estimate the com-
bined impact of all effects.

While the research of broadband impact on
employment is somewhat limited, the literature
regarding the impact on economic output of
broadband (primarily of Information and Com-
munications Technology (ICT)) is quite exten-
sive. As in the case of impact on employment,
studies tend to point out the existence of a
causal relationship.

A comparison study of OECD countries relat-
ing the impact of ICT capital accumulation on
output growth reveals that ICT contributed be-
tween 0.2 and 0.5 percentage points in the last
two decades (Coleccia and Schreyer, 2002). The
authors show that in the second half of the
1990s the impact of ICT investments on eco-
nomic growth rose to 0.3 to 0.9 percentage
points. Among other results they find that not
only in the US ICT investments have a strong
impact on economic growth but that the possi-
ble effect of ICT investments depends largely on
the industry framework in the respective coun-
try. In this study a big gap in the impact of ICT
investments on economic growth between the
US and EU countries is identified. A series of
studies investigate these findings in more detail.
For example, a study relating labour productivity
growth on ICT investments on an industry level
shows an interesting phenomenon: The faster
productivity growth in the US compared to EU
countries can be attributed to a larger employ-
ment share in the ICT producing sectors and a
faster growth in industries that intensively use
ICT (van Ark et al., 2003). The same authors
show that the key difference between the
growth impact of ICT in the US and the EU are
the sectors heavily using ICT services: In the sec-
ond half of the decade the US has a rapid in-
crease in productivity growth whereas the

growth in the EU countries stalled (van Ark et al.,
2002a and 2002b).

To sum up, the literature on the economic im-
pact of broadband provides solid grounding on
the framework and methodology to estimate
the impact on employment and output of net-
work construction. Input-output analysis is ana-
lytically rigorous and its application to the issue
under consideration has been sufficiently codi-
fied. With regard to the externalities estima-
tions, it is necessary to develop a methodology
that goes beyond the top-down multipliers and
relies on econometric modelling. These ap-
proaches will require handling relative large time
series with a high level of disaggregation in order
to establish regional effects and build bottom
estimates of impact. In the following chapter
two empirical studies by the authors are pre-
sented in more detail. In both of the studies the
above-mentioned methodologies are applied.

3. Empirical Evidence in Switzerland

and Germany

In the following section we describe the results
of two studies, which the authors have conduct-
ed in cooperation with Prof. Dr. Raul Katz, ad-
junct Professor of Columbia Business School and
Director of Business Strategy Research of the
Columbia Institute for Tele-Information.

The first study "An evaluation of socio-economic
impact of a fibre network in Switzerland” (Katz,
Zenhdusern & Suter, 2008) develops an indus-
trial model to quantify the needed resources to
deploy a fibre network in Switzerland. On the
basis of the investment figures several economic
impacts are calculated. In the second study “The
Impact of Broadband on Jobs in the German
Economy” (Katz, Vaterlaus, Zenhdusern & Suter,
2009) the economic impact on jobs and value
added for Germany is calculated.

Both studies try to assess the long run impact
of investment in broadband access networks.
While in the Swiss case the results are not sig-
nificant, the German case leads to some inter-
esting answers regarding the effects of the in-
vestments in broadband infrastructure.

3.1 Fibre Platform Competition in Switzerland
Swisscom, the incumbent of the Swiss telecom-
munication sector, is investing in fibre access
networks. In this respect, the company cooper-
ates with local utility companies. Together with



these companies Swisscom is planning to de-
ploy several fibres to the home (so called Multi-
Fibre Model). In this context, Swisscom has
launched a study aimed at tackling the follow-
ing issues:

 Given the foreign experience with regard
to fibre investment, what is applicable to
Switzerland?

* What is the socio-economic impact of possible
FTTH scenarios?

In the following we will focus on the results
of the economic modelling of the investment
in FTTH. The analysis focuses on three
different approaches:

1. How much value added and employment is
generated through the rollout of fibre in the
next 25 years? (Input-output-analysis of the
investment in FTTH).

2. What are the utility gains of the consumers
generated through the rollout of fibre in the
next 25 years? (Analysis of the consumer sur-
plus analysis of the investment in FTTH).

3.1Is there empirical evidence that investments
in information and communications technol-
ogy triggered economic growth and can these
results be applied to the rollout of fibre in the
next 25 years? (Analysis of growth effects of
the investment in FTTH).

The key objective of economic modelling was to
compare the performance of Swisscom's Multi-
Fibre Model —the deployment of four fibres in
one home —and other alternative models like
the One-Fibre or the Dark-Fibre models — the
deployment of one fibre or the deployment of
one fibre by a company that does not operate
the fibre —in terms of their impact on the econo-
my (economic value-added, economic growth,
consumer surplus). The objective was to assess
the relative impact of each model on investment
behaviour, competition, prices and innovation
and as well on the potential maximum coverage
and their consequent influence on the economy.
The underlying premise of the economic mod-
elling was that constrained investment in tel-
ecommunications could have a negative impact
on an economy since telecommunications infra-
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structure has positive spillovers on the whole
economy. Furthermore, it is possible that tech-
nological benefits (measured as an accelerated
growth of total factor productivity) as well as
new services and industries can develop and
lead to more employment.

Once those impacts are operationalised in
models, data for Switzerland was gathered.
Based on the theoretical considerations and the
collected data, the impact on the economy was
estimated. The following sections summarize
the modelling in four areas: the industrial simu-
lation model, the input-output analysis, the con-
sumer surplus analysis and impact on economic
growth regressions.

3.1.1 Direct and indirect effects on value added
and employment in Switzerland

Direct and indirect effects on the economy can
measure the importance of a sector. The direct
effect can be expressed in terms of indicators like
the sectors contribution to total value added,
growth or its importance as an employer. These
single indicators do not represent the full impor-
tance of an industry. Complex relationships de-
velop between various sectors of industry be-
cause each sector sources goods and services
from other sectors. Investments in one sector
will therefore trigger demand indirectly in other
sectors, too. These networked relationships lead
to effects of an investment in a sector being big-
ger than direct effects would suggest. Therefore
the overall influence of a sector on the economy
as a whole can only be calculated indirectly.

The indirect effect can be illustrated using pa-
rameters known as multipliers; they show the
factor by which the direct effect must be multi-
plied to determine the total impact of a single
sector on the national economy at a certain
pointin time.

The following analysis is based on an input-
output table of the Swiss economy which illus-
trates the flow of goods between the different
sectors. The input-output table enables calculat-
ing the impact of additional inputs in specific
sectors on the economy as a whole. The rela-
tionships between the sectors at the inputs
stage trigger additional demand and thus in-
crease production in other sectors. The sum of
all these effects is the multiplier for the total
volume of goods.

The results of the input-output analysis are
presented in Table 3. In the Multi-Fibre Model
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the assumed investment is around 13.2bn CHF
and is distributed in the following way around
sectors: 1.535bn CHF in Manufacture of radio,
television and communication equipment and
apparatus, 8.82bn CHF in Construction and
2.841bn CHF in Post and telecommunications. In
all three models (Multi-fibre, One-fibre or Dark-
fibre) this investment would generate additional
value added of 46% of the value added in the
investing sectors, employment and work volume
would increase by additional 38% respectively
(Table 3).

Even with the same multipliers the absolute
magnitudes of the impact differ between the sce-
narios. The investment of 13.2bn CHF in the Mul-
ti-Fibre Model generates over the whole invest-
ment period an additional value added of CHF
9.9bn. In this model the overall effect on employ-
ment and work volume is an increase of 114'000
employees and 195mn hours respectively. For
the other investment scenarios the impacts on
value added, employment and work volume are
shown in Table 3, columns five and six.

In summary, the input-output analysis con-
cludes that the Multi-Fibre Model generates
more economic value added, larger number of
jobs and work volume then the other models.

It is important to mention, however, that the
results of the input-output analysis might be
underestimating the total impact of the fibre
network. The static nature of input-output anal-
ysis allows us to estimate the inter-industry im-
pacts as a result of value added multipliers. As
such it needs to be complemented with analy-
ses estimating the whole set of network exter-

nalities likely to have an impact on economic
performance (e. g. labour productivity, industrial
efficiency, export volumes etc.).

3.1.2 Growth effects on value added and
employment in Switzerland

To assess the effects of the fibre rollout on eco-
nomic growth it is necessary to first have a look
at the implications arising from growth theory.
Based on these findings we present two differ-
ent approaches that try to identify the relation-
ship between investment and economic growth.
The first approach deals with data on a national
level (cross country analysis) and tests if invest-
ment in information and communications tech-
nology has a measurable influence on the
growth rate of the total factor productivity
(TFP). The second approach uses broadband
penetration figures in Swiss cantons and investi-
gates the correlation towards the gross domes-
tic product (GDP).

For growth regressions in Switzerland we have
to rely on other data than for the international
analysis. This is due to the fact that for Switzer-
land and Swiss cantons the available data is not
as detailed as for the other countries. We fo-
cused on the idea that investments in broad-
band connections would foster the development
of new service companies and help to improve
the productivity of companies located in areas
with a high density of broadband penetration. So
the testing hypothesis is that in areas with high
broadband penetration growth of cantonal GDP
would be higher than in the other cantons with
lower broadband penetration.

Table 3:

Direct effects, indirect effects

24

and multiplier

MULTI-FIBRE MODEL | ONE-FIBRE MODEL | DARK-FIBRE MODEL
INVESTMENTS 13200 11°200 11’300
Direct Effect mn CHF 6'800 6'600 6'700
Indirect Effect mn CHF 3100 3000 3'050
VALUE ADDED
Total Effect mn CHF 9'900 9'600 9'750
Multiplier 1.5 1.5 1.5
Direct Effect th employees 83 81 82
Indirect Effect th employees 31 31 31
EMPLOYMENT
Total Effect th employees 114 112 113
Multiplier 1.4 1.4 14
Direct Effect mn hours 141 138 139
Indirect Effect mn hours 54 52 53
WORK VOLUME
Total Effect mn hours 195 190 192
Multiplier 1.4 1.4 1.4




In the cross-country analysis we conducted for
Switzerland we did not find a relationship be-
tween simultaneous or past investment in ICT
and growth of TFP. The analysis was based on
the EU-KLEMS database and included the cross
section of 8 to 12 countries and the time period
from 1983 up to 2005. The findings of the cross-
country analysis stand in line with other results
from Stiroh (2002) and van Ark and Inklaar
(2006). As mentioned in Barro and Sala-i-Martin
(2001) there is some evidence that investment
is not leading but following economic growth.
This implies that investment growth is high in
those areas where one assumes to get high re-
turns due to economic growth.

The analysis of GDP growth in the Swiss can-
tons and broadband penetration (proxied by
xDSL penetration) also revealed no relationship
between the two variables. Again we found
some evidence that broadband penetration is
not triggering growth but growth is trigger-
ing broadband penetration.

However, it is important to mention that since
the results of the regression analysis are statisti-
cally not significantly different from zero, no in-
fluence of the FTTH investment on the economy
can be calculated. This does not imply that there
is no positive relationship between ICT invest-
ment and TFP or GDP growth through externali-
ties like network effects and productivity gains.
But these effects could not be measured with
the current available data.

3.2 The impact of broadband investment on jobs
and value added in Germany
The objective of the study on Germany is to esti-
mate the impact of broadband infrastructure in-
vestments on the German economy, in particular
on employment and output. This study analyzes
the potential effects of Germany's “National
Broadband Strategy” which was expected to be
completed by 2014 (BMWi 2009a). In addition,
the study assesses the economic impact of a
second phase of ultra-broadband evolution,
which results in a more advanced broadband net-
work and is assumed to be completed by 2020.
The study relies on a three-step-approach.
First, the total costs for broadband deployment
in Germany by 2014 and 2020 are determined.
Second, by relying on input-output tables gener-
ated by the German Statistical Office and utiliz-
ing input-output analysis, the workforce which
will be created by the roll-out of modern broad-

Politica Econémica y Regulatoria en Telecomunicaciones
Impacto Econdmico de las TIC en las Sociedades Modernas

band is estimated. Third, regression-based fore-
casting is used to calculate the externalities of
broadband deployment.

The study begins with an estimation of invest-
ment required to deploy broadband technology
to meet the targets outlined in the National
Broadband Strategy and in the ultra-broadband
evolution. On that basis, the estimates of eco-
nomic impact, both in terms of jobs and output
(value added growth), of implementing the
Strategy and long term evolution are presented
and discussed.

The coverage and service targets established
by the Broadband Strategy are used to estimate
the costs of deploying the targeted broadband
infrastructure. Two sequential scenarios are de-
fined: a 2014, built around the strategy targets
(BMWi 2009a), and a 2020, defined on the basis
of longer-term goals outlined in other govern-
ment documents (BMWi, 2009c). Once defined,
the targets are compared against the current
situation of broadband deployment for which
publicly available data was analyzed. Data on
current coverage is based on the National Broad-
band Strategy (BMWi 2009a) and the Broad-
band Atlas produced by the Federal Ministry of
Economics and Technology (BMWi 2009b). The
comparison between the current situation and
the targets allows estimating the deployment
objectives in terms of number of lines to:

1. Cover the “white" spots (unserved areas).

2.Upgrade the “grey” spots (areas with low ac-
cess speeds).

3.Deploy VDSL and FTTH.

Additional lines required are estimated for differ-
ent type of platforms (wireless, DSL, VDSL and
FTTH). Once the number of lines by service tar-
get is estimated, they are multiplied by the
costs per broadband line by type of platform. In
order to determine the investment per line, the
costs from deployment experience in Europe
and the United States were relied upon, adjusted
for factors such as urban density, economies of
scale, and experience curve. This calculation
yields the total investment required for wireless
and wireline technologies. The total investment
is split according to three cost categories: 1)
construction labour, 2) electronic equipment,
and 3) telecommunications labour (the splits are
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based on cost allocations based on “real life”
deployment data for NGAN (next generation
access network), furnished by a European opera-
tor, and for 3G and Wimax for a US operator).
The resulting process yielded the amount of to-
tal investment by cost category.

Fulfilling the first target of Germany's “Na-
tional Broadband Strategy” for 2014 will require
an estimated investment of 20.2bn Euro. This
investment will ensure that all currently un-
served households (730,000) have access to
broadband; will upgrade households currently
having sub-par access to download speeds up to
1 Mbps (2.8 million); and provide 50 percent of
German households with VDSL service and 25
percent with FTTH. The deployment of ultra-
broadband in subsequent years (2015-20) will
supply FTTH to an additional 25 percent of Ger-
man households, requiring 15.7bn Euro of addi-
tional investment.

3.2.1 Employment and economic impact
of broadband network construction
The broadband investment is broken down in
three primary sectors: manufacturing of elec-
tronic equipment, construction and telecommu-
nications (Table 4).

These estimates were entered into the input-
output matrix for the German economy to esti-

mate the impact on jobs and the economy of
investment in network construction. Fulfilling
the 2014 objectives of the National Broadband
Strategy will generate 304'000 jobs over five
years (between 2010 and 2014). The sector
benefiting the most in terms of job creation will
be construction with 125’000, followed by tel-
ecommunications (28'400) and electronics
equipment manufacturing (4'700). Total indi-
rect jobs generated by sector interrelationships
measured in the input-output matrix will be
71'000. The key sectors benefited from the
indirect effects are distribution (10'700), other
services (17'000) and metal products (3'200).
Finally, household spending generated directly
and indirectly, will result in 75’000 induced
jobs. Based on these estimates, the Type |
multiplier for employment is 1.45 and Type Il

is 1.92.

Additionally, the implementation of the ex-
pected ultra-broadband evolution would gener-
ate 237,000 incremental jobs between 2015 and
2020. Similar to the breakdown shown above,
this figure comprises 123,000 in direct jobs,
55,000 indirect jobs and 59,000 in induced jobs
(Table 5).

The labour intensive nature of broadband de-
ployment determines that the construction jobs
to be created are significant and, despite the

Table 4: INPUTS WIRELINE WIRELESS TOTAL
Breakdown of broadband ) .
investment to fulfil the % EURO MN % EURO MN EURO MN
Broadband Strategy and 2020 ELECTRONICS 12 2354 45 281 2635
Scenario
CONSTRUCTION 67 13'145 34 212 13357
2014
TELECOMMUNICATIONS 21 4120 21 131 4251
TOTAL 19'619 624 20'243
ELECTRONICS 12 1’883 45 0 1’883
CONSTRUCTION 67 10512 34 0 10512
2020
TELECOMMUNICATIONS 21 3'295 21 0 3'295
TOTAL 15'690 0 15'690
Table 5: 2014 NATIONAL 2020 ULTRA
Total Employment impact U= QL BROADBAND STRATEGY BROADBAND UL
of Broadband Network ) } )

Construction DIRECT EFFECT 158'000 123'000 281'000

INDIRECT EFFECT 71’000 55'000 126'000

INDUCED EFFECT 75’000 59'000 134'000

TOTAL 304’000 237°000 541'000

TYPE | MULTIPLIER 1.45 1.45
TYPE Il MULTIPLIER 1.92 1.93
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high technology nature of the ultimate product,
broadband is to be seen as economically mean-

ingful as conventional infrastructure investment
such as roads and bridges (Table 6).

The investment in meeting the targets of the
2014 Broadband strategy (20.243bn Euro) will
generate additional production of Euro 52'324mn
in total. This means that for each Euro invested in
broadband deployment, 2.58.

Euro will be generated in output. Of this,
4'146mn Euro (8% of total output) will be
based on imported goods, which indicate a rela-
tively low level of output “leakage” to other na-
tional economies. Of the remaining production,
18'733mn Euro would be additional GDP
(+0.15%). Again, each Euro invested in broad-
band deployment will trigger 0.93 Euro in incre-
mental GDP.

To sum up, the incremental GDP growth
achieved by investing in broadband construction
would amount to 33'364mn Euro, which is
+0.12% of the German GDP.

3.2.2 Employment and economic impact

of externalities

Economic impact of broadband in terms of
network externalities (that is to say, positive
effects in employment and economic output
resulting from enhanced productivity, innova-
tion and value chain decomposition) have been
found to be significant throughout Germany.
The analysis of these effects focused on the
impact of increased broadband penetration on
economic growth and job creation, has found
that the economic stimulus impact of broad-
band is highest in the first year after deploy-
ment and tends to diminish over time. Results
of the regression analysis for national time se-
ries between 2000 and 2006 indicates, with
high significance levels, a strong impact of in-
creased broadband penetration on GDP growth,
although the degree of impact tends to diminish
over time.

In addition, by splitting the national territory into
two regions, Landkreise with 2008 average broad-
band penetration of 31 percent of population and
Landkreise with average broadband penetration
of 24.8 percent, we observe that the type of net-
work effects of broadband varies by region.

In high broadband penetration Landkreise,
the impact of broadband is very high both on
GDP and employment in the short term, and
declines over time. This “supply shock™ is be-
lieved to occur because the economy can imme-
diately utilize the new deployed technology.
The fact that employment and GDP grow in par-
allel indicate that broadband is having a signifi-
cant impact on innovation and business growth,
thereby overcoming any employment reduction
resulting from productivity effects.

On the other hand, in Landkreise with low
broadband penetration, the impact on GDP of
broadband penetration is lower than in high pen-
etrated areas in the short term but “catching up”
to comparable levels over time. With regards to
employment, the impact of broadband at least
in the initial years is slightly negative. This would
indicate that the impact of broadband in low
penetrated areas is more complex than in the
high penetrated areas. The increase in broad-
band penetration in low penetrated areas takes
longer to materialize because the economy re-
quires a longer period of time to penetrate and
fully utilize the technology. However, after three
years the level of impact of broadband in low
penetrated regions is as high as in the more de-
veloped areas. This is consistent with Jorgeson's
findings of lagged effect of ICT investment in
productivity (Jorgeson et al., 2007). On the other
hand, the fact that employment growth is ini-
tially negative would appear to indicate that pro-
ductivity increase resulting from the introduc-
tion of new technology is the most important
network effect at work resulting in employment
reduction. However, once the economy devel-
ops, the other network effects (innovation, value

2014 NATIONAL Table 6:
BROADBAND STRATEGY DAL LA 1 UL Industrial output of
Broadband Construction
INVESTMENT 20243 15'600 35033 (in Euromn)

TOTAL ADDITIONAL PRODUCTION 52'324 40749 93073
DOMESTIC 48178 37609 85787
ADDITIONAL VALUE ADDED 18733 14'631 33364
INTERMEDIATE OUTPUTS 29'466 22978 52444
IMPORTED 4146 3148 7204

27



The ICT industry as a catalyst for development,
innovation and the transformation of our societies

chain decomposition) start to play a more im-
portant role, resulting in job creation. Therefore
broadband deployment in low penetrated areas
will likely generate high stable economic growth
(“catch up” effect) combined capital/labour sub-
stitution which initially limits employment
growth (“productivity” effect).

Based on these differentiated effects, the im-
pact of broadband on economic growth and em-
ployment are estimated. In order to do that, it is
stipulated that broadband penetration in ad-
vanced areas would increase in 14.9 percent,
while the low penetrated areas would increase in
12.6 percent. This last trend is largely driven by
the coverage of “white spots” and an improve-
ment of service in “grey spots”. These trends
reflect an incremental increase in penetration of
approximately 25 percent in both regions be-
tween 2008 and 2011.

The percent increase was inputted in the re-
gression models specified for the time series
2000-2006. The regression models estimate an
incremental annual GDP growth rate of 0.61 per-
centage points for low penetrated Landkreise
and 0.64 percentage points for high penetrated
Landkreise. This additional percentage point

increases were applied to the GDP of both re-
gions (estimated to be Euro 1.7bn for high pen-
etrated Landkreise and Euro 791bn for low pen-
etrated Landkreise). This resulted in an
incremental GDP of Euro 32.8bn for high pen-
etrated Landkreise and Euro 14.4bn for low pen-
etrated Landkreise. The total incremental GDP
is Euro 47.2bn (+0.62%) in three years.
Regarding the impact on employment, follow-
ing the same methodology, creation of a total of
162’000 jobs is expected, whereby the more
penetrated broadband areas would contribute
132’000 and the low penetrated regions 30'000.
The differentials across regions are driven by the
divergent effects discussed above. Having esti-
mated the three year (2009-11) employment
and economic impact of incremental broadband
penetration, the prorated annual increments
were applied to the period 2012-2020 (54'000
jobs, and Euro 15.7bn of GDP per year). However,
in doing so, the impact during the years 2012-
2014 was adjusted downward because some
construction effect was already accounted for in
the regression models since these do not differ-
entiate between construction and externalities.
After 2014, no adjustments were made because

Table 7:
Employment and Economic
Impact per annum
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2010 ‘ 2011 ‘ 2012 ‘ 2013

2014 ‘ 2015 ‘ 2016 ‘ 2017 ‘ 2018 ‘ 2019 ‘ 2020 ‘ TOTAL

EMPLOYMENT (IN TH EMPLOYEES)

STRATEGY

NATIONAL
BROADBAND- | 60.8 60.8 60.8 60.8 60.8 304.0
STRATEGY
ULTRA-
BROADBAND 39.5 39.5 39.5 39.5 39.5 39.5 | 237.0
TOTAL 60.8 60.8 60.8 60.8 60.8 39.5 39.5 39.5 39.5 39.5 39.5 | 541.0
EXTERNALITIES 24.0* | 35.0° | 44.0 54.0 54.0 54.0 54.0 54.0 54.0
TOTAL 60.8 60.8 84.8 95.8 104.8 | 935 93.5 93.5 93.5 93.5 93.5
GROSS DOMESTIC PRODUCT (IN EURO BN)
NATIONAL
BROADBAND- | 3.8 3.8 3.8 3.8 3.8 18.8

BRgIL\.II-.')RI?I;ND 2.4 2.4 2.4 2.4 2.4 2.4 14.6
TOTAL 3.8 3.8 3.8 3.8 3.8 2.4 2.4 2.4 2.4 2.4 2.4 33.4
EXTERNALITIES 13.9" | 14.5¢ 14.9* 15.7 16.7 15.7 16.7 15.7 15.7
TOTAL 3.8 3.8 17.7 18.3 18.7 18.1 18.1 18.1 18.1 18.1 18.1

*Overlapping of effects assumed.



with the construction of the National Broadband
Strategy being finished, the regression models

would be primarily forecasting network effects. A
similar adjustment was made to the GDP impact.

These numbers prompt the question of why
toinvest in the low penetrated areas if externali-
ties are greater in more advanced regions? The
answer is threefold: first, the impact in more ad-
vanced areas tends to decrease over time, which
requires that in order to continue creating jobs
the emphasis is shifted to the less penetrated
regions; second, based on the “catch up” effect
described above, it is expected that less pen-
etrated areas will become engines of job crea-
tion in the long run; third, the social intangible
benefits of addressing the “digital divide" prob-
lem remains an overriding imperative, regardless
of the short term employment effects.

Finally, as shown in the next table, the esti-
mates were generated for several years and de-
pendent of stages of network deployment. That
means that the 541'000 jobs as well as the
33.4bn Euro additional GDP being generated
by network construction do not occur all in one
year but over the ten year period considered.

4. Conclusions from Empirical Evidence
4.1 Impact of investments in broadband
infrastructure on economies
The empirical studies conducted in Switzerland
and Germany evaluate the long run impact of
investment in broadband access networks. With
regard to this impact assessment, the results
from the input-output analysis and the econom-
ic growth regressions are most interesting and
show the following consolidated findings:

Regarding the direct effects (due to the net-
work construction) and indirect effects (due to
incremental employment generated by busi-
nesses selling to those that are directly involved
in network construction) of the fibre investment
in Switzerland on the whole economy, the three
scenarios analysed show slightly different im-
pacts. The Multi-Fibre-Model, due to its coordi-
nated investments of the incumbent together
with electricity companies and its concomitant
fastest roll out, has the biggest impact on the
economy in terms of value added, employment
and work volume.

Direct and indirect effects of broadband esti-
mated investment according the “National
Broadband Strategy" in Germany show compa-
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rable effects as in Switzerland. In both countries
Type | multiplier — direct plus indirect divided by
the direct effect — are in the range of 1.4.

Induced effects — additional employment in-
duced by household spending based on the in-
come earned from the direct and indirect effects
—were only calculated within the German study.
They resulted in Type Il multipliers in the range
of 1.93. These multipliers are calculated by di-
rect plus indirect plus induced effects divided by
the direct effect. One Euro invested based on the
Broadband Strategy will cause an incremental
GDP of 0.93 Euro.

Regarding the growth effects, in the Swiss
case the results are not significant. The cross-
country analyses showed no relationship be-
tween simultaneous or past investment in ICT
and growth of total factor productivity. But the
impossibility to measure the effect does not im-
plicate that there is no effect at all. Due to the
lack of accurate data in Switzerland, the hypoth-
esis that in cantons with higher broadband pen-
etration growth of cantonal GDP would be higher
could not be tested as well.

In comparison, the German case leads to
some interesting answers regarding the produc-
tivity effects of the investments in broadband
infrastructure. E.g. by splitting the national terri-
tory into two regions, regions with average
broadband penetration over 31 percent of popu-
lation and regions with average broadband pen-
etration below 25 percent, network effects of
broadband varies by region. In the former ones
the impact of broadband is very high both on
GDP and employment in the short term, and
declines over time. In these regions, the econo-
my is able to immediately utilize the new de-
ployed technology. In the latter ones the impact
on GDP of broadband penetration is lower than
in high penetrated areas in the short term. Ini-
tially, productivity increases and employment is
reduced, whereas GDP remains stable. The in-
crease in broadband penetration in low penetrat-
ed areas takes longer to materialize in increased
employment effects because the economy re-
quires a longer period of time to fully utilize
the technology.

4.2 Role of the Government

Economists often have a justified scepticism
about the capacity of government to manage
economic growth or technological change more
efficiently than market players. Indeed, fiscal
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policy actions can provoke distortions in compe-
tition. Therefore, the burden of proof in favour of
state money invested in infrastructures ought to
be on those who advocate policies of govern-
mental management of the economy. As a rule
of thumb, normal economic circumstances do
not legitimate proposals for an active industrial
policy. From this point of view, the question aris-
es, whether there could be a case in favour of
comparable activities in times of crises. It is a
weighing between economic stimulus and com-
petitive distortions.

Where a government decides to weaken a cri-
sis through a state investment program, the
question arises where such an investment
makes most sense. It is obvious that an amount
of money invested in road building in terms of
short and long term economic effects differs
from a comparable investment in ultra-broad-
band networks. The direct effect of investment
in telecommunications networks indeed will be
slightly lower in comparison with the direct ef-
fect of the same amount used to build a road
traffic network. To construct a road, less input
resources are imported. But in developed econo-
mies investment in telecommunications net-
works or ICT in general, compared to investment
e.g.in roads, have the effect of more jobs
through the creation of new products and pro-
ductivity improvements.

Thus, in times of crisis, governments may
foster targeted financial support for invest-
ment in information technology. Such a policy
focuses not only on direct effects but on direct,
indirect and induced effects. If therefore a
country in times of economic weakness decides
financial stimulus programs, it is essential that
it focuses on sectors with proven long term po-
tential especially in terms of GDP, labour and
innovation effects.
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Abstract

The U.S. National Broadband Plan (NBP) aims to
increase broadband availability and penetration
throughout the country. While recognizing that
private companies will provide the bulk of any
investment, the NBP also envisions reforming the
universal service program to focus on broadband
rather than on voice, as it does today. While a
policy of supporting only voice networks is
clearly outdated, the proposed reforms are
flawed in some ways, yet also present important
opportunities in others.

The most important inherent flaw includes the
relatively heavy focus on high cost areas at the
expense of low-income support programs. At the
same time, however, it creates an opportunity to
remake universal service support in ways that
are far smarter than the status quo. In particular,
the U.S. has the opportunity to run experiments
to determine which types of programs are likely
to yield the biggest bang for the buck and to use
competitive bidding to distribute high cost funds.

This article begins with a review of the theory
and practice of universal service, continues with
a brief analysis of the relative costs and benefits
of high-cost support versus low-income support,
then discusses innovative approaches for
reforming universal service and measuring

its effectiveness.



Resumen

El Plan Nacional de Banda Ancha de EE.UU.
(NBP) tiene como objetivo aumentar la disponi-
bilidad de la banda ancha y la penetracion en
todo el pais. Si bien reconoce que las empresas
privadas son la principal fuente de financiacion
de cualquier inversion, el NBP también contem-
pla la reforma del programa actual de servicio
universal, para centrarse en la banda ancha en
lugar de la voz, como lo hace hoy. Si bien una
politica de apoyo a las redes de voz no tiene sen-
tido en los momentos actuales, las reformas
propuestas son deficientes en algunos aspectos,
pero también presentan importantes oportuni-
dades en otros.

El defecto mas importante inherente al Plan inclu-
ye el relativamente excesivo enfoque a las areas
de alto costo a expensas de los programas de
apoyo a usuarios de bajos ingresos. Al mismo
tiempo, sin embargo, crea una oportunidad de
rehacer las bases del servicio universal de una
manera mucho mas inteligente al actual. En parti-
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cular, los EE.UU. tienen la oportunidad de llevar

a cabo experiencias para determinar qué tipo de
programas podrian generar un mayor rendimien-
to a sus fondos y utilizar las subastas competiti-
vas para distribuir los fondos de alto costo.

Este articulo comienza con una revision de la
teoria y la practica del servicio universal, conti-
nda con un breve analisis de los costes y benefi-
cios relacionados con los gastos del programa de
alto coste en comparacion con el de bajos ingre-
sos, y a continuacion, analiza enfoques innova-
dores para la reforma del servicio universal y la
medicion de su eficacia.
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Universal Service in Theory

and in Practice’

Universal service refers to the idea that an infra-
structure utility, such as electricity, transporta-
tion, water, or telecommunications, should be
available to everyone. Universal service policies
typically have three rationales?. First, externali-
ties might make it economically efficient to sub-
sidize prices for those who cannot afford the
service at cost. Positive externalities imply that
the total benefits from providing service to an
individual exceed the benefits to an individual
subscriber. If the private marginal cost of service
exceeds the private marginal benefit by less
than the amount of the external benefit, then
some individuals will not subscribe even though
the social benefit of serving them exceeds their
cost of service.

Second, some services might be ‘merit
goods'—goods and services that society be-
lieves everyone should have, regardless of
whether they are willing to pay for those serv-
ices. Policymakers may decide that certain
goods and services should be subsidized be-
cause they believe everyone should achieve a
certain minimum standard of living or that indi-
viduals are unable to accurately assess the pri-
vate benefits of these services. If society is more
concerned that the poor consume these merit
goods than that they maximize their overall wel-
fare, then subsidizing these goods might be pref-
erable to direct monetary transfers because
people may choose to spend cash transfers on
something other than the service society wants
to encourage.

Finally, political factors or regional develop-
ment goals may induce government to transfer
resources to rural or low-income constituents. In
countries with large rural populations in which
rural areas are disproportionately represented,
politicians may face a political incentive to en-
sure that their rural constituents have access to
the same services as do urbanites. In the U.S.,
for example, giving each state two senators re-
gardless of population results in disproportion-
ate rural representation in Congress.

Rationale for Universal Service

in Telecommunications

The typical economics argument in support of
universal service policies in telecommunica-
tions is that inherent network externalities re-
sult in not enough service being provided or
used. Network externalities mean that the ben-
efits a new consumer accrues from connecting
(the private benefits) are less than the total
benefits to society, because when an additional
person connects to the network all other sub-
scribers benefit by being able to communicate
with the new subscriber. Therefore, individuals
may not face a strong enough incentive to sub-
scribe, thus requiring subsidies to induce so-
cially optimal subscription.

This argument, however, is incomplete and
therefore misleading. Even if the benefits to the
new subscriber are less than the total benefits,
the private benefit may still exceed the cost for
nearly all subscribers, in which case a general
subsidy of service is mostly wasted. Second,
because services become more valuable when
more people are connected, the firm providing
access captures some of the benefits from net-
work externalities. Consequently, although net-
work externalities are external to the individual,
they are not necessarily external to firms provid-
ing the service, potentially removing the need
for subsidies. In other words, network externali-
ties by themselves do not necessarily imply tel-
ecommunications undersubscription and a need
for subsidies. Third, all subscribers receive an
external benefit from subscriptions by others,
implying that each person should subsidize the
service of the other. Consequently, on average
the subsidy a subscriber receives to take service
ought to be roughly equal to the amount of sub-
sidy that subscriber should be willing to pay to
induce others to subscribe.

Even if one disregards the point that the theo-
retical justification for subsidies is weak and
believes that subsidies are nevertheless re-
quired, the manner in which we pay for those
subsidies has historically been inefficient and
even counterproductive. In particular, we pay for
universal service subsidies by taxing other tel-
ecommunications services—in other words, via
cross-subsidies. Economics research provides

(1) This section draws heavily from joint research with Roger Noll. Noll, Roger and Scott Wallsten. 2006. “Universal Service in India.” NCAER-Brookings
India Policy Forum, Volume 2. Suman Bery, Barry Bosworth, and Arvind Panagariya, Eds.

(2) Cremer, Helmuth et al. 1998. “The Economics of Universal Service: Practice.” Economic Development Institute Discussion Paper. Cremer, Helmuth et al.
1998. “The Economics of Universal Service: Theory.” Economic Development Institute Discussion Paper.



convincing empirical evidence that the case for
extensive cross-subsidization in telecommuni-
cations is weak.

Cross-subsidies in telecommunications are
inefficient and costly to society in large part be-
cause they tax usage—such as long distance
and mobile calls—which have relatively high
price elasticities of demand, in order to subsidize
access, which has a very low price-elasticity of
demand. In other words, our system of funding
universal service taxes services for which people
are highly price sensitive, causing them to
change their behavior and use those services
less than they otherwise would. Hausman
(2000) estimated that each dollar raised in taxes
on wireless services cost the economy between
$0.72 and $1.123. Ellig (2005) estimated that
the taxes on wireless services and interstate
long-distance to support universal service re-
duced economic welfare in 2002—when subsi-
dies were lower than they are now—>by nearly
$2 billion®.

At the same time, those taxes are used to sub-
sidize access, which people are likely to purchase
even when prices change. Rosston and Wimmer
(2000), for example, estimated in a detailed em-
pirical analysis that eliminating the high-cost
fund would reduce telephone penetration by
only one-half of one percent. That estimate is
likely to be even smaller today given increased
competition and lower costs. Rosston and Wim-
mer (2000) also point out the inequity of the
universal service program: they find that 80 per-
cent of poor households pay into the fund
through taxes on telecommunications services
they use and get nothing back.

Rationale for universal broadband service
The externality for voice service described
above—each additional network user increases
the value of the network by more than the value
gained by only the new user—is true also for
broadband. And the Internet also exhibits “indi-
rect” externalities in which additional users in-
crease the potential demand for new services that
use the Internet, increasing investment incentives.
These externalities, however, do not neces-
sarily imply an economic rationale for subsidies.
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In particular, those who place the highest value
on the Internet and broadband are the first to
adopt and will use it most intensively. People
who place a relatively lower value on it will
adopt it more slowly. As broadband penetration
levels begin to approach saturation, those who
do not subscribe are increasingly people who
place little value on it and create smaller exter-
nalities. Horrigan (2010) finds that about 68
percent of people who do not use the Internet
say that they do not use it at least in part be-
cause they believe it is not relevant to their
lives®. Because the marginal cost of serving the
remaining people increases as the number of
unserved decreases, at some point the net
costs will exceed the net benefits even including
the externalities.

The questionable economic case for universal
service, however, does not mean there is no
case for universal service at all. As an increasing
share of basic life activities—from entertain-
ment, to work, to school, to shopping—move
online, the more a lack of broadband may en-
gender exclusion from mainstream society and
contribute to increasing inequality. That is, even
if universal broadband does not contribute to
net economic growth, one can make a case that
lack of some type of broadband access—either
because it is not available or because they can-
not afford it—may have negative effects on
those who cannot subscribe.

Misplaced priorities

Given that one goal of the NBP is to increase
home broadband adoption, universal service re-
forms should be made with careful consideration
of how the scarce resources available can have
the largest possible effect. Unfortunately, the
legacy universal service program is not an auspi-
cious foundation for this new effort. Consider
availability and adoption relative to where non-
subscribers live.

Figure 1 shows data from the U.S. Census on
rural and urban broadband use by income. The
Figure shows a gap between rural and urban
broadband adoption, especially at home, but
also shows a much larger income gap. For any
given income level, home broadband use is

(3) Jerry Hausman, Efficiency Effects on the U.S. Economy from Wireless Taxation. 53 NAT'L TAX J. 733, 735 (2000).
(&) Ellig, Jerry. 2005. “Costs and Consequences of Federal Telecommunications Regulations” Federal

Communications Law Journal. Vol 58, No. 1 pp. 37-102.

(5) Horrigan, John B. 2010. Broadband Adoption and Use in America. Federal Communications Commission.
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Figure I:
Share of People Who Use
Broadband, 2009

Source:

U.S. Census Current
Population Survey
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about five to ten percentage points higher in
urban areas than in rural areas. Yet at the same
time, each $5,000 increase in household income
is associated with an increase of about five per-
centage points in home broadband use in both
urban and rural areas. So, for example, about
the same percentage of households with in-
comes between $25,000 and $30,000 in rural
areas have broadband at home as do house-
holds with incomes between $20,000 and
$25,000 in urban areas.

The question then becomes how to allocate
universal service in ways that will most efficient-
ly increase household penetration. According to
the National Broadband Plan (Exhibit 4-A), about

five percent of the U.S. population does not have
access to a wired broadband network. How
much would broadband adoption increase if all
remaining areas were wired?

Let's assume that households in those areas
would subscribe to broadband at the same rate
as the rest of the U.S. Let's further assume that
U.S. household broadband penetration is about
70 percent. Wiring the remaining five percent
would, at first glance, appear to increase the
U.S. broadband penetration rate by 3.5 percent-
age points. Unfortunately, that number is too
high. People in remote areas who place the
highest value on Internet access already sub-
scribe via satellite connections, meaning that
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the increase in adoption will be less than 3.5
percentage points.

These numbers demonstrate that we are
most likely to increase broadband adoption by
inducing low-income people to subscribe who
currently do not even though broadband is
available to them. Unfortunately, the legacy
universal service program—and the direction in
which universal service for broadband seems to
be heading—is inconsistent with this goal. Fig-
ure 2 shows universal service expenditures by
program and rural-urban classifications. The
Figure shows that only about 14 percent of
funds go to low-income adoption programs
while more than half go to high-cost support.
About 60 percent of the total fund goes to pro-
grams in rural areas while only 40 percent goes
to urban areas. The numbers tilt further in favor
rural areas when considering only programs tar-
geting residential subscribers (high-cost and
low-income support)—65 percent rural and 35
percent urban.

40% of total

$ Billions

60% of total

N o w s~ 000 N 0 ©

Rural Urban Total

I HIGH COST

[ LOW INCOME

[H SCHOOLS & LIBRERIES
[ RURAL HEALTH CARE

And given, as discussed earlier, the general inef-
fectiveness of high cost support, universal serv-
ice funds are not allocated in ways consistent

with increasing adoption. No evidence suggests

Politica Econémica y Regulatoria en Telecomunicaciones
Impacto Econdmico de las TIC en las Sociedades Modernas

that a similar allocation for broadband subsidies
would have a more positive effect than it did for
voice services.

The Way Forward: Experiments

and Auctions

Reforming the universal service program pro-
vides a rare opportunity to rethink how it works.
An important first step is to reconsider the
mechanisms by which funds are allocated. Be-
cause any programs put in place are likely to last
along time, it is crucial to know how effective
they are likely to be.

To that end, it is important that reforms in-
clude a period of experimentation with different
methods to increase the chances that universal
service will be efficient and cost-effective.

Low-Income Support: Lifeline

and Linkup

The NBP itself says “the FCC should begin the
expansion of Lifeline to broadband by facilitat-
ing pilot programs that will experiment with dif-
ferent program design elements” (NBP, section
9.2). Lifeline and Linkup currently subsidize tel-
ephone connections and use by low-income
people. They would provide similar support

for broadband under a reformed universal
service program.

We do not know, however, exactly how those
programs should be best constructed. For exam-
ple, how large should the subsidies be? In princi-
ple, the subsidy should equal the cost of provid-
ing service less a family's willingness to pay for
the service. Should the subsidies be temporary?
Rosston, et al (2010) find that people are willing
to pay more as their experience with broadband
increases’. If that is true, then reducing a fam-
ily's subsidy over time may not cause them to
drop service. What types of services should the
subsidy cover—only broadband to the home,
or mobile services as well?

(6) To the Universal Service Fund size projections in NBP Exhibit 8-E, applied rural/non-rural proportions derived as follows
High Cost: national totals of projected support for rural and non-rural study areas for 3Q2010 as given in USAC filing appendix HCO1.

Low Income: applied indicator of rural or non-rural at the study area level as found in HCO1 to 3Q2010 projected low-income support by study area given
in filing appendix LIO1. Excludes study areas projected to receive low-income support but which do not participate in the High Cost program, since they are
not identifiable as rural or non-rural with this method. These make up approximately 40% of the total third quarter low-income support projection. Of that
unidentifiable portion, approximately 90% are attributed to Tracfone Wireless.

Schools and Libraries: cross-referenced location of funding year 2009 commitments for 102010 (appendix SL23) with Census Table 1 (http://www.census.
gov/popest/cities/tables/SUB-EST2009-01.csv), which provides a list of U.S. incorporated places with over 100,000 residents. Classified matches as non-
rural. Fixed typos and adjusted titles where applicable (e.g. disaggregated census' “New York city" to New York, Bronx, Brooklyn, Flushing, Jamaica, Forest
Hills, per USAC data).

Rural Health Care: assumed 100% rural.

(7) Rosston, Gregory, Scott Savage, and Donald Waldman. 2010. “Household Demand for Broadband Internet Service.” Available at: http://siepr.stanford.
edu/publicationsprofile/2109.

Figure 2:

Rural-Urban Allocation
of USF Dollars, FY 2010

Source:

Derived from USAC and U.S.

Census data®
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These are not easy questions, but their answers
can have large effects on the type of universal
service programs we should institute. The only
rigorous way to find these answers is to design
experimental programs that allow us to compare
their effectiveness. Under these experiments,
different geographic areas could have different
types of programs. For example, program eligibil-
ity rules, subsidy amounts, signup methods,

and precisely what the subsidies can cover all
vary in each study group. Carefully chosen control
groups and outcome measures then make it pos-
sible to compare programs and determine which
ones get the biggest bang for the buck. The best
programs can then be implemented widely.

The Connect America, née High-Cost, Fund
As discussed above, it is difficult to come up
with a solid efficiency or equity argument for
the current relative level of support for high cost
areas. Even so, the NBP suggests converting the
High-Cost Fund into the “Connect America
Fund,” which will focus on supporting broad-
band in high-cost areas. The NBP recognizes
that the current funding level may not be justi-
fied, and suggests identifying “ways to drive
funding to efficient levels, including market-
based mechanisms where appropriate, to deter-
mine the firms that will receive CAF support and
the amount of support they will receive” (NBP,
Recommendation 8.2).

One important mechanism to drive funding to
efficient levels is to include satellite broadband
as a way to provide broadband to the five per-
cent of the population currently without wired
service. The two companies providing residential
broadband service—Viasat and Hughes—are
each launching new satellites over the next two
years that will have far greater capacity than do
their current satellites (NBP, Section 4.2). Viasat
claims that its satellites will offer download
speeds of 2-10 Mbps while Hughes claims that
its satellites will offer 5-25 Mbps. Given that
these satellites cost less than $500 million to
design, build, and launch?, and will provide serv-
ice for several years before needing to be re-
placed, it should be incumbent upon advocates

of high-cost support to demonstrate that the
incremental benefits of providing non-satellite
broadband service exceed the incremental cost
of doing so.

To the extent that we subsidize providers in
rural areas, just as we do not know the most ef-
ficient and cost-effective way of subsidizing low-
income broadband, we also do not know the
most efficient and cost-effective way of subsi-
dizing high-cost areas. Historically high-cost
support has attempted to cover the difference
between the cost of providing service and a serv-
ice price that society deemed to be the maxi-
mum allowable. It is nearly impossible, however,
to accurately determine true costs, and the FCC
is more or less at the mercy of the information
that the companies that stand to benefit from
subsidies supply.

In the context of universal service, *market-
based mechanisms" is typically a euphemism for
competitive bidding, or reverse auctions. Re-
verse auctions, even if implemented only in a
small number of locations, could provide valu-
able information on the true costs of providing
service. The general idea is for firms to bid for
subsidies, and the firm with the lowest bid—that
is, the firm that asks for the smallest subsidy—
provides the service. While the United States
has never allocated universal service subsidies in
this way, it is not untested.

Areverse auction is the standard way in which
the government typically procures any good or
service. When the government needs to pur-
chase something, it issues a request for propos-
als (RFPs) describing specifically what it wants®.
Firms reply to this request, and the government
picks the firm that submits the best bid. The best
bid may be the lowest, but the government may
also take other factors into account when mak-
ing the decision, especially in the case of complex
projects. While it is easier to conduct a reverse
auction for simple products, the U.S. government
has also used them to supply highly complex
goods like weapons systems!?, demonstrating
that feasible auctions need not be simple.

Since a reverse auction for universal service is
simply a request for proposals to supply tele-
communications services, and because no-bid

(8) http://www.spacenews.com/satellite_telecom/100209-viasat-bullish-ka-band.html
(9) See OFFICE OF MANAGEMENT AND BUDGET, OFFICE OF FEDERAL PROCUREMENT POLICY GUIDES (2d ed. 2004), available at http://wwwwhitehouse.

gov/omb/procurement/index_guides.html

(10) See, e.g., David Herszenhorn and Jeff Bailey, In Tanker Bid, It was Boeing vs. Bold Ideas, N.Y. TIMES, Mar. 10, 2008, available at http://www.nytimes.
com/2008/03/10/business/worldbusiness/10tanker.html; see also United States Government Accountability OFFICE, JOINT STRIKE FIGHTER:
MANAGEMENT OF THE TECHNOLOGY TRANSFER PROCESS (2006), available at www.gao.gov/cgi-bin/getrpt?GA0-06-364.



contracts are typically controversial'!, perhaps it
should be surprising not that the FCCis consid-
ering reverse auctions, but instead that reverse
auctions are yet to be used for universal service.

Other countries have used reverse auctions to
provide universal service with some success!?.
Their experiences demonstrate convincingly
that reverse auctions can bring down subsidies
substantially. Their experiences also demon-
strate that, as in any auction, the rules matter a
great deal. For example, India’s first attempt at
reverse auctions was not successful, failing to
reduce the subsidy and concluding with the in-
cumbent as the only winner. India persisted, and
its most recent auction ended with firms bidding
for no subsidy and even bidding to pay to pro-
vide service rather than to receive subsidies.

Global experience with reverse auctions also
highlights two important points. First, existing
estimates of the level of subsidies required to
provide service were generally far too high. Sec-
ond, the importance of getting the details right
suggests that it might be worthwhile to run
these auctions in only a few places at first and to
vary the auction design slightly in each place.
That experimental approach would allow us to
get an idea of how current subsidy levels com-
pare to the amount actually required to provide
service and also of which types of auctions
would work most effectively.

Conclusion
The universal service program in the U.S. is out-
dated because it focuses only on voice commu-
nications, inefficient because it spends the bulk
of its funds for residential support in rural areas
on programs that do not appear to have much of
areturn, inequitable because it taxes every-
one—including the poor—to subsidize rural ar-
eas—including wealthy residents—and unsus-
tainable due to its inexorable growth. The U.S.
National Broadband Plan sets in motion efforts
to solve some of these problems but not others.
The biggest problem with the proposed univer-
sal service reforms is that they retain the current
focus on high-cost support with the Connect
America Fund. If the goal of universal service sup-
port is to increase broadband adoption, then
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spending the bulk of universal service funds on
the remaining five percent of the population that
does not have wired service represents misallo-
cated resources. Given that those areas are cov-
ered by satellite providers, which are upgrading
their infrastructure at much lower cost than the
high-cost fund currently spends, wiring those
areas will barely affect broadband adoption.

Contrarily, low-income subsidies are much
more likely to increase broadband adoption giv-
en that the income adoption gap far exceeds the
rural-urban gap. Here, the NBP advocates run-
ning experiments to determine what types of
low-income support programs are likely to yield
the biggest effects. Because these programs last
for so long and because we have so little infor-
mation on how best to implement low-income
programs, experiments will be a crucial tool in
reforming universal service.

To the extent that policymakers choose to
continue focusing on high-cost areas, they
should implement reverse auctions as a means
of distributing funds. At a minimum, even test
cases would yield valuable information on how
large subsidies truly need to be in order to in-
duce investment in high-cost areas.

The NBP presents a rare opportunity to re-
work a program that is currently expensive and
not nearly as effective as it could be. Even if uni-
versal broadband service would not yield net
economic benefits, it still may be worthwhile for
reasons of social equity. To that end, the Com-
mission should carefully consider where scarce
resources are likely to do the most good and use
experiments and auctions as tools to ensure
that subsidies yield the highest possible return.

(11) The Competition in Contracting Act of 1984, Pub. L. No. 98-369, 98 Stat. 1175 (codified as amended at 41 U.S.C. § 253 (2008)), states that the
government must do procurement through “full and open competitive procedures.”
(12) Wallsten, Scott. 2009. “Reverse Auctions and Universal Telecommunications Service: Lessons from Global Experience.” Federal Communications Law

Journal 61(2).
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El papel de las
administraciones publicas
en el desarrollo de las
infraestructuras de acceso
de nueva generacion y en
los negocios inducidos

Fernando Gallardo
Universidad Autbnoma de Madrid

Resumen

Aunque es la iniciativa privada la que promueve

y lleva el peso de la inversién en infraestructuras
de nueva generacion, estas redes son estratégi-
cas para el desarrollo econémico de un pais y,
por lo tanto, las administraciones pablicas han de
impulsar y contribuir a su desarrollo. El calificati-
vo de estratégico para el caso espanol se funda-
menta en varios aspectos: (i) las infraestructuras
de nueva generacion pueden contribuir para que
definitivamente se elimine el retraso en materia
de desarrollo de la Sociedad de la Informacion y
el Conocimiento, (i) las inversiones en dichas
infraestructuras pueden ser el motor de impulso
de nuevos negocios, y también de potenciacion
de los existentes, en el &mbito de los contenidos
digitales y en otros servicios avanzados; asi como
un factor que puede contribuir a mejorar los ra-
tios de productividad de la economia espanola,

y (iii) el impulso econémico promovido por dichas
inversiones encaja dentro del desarrollo sosteni-
ble y de la innovacién que todo pais ha de perse-
guir y que Espana en particular necesita.

Abstract

Although private initiative should promote

and support the investment in new generation
networks, this infrastructure is strategic for

the economic development in a country, and
therefore public administrations are obliged

to boost, and even to contribute, to its
development. The strategic aspect of those
networks in Spain is based on several issues:

(i) the new generation infrastructures may
contribute to remove definitively the delay on
Information and Knowledge Society, (ii) the
investment in such infrastructures may be an
engine to drive new businesses, as well as
fostering existing ones, both in the scope of
digital contents and in other advanced services;
and may also improve the low productivity ratios
that shows the Spanish economy, and (iij) those
investments fit in the innovation policy and
sustainability development that every country,
and Spain in particular, should pursue.



1. Introduccion

Las denominadas NGAN (New Generation Ac-
cess Networks) pueden suponer un impulso de-
terminante a la SIC (Sociedad de la Informacion
y el Conocimiento), asi como una fuente de ge-
neracién de actividad econémica que genere
ventajas competitivas y sostenibles para un pais
como Espafa. Asi pues, las NGAN han de tener la
consideracion de caracter estratégico, por lo que
parece l6gico que las administraciones pUblicas
fomenten, a través de distintas iniciativas, el
despliegue y uso de dichas redes. Aunque son
varias las alternativas tecnoldgicas basadas en
redes fijas y moviles, la opcion deseable para el
desarrollo de un pais es aquella que combina
todas las tecnologias disponibles, ya que cada
una de ellas es apropiada para las circunstancias
especificas de tipo geografico y de ubicacion en
cada momento del usuario. No obstante, en este
articulo se asume que la espina dorsal del desa-
rrollo de este tipo de redes esté basada en las
redes fijas’.

Lainversion en estas redes conlleva unos ries-
gos econémicos y financieros muy elevados, por
lo que el capital privado se muestra con frecuen-
cia renuente a financiarlas. Esta es una razon
adicional para que las administraciones piblicas
muestren un interés prioritario en el desarrollo
de dichas redes.

Este trabajo se estructura en tres partes
y en unas conclusiones finales. En primer lugar,
se analiza el caracter estratégico de las NGAN
para un pais en general y para Espaiia en parti-
cular. En este sentido, se pondra énfasis en la
trascendencia de estas redes para el desarrollo
de la SIC, en donde Espana no ha gozado hasta
ahora de posiciones en lugares destacados. Se
incidira también en las implicaciones que estas
redes pueden tener en el impulso econémico
y en la mejora de la productividad en Espana.
También se prestara atencion a los riesgos
de las inversiones, los cuales pueden frenar
su desarrollo.

En segundo lugar, se analizan las posibles me-
didas de fomento del despliegue y uso de las
NGAN por parte de las administraciones pablicas
espanolas desde varias perspectivas:

* Estrategias y politicas de fomento posibles,
tanto de implicacion presupuestaria como no
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presupuestaria, de acuerdo con las teorias
sobre gasto e inversion piblica, y sobre regu-
lacién de los mercados.

« Estrategias y politicas factibles en el marco de
la pertenencia de Espafia a la Unién Europea.

* Estrategias y politicas idoneas de acuerdo con
las restricciones existentes.

En la tercera parte se introduce un tema sobre el
que las administraciones pdblicas no tienen com-
petencias determinantes, pero que es muy rele-
vante para el desarrollo de estas redes. Se trata
de los posibles cambios en los modelos de nego-
cio que hay actualmente y en los que participan
las operadoras de telecomunicaciones y las em-
presas que ofrecen servicios sobre sus redes.

El articulo termina mostrando las principales
conclusiones.

2. El caracter estratégico de las NGAN
para un pais

El papel basal de las redes de telecomunica-
ciones enla SIC

La SIC esta configurada como una estructura de
tres capas superpuestas de actividades y nego-
cios? (ver Figura 1). Las capas inferiores actan
de pilares sobre las superiores. La estructura se-
ria la siguiente:

* Primera capa: Redes de Telecomunicaciones.
La parte visible de la SIC, que esté formada por
las capas superiores, se sustenta en las redes
de telecomunicaciones. Si éstas presentan
deficiencias, o hay cuellos de botella en algin
tramo de la red, se ralentiza el desarrollo de las
capas superiores. Por esta razon, el desarrollo
de las redes de banda ancha que se inicia a
comienzos de la década actual supone un gran
impulso efectivo a la SIC; y el desarrollo de las
NGAN esta llamado a ser un elemento que
amplifique la extension de la SIC.

* Segunda capa: Servicios y Terminales. Es pre-
ciso que las empresas que operan en el sector
de las telecomunicaciones, en un sentido am-
plio, pongan a disposicion de los clientes servi-
cios que permitan el intercambio de informa-

(1) Las distintas tecnologias, tanto para redes fijas (FTTN, FTTH-PMP, FTTH-GPON, VDSL y DOCSIS 3.0) como moviles (LTE y accesos finales inalambri-
cos), han sido descritas en multitud de trabajos, por lo que aqui nos remitimos a ellos. Por ejemplo, puede consultarse Carrascal (2009) y GAPTEL (2008).

(2) Véase Gallardo (2009).
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Figura 1:
Capas sobre las
que se basa la SIC
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cién, asi como terminales y equipos (teléfono
movil, ordenador, etc.) que actlen de interface
entre las redes, los servicios y los usuarios.

* Tercera capa. Contenidos y Aplicaciones. Una
vez que se disponen de caminos y autopistas
por donde pueda circular la informacion (Re-
des de Telecomunicaciones), y de protocolos
y vehiculos para transmitir la informacion
(Servicios y Terminales), es necesario poner
a disposicion de los usuarios informacion de
alto valor anadido, esto es contenidos (musi-
ca, prensa, television, cine, etc.) y aplicaciones
para poder realizar gestiones en las que antes
no era posible utilizar medios electrénicos,
como, por ejemplo, el comercio electrénico,
gestiones con las administraciones publicas,
aplicaciones de telemedicina, de e-learning,
aplicaciones de cloud computing, etc.

Contenidos Aplicaciones

Servicios Terminales y Equipos

Redes de telecomunicaciones

La mayor o menor riqueza de la capa superior
pone de manifiesto la extension de la SIC en un
pais. No obstante, resulta esencial que las dos ca-
pas inferiores, y muy en especial la basal, hayan
alcanzado un grado de desarrollo adecuado. En
caso contrario, no hay capacidad para que se de-
sarrolle la SIC. En este contexto, las NGAN amplian
sobremanera el potencial de las capas superiores.
Desde el punto de vista empresarial, el peri-
metro de influencia del sector de la operadoras
de telecomunicaciones se esta ampliando con-
siderablemente, proceso éste que adn no ha
finalizado. Este cambio conlleva dos formas de
reconfigurar los negocios, las cuales no son mu-
tuamente excluyentes entre si, tal y como ocu-
rre actualmente. Por un lado, la empresa propie-
taria de la red de telecomunicaciones puede
realizar una expansion hacia delante en su cade-
na de valor y suministrar directamente nuevos
productos y servicios a sus clientes. Este es
el caso tipico de la television. Por otro lado,

se puede convertir en una empresa que facilita
un producto tipo commodity, el cual consiste en
poner a disposicion de otros una red de distribu-
cion electronica de excelente calidad y versatili-
dad. La peculiaridad de este modelo, tal y como
se configura actualmente, estriba en que cuan-
do se ofrecen productos y servicios a través de
estas redes al usuario final, es éste quien paga
el coste de la distribucién por la red y no la em-
presa o la institucion que los ofrece.

La ampliacién del perimetro de
influencia de las redes avanzadas
de telecomunicaciones hace

que aumenten los efectos y las
externalidades positivas sobre

la economia

Sin entrar en ndmeros concretos sobre la rentabili-
dad de las mismas?, y siguiendo los modelos de
negocio actuales, la rentabilidad de las NGAN esta
asociada a que los clientes que migren a ellas han
de estar dispuestos a pagar una cantidad sensible-
mente superior a la actual por el acceso a la banda
ancha y por servicios mejorados de TV y video,
que son los que ahora estan prestando las opera-
doras con red. La otra posibilidad esta ligada a un
cambio de modelo de negocio. Se trata de que la
operadora obtenga una fuente de ingresos por
parte de los proveedores de productos y servicios,
bien porque la operadora siga una estrategia de
“supermercado” o bien porque se cobre una canti-
dad a dichas empresas en concepto de transporte.
La gama de productos y servicios susceptibles de
ser distribuidos por las NGAN es muy amplia. No
obstante hay uno de ellos sobre el que las opera-
doras podrian adoptar estrategias proactivas,
dado que el mercado todavia no esta muy desa-
rrollado. Se trata de los servicios de cloud compu-
ting dirigidos a usuarios particulares y PYMES.
Esta seria quiza la opcion real de crecimiento® mas
identificable en estos momentos que podria po-

(3) En Gallardo y Pérez Amaral (2009) hay varios analisis cuantitativos sobre este tema.

(&) Una opcion real de crecimiento viene dada por la posibilidad que tiene un proyecto de inversién de que, en el futuro, y gracias a dicho proyecto de
inversion, se genere una oportunidad futura mediante una nueva inversion o una ampliacién de la inicialmente acometida. Por lo tanto, la valoracion del
proyecto inicial no ha de realizarse teniendo en cuenta solo los flujos de caja esperados y directos, sino incluyendo también las oportunidades futuras.
La metodologia de la valoracion de los proyectos de inversion mediante opciones reales, la cual no excluye la valoracion tradicional, tiene en cuenta los
riesgos de las oportunidades futuras y utiliza la metodologia tradicional de valoracion de opciones financieras y técnicas de simulacion de escenarios.
Abundan las opciones reales en proyectos de inversién en sectores con elevado riesgo. En Gallardo y Pérez Amaral (2009) hay un analisis de las opciones

reales asociadas a las inversiones en NGAN.
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tenciar la rentabilidad de las NGN. El cloud compu- A) Accesos fijos de banda ancha por Coadro L.
ting podria ser una opcién real similar a la que su- 100 habitantes (dic-2009). ,n‘ff,fcgzo,‘es bésicos
puso la television en relacién con el ADSL. relacionados con

Asi pues, la ampliacion del perimetro de in- Zgg,;ag,%de extension
fluencia de las redes avanzadas de telecomuni- DISTRIBUCION POR TECNOLOGIAS
caciones hace que aumenten los efectos y las TOTAL | DSL | CABLE FIIEZAR’:I OTRAS gﬁ_gtjé Datos de la OCDE
externalidades positivas sobre la economia y las
sociedades. Pero al mismo tiempo que aumenta HOLANDA | 7.1 | 221 | 142 | 08 | 00
el potencial de las redes avanzadas, las inversio- DINAMARCA | 37.1 | 224 | 10.1 4.2 0.3
nes en dichas redes conllevan un mayor riesgo SUIZA 356 | 251 10.0 0.3 03

que el que tienen las inversiones anteriores, fun- NORUEGA | 339 | 209 86 43 01
damentalmente porque hay fuertes incertidum- COREA
bres en el ritmo y en la cuantia de la implementa- DELSUR | °°° | 66 | 106 | 164 [ 00
cion de nuevos productos y servicios, y en la

participacion de la operadora inversora en los in-
gresos que generen dichos productos y servicios.

ISLANDIA 32.8 30.7 0.0 2.2 0.0

SUECIA 32.4 17.8 6.2 7.4 1.0

LUXEMBURGO | 31.9 26.5 52 0.1 0.1

Retraso recurrente de Espafia en materia de FRANCIA | 304 | 287 | 16 0.1 0.0
Sociedad de la Informacién y el Conocimiento ALEMANIA | 303 | 27.4 28 0.2 0.0
Espana siempre aparece en una posicién no muy CANADA 20.6 13.2 16.4 0.0 00
buena cuando se comparan los pardmetros rela-

: . REINO 295 | 233 6.2 0.0 0.0
cionados con el avance en materia de SIC. Cada UNIDO ' ' ' ' ‘
avance tecnolégico supone una oportunidad BELGICA | 290 | 165 | 123 0.2 01

par? superar los atrasos historicos. EI’reto actual HNANDA | 267 | 222 1o 0o 0
esta formado por las NGAN. Otros paises, entre ESTADOS
los que destacan algunos asiaticos, como por UNDos | 284 | 107 i4d 1.3 03
ejemplo Corea del Sur, estan avanzando mucho
mas. Hay muchas estadisticas disponibles sobre
el tema, pero vamos a condesarlas, resaltando

JAPON 24.8 7.9 3.4 13.5 0.0

MEDIA OCDE | 23.3 13.9 6.7 2.6 0.1

nuestros puntos débiles, en la informacién que AUSTRALIA | 233 | 190 | 42 | 00 | 00

aparece en el Cuadro 1, cuyas principales valora- ZEIEJAE,}IISA 030 | 217 15 00 0.0
ciones son las siguientes:

AUSTRIA | 22.1 | 151 6.8 0.1 0.1

1. Espafia esta muy por debajo en tasa de pene- ESPANA 212 | 174 4.0 0.1 0.0

tracion de redes fijas de banda ancha, y en ITALIA 20.5 19.9 00 06 00

particular en redes de fibra. RLANDA | 195 | 160 34 01 00

PORTUGAL 17.9 10.4 7.2 0.3 0.0

2. El tejido industrial de las TIC no esta muy de-

sarrollado en Espana. El valor anadido del sec- HUNGRIA | 178 8.2 8.4 1 o1
tor sobre el valor afiadido total es de los méas GRECIA | 17.0 | 170 | 00 0.0 0.0
bajos de la OCDE. Asimismo, Espana es el pais REP.CHECA | 12.9 7.4 4.2 1.3 0.0
que tiene un mayor ratio de importaciones POLONIA 12.1 3.1 39 0.1 00

sobre exportaciones. ESLOVAQUA | 116 | 68 15 3.3 0.0

MEXICO 9.2 6.8 2.0 0.0 0.5
TURQUIA 9.0 8.6 0.2 0.1 0.1

3. La utilizacion de la web para actividades co-
merciales es baja en comparacion con los pai-
ses de la OCDE.
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. -
B) % de empresas que utilizan la web para vender sus
productos y para las compras de bienes y servicios.

Afio 2008, salvo indicacion en contrario.

C) Peso Sector TIC en la Economia.

VENTAS COMPRAS
NUEVA ZELANDA 42.2 65.8
REINO UNIDO 322 47.3
AUSTRALIA (2007) 31.1 53.8
NORUEGA 29.6 44.2
HOLANDA 27.3 39.6
IRLANDA 255 54.3
SUIZA (2005) 25.0 57.0
ALEMANIA (2007) 24.4 52.0
JAPON 21.8 35.8
ISLANDIA 20.8 35.1
DINAMARCA 19.6 38.1
SUECIA 19.2 49.6
PORTUGAL 18.6 20.0
BELGICA 16.2 34.3
FINLANDIA (2007) 15.1 19.4
AUSTRIA 14.7 34.2
REP. CHECA 14.6 26.5
CANADA (2007) 13.1 65.4
FRANCIA 13.0 18.3
ESPANA 10.2 19.0
LUXEMBURGO 10.0 22.7
POLONIA 8.3 11.2
COREA DEL SUR 6.9 42.9
GRECIA 6.3 9.5
ESLOVAQUIA 47 8.7
HUNGRIA 4.3 7.1
ITALIA 3.2 11.8
MEXICO (2003) 2.2 22

VALOR ANADIDO
e Ly | Wi Ao
ECONOMIA
2006 (%)
VERSION | VERSION
AMPLIA | REDUC.
(%) (%)

FINLANDIA 24.9 4.4 14.8
CORSE:RDEL n.d. n.d. 13.7
IRLANDA 20.9 2.4 12.1
HUNGRIA 22.6 2.7 10.9
SUECIA 24.6 4.9 10.8
REINO UNIDO | 28.0 3.2 10.7
HOLANDA 23.4 39 9.2
EUSJﬁJ%OSS 20.2 37 8.7
NORUEGA 23.8 4.8 8.3
DINAMARCA 27.2 4.0 7.9
FRANCIA 20.1 26 7.9
JAPON n.d. n.d. 7.9
BELGICA 21.7 29 7.6
CANADA 205 4.2 7.6
REP. CHECA 22.4 45 75
ITALIA 222 28 75
AUSTRALIA 20.8 36 7.1
PORTUGAL 14.3 2.8 7.1
ALEMANIA 216 3.1 6.9
AUSTRIA 20.5 3.0 6.8
ESPANA 18.6 2.9 6.7
GRECIA 14.9 22 59
MEXICO n.d. n.d. 5.0
LUXEMBURGO | 30.6 3.2 n.d.
SuIZA 23.0 5.2 n.d.
ISLANDIA 225 3.1 n.d.
ESLOVENIA 22.0 28 n.d.
ESTONIA 21.8 26 n.d.
ESLOVAQUIA 19.1 35 n.d.
POLONIA 17.9 28 n.d.
TURQUIA 11.8 1.7 n.d.
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D) Comercio internacional del sector TIC (2007). Efectos y externalidades positivas sobre la
economia y las sociedades que genera la
inversion en NGAN

Las administraciones publicas deben de estar in-

SUPERAVIT (+)- | IMPORTACIONES/ teresadas en promover el despliegue de las NGAN
DEFICIT (-) EXPORTACIONES . ,
(M. DE MILL. §) (%) por dos razones fundamentales de politica econ6-
CHINA 100.3 71.8% mica: e‘I impacto en el crec.lr.nlento ECOI'\OITIICO,
sostenible y en la productividad de la economia.
UE 15 -86.8 149.3% -
Comencemos por el tema de la productividad.
ESTADOS UNIDOS 1087 166.1% Espana ha presentado datos desfavorables res-
HONG KONG 6.3 104.3% pecto a la evolucién de la productividad desde el
JAPON 36.4 67.6% afo 1995. Hay un acuerdo general acerca de que
SINGAPUR 277 74.5% la baja productividad es uno de los grandes pro-
ALEMANIA 08 100.8% blemas de la economia espanola (ver Cuadro 2).
COREA DEL SUR 43.3 55.6%
TAIWAN 35.5 58.4%
MALASIA 203 7239% 1995 - 2000 2000 - 2006 Cuadro 2: o ‘
Tasa de variaciéon media
HOLANDA 48 93.2% ALEMANIA 1.3 1.1 anual de la productividad (%)
. (Ratio Multi-Factor)
MEXICO T4 8 6% AUSTRIA 1.4 1.1
N BELGICA 1.4 n.d. Fuente:
REINO UNIDO -31.2 183.0% o - - Base de Datos de Ja OCDE
TAILANDIA 7.1 79.2% : :
Nota:
DINAMARCA 0.4 0.3
FRANCIA -16.0 148.9% El ratio Multi-Factor mide el
IRLANDA 59 74.8% ESPANA -0.2 -0.1 crectrﬂ/ento del oul{pu}* en
relacién con el crecimiento
HUNGRIA 37 84.3% ESTADOS UNIDOS 1.5 15 conjunto de los inputs capital
- y trabajo
CANADA 7.4 194.4% FINLANDIA 28 nd
REP. CHECA 0.5 102.9% FRANCIA 4 2
SUECIA 0.6 103.8% HOLANDA 2 08
ITALIA -14.9 195.7% IRLANDA il 4
FINLANDIA 45 71.1% ITALIA 03 o
FILIPINAS 2.7 81.3% JAPON 08 e
BELGICA 5 135.0% NUEVA ZELANDA 0.6 0.5
AUSTRIA 2.1 122.1% PORTUGAL 24 nd
ESLOVAQUIA 0.6 92.6% REINO UNIDO o 4
POLONIA 5.4 163.0% SUECIA o 8
ESPANA -22.7 376.5% SUiZA 08 o7
DINAMARCA -3.3 152.6%
SUIZA -4.7 176.1%
INDONESIA -0 06.6% La utilizacion de los servicios y aplicaciones
avanzados facilitados por las redes de banda
PORTUGAL 2.5 157.6% . . .
ancha deberian de suponer una mejora conside-

rable de la productividad (se hace lo mismo o
ma&s con menores costes) en las empresas y las
instituciones®. Esos servicios y aplicaciones se
pueden encuadrar en los siguientes epigrafes:
(i) aplicaciones utilizadas por las instituciones
publicas y servicios pablicos basadas en teleme-

(5) En Fornefeld et al. (2008) hay un analisis de interés sobre los efectos de las redes de banda ancha sobre la productividad y el crecimiento en
las economias.
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dicina, teleasistencia y tele-administracion (pa-
gos de impuestos, gestiones relacionadas con la
Seguridad Social, etc.); (i) plataformas de co-
mercio electronico desarrolladas por las empre-
sas; y (iii) actividades de e-business, que permi-
ten optimizar y reducir costes en materia de
procesos (ERP), actividad comercial (CRM), for-
macion o e-learning y gestion de informacion.
Como se apunt6 al principio, las redes de teleco-
municaciones de banda ancha son una condicién
necesaria pero no suficiente para que se obten-
gan las mejoras de productividad por esta via. La
simple vision de los ratios de productividad en
Espana (ver Cuadro 2) nos indica que el uso de
las TIC (Tecnologias de la Informacion y la Comu-
nicacién) no ha tenido todavia un impacto posi-
tivo neto®, aunque nos aventuramos a afirmar
que en términos brutos si que ha tenido efectos
positivos. La tardia utilizacion de las TIC en Espa-
fia junto con la utilizacién intensiva de mano de
obra poco cualificada durante los afios de gene-
racion de la burbuja inmobiliaria son razones que
pueden explicar la baja productividad resultante.

La cuestion que cabe plantearse es silas
NGAN serian capaces de afiadir mas posibilida-
des en este campo que las redes de banda ancha
menos dotadas. La respuesta es afirmativa y se
basa en dos argumentos: (i) las mejoras deriva-
das de la modernizacién de redes son, de acuer-
do con distintos estudios, de caracter acumulati-
vo’ y, (i) las pequefas empresas, de las cuales
muchas de ellas han utilizado poco los servicios
avanzados a pesar de tener conexiones de banda
ancha, ya que al sufrir fuertes deseconomias de
tamano le resultaban muy costosas, pueden
ahora vencer esas desventajas de costes asocia-
das al tamano gracias al alquiler de capacidad de
computacion, via servicios avanzados de cloud
computing, que podrian inducir las NGAN.

Por otro lado, se podria pensar que las NGAN
podrian mejorar la productividad de las empre-
sas gracias a una mas facil externalizacion de
actividades que no son esenciales (no core) enla
empresa, ya sea con empresas en el propio pais
0 en paises con ventajas de costes (off-shoring).
Salvo evidencia empirica que aparezca, pensa-
mos que las NGAN no seran un elemento impul-
sor de estas dos vias de externalizacion. Las
grandes multinacionales que necesitan redes
mas avanzadas, y que son las que mas ventajas

de externalizacion de actividades pueden obte-
ner, utilizan ya redes con las prestaciones de las
denominadas NGAN.

Asi pues, creemos que las NGAN contribuyen
amejorar la productividad de un pafs, o al menos
a frenar su deterioro. Lo dificil es proceder a su
cuantificacion, ya que también influyen muchos
otros factores. Por otro lado, conviene traer a co-
lacion las bondades de la mejora de la productivi-
dad. Por un lado, una empresa que mejora la pro-
ductividad aumenta el valor anadido generado,

y por ende la produccion y las rentas generadas,
las cuales pueden destinarse a mejorar la retribu-
cion de los trabajadores y/o a mejorar el beneficio
empresarial. Por otro lado, las mejoras de la pro-
ductividad pueden servir para reducir la necesidad
de recursos humanos de una empresa y de esta
forma los costes. A corto plazo, esto Gltimo suele
primar cuando se mejoran los ratios de productivi-
dad. Una vez conseguido el ajuste estructural, y si
la empresa evoluciona favorablemente, deman-
dard personas con mayor nivel de cualificacion
porque, dada su mejor posicion competitiva en el
mercado, podra acometer nuevos proyectos.

Uno de los grandes problemas actuales de la
economia espafola estriba en que gran parte de
las personas que se han quedado en paro, por la
crisis del sector inmobiliario, no tienen las capa-
cidades necesarias para poder migrar a otras
actividades que requieren mas conocimiento. Asi
pues, topamos con el eterno problema de la for-
macion y cualificacion de los recursos humanos.

Como hemos mencionado, la mejora de la pro-
ductividad es un motor de crecimiento empresarial
a un plazo medio y largo, aunque a costa de meno-
res necesidades de recursos humanos en un plazo
inmediato. La cuestion fundamental en relacion
con las NGAN es si, ademas de mejorar la producti-
vidad e indirectamente la actividad futura, son ca-
paces de impulsar mas crecimiento y nuevas acti-
vidades que sean capaces de generar empleo.

Lainversion en redes en general, y en NGAN
en particular, se califica como productiva, ya que
ademas de tener un impacto inmediato en la
demanda (salarios y actividad empresarial) su-
pone una mejora de la oferta que tiene efectos
prolongados en el tiempo®. La evidencia empirica
muestra que aquellas regiones de un pais que
presentan un déficit en la asignacion de inversio-
nes en grandes infraestructuras de todo tipo re-

(6) Véase Mas y Quesada (2008).
(7) Véase Nguyen y Atrostic (2006).
(8) Véase OCDE (2009).



gistran un crecimiento inferior a las regiones con
inversiones. Esta conclusion también es aplica-
ble si se comparan paises.

En cuanto a las nuevas actividades inducidas
por las NGAN, asi como la dinamizacién de algu-
nas de las ya existentes, cabe senalar todas las
relacionadas con los contenidos digitales, pero
para ello es preciso que se aclare el panorama
legal y regulatorio, y que las empresas de conte-
nidos digitales aborden proyectos de negocio
adaptados al nuevo entorno. También hay un
gran potencial para las actividades de cloud
computing y para los servicios avanzados de
informacion a empresas e instituciones. El desa-
rrollo de estos tres segmentos generaria deman-
da de empleo directo e indirecto, y habria mayor
demanda de los productos y servicios si los pre-
cios son accesibles. El nuevo empleo generado
deberia de ser mas sostenible y estable, aunque
no se conseguiria de forma inmediata.

3. Fomento piblico de las NGN: politicas
posibles, factibles e idoneas

El fomento publico de las NGAN se puede realizar
de muy distintas formas. Algunas de ellas requie-
ren de la aportacién de recursos financieros por
parte de las administraciones pablicas. No todas
ellas son compatibles con la normativa de la
Unién Europea en materia de ayudas estatales.

Por otro lado, hay politicas piblicas relaciona-
das con las NGAN que no precisan recursos finan-
cieros publicos, tales como las medidas legales
y/o regulatorias, y las iniciativas de concertacion
entre los agentes participantes en el mercado.
Estas medidas se han de promover respetando el
marco juridico comunitario establecido a través
de diversas directivas y reglamentos.

A continuacion analizamos las principales ini-
ciativas publicas agrupandolas en los apartados
que se desarrollan a continuacion. La primera de
ellas exige aportacion financiera, mientras que
las restantes no implican cargas al erario publico.

Aportacion financiera de las administraciones
publicas ligada directamente al despliegue de redes
Cabe distinguir tres grandes alternativas. La pri-
mera de ellas consiste en la inversion publica
mediante el despliegue de las redes por parte del
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Estado, siendo ésta propiedad publica. La segun-
da consiste en la participacion de las administra-
ciones publicas, junto con el capital privado, en
el despliegue de las redes, bien sea a través de la
creacion de joint ventures o de iniciativas del
tipo PPP (Public Private Partnership), en las que
el capital necesario para la inversion es aporta-
do, principalmente, por la parte privada, mien-
tras que la administracion publica se comprome-
te a garantizar contratos de alquiler de la red
desplegada. La tercera consistiria en las subven-
ciones concedidas a empresas del sector privado
ligadas al despliegue de redes; si bien las subven-
ciones, y también créditos blandos, pueden ser
concedidas a los usuarios.

La inversion pablica en redes tiene dos com-
ponentes: la obra civil asociada al despliegue de
redes no inalambricas, que supone un porcenta-
je en el entorno del 80% de la inversion; y las
propias redes y equipos de telecomunicaciones.
Una inversion pablica completa (obra civil mas
redes y equipos) y extensa plantearia un proble-
ma organizativo muy serio en el contexto actual.
La red seria propiedad de la administracion pabli-
ca enun sistema en el que las redes son propie-
dad de las operadoras privadas que han invertido
en red y que tienen una experiencia y un conoci-
miento del negocio de los que carecen las admi-
nistraciones puUblicas. La administracion tendria
que vender y/o alquilar la red en el mercado.
Esta actividad distorsionaria muy seriamente el
funcionamiento del mercado (y aiin mas las ar-
cas publicas) y acarrearia unos elevados costes
de transaccion para la administracion. Por otro
lado, esta actividad chocaria frontalmente con la
normativa de la Unién Europea en materia de
ayudas estatales, tal y como establece el articu-
lo 81 del Tratado de la Uni6n Europea®, salvo que
se trate de areas geograficas en las que el mer-
cado no ha sido capaz de desplegar las redes de
banda ancha de un modo adecuado®®. En este
sentido, estan permitidas las ayudas estatales
en las denominadas “Areas Blancas”, que son
aquellas en las ninglin operador ha desplegado
dichas redes ni tiene previsto hacerlo en un futu-
ro inmediato; yenla “Areas Grises”, que son
aquellas en las que hay un solo operador. Las
ayudas en las “Areas Grises” seran aceptadas
aplicando criterios mucho mas rigurosos. Por

(9) Dicho articulo dice que “seran incompatibles con el mercado com(n y quedaran prohibidos todos los acuerdos entre empresas, las decisiones de aso-
ciaciones de empresas y las practicas concertadas que puedan afectar al comercio entre los Estados miembros y que tengan por objeto o efecto impedir,

restringir o falsear el juego de la competencia dentro del mercado comin”.

(10) Véase European Commission (2009).
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otro lado, y de acuerdo con la normativa euro-
pea, las administraciones publicas pueden parti-
cipar en el mercado con las mismas condiciones
que un inversor privado, aunque después del
camino contrario recorrido, no parece adecuado
realizar masivas inversiones.

Serfa muy apropiado que las
administraciones municipales
invirtiesen en la parte
relacionada con la obra pUblica

No obstante, y con independencia del grado de
desarrollo en funcion de las distintas areas geo-
graficas, pensamos que seria muy apropiado que
las administraciones municipales invirtiesen en
la parte relacionada con la obra publica, sin dis-
tincién de zonas en funcién del grado de desa-
rrollo, y la pusiese a disposicion de las empresas
privadas que quieran desplegar redes. Esta ini-
ciativa presenta una serie de ventajas relevan-
tes, a saber:

* Es neutral con el funcionamiento del mercado.
Las obras publicas estarian a disposicion de
todos aquellos operadores que deseen desple-
gar sus redes y no habria problemas de exclu-
sién entre operadoras. No cabria ninguna obje-
cién por parte de las autoridades comunitarias.

* Mejora el funcionamiento del mercado. Gra-
cias a que la obra pablica no esta controlada
por ninguna operadora, se eliminan algunos de
los conflictos que surgen entre las operadoras.

* Lainiciativa aliviaria la carga inversora por
parte de las operadoras, por lo que aumenta-
rian los incentivos para invertir. Esto no signi-
fica que no tuviesen que pagar por el uso de
dichas infraestructuras pasivas, pagarian
por su uso el precio de alquiler establecido.
En definitiva, las operadoras estarian exter-
nalizando una actividad, absolutamente ne-
cesaria, pero para la cual no se precisan las
capacidades fundamentales que tienen las
operadoras. Recuérdese que la externaliza-
cion de una actividad no fundamental minora
también el coste de capital.

Las obras publicas serian llevadas a cabo, esen-
cialmente, por las administraciones municipales.
Desde nuestro punto de vista, se perdié una gran
oportunidad con el Plan E, que fue, en sintesis,
un plan de gasto publico de tipo keynesiano para
aumentar la demanda y paliar la pérdida de em-
pleo. La aportacién del plan E a temas relaciona-
dos con el sector de las telecomunicaciones fue
escaso, y mucho mas con las inversiones vincula-
das alas NGAN. En el actual contexto econémico
y financiero, la politica fiscal se centra en un ob-
jetivo contrario: reduccion del gasto y la inversion
publicos. No obstante, aunque ahora no sea muy
factible, hay que promover este tipo de actividad
en cuanto sea posible. No hay que olvidar que los
ayuntamientos, aunque incurran en un desem-
bolso inicial considerable, se podrian asegurar
una fuente de ingresos recurrente para el futuro
por el alquiler de dichas infraestructuras. Desgra-
ciadamente, la mayoria de los ayuntamientos no
ha mostrado sensibilidad por este tipo de obras
de enfoque en la inversion publica. La Federacion
Espanola de Municipios y Provincias podria dar
impulso a este tipo de iniciativas. También habria
que explorar los acuerdos de colaboracion de los
ayuntamientos con las empresas inmobiliarias
(y no sdlo las grandes) para desarrollar estas in-
fraestructuras. La colaboracion entre sector pu-
blico y privado a través de iniciativas del tipo PPP
podria ser apropiada para muchos casos, ya que
la aportacion de recursos para financiar las inver-
siones es realizada, principalmente, por empre-
sas del sector privado.

Otra forma de impulsar las NGAN seria me-
diante subvenciones publicas, si bien provocaria
muchos mas conflictos y distorsiones en el mer-
cado que la inversion pablica directa. De un
modo muy puntual se podria dar el visto bueno
para algunas zonas denominadas blancas por la
Union Europea. El Plan Avanza ha dedicado re-
cursos a las redes de banda ancha a través del
“Programa de Extension de la Banda Ancha" con-
cediendo ayudas en forma de créditos y subven-
ciones a los operadores de telecomunicaciones
para incentivar sus inversiones en las zonas rura-
les y aisladas.

Desde una perspectiva de politica nacional,
la extension de las NGAN deberia de realizarse
modularmente. Dado el riesgo de las mismas,
los poderes publicos deberian de estar interesa-
dos en un despliegue inicial de envergadura en
las zonas urbanas. Conforme se consoliden estas
redes se deberia de promover su extension a zo-



nas rurales y aisladas, incluyendo subvenciones
como las que incluye el Plan Avanza. Mientras
tanto, se ha de garantizar a estas zonas un acce-
so mediante banda ancha menos enriquecido
que las NGAN.

Cambios legales

Los cambios legales fundamentales que pueden
dinamizar el negocio de las NGAN estan ligados,
desde nuestro punto de vista, a la legislacion en
materia de proteccion de derechos de autor de
aquellos contenidos que estan sujetos a los
mismos. Dado que los contenidos digitales tie-
nen el potencial, aunque no la certeza, de con-
tribuir a que las NGAN sean rentables, resulta,
por lo tanto, muy conveniente eliminar las inefi-
ciencias legales que coarten el desarrollo de los
negocios de contenidos digitales, con indepen-
dencia de los cambios drasticos en el modelo

de negocio que deben de adoptar las empresas
de contenidos.

Las politicas eficaces para paliar los fallos del
mercado requieren tiempo, pero no hay que de-
morarse en acometerlas. A corto plazo, pensa-
mos que es totalmente necesario establecer un
marco juridico, con todas las garantias de un
Estado de Derecho, que impida las descargas
gratuitas de contenidos sujetos a derechos de
autor. Esta medida, tremendamente impopular,
ha de venir acompanada por la eliminacién del
canon por copia privada al que estén sujetos
muchos dispositivos de almacenamiento digital,
principalmente, porque no se puede, a priori,
suponer que dichos dispositivos se utilizaran
para realizar copias de contenido, y porque las
copias privadas para consumo propio no debe-
rian de estar sometidas a gravamenes de ese
tipo. Una actuacion contundente y simultanea
sobre estos dos temas afnadiria claridad y esta-
bilidad al sector. Otro cambio en el entorno legal
deberia de ser la revision del plazo de 70 afos
de derechos de autor hasta después del falleci-
miento del autor. No tiene sentido, salvo algu-
nos casos de familiares muy directos y durante
unos pocos anos, que los herederos perciban
derechos de autor. El prestigioso semanario The
Economist!! ha abogado recientemente por la
“reinstauracion” de una antigua norma, promul-
gada en el Reino Unido en el ano 1710, por la
que se establecia un limite de 21 afos durante
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los cuales el creador de una obra podria percibir
derechos de autor, si la obra ya habia sido crea-
da con anterioridad. En el caso de nuevas obras
a partir de la fecha de promulgacion de la ley,
el plazo serfa de 14 afios, mas otros 14 anos
adicionales si el autor estuviere vivo al final de
los anteriores. Una norma de este tipo parece
bastante oportuna para el contexto actual.

La pardlisis inicial y el desarrollo muy tardio
y de caracter nada proactivo que han mostrado
las empresas tradicionales de contenidos para
promover los negocios digitales no puede ser
justificado, como muchas de estas empresas han
aducido, por las ineficiencias legales que acaba-
mos de citar; ya que iniciativas provenientes de
empresas ajenas inicialmente al sector de los
contenidos, como es el caso de Apple en el nego-
cio de la mUsica digital con el dispositivo iPod y la
tienda virtual iStore, ha sabido explotar el poten-
cial del mercado y beneficiar a los consumidores.

Finalmente hay que mencionar que el Proyec-
to de Ley de Economia Sostenible aborda el
tema de las descargas gratuitas de contenidos
sujetos a derechos de autor. En su Disposicion
Final Segunda, se aboga por la creacion de una
Comision de Propiedad Intelectual dentro del
Ministerio de Cultura, para salvaguardar los dere-
chos de propiedad intelectual®?. Las criticas reci-
bidas han sido enormes y se han realizado sobre
el punto débil de la propuesta, que es la ausencia
de garantias juridicas.

Entorno regulatorio

En lo referente a los aspectos regulatorios,

el principal punto de controversia estriba en si

la operadora dominante que despliega las NGAN
ha de ofrecer un servicio mayorista de acceso a
las competidoras, de tal forma que éstas puedan
alquilar la red de la operadora dominante que ha
realizado la inversion. Se trata, por lo tanto, de
trasponer o no el modelo regulatorio que permi-
te el alquiler del bucle de abonado constituido
por el par de cobre. El organismo regulador espa-
nol ha optado por no establecer obligaciones de
este tipo por parte de la operadora inversora
cuando la velocidad de transmision supere los
30 Mbps. En cambio si que ha establecido la obli-
gacion de poner a disposicion de la operadora
entrante los conductos por los que esta desple-
gada la red.

(11) Véase The Economist (2010).
(12) Véase Ministerio de Economia y Hacienda (2010).
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Pensamos que el entorno ideal es aquel en el
que libremente la operadora inversora negocia
con las operadoras entrantes y se establecen
precios basados en la negociacion entre ambas
partes. Tan s6lo de modo temporal se deberian
de establecer obligaciones de alquiler a precios
regulados. Las obligaciones en materia de alqui-
ler del bucle a precios regulados no incluyen,
generalmente, todos los beneficios que obtiene
la operadora entrante frente a la alternativa de
inversion. No hay que olvidar que entre ellos es-
tan los que se presentan a continuacion.

En primer lugar hay opciones reales de creci-
miento en el caso de que se consigan distribuir
en el futuro contenidos que mejoren el ARPU de
la empresa sin que sea preciso incorporar mejo-
ras tecnolégicas a la red.

En segundo lugar hay que mencionar la opcion
real de “esperar para invertir". Esta opcion real
permitiria ejercer las opciones reales de creci-
miento que precisen de mejoras tecnolégicas en
la red sin necesidad de haber invertido antes y,
mientras tanto, se ha estado presente en el mer-
cado obteniendo flujos de caja, mejorando la
curva de aprendizaje y esperando a que se disi-
pase una parte considerable del riesgo. Estas
opciones reales de crecimiento son distintas de
las que no requieren inversion, las cuales se han
mencionado en el parrafo anterior.

El entorno ideal es aquel en el
que libremente la operadora
inversora negocia con las
operadoras entrantes y se
establecen precios basados en la
negociacion entre ambas partes

En tercer lugar, el alquiler conlleva una opcion de
abandono sintética de gran valor, en comparacion
con la alternativa de inversion inicial, ya que el
abandono, esto es la no renovacion de los contra-
tos de bucles anteriores y/o la no celebracion de
nuevos contratos de alquiler debido a una posible
falta de rentabilidad, no conlleva pérdidas por cos-
tes hundidos, lo que si ocurre si se ha invertido*3.

Ademaés, no hay que olvidar los beneficios por la
externalizacién en lugar de invertir. Si la empresa
entrante alquila en lugar de invertir, estara exter-
nalizando una actividad. La externalizacién tiene
una serie de ventajas que hace que genere un
valor considerable para la empresa. Entre esas
ventajas cabe destacar la liberacion de recursos
financieros, la reduccion del coste de capital, la
reduccion del umbral de rentabilidad y la reduc-
cion del riesgo operativo.

4. Cambios de modelos de negocio
Diferentes actores del sector abogan por cam-
bios estructurales en los modelos empresariales.
El primero de los cambios se refiere al tema de la
propiedad de las redes. Hay quien aboga por es-
tablecer dos niveles de propiedad de las redes de
telecomunicaciones. Por un lado habria una par-
te de la red que seria propiedad de alguien abso-
lutamente neutral, que pondria las redes bésicas
a disposicion de los distintos operadores que
estan en contacto con los clientes. Obviamente
esta es una opcion totalmente racional, pero su
aplicabilidad en Espaiia es dificil y poco conve-
niente, ya que, en primer lugar, partimos de un
sistema en el que algunas operadoras de teleco-
municaciones invirtieron en el pasado en dichas
redes, por lo que conllevaria una especie de ex-
propiacion si fuesen adquiridas por un ente pu-
blico, algo inapropiado por razones, aparte de
juridicas, de tipo operativas y financieras. En se-
gundo lugar, se podria pensar que las inversiones
en NGAN se llevasen a cabo por un ente neutral
de titularidad publica. Las razones financieras en
contra son claramente manifiestas, como se ha
apuntado anteriormente. También hay razones
operativas que dificultarian esta iniciativa, ya
que los nuevos despliegues de NGAN han de
convivir con las redes ya desplegadas. El cambio
de modelo de negocio en este aspecto, que se
aboga desde este articulo, es la progresiva pro-
piedad publica de las infraestructuras pasivas,
excluida la parte correspondiente a una edifica-
cion en la que se ubican las centrales. Como se
ha indicado anteriormente, esta medida genera
un alivio financiero para las operadoras de tele-
comunicaciones y es totalmente neutral. No
debe de olvidarse que los ayuntamientos cobra-
rian por el uso de dicha infraestructura pasiva.

(13) En Gallardo y Pérez Amaral (2009) se realiza una estimacion del valor de estas tres opciones reales y se llega a la conclusion de que el precio de alqui-
ler deberia de incrementarse en un 36%, sobre el precio obtenido aplicando exclusivamente la metodologia TELRIC (Total Element Long Run Incremental
Costs), al objeto de incorporar estas ventajas que obtendria el operador que alquila red a la operadora que ha invertido.



El segundo cambio de modelo de negocio que
se debate esté relacionado con modificaciones
en los flujos monetarios entre los distintos
agentes que intervienen en el mercado. De for-
ma muy resumida, el modelo de negocio actual
(excluidas las comunicaciones de voz tradicio-
nales y los negocios mayoristas) esté configura-
do de la siguiente manera:

1. Las operadoras con red ponen a disposicion de
los usuarios sus redes mediante un servicio de
acceso a banda ancha a cambio de una tarifa
plana. Los usuarios utilizan dichos canales de
comunicacion para acceder a distintos produc-
tos, servicios y aplicaciones puestos a disposi-
cién por otras empresas o instituciones provee-
doras, no pagando adicionalmente nada por la
informacién que transita por su conexion de
banda ancha. Adicionalmente, la operadora
cobra una cantidad adicional, en forma de tarifa
plana y de pago por vision, a aquellos usuarios
que contratan servicios de video y television.

2. Las empresas, personas e instituciones provee-
doras de servicios no pagan por el transporte
de la informacién dirigida a los usuarios finales.
A su vez cabe distinguir tres pautas generales
en su relacién con los usuarios, en las cuales es
el usuario el que paga el transporte de la infor-
macion a través del pago de su conexion de
banda ancha. Estas pautas son las siguientes:

- Pauta A. Le cobran al usuario por el producto
o servicio. Este seria el ejemplo de alguien
que se suscribe, por ejemplo, a The Econo-
mist y paga por la visién de sus contenidos;
o quien se descarga una pelicula pagando
sus correspondientes derechos de autor.

- Pauta B. No le cobran nada directamente al
usuario, ya que la empresa proveedora se fi-
nancia con publicidad. Este serfa el caso de un
periddico que pone libremente sus contenidos
a disposicion de sus clientes, el de la utiliza-
cion de Google para realizar una bisqueda, el
de la utilizacioén de Facebook para conectarse
alas redes sociales o el de la descarga gratuita
de una pelicula sujeta a derechos de autor.

- Pauta C. No le cobran nada al usuario, por-
que se esta poniendo a disposicion del usua-
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rio un cauce para que una empresa o una
institucion pueda mantener un canal comer-
cial o institucional para desarrollar sus acti-
vidades basicas. Este es el caso del comercio
electrénico (piénsese, por ejemplo, en los
servicios de banca por Internet) y de los ser-
vicios de las administraciones (por ejemplo
el pago del impuesto del IRPF por Internet).

En resumidas cuentas, el modelo se caracteriza,
en la practica, porque los usuarios sufragan, me-
diante sus cuotas de acceso a la banda ancha, el
coste del transporte de los productos y servicios
que otras empresas les suministran a través de la
red. En cambio las empresas e instituciones se
ahorran el coste logistico del transporte de dichos
productos y servicios, aunque obviamente, han de
tener adaptados convenientemente sus puntos
de salida a las redes y disponer del equipamiento
adecuado en materia de sistemas de informacion.

El cambio de modelo que se plantea por parte
de algunas operadoras de telecomunicaciones
con red estriba en que las empresas proveedoras
de productos y servicios paguen por el transporte.
Inicialmente parece I6gico que una empresa o
institucion internalice un coste asociado a sus
procesos productivos. ;Qué ocurriria si se evolu-
cionase hacia este modelo? En primer lugar, las
empresas que cobran a los usuarios tendrian que
repercutirles el coste, o no hacerlo con el objetivo
de no ver afectada negativamente su demanda.
En segundo lugar, las empresas que no cobran por
los productos y servicios o que utilizan las redes
como canal de comercio electronico tendrian que
repercutir el coste, conseguir mas publicidad o
reducir margenes. En tercer lugar, el precio que
paga el usuario por el acceso a la banda ancha
tendria que verse sustancialmente reducido.

Si comparamos el modelo actual con el
“nuevo modelo” planteado llegamos a las
siguientes conclusiones:

 El primer modelo acrecienta incertidumbres
en las inversiones que llevan a cabo las opera-
doras de telecomunicaciones en redes, ya que
se trabaja sobre unos ingresos fijos por usua-
rio. Y sobre todo hace que la rentabilidad de
las redes esté asociada a precios altos que han
de pagar los usuarios. En este punto es impor-
tante tener presente el alto precio de la banda
ancha para el usuario en Espafna'“.

(14) Véase CMT (2009).
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* Elsegundo modelo es mucho mas transparen-
te. Téngase en cuenta a este respecto que la
transparencia combina muy bien con la eco-
nomia de mercado. Una consecuencia impor-
tante de una evolucién hacia este segundo
modelo seria que conforme las operadoras de
telecomunicaciones percibiesen ingresos de
las empresas proveedoras de productos y ser-
vicios, se tendrian que reducir sin demora los
precios pagados por los usuarios por el acceso
alabanda ancha.

* Laimplementacion del segundo modelo,
aunque de una manera parcial, requeriria un
acuerdo entre todas las partes implicadas.
Técnicamente surgiria un problema acerca de
como establecer precios por el uso de las re-
des por parte de las empresas e instituciones
proveedoras de productos y servicios.

5. Conclusiones
Las principales conclusiones de este trabajo
se pueden sintetizar en los siguientes puntos:

1.Las NGAN son estratégicas para un pais como
Espana. Tienen potencial para mejorar la pro-
ductividad global de la economia espariola y
para propiciar un crecimiento econémico sos-
tenible, asi como para eliminar el retraso espa-
nol en materia de SIC. No obstante, la gran
incertidumbre sobre los productos y servicios
que se pueden encauzar a través de ellas, el
momento en el que se encauzaran y, sobre
todo, como participaran en dichos negocios
las operadoras que invierten en dichas redes,
hacen que el capital privado no esté dispuesto
a financiar masivamente su despliegue.

2. Las administraciones plblicas han de promo-
ver la extension de las NGAN por todo el terri-
torio espanol. Las iniciativas del sector publico
deben de maximizar los efectos indirectos
positivos sobre otros sectores de la economia
y minimizar los costes de transaccion, al obje-
to de no generar ineficiencias en el sector pU-
blico. La actuacion de las administraciones
publicas ha de ser neutral con el funciona-
miento del mercado, pero a la vez tiene que
dinamizarlo. En este sentido seria muy conve-
niente la implicacion directa de las administra-
ciones territoriales en la inversion en obra civil
asociada. Seria deseable una colaboracion

estrecha de los ayuntamientos con las empre-
sas constructoras. Silas operadoras inverso-
ras ven aliviadas las inversiones en obra civil,
se reduce su carga inversora considerable-
mente y, asi, se minoran los costes hundidos
y se reduce el coste de capital, por lo que au-
mentaran los incentivos para invertir.

.Las “reglas del juego” generan muchas incerti-

dumbres para la mayor parte de los agentes
implicados. Podria ser interesante que la ad-
ministracién pablica estatal promoviese cier-
tas iniciativas de concertacion, a pesar de las
mltiples dificultades, entre los distintos co-
lectivos afectados al objeto de promover cam-
bios legales y en los modelos de negocio que
permitan afnadir mayor certidumbre a todos.
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Abstract

When we examine the United States broadband
market through the prism of supply and demand,
itis clear that the “demand gap” (the difference
between coverage and penetration) is significantly
larger than the “supply gap” (the number of citizens
without access to broadband). Connected Nation
has a broad experience collaborating through
public-private partnerships in hundreds of Ameri-
can communities that has taught us that broad-
band adoption stimulation is the key to the ulti-
mate success of any effort to fully address the
broadband challenge. It is imperative that policy
makers consider this reality in order to close the
broadband adoption divide.

In this regard, the largest barrier to broadband
adoption among adults and other segments of
the population who do not subscribe to broad-

band service in the home is a lack of awareness

about the technology’s benefits and associated
value. Programs that can drive broadband
adoption represent a highly efficient use of
taxpayer funds because data show that once
someone begins using broadband, they tend

to keep it, thus driving economic impact for
their community.

Connected Nation's programs have been most
successful at stimulating broadband adoption
by empowering communities to lead local initia-
tives, which create a higher level of involvement
that in turn spurs adoption. These adoption pro-
grams have been part of a comprehensive and
larger statewide or regional broadband initiative
for maximum effectiveness and sustainability,
identifying infrastructure gaps as well as adop-
tion barriers in each community, developing a
business plans for technology expansion and

(*) Raquel Noriega, Director Public Policy, Connected Nation, Inc. — 444 N. Capitol St. Suite 224, Washington, DC, USA —rnoriega@connectednation.org—

+1.202.374.7656 — www.connectednation.org



computer connectivity programs, all in collabora-
tion with the public and private sectors.

The strategy developed by Connected Nation
includes the creation of Local Broadband Task
Forces, volunteer teams that become the point
of engagement between broadband service pro-
viders, technology solutions providers and local
communities. They are the heart of the success
of Connected Nation's strateqy, providing prag-
matic tactical plans to implement local strategies
for online content and usage expansion.

Nonprofit organizations such as Connected Na-
tion have an important role to play working with
both public and private sector stakeholders to
foster and facilitate localized strategies for
broadband expansion and ensure the success

of initiatives such as the present National Broad-
band Plan in the US.

Resumen

Cuando analizamos el mercado de banda ancha
de los Estados Unidos a través del prisma de la
oferta y la demanda, es evidente que el gap de
demanda (la diferencia entre cobertura y pene-
tracion) es significativamente mayor que el de la
oferta (el nGmero de hogares sin acceso a banda
ancha). Connected Nation cuenta con una am-
plia experiencia en colaborar en cientos de co-
munidades de América, a través de asociaciones
pUblico-privadas, que nos ha ensefiado que esti-
mular la adopci6n es la clave para el éxito final
de cualquier esfuerzo dirigido a afrontar el desa-
fio de la banda ancha. Por este motivo es nece-
sario que los responsables politicos consideren
esta realidad a la hora de adoptar medidas enca-
minadas a reducir la brecha existente en la adop-
cion de la banda ancha.

El mayor obstéculo para la adopcion de banda
ancha entre los adultos y otros segmentos de la
poblacion es la falta de conciencia acerca de la
relevancia de la tecnologia y los beneficios aso-
ciados a la misma. Los programas que pueden
impulsar la adopcion de la banda ancha repre-
sentan un uso altamente eficiente del dinero de
los contribuyentes, porque los datos demues-
tran que una vez alguien comienza a utilizar la
banda ancha, tiende a mantener su uso, con el
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importante impacto econémico que tiene para
su comunidad.

Los programas de Connected Nation logran su
mayor éxito cuando las propias comunidades
lideran las iniciativas locales, pues crean un ma-
yor nivel de compromiso que, a su vez, estimula
la adopcion de la banda ancha. Estos programas
de adopcion se integran en iniciativas de ambito
mas amplio, desarrolladas a nivel estatal o sub-
estatal, con el objeto de lograr la méaxima efica-
cia y la sostenibilidad de los mismos, identifican-
do las brechas de infraestructura, asi como las
barreras de adopcion existentes en cada comu-
nidad, desarrollando un plan especifico de nego-
cio para la expansion de las tecnologias y progra-
mas para conectar ordenadores, todos ellos en
colaboracion con el sector piblico y privado.

La estrategia desarrollada por Connected Nation
incluye la creacion de Grupos de Trabajo locales
de banda ancha, equipos de voluntarios que se
convierten en el punto de encuentro entre los
proveedores de servicios de banda ancha, los
proveedores de soluciones y las comunidades
locales. Ellos son el corazén del éxito de Connec-
ted Nation, proporcionando planes pragmaticos
para aplicar las estrategias locales de desarrollo
de contenidos online y de expansion de su uso.

Las organizaciones sin fines de lucro como Con-
nected Nation tienen un papel relevante que
jugar trabajando con los agentes interesados,
tanto del sector pablico como del privado, en
fomentar y facilitar estrategias para la expan-
sion local de la banda ancha y garantizar el éxito
de iniciativas como el actual Plan Nacional de
Banda Ancha de Estados Unidos.
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Figure 1:
Low adoption
demographics

Source:

2009 Residential Technology
Assessments of Tennessee
and Ohio

*Low-income here is defined

as annual household income
less than $25,000
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1. Introduction

Connected Nation is an American nonprofit or-
ganization that works with states, local communi-
ties and technology providers to increase broad-
band adoption and digital literacy for all Americans
—both urban and rural. For nearly 10 years, Con-
nected Nation has worked directly with states,
local leaders, consumers and broadband providers
to build public-private partnerships to identify
gaps in broadband service; understand broadband
and computer adoption barriers in communities;
develop grassroots technology planning teams in
every county across a state for improved broad-
band adoption, and provide computers along with
technology literacy programs for low-income and
disenfranchised people. We work on behalf of
American consumers, and we continue to find,
time and again, in communities across our nation,
that unserved and underserved people can and
will overcome broadband challenges when the
public and private sectors work together toward
meaningful solutions.

Connected Nation has worked with hundreds of
communities to diagnose the reasons for technol-
ogy adoption gaps and plan for solutions to gain
universal digital inclusion. Through this work we
have learned that no two communities are alike as
each community faces different challenges regard-
ing technology and broadband expansion. Yet, the
process of grassroots engagement that is the Con-
nected Nation model for digital inclusion is trans-
ferable across disparate communities facing differ-
ent geographic, demographic, cultural and
economic realities. In this report we hope toillus-
trate this experience across the United States of

78%

America and spark a discussion about how this
model can be replicated in other countries.

2. Need for Adoption Stimulation Efforts
When we examine the state of the United
States broadband market through the prism

of supply (network infrastructure) and demand
(adoption), it is clear that the nation's “demand
gap" is significantly larger than the “supply gap".
As such, to the degree that policy makers desire
to generate the impacts oft-associated with
broadband use, it is imperative that the balance
of energy and attention be dedicated to closing
the broadband adoption divide.

Connected Nation is currently delivering to
the United States Department of Commerce
data and broadband inventory maps for 13
states or territories (Alaska, Florida, lllinois,
lowa, Michigan, Minnesota, Nevada, Ohio, Puer-
to Rico, South Carolina, Tennessee and Texas).
While identifying and filling those supply side
gaps is essential, in concurrence with the Na-
tional Broadband Plan, Connected Nation's ex-
perience in hundreds of American communities
has taught us that broadband adoption stimula-
tion is the key to the ultimate success of any
effort to fully address the broadband challenge.

Connected Nation's 2009 research in Ohio
and Tennessee estimates household broadband
availability between 92% and 95%!?*2. However,
only 60% of households in these states adopt
the service at the home, indicating a significant
gap in adoption that must be addressed
(see Figure 1).

1 70% o 69%
1 64% 67%
I 53% 53%
| 45% 48% 47%
| 41%
1 35%
1
1
1
1
1
T
Allresidents | Low-income* Age 65 Adults with No college African Low-income Rural
or older disabilities education American households
with children*

Q: Does your household have a computer?
Q: Which of the following describe the type of Internet service you have at home?
n= 2,400 adults in Ohio and Tennessee

Il Computer ownership
[¥ Broadband adoption

(1) See www.connectedtennessee.org and www.connectohio.org

(2) Broadband service is defined according to the State Broadband Data and Development Grant Program Notice of Funding Availability definition for
broadband: “Data transmission technology that provides two-way data transmission to and from the Internet with advertised speeds of at least 768 kilobits

per second (kbps) downstream and at least 200 kbps upstream to end users.”



The rates of adoption among certain demo-
graphic groups are even lower. These data are
consistent with the FCC's recent report on
Broadband Adoption and Use in America stating
that, among other key points: 78% of adults are
Internet users, whether that means broadband,
dial-up, access from home or access from some-
place other than home; 65% of adults are home
broadband adopters; 50% of rural American
adults adopt broadband, compared to 68%
among non-rural American adults; and 6% of
Americans use dial-up Internet connections as
their main form of home access®. Further, there
is an adoption gap among African-Americans,
59% of whom currently adopt broadband, and
among Hispanics, whose adoption rate is only
49%. Only 42% of people with disabilities and
35% of seniors currently adopt broadband, ac-
cording to the FCC“.

Similarly, the FCC also recently released a re-
port detailing the state of broadband availability
in the US, estimating broadband penetration at
95% (at speeds of 4 Mbps download and 1 Mbps
upstream)®. Examining the state of U.S. broad-
band today, we quickly recognize that supply of
broadband outstrips demand by between 30
and 35 percentage points. In Connected Nation's
experience, through public-private partnerships,
the market can be harnessed with local consum-
er research and granular broadband maps to
drive targeted broadband deployment to where
it does not currently exist.

These state level trends are also measured at
the local level. In areas where the recession has hit
the hardest, broadband adoption is much lower,
even in areas where broadband is already univer-
sally available. One of the more striking examples
falls in Clay County, Tennessee, where 94% of resi-
dents have broadband available, yet only 38%
subscribe (and that already accounts for a signifi-
cant adoption increase of 15 percentage points
since 2007). In communities across America, citi-
zens are not taking advantage of the benefits of
broadband, even when it is available. This does not
diminish the need for deploying broadband to ar-
eas that are unserved and underserved via stimu-
lus funding and other programs as suggested in
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the National Broadband Plan. Broadband is a tool,
and like any other it must be used to produce re-
sults —this is the measure by which we will gauge
the true success of failure of our efforts.

Connected Nation's community-driven research
demonstrates broadband adoption gaps among
at-risk populations. Figure 1 above illustrates com-
puter ownership and broadband adoption rates
across various vulnerable demographics in Tennes-
see and Ohio. Consistent with National Broadband
Plan (“NBP") findings on broadband adoption
trends, these results show that while statewide
broadband adoption rates in Tennessee and Ohio
were estimated at 60% in 2009, only 26% of adults
with disabilities, 27% of households earning less
than $25,000 per year, 28% of citizens over the age
of 65, 35% of low-income households with chil-
dren, 41% of adults with no college education, 47%
of rural households, and 48% of African-American
households subscribe to home broadband service.

The largest barrier to broadband adoption
among adults who do not subscribe to broad-
band service in the home is relevancy, or a lack
of awareness about the technology's benefits
and associated value. 38% of those with no
home broadband connection say “I don't need
broadband or the Internet”. 32% of respondents
claim lack of computer ownership as the barrier
to broadband adoption. Likewise, the top barrier
to computer ownership is also a perceived lack
of need. 59% of those who do not own a compu-
ter say, “l don't need a computer”, and 25% of
those who do not own a computer cite the up-
front cost as a barrier. Similarly, 21% of those
without a home broadband connection say
broadband is too expensive (Figure 2).

In the 2009 policy brief “The Call to Connect
Minority Americans” Connected Nation high-
lighted some of the more severe broadband
adoption gaps that exist in the U.S. today, in-
cluding data showing that in 2007-2008 only
20% of low-income minority households adopt
broadband, compared to 50% adoption rates
among all Americans®. Similarly, Connected Na-
tion's research shows a gap in adoption rates
across rural (47%) and non-rural households
(64%)’.

(3) Broadband Adoption and Use in America: OBl Working Paper Series No. 1, February 2010, available at http://hraunfoss.fcc.gov/edocs_public/

attachmatch/DOC-296442A1.pdf
(&) Ibid.

(5) The Broadband Availability Gap: OBI Technical Paper No.1, April 2010, available at http://download.broadband.gov/plan/the-broadband-availability-gap-

obi-technical-paper-no-1.pdf

(6) The Call to Connect Minority Americans: A Connected Nation Policy Brief, 2009, available at http://www.connectednation.org/_documents/cn_minority_

policybrief_final_031609.pdf

(7) A Call to Connect Rural America: An American Farm Bureau Federation and Connected Nation Policy Brief, filed at the National Broadband Plan Public
Notice # 18, available at http://www.connectednation.org/_documents/AFBFCNresponseNBP18EconomicOppFINAL12_2009.pdf
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Figure 2:
Barries to

Technology Adoption

Source:

2009 Residential Technology
Assessments of Tennessee
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These disparities demonstrate the need for fed-
eral support for public-private partnership driven
efforts to increase broadband adoption. Innova-
tion and demand will drive updates to both hard-
ware and software that will require the support
of faster and more robust networks, which
means that broadband infrastructure invest-
ment is likely to continue increasing without
significant intervention. In Connected Nation's
experience, however, programs that can drive
broadband adoption represent a highly efficient
use of taxpayer funds because data show that
once someone begins using broadband, they
tend to keep it, thus driving economic impact for
their community. An April 2009 survey by the
Pew Foundation's Internet Project reported that
people are twice as likely to sacrifice cell-phone
service or cable television service than Internet
service, with 22% of adults reporting that they
had cancelled or cut back cable TV service in the
previous 12 months, 22% of adults reporting
that they have cancelled or cut back cell-phone
service in the previous 12 months, compared to
only 9% of Internet users reporting cancelling or
cutting back on broadband?.

Connected Nation filed extensive comments,
as part of the FCC's proceeding to craft a Na-

BARRIERS TO COMPUTER OWNERSHIP

| don't need or don't
know if | need 59%
a computer
Too expensive - 25%

| can use a computer
at a different location

Other reason

Q: Why don't you have a computer at home?
n= 552 adults in Ohio and Tennessee without a computer

tional Broadband Plan, on the model it has im-
plemented with and on behalf of several states,
which has been honed over the past five years
to be scalable and replicable®. For a review of this
model and the experience in various states,
please see “Connected Nation, Inc. Comments
On A National Broadband Plan of Our Future,
G.N. Docket 09-51 at http://fjallfoss.fcc.gov/
prod/ecfs/retrieve.cgi?native_or_pdf=pdf&id_
document=6520220269

Further, Connected Nation has included as an
appendix to this testimony a filing that summa-
rizes Connected Nation's filings on several issue
areas in the National Broadband Plan, which can
also be found at http://fjallfoss.fcc.gov/ecfs/
document/view?id=7020384086. Further, a Con-
nected Nation filing specifically regarding broad-
band adoption can be found here: http://con-
nectednation.org/_documents/
ConnectedNationresponseNBPNo16Broadban-
dAdoptionFINAL11_2009.pdf.

3. Stimulating Broadband Adoption:
What Has Worked?

Connected Nation and its programs have been
most successful at stimulating broadband adop-

BARRIERS TO BROADBAND ADOPTION

B
. 9%

Concerns about fraud I

| don’t need broad-
band or the Internet

| don’t own a computer

Too expensive

Broadband is not
available in my area

| access broadband
or Internet service
elsewhere

or indetity theft 4%

Q: Why don't you subscribe to the Internet at home? and Why don't you subscribe
to broadband Internet service?
n= 1,017 Ohio and Tennessee residents without broadband service

(8) (http://www.pewinternet.org/Press-Releases/2009/Home-broadband-adoption-increases-sharply-in-2009.aspx )

(9) Connected Nation's NBP Comments —
Telework- http://fjallfoss.fcc.gov/ecfs/document/view?id=7020039177

Disabilities- http://connectednation.org/_documents/ConnectedNationPolicyBriefTheCalltoConnectAmericanswithDisabilities.pdf

Libraries- http://fjallfoss.fcc.gov/ecfs/document/view?id=7020243836
E-Gov- http://fjallfoss.fcc.gov/ecfs/document/view?id=7020347166

Adoption- http://connectednation.org/_documents/ConnectedNationresponseNBPNo16BroadbandAdoptionFINAL11_2009.pdf
Healthcare- http://connectednation.org/_documents/ConnectedNationresponseNBPNo.17Healthcare12_2009.pdf

Rural America- http://connectednation.org/_documents/AFBF-CNresponseNBPNo.18EconomicOppFINAL12_2009.pdf

USF & IC- http://connectednation.org/_documents/ConnectedNationCommentsNo.19USFCombined.pdf

Economy- http://connectednation.org/_documents/CNReplyCommentsNBPNo.18EconOpportunity12_2009.pdf

Education- http://connectednation.org/_documents/CN-NCBCP-BWRresponsetoNBPNo.15-Education12_2009.pdf



tion by inspiring and empowering communities
to lead local initiatives that both reach out to
disadvantaged populations and non-adopters
AND also spur the creation of local applications,
which create a higher level of relevancy that in
turn spurs adoption.

We must note for the Committee, however,
that these adoption programs do not and are not
designed to function alone and should be part of
a comprehensive and larger statewide or region-
al broadband initiative for maximum effective-
ness and sustainability. Successful adoption
stimulation programs implemented by Connect-
ed Nation combine:

1. Broadband mapping at a household and busi-
ness level to identify infrastructure gaps as
well as adoption barriers and other demand-
side dynamics.

2. County level research to identify specific
barriers to broadband adoption in each
community.

3. County level technology planning teams,
which will use the broadband maps and
local research to develop tactical and com-
munity specific business plans for technol-
ogy expansion.

4. Computer connectivity programs for low-in-
come and underserved populations.

5. Thematic collaboration and cooperation be-
tween the public and private sectors across
all program elements.

These five elements are consistent with the
Broadband Data Improvement Act's Congres-
sional mandate, which outlines a strategy to effec-
tively address the national broadband challenge?®.
All five programmatic elements of the Broad-
band Data Improvement Act are critical for suc-
cess in ultimately increasing broadband adop-
tion and economic prosperity.

Public-private partnerships, such as those
that Connected Nation works to foster, have
proven themselves as the most effective vehi-
cle for improving broadband availability and
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adoption. A key to encouraging adoption is to
demonstrate how technology can impact the
quality of life locally across all relevant sectors
of the local economuy. Central to this objective
is the coordinated development of locally-rele-
vant broadband applications that target the
specific needs of each community through civic
engagement (e-government), education,
healthcare and economic development. This is
important because converting non-adopters
requires intervention that goes well beyond
“broadband cheerleading” or awareness raising
campaigns; we must demonstrate that a broad-
band-connected computer provides value that
will improve quality of life and provide wealth-
creating opportunities. Such improvements
tend to be local applications: job opportunities,
access to school information and education
services; access to health services; connection
to family; and so on.

The strategy developed by Connected Nation
to tackle this problem through grassroots in-
volvement includes the creation of Local Broad-
band Task Forces. These volunteer teams be-
come the point of engagement between
broadband service providers, technology solu-
tions providers and local communities. Connect-
ed Nation empowers these local champions
with essential information about the current
state of technology in their community and pro-
vides pragmatic tactical plans to implement
strategies at the local level for local online con-
tent and usage expansion. Importantly, each
community determines how it can best benefit
from broadband and technology expansion, cre-
ating a sense of local pride in ownership.

Community leaders come from key sectors,
starting with local government and including
other sectors such as healthcare, education
and the local private sectors, all of whom volun-
teer to develop and implement technology pro-
motion plans within their communities. In this
manner, the Connected Nation model fosters a
sustainable, grassroots coalition of community
leaders representing local government, educa-
tion, healthcare, telecommunications, organ-
ized labor representatives, businesses, libraries,
agriculture, tourism and community-based
organizations.

(10) For more information regarding the Broadband Data Improve Act mandate see “Prepared Testimony of Connected Nation Chairman and CEO Brian

R. Mefford, United States House of Representatives Committee on Energy and Commerce, Subcommittee on Communications, Technology, and the
Internet “Oversight of the American Recovery and Reinvestment Act” Thursday, April 2, 2009 at: http://connectednation.com/in_the_news/testimonies_
and_presentations/Mefford,%20Brian_Testimony%20and%20Appendix_House%20Sub_04022009.pdf
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Community-level plans include detailed analysis
of the best means of deploying new and avail-
able technology across each of the aforemen-
tioned sectors. The overarching purpose of these
Local Broadband Task Forces is to create and
aggregate demand for broadband, identify lo-
cally relevant applications or solutions, foster
cooperation across both private and public sec-
tors to ensure that the community's needs are
fully addressed, and create local awareness of
the opportunities of broadband.

These teams are the heart of the success of
Connected Nation's comprehensive strategy to
promote broadband demand and stimulate private
investment. Through these teams, communities
are engaged in their digital futures and take charge
of practical, viable and sustainable solutions that
address the particular barriers to broadband avail-
ability and adoption in those communities.

Below, results from Tennessee's local-level
research and technology planning are explored
in detail, but this type of work is also happening
in every county across the state of Ohio.

* Coshocton County, Ohio, in the heart of Appa-
lachia, is a prime example of effective leader-
ship working together for sustainable broad-
band expansion and adoption. In 2008,
broadband adoption in Coshocton County,
Ohio, was measured at only 32%, falling more
than 40% below the state average. Local level
research revealed Coshocton County's top
barriers to broadband adoption as a lack of
interest in broadband and lack of broadband
availability. To overcome these barriers, the
leaders of Coshocton County, Ohio, working in
partnership with Congressman Zack Space
and Connect Ohio, developed a model for
broadband expansion using public safety tow-
ers and a local provider to create jobs and new
broadband deployment into a large portion of
the county. Meanwhile, the Coshocton County
local technology team is developing a county-
wide awareness and adoption plan centered
on libraries and community colleges.

* This Coshocton County effort is a public-pri-
vate partnership involving many state and lo-
cal agencies, local providers and the entire
community. This model has been adopted by

Connect Ohio and shared across counties in
Appalachian Ohio to produce seven commu-
nity RFPs for broadband expansion in the past
three months. These communities are proving
that broadband expansion can and does occur
when the public and private sectors work to-
gether, on the ground, to identify the true
broadband challenges that are specific to each
community, map the broadband gaps, and
demonstrate an effective business case for
expansion while simultaneously driving tech-
nology growth from the ground up, by address-
ing local needs and leveraging local resources.

4. Tennessee: A Case Study for
Dramatically Improving Broadband
Adoption

Connected Tennessee, a subsidiary of Connect-
ed Nation, has been working since 2007 to im-
prove broadband adoption and availability in
every Tennessee county. Connected Tennessee
has partnered with local leaders in each of the
95 counties in the state to develop and imple-
ment county-level broadband strategic plans
that address the key barriers measured in each
community and develop pragmatic solutions
that work. The results of such efforts speak for
themselves. Home broadband adoption in Ten-
nessee in 2007 was 43%. In January 2010, that
rate increased to 58% accounting for 334,935
new home broadband subscribers in the
state!2. The Pew Internet and American Life
Project estimates national household adoption
rates at 47% in 2007 and 60% in 2010, demon-
strating that efforts in Tennessee are effectively
closing the divide?>.

Attesting to the success of the broadband
adoption stimulation efforts undertaken across
Tennessee, these data demonstrate faster
growth in adoption of broadband service in Ten-
nessee than in the rest of the country. In the
three-year period between 2007 and 2010, the
growth rate in broadband adoption in Tennessee
was 35% compared to a national growth rate of
28%. Thanks to this faster growth, the lag in
adoption rates in the state of Tennessee relative
to the national average went from 4 percentage
points in 2007 (47%-43%) to a two-point gap
(60%-58%).

(11) July 2007 and January 2010 Connected Tennessee® Residential Technology Assessments.
(12) Household estimate based on Census Bureau 2000 estimate of Tennessee household of 2,232,905.
(13) Pew Internet and American Life Project (surveys conducted in March 2007 and January 2010).



While Broadband adoption and Internet usage
grew statewide in Tennessee between 2007
and 2010, there was notably significant growth
among demographic groups who have histori-
cally been on the wrong side of the “digital di-
vide.” For example, at the inception of Connect-
ed Tennessee, 72% of minority adults reported
that they used the Internet either from home or
some other location, compared to 78% of Cau-
casian respondents. By January 2010, though,
84% of minority adults report that they use the
Internet, compared to 83% of Caucasians.

Higher take rates translate into
higher demand, which provides
a greater incentive for providers
to continue providing quality
service and expanding the
network into unserved areas

Similarly, between 2007 and 2010, Tennessee
cut the gap in Internet usage between rural and
non-rural adults in half, from 6% to 3%. This
growth is in part due to Connected Tennessee's
efforts that promoted demand stimulation
among every community across the state, with
a focus on vulnerable populations and low adopt-
ing groups such as minorities and rural residents.
Significantly, “take rates” in Tennessee have
also increased markedly during this period.
“Take rates” are defined as the percentage of
households that have broadband available and
also subscribe to broadband service. Measured
take rates in Tennessee in 2007 were 50% and
increased to 63% by 2010. In other words, while
in 2007 only half of those households served
chose to subscribe to broadband service, in 2010
close to two-thirds of households that have
broadband available subscribe to the service.
This is an important trend, since in a market
economy the demand is often the driver of in-
vestment. Higher take rates translate into higher
demand, which provides a greater incentive for
providers to continue providing quality service
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and expanding the network into unserved areas.
This basic economic principle, which is at the
core of Connected Nation's model for broad-
band stimulation, appears to be working. Ana-
lyzing county-level data of broadband availabil-
ity and adoption rates, Connected Nation has
measured a positive significant correlation be-
tween county level take rates in 2007 and sub-
sequent expansion of broadband availability at
the county level™. This suggests that providers
have responded to increasing demand by ex-
panding their available service, whether into
rural or non-rural counties.

In fact, a significant portion of this growth in
broadband availability and adoption is measured
in rural areas. As measured in other states and
consistent with FCC national findings, rural
adoption rates in Tennessee lag behind urban
and suburban rates. In 2007 broadband adop-
tion rates in Tennessee among urban, suburban,
and rural households was 50%, 42%, and 30%,
respectively'®. In 2010 adoption rates across
these demographics were 63%, 59%, and 48%.,
respectively'®. This implies that the rate of
growth of broadband adoption during this period
was significantly higher in rural areas thanin
urban areas. Between 2007 and 2010, house-
hold broadband adoption grew by 60% in rural
areas of Tennessee, compared to 26% among
urban households and 40% among suburban
households'’. The strategies implemented
across the state of Tennessee to stimulate
broadband adoption are proving particularly
effective among rural communities.

Trends in broadband adoption since the inception
of Connected Tennessee®

63%

59%

48%

30%

Urban Suburban Rural
1l 2007
2010

Q: Which of the following describe the type of Internet service you have at home?
(n=9,513 TN residents in 2007 and n= 1,213 TN residents in 2010)

(14) Correlation between 2007 take rates (measured as broadband adoption rates/broadband availability rates) and subsequent availability growth (in-

creases in broadband availability between 2007 and 2010) is r=.32972.
(15) 2007 Connected Tennessee® Residential Technology Assessment.
(16) 2010 Connected Tennessee® Residential Technology Assessment.

(17) 2007 and 2010 Connected Tennessee® Residential Technology Assessment.

Figure 3:
Tennessee Residents with
home broadband service

Source:

July 2007 and January 2010
Connected Tennessee®
Residential Technology
Assessments
www.connectedtennessee.org
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Tennessee efforts to increase adoption rates
among minorities in the state are also demon-
strating results. In 2007 estimates for house-
hold broadband adoption among Caucasians,
African Americans and other minorities was
46%, 37% and 37%, respectively. In 2010
home adoption rates among these same
demographic groups was 61%, 47%

and 53%?.

These community programs are successful
because they build sustainable, grassroots
support for broadband adoption and deploy-
ment, and because they incorporate the
knowledge, needs and expertise of each local
community and local government representa-
tives. Broadband providers will invest in net-
works in areas where they know that demand
for their service is present and sustainable —
and the Local Broadband Task Forces, built at
their core with state and local government as-
sistance, provide that demand stimulation
and stability.

Specific examples of the successes of the Lo-
cal Broadband Task Force process include:

1. Bledsoe County, TN, where local leadership,
led by Connected Tennessee, is working to
expand technology outreach at the local
library and offering computer training pro-
grams and experienced adoption growth rates
of 400% (10% in 2007 to 41% in 2010).

2. Sequatchie County, TN, whose local leaders
and the local Chamber of Commerce have
actively worked with Connected Tennessee
to increase broadband adoption rates by
over 185%, increasing from 13% in 2007
t037%in 2010.

3. Van Buren County, TN, whose adoption rate
was only 16% in 2007. The local media ag-
gressively supported Connected Tennessee's
broadband stimulation process and adoption
today stands at 42%, experiencing a growth
rate of 163%.

4. Bedford County, TN, where there is strong
community engagement in the Connected
Tennessee local broadband task force team,
adoption rates grew by 115%, from 26% in
2007 to 56% 2010.

5. Warren County, TN, where the local Chamber
of Commerce and library conducted IT train-
ing classes for the public and for business,
emphasizing growth opportunities via e-
commerce, and which experienced a dou-
bling of home adoption rates between 2007
and 2010 (from 29% to 63%).

6. Anderson County, TN, a technology-savvy
county that supports progress in education
and e-government to promote the green
benefits afforded by the technology, and
where recreation and tourism sectors work
with Connected Tennessee to increase
broadband availability at river locations to
support growth of water competitive sports.
The county experienced adoption growth
rates of 91% between 2007 (33%) and
2010 (63%).

7. Grainger County, TN, where community
champions have been actively working with
broadband providers to help drive improve-
ments to broadband infrastructure and has
partnered with Morgan County on a distance
learning grant program, and where broad-
band adoption increased by 92%, from 26%
in 2007 to 50% in 2010.

8. Putnam County, TN, the home of Tennessee
Technological University, where the Con-
nected Tennessee public-private partnership
drew significant engagement by local broad-
band providers and where broadband adop-
tion rates grew by 88%, from 32% in 2007
to 60% in 2010.

9. Marshall County, TN, whose leaders used the

Connected Tennessee eCS process to assist
in their economic development efforts, and
where adoption rates increased by 87%,
from 31% in 2007 to 58% in 2010.

10.Rutherford County, TN, home of Middle Ten-
nessee State University, which in 2007 expe-
rienced broadband adoption across 50% of
households, and today boasts 73% adoption
rate, above the national average.

11.0verton County, TN, where the local broad-
band task forces have been highly active,

(18) 2007 and 2010 Connected Tennessee® Residential Technology Assessment.



enjoyed strong community leadership and
an engaged local broadband provider, and
where the adoption rate increased by 81%,
from 26% to 47% between 2007 and 2010.

12.Weakley County, TN, is home to E.T. Reavis
and Son, established in 1890, which thanks
to the successful business plan based on
online sales, has grown its business beyond
the local customer base of 2,800 to a be-
come a business still located on the town
square that brings in 90% of its revenue
from online sales across the nation. Weak-
ley County had a relatively high household
broadband adoption rate of 51% in 2007.
In 2010 adoption rates are above the na-
tional average at 68%.

Finally, Haywood County, TN, merits special con-
sideration. Adoption rates in Haywood increased
by 100% between 2007 and 2010, going from
17% to 34%. Connected Tennessee has actively
worked with local elected officials and leaders to
expand broadband resources. In Stanton, Con-
nected Tennessee's Computers 4 Kids® program
last year donated 20 new Intel-based computers
to the Saint John Baptist Church's After-School
Program in Haywood County, a program that is
serving as a hub of connectivity to a community
with limited access to broadband technology.
Currently, the program has 31 children signed up
to participate, but hopes to eventually be able to
open its doors to at least 200 — 300 children. The
program also plans to ultimately welcome the
entire community to use the computers at desig-
nated hours throughout the week.

State Representative Jonny Shaw serves as the
pastor of Saint John Church and remarked that
the impact of the computers on his rural county is
especially significant since Saint John is currently
one of the only locations in Stanton where the
citizens can access broadband Internet.

The church is utilizing technology in various
ways to expand its mission and foster economic
development throughout the rural community
of Stanton. They currently have a website in pro-
duction and are also equipped with surveillance
cameras that utilize a broadband connection to
allow Pastor Shaw to view all angles of the
church from the comforts of his home. Pastor
Shaw hopes to continue to build upon this foun-
dation to keep his church and community on the
forefront of technology.
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This church-based public computing center is
one of its kind in this rural community of Stan-
ton and today provides essential high-speed
access resources as well as educational and
training programs to this otherwise unconnect-
ed community.

The Committee can see this vibrant example
via a testimonial by Pastor and Representative
Shaw and other members of his rural commu-
nity of Stanton, TN, who have leveraged state,
local and donated private resources to work with
Connected Tennessee's Computers 4 Kids® pro-
gram to expand a public computing center cater-
ing to children and the elderly in their commu-
nity, available at this link: http://www.
connectedtn.org/_multimedia/one_commu-
nity_at_a_time/.

Each of these examples of the success of the
Connected Nation Local Broadband Task Force
process shares common trends of local engage-
ment and communities driving their technology
solutions. Equally as important, these county-
level stories illustrate the importance of local
consumer research in a successful broadband
initiative. For each of the counties above, Con-
nected Nation and Connected Tennessee have
gathered county-specific research on the barri-
ers to broadband adoption, broadband availabil-
ity, reasons for broadband adoption and other
data necessary to craft the best broadband
strategy for each community.

This granular and regularly updated research
allows each local leadership team to understand
better the technology benchmarks in their com-
munity, and it also allows for granular measure-
ment of what works, what doesn't, what
progress has been made and how far we still
need to go.

5. Conclusion

Today in the United States there is a complex
intersection of broadband policy issues under
revision. It is important to keep an eye on the
key challenges that we face as a nation. Filling in
the broadband gaps is essential to ensure that
all Americans can participate in the twenty-first
century economy. These efforts are essential to
ensure that rural America remains a vibrant part
of our economy and society. The job, however, is
not complete unless we ensure that all Ameri-
cans who have access to this technology are in
fact using it in ever more productive ways to im-
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prove their lives and livelihoods. Through our
experience, Connected Nation has found that
nonprofit organizations such as our own have an
important role to play working with both public
and private sector stakeholders to foster and
facilitate localized strategies for broadband ex-
pansion. Furthermore, what we have learned
through our American experience is that these
programs are replicable and applicable to diverse
geographic as well as economic areas. We look
forward to continue working with government,
states and thousands of local champions who
understand and share our mission for universal
digital inclusion in America and beyond.
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Abstract

Figures of Internet purchases reveal that certain
types of products fare better than others. This
research investigates these differences in the
context of the individual’s decision to purchase
online. A theoretical model of consumer e-com-
merce adoption is used. By utilising a sample of
8.837 Internet users in Spain, we analyse the
factors that influence the popularity of Internet
purchasing of 12 groups of products. Our results
suggest that consumers behave differently, ac-
cording to the product under consideration. Over-
all, men are more likely to purchase than women.
However, some products are more popular
among women. Education generally has a posi-
tive effect. All the categories show a positive rela-
tionship between the computer and Internet
skills and the probability of purchasing online.
These results may be useful for retailers to de-
vise marketing strategies and for policymakers
to decide if and how to promote e-commerce.

Resumen

Las cifras de compras por Internet segiin catego-
rias de producto revelan que algunos productos
tienen mas éxito que otros. Este trabajo investiga
la influencia de las caracteristicas especificas del
producto en la decision de comprar. Usando una
muestra de 8.837 usuarios de Internet en Espana
analizamos los factores que influyen en la com-
pra de 12 grupos de productos. Encontramos que
los consumidores se comportan de manera dife-
rente segln el tipo de producto considerado. Los
hombres tienen una mayor propension que las
mujeres a comprar por Internet, sin embargo,
identificamos productos y servicios que son mas
populares entre las mujeres. La educacion gene-
ralmente tiene un efecto positivo. Todas las cate-
gorias muestran una relacion positiva con las
habilidades del consumidor en el uso del ordena-
dor y de Internet. Estos resultados pueden ser
Gtiles para que los minoristas disefien estrategias
de marketing y para los responsables politicos,

si desean promocionar el comercio electrénico.

Key words: Internet purchases, business to consumer, consumer behaviour, product categories, logit model. JEL: M31, L81, L96.



1. Introduction

E-commerce is gradually changing the way in
which many goods and services are sold and
bought in most countries. This phenomenon,
made possible by the Internet, has attracted
the attention of retailers, marketers, researchers
and policymakers.

The number of Internet users has grown sig-
nificantly over the last few years, from 361 mil-
lion users worldwide in 2000 to 1.575 million by
the end of 2008 (Internet World Stats, 2008).
This rapid growth in the number of Internet us-
ers has promoted the belief that the Web repre-
sents a huge marketing opportunity. However,
there is much evidence to suggest that initial
forecasts of the value in business-to-consumer
(B20) sales were over-optimistic. Despite the
growing popularity of e-commerce over the last
few years, online purchases continue to increase
at a slower pace than expected. Many research-
ers assert that the failure in predictions may be
the consequence of a limited understanding of
e-consumer purchasing behaviour.

Our goal here is to contribute to a better un-
derstanding of consumer behaviour by taking
into account the fact that not all products or
services are equally suitable for selling online.
For different products, the Internet shows diverse
suitability as a shopping medium. Therefore,
mixing categories in e-shopping behaviour re-
search may yield inconclusive or inconsistent
results. For example, a consumer may be more
likely to purchase software online but less in-
clined to acquire clothing; his overall e-shopping
intention will be some unknown mixture of high
intent and low intent. We account for this hetero-
geneity by disaggregating by product categories.

In this paper we identify the factors that dis-
tinguish Internet users who have purchased spe-
cific products and services (e.g., books, music
and computers) on the Internet from those who
have not. This approach reduces the heteroge-
neity resulting from different product types. We
explore two broad categories of variables as pos-
sible determinants of Internet purchases: socio-
demographic factors (i.e., gender, age, educa-
tion), and the so-called webographic factors (i.e.,
computer and Internet literacy, Internet expo-
sure, Internet confidence).

This paper is of interest to advertisers for two
reasons. First, some products may be more natu-
ral to promote on the Internet than others. Sec-
ond, knowing the profile of buyers, in general,
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and of buyers of particular products and services
on the Internet, in particular, allows advertisers
to develop effectively and target their advertising
efforts. Here, we attempt to identify consumer
characteristics that are associated with the likeli-
hood of making specific purchases. In fact, the
knowledge of these factors may be of use for
creating segmentation and promotion strategies.

There is a previous literature in which the con-
sumer behaviour for specific products or services
is studied. Books and music are the most com-
mon choice of online products in these studies
(e.g., Foucault and Scheufele, 2002; Geffen,
2000; Geffen and Straub, 2004; Liu el al., 2004
Zentner, 2008). There are also papers on the
online sales of groceries (Hansen et al., 2004;
Henderson and Divett, 2003). Travel related
products have also been studied (Young Lee et
al., 2006; Athiyaman, 2002). Bhatnagar et al.
(2000} studied the adoption of 14 types of on-
line products and services. Kwak et al., (2002)
explored the factors that may potentially influ-
ence consumer online purchases of 9 different
types of products.

However, most of these studies have limita-
tions derived from the datasets used. In many
cases, the authors used data from Internet-
based surveys or telephone interviews designed
for the objectives of the study. The problem with
those datasets is that the sample is usually
drawn from a homogeneous group lacking the
desired representation. In this sense, the present
study has the advantage of being based on a sur-
vey conducted by the Spanish Statistics Institute
which is representative at the national level.

The paper is organized as follows. In section 2
we show the penetration of B2C e-commerce in
Spain overall and by product types. In section 3
we present a brief review of the literature and
the theoretical framework used in order to ex-
plain the consumer behaviour of Spanish online
shoppers. In section 4 we present a descriptive
analysis of the data. Section 5 discusses the em-
pirical model and the results. Finally, in section
6, we present the main conclusions and possible
lines of further research.

2. Online shopping in Spain

Before studying the behaviour of Internet shop-
pers in Spain, it is useful to have a general picture
of the Spanish market size and its recent evolu-
tion. Given that the evolution of e-commerce is

69



Figure I:
Volume of e-commerce B2C
(million of euros)

Source:

ONTSI (Observatorio Nacional
de las Telecomunicaciones

y de la Sociedad de la
Informacién)

Figure 2:

Evolution of the percentage of
Internet users

and Internet shoppers

Source:

ONTSI. Percentage of Internet
users aged 15 and above.
Percentage of Internet
shoppers is obtained taking
into account the number

of Internet users
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dependent on the evolution of Internet users,
we will show data about level and evolution of
both variables.

First, e-commerce in Spain is not very popular.
In fact, just 13% of individuals were involved in
e-commerce activities during the last 3 months
of 2007. This is well below the average figure for
the EU27 (23%).

However, in recent years, e-commerce in Spain
has been rapidly increasing. The volume of sales
reached 4700 million euros during 2007, up
71.4% over the 2006 figure. The evolution dur-
ing the period 2000-2007 is shown in Figure 1.

The key determinants of this spectacular in-
crease in the volume of sales are the correspond-
ing increase in the number of Internet users and
Internet shoppers. However, average annual
spending increased at a much lower rate of about
13.8% over the 2006 level. Figure 2 shows the
evolution of both variables: percentage of Inter-
net users and percentage of Internet buyers.

When looking at specific categories, it appears
that tourism related products and tickets for

5000
4500
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500

entertainment are the most popular products
for online purchases. Other important types of
products are books, electronics, software, cloth-
ing and hardware, followed by home apparel and
films. The remaining products, with a demand
level lower than 10 percent of Internet shoppers,
are food, financial services and lotteries. Figure 3
shows these figures for 2007.

If we look at the ranking of products in terms
of online purchasing popularity, we can see that
the two most popular categories (Travel and En-
tertainment) are services rather than goods. One
possible explanation for this is that the popular-
ity of Internet purchases depends negatively on
the consumer's perceived risks, and the per-
ceived risks are different depending on the prod-
uct type. In general, consumers tend to be more
concerned about the risks involved when pur-
chasing goods rather than services online. That
is because, when purchasing goods online, the
risks that consumers tend to perceive are risks
associated with the acquisition of services plus
the risks related to delays in delivery, difficulties
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in predicting quality, and whether they will re-
ceive what they ordered.

The third most important category in terms of
popularity is Books & Newspapers. This catego-
ry belongs to the goods category. However, for
this specific type of good (standardized or ho-
mogeneous), there is no uncertainty about the
quality of the product that the consumer will
receive. That means that the consumer’s per-
ceived risks will be lower than for other goods,
and hence its popularity is higher.

It is not surprising that travel related products
rank first in terms of popularity. In fact, it is well
known that the travel industry was one of the
first industries to undertake business online, and
is perhaps the most mature industry in the B2C
e-commerce area. On the other hand, the popu-
larity of travel-related products is not specific to
Spain. When looking at the ranking of products
in terms of popularity in European countries,
we find that travel-related products are the most
popular product in 12 of 30 countries.

For purposes of comparison, Figure 4 shows the
profile of Internet purchases for the case of
Spain and the EU27.

3. Literature review and theoretical
framework

The benefits and limitations of the Internet for
consumers have been widely discussed and doc-
umented in both the popular press and academ-
ic journals (Krantz, 1998; Mardesich, 1999). Con-
sumer e-commerce favours a professional
transparent market, offering greater choice,
cheaper prices, better product information and
greater convenience for the active consumer.
But this new medium is not without its limita-
tions. Some of the barriers are the reduced op-
portunities for sensory shopping and socializa-
tion, and postponement of consumption or
enjoyment of tangible products until they can
be delivered. Table 1 shows a catalogue of ben-
efits and barriers found in previous research.
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Table 1:
E-commerce: benefits and
barriers for consumers
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BENEFITS

BARRIERS

Potentially cheaper
retail prices

Necessary IT skills
and competencies

Convenience

Cost of platforms

and access

Greater product variety
and information about
that variety

Existing social group
values, attitudes
and ways of life

Ease of using

Time savin ;
9 e-commerce sites

Lack of trust and concerns
regarding the reliability
of services

Provision of hard
to find goods

Instant delivery of certain

oroducts (e.g. software, Lack of service/product

information and feedback

electronic documents, etc.)

Current Internet sales figures for different prod-
ucts and services may be a reflection of the
channel's strengths and weaknesses. Books,
music, travel, computer hardware and software
are some of the best-selling items on the Inter-
net (Rosen and Howard, 2000). The success of
these products can be attributed to a match of
fit between their characteristics and those of
the electronic channel. Several studies have ad-
dressed this interaction between product type
and channel characteristics (Peterson et al.,
1997; Girard et al., 2002; Korgaonkar et al.,
2004). This can be done by formally incorporat-
ing a product and service classification into the
analysis (Peterson et al., 1997).

A number of different classifications have
been proposed in the literature. Nelson (1970)
distinguished two types of products (search and
experience products), depending on whether the
attributes can be fully ascertained prior to use or
cannot be determined until the product is used.
According to this classification, the probability
of adopting e-shopping will be higher for search
products than for experience products.

Although Nelson's classification is useful, Pe-
terson et al. (1997) proposed a more detailed
classification system in which products and
services are categorized along three dimensions
that are even more relevant in the context of the
Internet. The three dimensions are:

* Cost and frequency of purchase: from low
cost, frequently purchased goods (e.g., con-
sumable products such as milk) to high cost,
infrequently purchased goods (e.g., durable
products such as automobiles).

Product differences and e-purchasing: an empirical study with spanish data

* Value proposition: tangible and physical prod-
ucts (e.g. clothing) versus intangible and serv-
ice-related products (software).

* Degree of differentiation: branded products
versus generic products.

With this classification, Peterson et al. (1997)
concluded that products and services that have
alow cost, are frequently purchased, have intan-
gible value proposition, and/or are relatively high
on differentiation are more amenable to be pur-
chased over the Internet. Phau and Poon (2000)
applied this classification system in an empirical
study and found similar results.

Taking into account the different suitability of
products for online purchases, this study investi-
gates the key factors to explain online shopping
behaviour on a product-by-product basis. The
explanatory variables of the proposed model
belong to two broad categories: socio-demo-
graphic and the so-called webographic charac-
teristics of the potential online shopper.

The results will enable consideration of the
factors affecting all the categories of products
in a similar or different way.

Socio-demographic factors

Consumer demographics are among the most
frequently studied factors in online shopping
research. The effects of gender, age, education
and culture of consumers on online shopping
behaviour have been investigated in Bellman et
al. 1999, Liet al. 1999, and Swaminathan et al.
1999, among others.

The study of how gender relates to the pur-
chase decision has always been of interest to
the academic world, as women make the pur-
chase decision in many product categories.
However, the new shopping channel provided by
the Internet seems to yield a different, if not
opposite, gender pattern. Such a change in gen-
der pattern in the online shopping environment
has been explained by using different models or
factors, including shopping orientation, informa-
tion technology acceptance, product involve-
ment, product properties and perceived risks.
The results of this study will provide information
on how gender affects adoption of online pur-
chasing, depending on the product in question.

The effects of age on the adoption of e-shop-
ping have been widely studied, but there are dis-
crepancies between the results. For example,



some studies identified a positive relationship
between consumer age and the likelihood of
purchasing products online (Stafford et al.
2004), whereas others reported a negative rela-
tionship (Joines et al. 2003) or no relationship
(Rohm and Swaminathan, 2004). Such a discrep-
ancy might be caused by the use of different
groups of products for the study, by the use of
simple versus multiple regression models, or by
the use of non-representative samples. This
study gives us the opportunity to help clarify
these results by considering how different prod-
ucts may be influenced by age.

Traditionally, Internet users were reported as
having high levels of education. However, the
changing demographics among Internet users
indicate increasing Web usage across education
levels. In this study we try to ascertain to what
extent the level of studies is supposed to have a
positive effect on actual e-shopping adoption.
Our hypothesis is that, ceteris paribus, more ed-
ucated people are more likely to adopt online
shopping for several reasons. First, the kind of
products available online will probably be more
suited to their tastes. Second, the higher level of
studies probably makes it easier for them to use
the Internet. The results of our study will reveal
if education has the same effect for all the prod-
ucts or if there are some categories of products
that are more influenced than others.

Webographic factors

Even though socio-demographic factors must be
considered as predictors of online shopping be-
haviour, computer and Internet-related webo-
graphic characteristics seem more closely re-
lated to actual online purchase behaviour. The
selected explanatory variables in this case are
computer literacy, Internet literacy, Internet ex-
posure and Internet confidence.

Consumers' computer/Internet literacy refers
to their knowledge of the computer and the In-
ternet and the nature of their usage. Education
and information technology training (Liao and
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Cheung, 2001) and Internet knowledge (Gold-
smith and Goldsmith, 2002; Li et al., 1999) were
found to positively impact consumers’ e-shop-
ping adoption. Thus, according to the findings of
previous work, we would expect positive effects
of both variables (Computer literacy and Inter-
net literacy) on actual e-shopping adoption.
Moreover, for these variables, it would be inter-
esting to know if the effects differ depending on
the type of product in question.

Previous studies have consistently found that
the actual use of e-shopping is positively associ-
ated with Internet usage (e.g., Bellman et al.,
1999; Forsythe and Shi, 2003). Therefore, our
expectation is to find a positive relationship be-
tween the frequency of use of the Internet (In-
ternet exposure) and e-shopping adoption.

It is likely that heterogeneous consumer per-
ceptions of the risks and benefits of Internet
influence whether or not they will adopt this
channel for shopping. Our expectation is that
the higher is the level of Internet confidence, the
higher will be the likelihood of making purchases
online. The results of this study should enable us
to determine if the level of Internet confidence
affects the adoption of Internet purchasing for
all the products in the same or different way.

4. Data analysis

In this study, our unit of analysis is the individual
consumer. We use data from the 2007 Survey on
Information and Communications Technologies
Equipment and Use in Households!, conducted
by the Spanish Statistics Institute. We concen-
trate on the study of a sample of 8.837 individu-
als who have used the Internet during the last
three months.

Among the respondents, there were 50.8%
males and 49.2% females, and 33.3% with a
bachelor’s or higher degree. A majority of the
respondents (43.2%) was in the 30-44 age cat-
egory, and 55.4% said they used the Internet at
least 5 days per week.

(1) The ICT-H 2008 Survey on Information and Communication Technologies Equipment and Use in Households has been carried out by the National Sta-
tistics Institute (INE) in cooperation with the Statistics Institute of Cataluna (IDESCAT), the Statistics Institute of Andalucia (IEA), the Statistics Institute
of Navarra (IEN) and the Statistics Institute of Cantabria (ICANE) within the scope of their respective Autonomous Communities.

The Survey follows the methodological recommendations of the Statistical Office of the European Communities (Eurostat). It is the only source of its
kind whose data are strictly comparable, not only among Member States of the Union, but also among other international scopes.

The Survey (ICT-H 2008) is a panel-type data survey that focuses on persons aged 10 and above residing in family dwellings, and collects information on
household equipment related to information and communication technologies (television, telephone, radio, IT equipment) and the use of computers, the

Internet and e-commerce.

Interviews are carried out in the second quarter of the year, by telephone or by personal interview. For each Autonomous Community an independent
sample is designed to represent it, given that one of the objectives of the survey is to facilitate data on that breakdown level.

Although the population scope has not varied as compared with previous surveys, it is important to mention that, for the purpose of achieving greater
comparability with the data published by Eurostat, the results published on the INE website refer to dwellings inhabited by at least one person aged 16
to 74 and persons of that same age group. Likewise, the data concerning minors refer to the group aged 10 to 15 (the group researched previously was

aged 10 to 14).
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Our dataset distinguishes between the following 4. Electronic equipment (including cameras).
categories of products: 5. Computer software (including video-games).
1. Travel and holiday accommodation. 6. Clothes and sporting goods.
2. Tickets for events. 7. Computer hardware.
3. Books, magazines, e-learning material. 8. Household goods (e.g., furniture, toys, etc.).
Table 2: OVERALL TRAVEL | ENTERTAINMENT BOOKS ELECTRONICS |  SOFTWARE
Percen’?g;‘;fg;%g’g; CHARACTERISTICS | 2950 (1807) ©77) (605) (511) (486)
purchasers by characteristics. AGE
In parentheses, below each
category, is the total number <18 2.3 0.9 1.1 1.7 2.2 25
of Internet purchasers 19-29 26.1 249 265 236 319 222
30 - 44 47.8 48.9 49.5 50.6 44.0 51.9
45-64 227 242 21.8 235 211 22.8
=65 1.1 1.1 1.0 0.7 0.8 0.6
GENDER
MALE 57.2 526 55.3 63.1 71.2 71.8
FEMALE 42.8 47 .4 447 36.9 28.8 28.2
LEVEL OF STUDIES
PRIMARY 2.1 15 1.3 0.0 0.0 0.6
1:;;,\‘"&;; 10.7 7.0 5.8 1.2 1.8 7.8
Zggcbﬂ’[fkﬂgf 26.3 24.1 235 6.0 8.6 27.8
‘;%%‘g"\g:\g,\“" 14.6 14.2 12.7 215 29.4 15.8
UNIVERSITY 46.3 53.0 56.6 59.7 427 47.9
COMPUTER
LITERACY
Low 10.3 10.2 7.3 6.9 4.7 4.1
MEDIUM 29.7 46.9 44.1 39.8 325 33.1
HIGH 421 25.1 28.8 29.1 323 327
VERY HIGH 17.9 17.7 19.9 24.1 305 30.0
INTERNET
LITERACY
Low 16.2 15.9 12.2 10.1 6.5 2.1
MEDIUM 35.6 36.0 3238 327 26.2 28.2
HIGH 323 31.9 36.9 322 405 416
VERY HIGH 15.9 16.2 18.1 25.0 26.8 28.2
INTERNET
EXPOSURE
DAILY 75.2 78.7 80.7 85.5 81.0 83.7
WEEKLY 19.4 16.4 15.0 12.1 13.3 14.6
AT,'\‘A%A'\ISTT; A 46 4.0 37 1.8 4.5 1.4
NOT EVERY MONTH 0.9 0.8 0.6 0.7 1.2 0.2
INTERNET
CONFIDENCE
Low 13.1 12.1 8.0 7.8 7.8 9.1
MEDIUM 57.1 555 55.2 56.4 53.6 53.9
HIGH 26.0 28.2 31.1 29.9 34.2 31.9
VERY HIGH 38 4.3 57 6.0 4.3 5.1

Th



Politica Econdmica y Regulatoria en Telecomunicaciones
Iniciativas PUblicas para el fomento de la demanda de las TIC

9. Films and music. Table 2 gives a detailed characterisation of con-
sumers for different categories of products. It is
important to note the variability of the characteris-
11.Stocks, financial services, insurance. tics depending on the product under consideration.

According to the gender of the consumers, the
participation of men ranges from a maximum of
76.9% (hardware) to a minimum of 46.2%
(food/groceries).

10.Food and groceries.

12.Lotteries and bets (gambling).

CHARAGTERISTICS CL&LT)NG HAI?:J;I;;\RE r(%;z Fan/gg\?n)usm lzg&? Z%Q‘Zgg L01('1r1E[r)z)|Es
AGE
<18 4.1 2.5 1.2 2.8 0.4 0.0 0.0
19-29 34.4 26.9 21.5 29.4 14.5 16.7 28.2
30-44 472 518 545 476 632 55.5 50.0
45-64 141 18.0 21.3 19.0 19.7 27.8 20.0
=65 0.2 0.7 1.5 1.1 2.1 0.0 1.8
GENDER
MALE 59.6 76.9 61.4 69.2 46.2 75.6 64.5
FEMALE 404 23 1 386 308 53.8 24.4 355
LEVEL OF STUDIES
PRIMARY 1.0 2.1 1.2 0.8 2.1 0.5 2.7
o 14.3 8.0 9.8 6.7 43 29 10.9
ZgEDCIE)E\IVDEALR%F 27.7 26.9 26.7 28.3 21.8 20.1 38.2
VE%CUACTA%’\(‘)?\‘L 18.2 15.8 19.3 17.4 12.0 11.5 10.0
UNIVERSITY 38.7 47.3 43.0 46.8 59.8 65.1 38.2
COMPUTER
LITERACY
Low 77 43 86 53 73 29 55
MEDIUM 410 29.0 38.4 353 466 378 382
HIGH 325 29.2 28.1 30.5 27.4 29.7 30.9
VERY HIGH 18.8 374 249 289 188 297 255
INTERNET
LITERACY
LOW 10.6 5.0 13.7 7.0 141 7.2 9.1
MEDIUM 344 235 306 249 363 306 30.9
HIGH 366 436 36.2 409 34.2 383 382
VERY HIGH 18.4 27.9 19.6 27.2 15.4 23.9 21.8
INTERNET
EXPOSURE
DALY 787 84.2 780 84.0 82.1 928 80.9
WEEKLY 17.4 14.4 18.6 12.0 141 6.2 13.6
AT LT 1A 35 11 3.2 3.1 30 10 55
NOT EVERY MONTH| 0.4 0.2 0.2 08 0.9 0.0 0.0
INTERNET
CONFIDENCE
LOW 12.2 71 11.0 6.7 11.5 53 9.1
MEDIUM 56.1 55.0 54.5 51.3 547 57.4 445
HIGH 269 32.9 208 356 282 306 400
VERY HIGH 4.8 5.0 4.6 6.4 5.6 6.7 6.4
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Age profiles appear different for different cat-
egories. For instance, although the majority of
online buyers belong to the 30-44 age group, big
differences have been found depending on prod-
uct types. For instance, people between 30 and
L4 years of age represent 44% of Internet buy-
ers of electronic equipment. At the other end,
people in that age group represent 63% of Inter-
net buyers of food/groceries.

The profile of online buyers in terms of level of
studies also differs by product type. For example,
in the case of lotteries, 38.2% of buyers have a
university degree. At the other end, people pur-
chasing financial services on the web who have a
university degree represent 65.1% of the total.

5. Model specification and results

When consumers make e-shopping decisions,
they are confronted with a binary choice, such
as whether or not an online purchase is made
(e.g., Bellman et al., 1999; Bhatnagar et al.,
2000; Lohse et al., 2000; van den Poel and Buck-
inx, 2005), multiple categorical choices, such as
the frequency of e-shopping (treated as a nomi-
nal variable by Koyuncu and Bhattacharya,
2004), or conventional store versus Internet
versus catalogue.

In this work we are interested in studying the
key factors for purchasing online on a product-by-
product basis. A separate model is elaborated for
each category of products. The dependent vari-
able in each of the models is a binary variable that
takes the value 1 if the individual decides to pur-
chase the product online and O otherwise. Logis-

tic regression models are used to estimate the
conditional probability of the dependent variable.

The results indicate if consumer behaviour is
similar for all categories of products or, on the
contrary, the determinants depend on the cat-
egory in question.

Table 3 summarizes the variables used in the
analysis, while Table 4 shows the main results
for each of the 12 categories, as well as the over-
all results.

In Table 4 we show elasticities of probabilities
to illustrate the signs and magnitudes of the ef-
fects of the main determinants of web purchas-
ing for the 12 categories of products, as well as
overall. The significance of each variable is shown
with the t-ratio below each elasticity value.

In order to facilitate the reader's interpreta-
tion of these results, we summarize the main
findings in terms of the effects of the potential
determinants over the likelihood of being an In-
ternet buyer.

Gender: We found that gender plays an impor-
tant role in web purchasing in many categories,
as well as overall. In general, men are more likely
than women to be online buyers. However, as
expected, the effect of gender is mixed. The like-
lihood of purchasing on the Internet for product
categories like food/groceries and travel related
products is higher for women. However, compu-
ter hardware and financial services are more
likely to be bought by men.

One possible explanation of these results is
that for product categories where men have more
experience as shoppers (for example, hardware,
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Table 3:
Explanation
of variables

DEPENDENT VARIABLE

1if buyer; O if non-buyer

EXPLANATORY VARIABLES

EXPLANATION

GENDER

1 if male; O if female

DEMOGRAPHIC FACTORS AGE

We consider 5 age groups: <18; 19-29; 30-44; 45-64; =65

LEVEL OF STUDIES

The years of study required to obtain the degree
of the respondent.

COMPUTER LITERACY

Self-elaborated index obtained from eight different routines

the respondent may be able to do.

INTERNET LITERACY

Self-elaborated index obtained from eight tasks on the web
that the respondent may be able to perform.

WEBOGRAPHIC FACTORS INTERNET EXPOSURE

Number of days that the respondent uses Internet
during the month.

INTERNET CONFIDENCE

Self-elaborated index obtained as an average of the confidence
of the respondents to the following questions: Give personal
information through the web, Give personal information in a chat
room, Give e-mail address, Download programs/music,
Internet banking.
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E"(,:'AAU':QEEJSY OVERALL TRAVEL  |ENTERTAINMENT|  BOOKS | ELECTRONICS | SOFTWARE | CLOTHING

0.05 0.08 o 0.11 0.24 0.23
GENDER (2.41)0 (-3.02) (2.23) (4.46) (4.18)

0.11 0.29 0.13 0.12

AGE (19-29) (5.19) (6.32) (2.98) (2.31)
0.32 0.65 0.35 0.19 0.27 0.32

AGE (30-44) (8.29) (7.81) (4.27) (4.20) 2.73) (6.02)
0.17 0.38 0.18 0.12 0.18 0.19 0.1

AGE (45-64) (7.50) (7.86) (3.82) (3.70) (3.10) (5.23) (-3.49)
0.01 0.02 0.04

AGE (=65) (1.61) (3.79) (-2.03)
LEVEL OF 0.95 1.46 1.86 2.01 0.52 0.82 0.44
STUDIES (11.02) (11.86) (10.64) (8.90) (2.24) (3.43) (2.11)

COMPUTER 0.23 0.17 0.25 0.28 0.63 0.44 0.28
LITERACY (6.21) (3.18) (3.60) (3.09) (6.21) (4.16) (2.90)
INTERNET 0.35 0.34 0.38 0.54 0.65 0.97 0.37
LITERACY (9.30) (6.59) (5.42) (6.08) (6.78) (9.59) (3.90)
INTERNET 0.54 0.73 0.66 0.96 032 (2.33) 0.67 0.72
EXPOSURE (11.91) (10.70) (6.58) (6.55) e (e (4.17) (5.17)
INTERNET 1.01 1.18 1.36 1.15 1.10 0.92 0.81

CONFIDENCE (16.71) (14.54) (12.43) (8.37) (7.40) (5.94) (5.50)

LR Xio = LR Xio = LR % = LR Xs= LR Xs = LR X = LR X7 =

N.OBS= gaz7 | 984667 1405.18 900.58 685.66 581.49 669.60 306.65
T Pseudo R? = | Pseudo R? = | Pseudo R?= | Pseudo R?= | Pseudo R?= | Pseudo R? = | Pseudo R°=

0.1755 0.1570 0.1466 0.1554 0.1489 0.1779 0.0818

AGE (MAX. .

PROBABILITY) 44.1@ 45.4 428 451 427 47.1 31.0
EXPLANATORY FINANGIAL
VARIABLES HARDWARE HOMEAPPAREL | FILMS/MUSIC | FOOD/GROCERIES e LOTTERIES
0.38 0.21 0.24 0.38
GENDER (6.33)" (3.45) (-3.37) (4.40)
0.20 3.63 0.46
! ) — ——
AGE (19-29) (2.40) (22.69) 2.01)
0.17 0.66 0.50 6.95 0.98
AGE (30-44) (3.90) (4.58) (5.90) (23.94) (2.25)
0.34 0.18 3.94 0.53
AGE (45-64) (3.98) (3.20) (23.97) (2.12)
0.03 0.03 0.06

AGE (=65) (2.76) (2.62) (2.08)
LEVEL OF 0.79 1.23 1.51 2.15
STUDIES (3.19) (4.67) (4.30) (5.20)

COMPUTER 0.73 0.49 0.31 0.44 0.70 0.69
LITERACY (6.43) (4.68) (2.61) (3.73) (5.21) (4.10)
INTERNET 0.62 0.39 0.70
LITERACY (5.91) (3.74) (6.16)

INTERNET 0.73 0.63 0.62 0.96 1.87 0.66
EXPOSURE (4.26) (4.25) (3.45) (4.56) (5.32) (2.28)
INTERNET 1.05 0.97 1.37 1.30 1.56 1.82

CONFIDENCE (6.43) (6.13) (7.81) (6.38) (6.93) (6.31)
LR X7 =637.27® | LRX:=303.98 | LR Xe=427.83 | LR X% = 230.26 | LR X = 377.29 | LR X; = 108.64
N.0OBS= 8837 Pseudo R? = Pseudo R? = Pseudo R? = Pseudo R? Pseudo R? Pseudo R?
0.1828 0.0918 0.1431 -0.1065 -0.1917 -0.0918

AGE (MAX. .

PROBABLITY) 41.9¢ 47.2 428 45.1 44.4 428

(1) t-ratios in parentheses.
(2) The insignificant variables have been deleted and the corresponding equations have been reestimated.
(3) LR is the likelihood ratio test for the joint significance of all the explanatory variables. Under the null of joint insignificance of all the explanatory variables,
itis X "distributed as with the number of degrees of freedom equal to the number of variables tested.
(&) The last row contains the age for which the probability of purchase is highest. This has been obtained from an alternative formulation of the basic logit
model in which we used age and age squared as explanatory variables.

Table 4:
Average of individual
elasticities of probabilities
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software and electronics), being male significant-
ly increased the probability of purchase, while in
categories such as food and groceries, tickets for
events and travel related services, the effect of
being male was significantly negative.

Age: Our results suggest that age is a good pre-
dictor of web purchasing in many categories,
as well as overall. The only exception in the 12
product categories studied was films and mu-
sic. For the rest of the categories, we found that
the likelihood of purchasing on the Internet
increases with age up to a certain point, and
then decreases.

A possible explanation is that, as people ma-
ture, they learn more through experience about
the products in the marketplace and form more
confident opinions about what suits their tastes
and what does not. Since they know what they
need, they do not have to feel and touch and be
reassured by a salesperson that what they are
purchasing is really what they need. Through
experience they gain the confidence to choose
products through their own initiative.

A second reason that older people might find
Internet stores more attractive is because their
lives are typically more time constrained. As
people climb higher in their professional careers,
the demands on their time increase, forcing
them to look for retail formats where they have
to spend the least time. For this, the Internet is
ideal. The reader should keep in mind that we
are referring to consumers who are already using
the Internet. Thus, elderly individuals who may
have an aversion to computers and the Internet
are not included in the study.

A third reason might be the positive correla-
tion between income and age. Since income is
not available in our dataset, the coefficient of
age may be isolating the effect of income as well
as the effect of age.

Finally, in the last row of Table 4, we show the
age for which the probability of making a web
purchase is a maximum?.

Education: We found that education is an impor-
tant determinant of online shopping behaviour
overall, and for most of the studied categories.
With the exception of lotteries and home apparel,
we found a positive and significant relationship
between level of education and probability of pur-

chasing on Internet. The highest elasticity values
were found for financial services (2.15), books,
magazines and e-learning material (2.01), tickets
for events (1.86), travel and holiday accommoda-
tion (1.46), and food/groceries (1.38).

Computer literacy: All the studied categories
show a positive and significant relationship be-
tween the computer skills of the consumer and
the probability of purchasing online. The highest
effects of computer literacy on the likelihood of
being an online shopper occur for products like
computer hardware (0.73), financial services
(0.70) and electronic equipment (0.63).

As consumers accumulate computer skills,
these products cease to be a black box and be-
come more like any other tool that consumers
use every day. Hence, we expect consumers
with greater computer experience to be more
favourably inclined to shopping online.

Internet literacy: According to our results, the
likelihood of purchasing on the Internet increas-
es as the consumer's experience on the Internet
increases. These results apply to all the catego-
ries except for financial products, lotteries and
food/groceries. In this case, the highest elastici-
ties to Internet literacy correspond to computer
software (0.97) and films/music (0.70).

In addition to risk, there may be individual
characteristics and idiosyncrasies that affect the
likelihood of purchasing on the Internet. As con-
sumers become more knowledgeable, their per-
ception of risk decreases. Therefore, consumers
with greater knowledge would tend to be less
risk-averse. On the other hand, we expect that
the likelihood of shopping online increases with
Internet literacy.

Internet exposure: We found a positive and
significant relationship of this variable and the
probability of purchasing online. This applies to
all the 12 categories, as well as overall. In this
case, financial services and books, magazines
and e-learning material show the highest elastic-
ity values (1.81 and 0.96, respectively).

Internet confidence: The level of trust of con-
sumers in the Internet is found to have a large
impact on the probability of purchasing online.
The results show that this variable has a positive

(2) To do so, we used a different model including the original variable age and also the square of the age to allow for a non-linear effect.



and significant effect for all the considered prod-
uct categories, as well as overall.

Some of the estimated elasticities are higher
than 1 (food and groceries, 1.30; films and mu-
sic, 1.37; books and magazines, 1.15; computer
hardware, 1.05; electronic equipment, 1.10; fi-
nancial services, 1.56; travel and holiday accom-
modation, 1.18; tickets for events, 1.36; lotter-
ies, 1.82). Elasticities below 1 are found for the
following categories: home apparel, clothing and
sporting goods, and computer software. How-
ever, even in these cases, the estimated values
are relatively high and significant.

6. Conclusions

The main objective of this work was to identify
the factors that distinguish Internet users who
have purchased specific products and services
on the Internet from those who have not. First,
we found that demographic and webographic
factors are important determinants of the prob-
ability of purchasing online. However, our empiri-
cal analysis shows that the impact of the consid-
ered variables differs depending on the type of
product. Thus, the results confirm the central
premise of the paper that product characteris-
tics influence the consumer decision of using the
Internet for purchasing purposes.

We find that, overall, men are more likely to
purchase than women. However, we identify
products and services that are more popular
among women and others that are more popular
among men. Food, travel related products and
tickets for entertainment are bought more inten-
sively by women, while men are more likely to
buy hardware, software and electronic products.

For most products, the probability of purchase
increases with age up to a certain point, at which
it starts decreasing. We estimate alternative
models in which we include a quadratic term in
age to allow for a non-linear response. This per-
mit us to estimate the age that gives the maxi-
mum probability of purchase by the different
categories. These ages vary between 31.0 for
clothing and 47.1 for software.

Education generally has a positive and sig-
nificant effect on the probability of purchase
of most categories of products, although it
varies by categories. The highest elasticities
were found for financial services, books,
travel related products, entertainment and
food/groceries.
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All the categories show a positive and significant
relationship between the computer skills of the
consumer and the probability of purchasing on-
line. The highest impact of computer literacy is
on computer hardware, lotteries, financial serv-
ices and electronic equipment.

Our results show that Internet skills are a good
predictor of the probability of Web purchasing
for most of the considered product categories.
With the exception of food and groceries, finan-
cial services and lotteries, Internet literacy has a
positive and significant impact on the likelihood
of purchasing online.

The frequency of use and the level of trust of
consumers in the Internet are also found to have
alarge impact on the probability of purchasing
online, although in varying degrees according to
the categories. For instance, Internet confidence
has a high impact in all categories, with high val-
ues of the elasticities in all the groups and values
greater than 1 in most.

According to the empirical findings presented,
the future evolution of B2C e-commerce in Spain
would be dependent on the penetration of the
Internet, the familiarity of consumers with the
use of computers and the Internet, and also the
trust of individuals in the security of the Inter-
net. Our results thus suggest that providing con-
sumers with secure Web systems and making
the use of online trading easier would improve
their acceptance of e-shopping.

These results should be useful for retailers in
order to devise marketing strategies and for
policymakers to decide if and how to promote
e-commerce to close the gap between Spain
and the European Union.
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Resumen

Buena parte del éxito del desarrollo de la Sociedad
de la Informaci6n vendra determinado por la tran-
quilidad y seguridad con que los ciudadanos utilicen
los servicios a través de Internet. La e-confianza
constituye una pieza clave para el avance defini-
tivo hacia un estadio donde las tecnologias de

la informacion y la comunicacion (TIC) estén
integradas de manera natural en la vida de los
ciudadanos espanoles. INTECO esta apostando
decididamente por promover unos servicios y
tramites seguros, accesibles y de calidad, como
condicion necesaria para que los ciudadanos
tengan confianza a la hora de incorporarse, des-
envolverse y crecer en el marco de la Sociedad
de la Informacion.

El presente articulo realiza un diagnostico de la
situacion de e-confianza en los hogares espaiio-
les. ;En qué medida los hogares espanioles utili-
zan los servicios que ofrece Internet? ;Qué nivel
de confianza depositan los ciudadanos en la
Red? ;Es comparable a la confianza que les ge-

nera la realizacion de actividades equivalentes
en el mundo fisico?

La incorporacion de los hogares espaiioles a los
servicios de la Sociedad de la Informacion se en-
cuentra en un estadio de madurez aceptable. A
pesar de ello, los usuarios siguen mostrando mas
confianza hacia las actividades fisicas que hacia
las mismas actividades en el entorno de Internet.

Este diagnostico se completa con un analisis de
las circunstancias que estan frenando el desarro-
llo de la Sociedad de la Informacion, y del papel
que juega la seguridad como variable en funcion
de la cual el usuario modula la utilizacién que
hace de Internet. Todo ello arroja un valor de
77,1 (en una escala 0-100) en el Indicador de
e-confianza que, con un crecimiento de casi 5
puntos desde principios de 2009, representa un
indicio positivo de la salud del sistema, y confir-
ma la tendencia al alza del nivel de confianza de
los usuarios espanoles de Internet.



Finalmente, el articulo concluye con un andlisis
del papel de la Administracion desde el punto de
vista de la seguridad basado en las demandas de
los ciudadanos, asi como las iniciativas llevadas
a cabo por INTECO para dar respuesta a dichas
demandas, reforzar la e-confianza de los usua-
rios y, en definitiva, para garantizar el avance

de la Sociedad de la Informacion.

Abstract

Much of the success of Information Society de-
velopment will be determined by the security
and safety with which citizens can use services
on the Internet. E-Trust constitutes a key aspect
for decisive progress towards complete integra-
tion of the Information and Communication
Technologies (ICTs) into the daily lives of Spanish
citizens. INTECO is clearly committed to promot-
ing secure, accessible and quality services and
processes, as an essential condition for citizens'
trust when incorporating in and growing within
the Information Society framework.

This article undertakes a diagnosis of e-Trust
within Spanish households. To what extent do
Spanish households use Internet services? What
level of trust do citizens place on the Net? Can
this level be compared to the equivalent activi-
ties in the physical world?

The incorporation by Spanish households of In-
formation Society services confirms an accept-
able state of maturity. However, users continue
to show more trust in activities performed in a
physical context than in these same activities
carried out on the Internet.

The diagnosis is complete with an analysis of the
circumstances restraining the development of the
Information Society, and the study of security as
a variable according to which users modulate their
use of the Internet. All this yields a value of 77.1
(on a 0-100 scale) on the e-Trust Indicator. The
value, with an increase of almost 5 percentage
points since the start of 2009, is a positive sign of
a healthy system, and confirms the upward trend
of the level of trust of Spanish users in the Internet.

Finally, the article concludes with an analysis of
the role played by the Administration regarding
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information security, as well as the initiatives
implemented by INTECO to meet the demands
of citizens, reinforce users’ e-Trust and ensure
the progress of the Information Society.

83



La e-confianza como clave para el avance de la Sociedad de la Informacién en Espana

1. Introduccion
En el entorno dinamico de las Tecnologias de la
Informacién y de la Comunicacion (TIC) la capa-
cidad de adaptacion a los cambios es determi-
nante para que los ciudadanos puedan aprove-
char todas ventajas asociadas a los avances
tecnoldgicos. Los medios electronicos de comu-
nicacion a distancia han estimulado la genera-
cion de nuevas formas de relacion en diferentes
facetas: transacciones bancarias y compras elec-
tronicas, tramites online con la Administracion,
interaccién a través de las redes sociales, etc. En
este contexto, las novedades tecnoldgicas, eco-
némicas o socioldgicas tienen lugar de manera
cada vez més frecuente.

Con objeto de facilitar un desarrollo completo
y armonico de la Sociedad de la Informacion es
necesario que exista un elevado nivel de confian-
za en el uso de Internet y los nuevos medios di-
gitales por parte de los ciudadanos. La actuacion
que desde INTECO se lleva a cabo para favorecer
la generacion de dicha confianza en los servicios
de la Sociedad de la Informacién parte de una
triple dimension:

« Confianza en unos servicios seguros que pro-
tejan los datos personales de los interesados,
suintimidad, la integridad de su informacion y
eviten ataques que pongan en riesgo los servi-
cios prestados, garantizando el cumplimiento
de la normativa legal en materia de TICy ase-
gurando la proteccion ante pérdidas economi-
cas y fraudes.

 Confianza en unos servicios accesibles que no
presenten barreras de exclusion para los usua-
rios, cualquiera que sea la carencia técnica,
formativa, o de otro tipo, incluso discapacidad,
que éstos presenten.

» Confianza en unos servicios de calidad
que garanticen unos adecuados niveles de
servicio, lo que se traduce en una mayor ro-
bustez de aplicaciones y sistemas, un com-
promiso en la disponibilidad y los tiempos
de respuesta, un adecuado soporte para los
usuarios, una informacion precisa y clara
sobre la evolucién de las funcionalidades de
los servicios, y en pocas palabras, servicios
cada vez mejores.

Los tres vectores (seguridad, accesibilidad y
calidad) forman parte de la columna vertebral

de INTECO. No se puede concebir un elevado

nivel de e-confianza de los ciudadanos sin ha-
ber asegurado previamente unos servicios se-
guros, accesibles y de calidad. Con el espiritu de
contribuir a la generacion de confianza en los
servicios de la Sociedad de la Informacién, IN-
TECO esté integrando esfuerzos en estas tres
areas en los diferentes proyectos impulsados
por el Instituto.

2. E-confianza en unos servicios de la
Sociedad de la Informacion seguros

La salud del sistema descansa, en buena medi-
da, en asegurar la seguridad y privacidad de las
transacciones de datos personales y econémi-
cas realizadas en linea. El objetivo es que el
usuario confie en la utilizacion de servicios de la
Sociedad de la Informacion al menos en la mis-
ma medida que si los realizase de forma fisica.
A dia de hoy (tal y como se vera mas adelante)
en los resultados del estudio sobre la e-confian-
za de los hogares se aprecia que los usuarios
espanoles de Internet todavia confian mas en
las actividades realizadas de forma presencial
que en las virtuales.

La aproximacion a la cuestion de la seguridad
debe abordarse desde una perspectiva integral:
seguridad de las personas, de las infraestructu-
ras, de los equipos, de la informacion y, en dlti-
ma instancia, de las organizaciones.

En este contexto de “seguridad integral” (no
esta de mas recordar la maxima que reza “la
seguridad total no existe") juega un papel desta-
cado el usuario final. Ademéas de asegurar unas
plataformas de pago adecuadas y unos siste-
mas de seguridad robustos, recae en los usua-
rios de los servicios de la Sociedad de la Infor-
macion la responsabilidad de adoptar unos
habitos prudentes en la Red. Desde INTECO,
la premisa es que sélo a través de un conoci-
miento adecuado de los riesgos puede el usua-
rio final identificarlos, prevenirlos o minimizarlos
y, en Gltimo caso, enfrentarse a los incidentes
de seguridad. De ahi laimportancia de la con-
cienciacion y la formacion de cara a fomentar
la adopcion de buenas practicas por parte de
los ciudadanos.

Se pretende asiimpulsar la confianza en el uso
de las tecnologias, en especial Internet, promo-
viendo su utilizacion de forma segura y respon-
sable y tratando de minimizar los perjuicios oca-
sionados por incidentes de seguridad.



3. Extensién de los servicios de la
Sociedad de la Informacion

El punto de partida para el analisis del nivel de
e-confianza de los usuarios espanoles lo constitu-
ye el grado de adopcion de los servicios de la So-
ciedad de la Informacion en nuestro pais. ;En qué
medida los hogares espanoles utilizan de forma
habitual —u ocasional-los servicios de Internet?

Basandonos en el nivel de utilizacion de deter-
minados servicios electrénicos, la Sociedad de la
Informacion presenta un nivel de desarrollo mas
que aceptable en Espana.

Asi, en el primer trimestre de 2010 la mensa-
jeria instantanea y las redes sociales son servi-
cios utilizados habitualmente (al menos una vez
en los tres meses anteriores a la encuesta) por
un porcentaje notable de usuarios de Internet
espanoles, 67,9% y 67,8% respectivamente’.

Por detras de estos servicios, la banca en linea
(65,7%), el acceso a videos (63,6%) y misica
online y el comercio electrénico (46,4%) presen-
tan niveles de utilizacién considerables?.

Desde una perspectiva evolutiva, se puede
afirmar que la Sociedad de la Informacion esta
cada vez mas implantada en Espafia. Basando-
nos en el nivel declarado de uso de los servicios
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de Internet analizados en el primer trimestre de
2010y en el mismo periodo de 2009, se aprecia
una tendencia positiva en todos ellos excepto en
la utilizacion del chat y mensajeria instantanea,
que desciende ligeramente desde niveles del
71,1% en 2009 hasta un 67,9% en 2010 (un
motivo para ello puede ser, quizas, el paralelo
aumento del uso de redes sociales).

La tendencia alcista se aprecia especialmente
en servicios que implican la realizacion de tran-
sacciones bancarias y econdémicas, ademas de la
expansion del acceso a redes sociales (que pa-
san de 52,6% en el primer trimestre de 2009 a
67,8% en el mismo periodo de 2010).

Los servicios que implican transacciones eco-
némicas en Internet han visto aumentado su
nivel de utilizacién entre los usuarios de Internet
de forma importante. Si a los usuarios habituales
se afiaden aquéllos que manifiestan hacer uso de
estos servicios de manera esporadica, el resulta-
do es que, entre enero y marzo de 2010, el 79%
de los usuarios espanoles de Internet ha utilizado
comercio electrénico y un 78,4% banca online.
Ademaés, un 62,2% ha realizado pagos en linea.

En definitiva, el avance de la Sociedad de la
Informacion es muy positivo en Espana. Se iden-
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Usos de Interneten el 1¢
63,6% 24,4% 3
. trimestre de 2010 (%)
67,9% 19,1%

1)

B
<3
3

14,2%

32,7%

o
o
~
2

12,7%
33,4%
28,6%
29,0%
24,8%

33,4%

Blogs y plataformas colaborativas 2.0 27,6% 26,5%
Formacion online
Videoconferencia
Telefonia IP

0% 10% 20%

H Uso habitual
[¥ Uso Ocasional

30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

(1) Todos los datos que se presentan en el articulo se han extraido de los informes trimestrales del Estudio sobre la seguridad de la informacién y e-
confianza en los hogares esparioles, elaborado por el Observatorio de la Seguridad de la Informacion de INTECO. Disponibles a través de la pagina web:

http://observatorio.inteco.es

Dicho estudio se basa en una metodologia de panel online dedicado que permite realizar encuestas trimestrales a una muestra amplia de mas de 3.500
internautas, obteniéndose un diagnadstico evolutivo de la situacion de los hogares espafioles conectados a Internet en lo que respecta a la seguridad de la
informacion y e-confianza.

(2) Hablamos, en todos los casos, de utilizacion habitual; si se considerara, ademas, a los usuarios esporadicos, los niveles de uso aumentarian considerablemente.
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tifica un alto nivel de utilizacion de servicios y
una rapida evolucion a lo largo del Gltimo afio de
todo tipo de servicios: los que implican la realiza-
cion de transacciones econdémicas, los que supo-
nen una oportunidad de ocio y comunicacion, y
otros servicios de la llamada web 2.0. Conside-
rando el nivel de uso como el indicador mas lim-
pio respecto al nivel de e-confianza en la Socie-
dad de la Informacién, el balance es satisfactorio.

4, Confianza en actividades online vs.
actividades offline
Tan importante como la adopcién de servicios de
la Sociedad de la Informacion entre los usuarios
espanoles es la confianza con la que hacen uso
de estos servicios. Esto es lo que llamamos e-
confianza, y determina la actitud de aceptacion,
familiaridad y seguridad con que abordan la rea-
lizaci6n de estos usos por medios electrénicos.
A un 38,3% de usuarios Internet les genera
bastante confianza, y a un 8,5%, mucha. Si afa-
dimos el porcentaje de ciudadanos que recono-
cen que Internet les produce un nivel de confian-
za suficiente (43,2%), el resultado es que un
90% de los encuestados confia en la Red. Sélo
un 9,2% admite tener poca confianza y un 0,7%
adicional, ninguna.

0,7%

8,5%

38,3%
43,2%

M Ninguna

M Poca

[ suficiente
Bastante
Mucha

Es cierto que, a pesar de que la incorporacion de
los hogares espanoles a los servicios de la Socie-
dad de la Informacion se encuentra en un esta-
dio de madurez y de que el nivel de e-confianza

es aceptable, sin embargo los usuarios siguen
mostrando mas confianza hacia las actividades
fisicas que hacia las mismas actividades en el
entorno de Internet.

Esto ocurre al valorar la confianza en la realiza-
cion de transacciones bancarias y en las opera-
ciones que implican pagos y compras con tarjeta
de crédito.

La realizacion de operaciones bancarias “en
persona” en el medio fisico ofrece mucha o bas-
tante confianza al 65% de los usuarios, mientras
que la confianza en la utilizacion de los servicios
de la banca electronica se sitta en el 40%. En el
caso de transacciones a través del cajero auto-
maético, el nivel de confianza se coloca en un
punto medio entre ambos canales: el 52,3% de
los encuestados confia mucho o bastante en los
servicios realizados a través del cajero.

Realizar pagos con tarjetas de crédito de ma-
nera personal en tiendas, restaurantes o estable-
cimientos pUblicos cuenta con la confianza del
46,7% de los usuarios de Internet; mientras que
la confianza en la realizacion de compras o pagos
por Internet desciende hasta el 33,3% y el
37,3% respectivamente.
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En definitiva, a pesar de que la incorporacion de
los hogares espanoles a los servicios de la Socie-
dad de la Informacion se encuentra en un esta-
dio de madurez y de que el nivel de e-confianza



es aceptable, sin embargo los usuarios siguen
mostrando mas confianza hacia las actividades
fisicas que hacia las mismas actividades en el
entorno de Internet.

Por ello es necesario, desde los sectores pabli-
co y privado, seguir implementando iniciativas
que refuercen el nivel de confianza, mediante
acciones formativas y de concienciacion.

5. Frenos al desarrollo de la Sociedad
de la Informacién

Frenos a la utilizacion de algunos servicios

Es interesante analizar los frenos al desarrollo
de la Sociedad de la Informacion entre aquellos
usuarios que no estan utilizando algunos servi-
cios de Internet. Se profundiza, en concreto, en
los motivos que esgrimen los no usuarios de re-
des sociales, banca online y comercio electréni-
co para justificar su falta de utilizacion. Se han
elegido éstos, entre otras razones, por su impor-
tancia para el desarrollo de la economia digital,
por los riesgos para la privacidad y la seguridad
asociados a su uso, por el eco mediatico de sus
incidencias y el impacto econémico directo e
indirecto de las mismas.

En el caso de las redes sociales, el principal
motivo para no utilizarlas es que no lo necesitan
o no les interesa (74,4%). El resto de razones
son esgrimidas en mucha menor medida.

Con la banca electronica la situacion es dife-
rente: el primer argumento sigue siendo la falta
de necesidad o interés (52,5%), pero aparece
como segundo motivo que esta frenando su
adopcion la falta de confianza y/o percepcion de
que existe un problema de seguridad. Un 38,5%
de los encuestados declara esta opcion.

No lo necesito 0 no me interesa

No me da confianza o por
problemas de seguridad

4,7%
No sé usarlo o es un poco dificil 51%
7,0%

1,3%
No sé lo que es 1,9%
2,3%
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El caso del comercio electronico reproduce la
situacion de la banca online: la falta de necesi-
dad o interés es la causa mas frecuente (59,2%)
para no utilizarlo. Al igual que respecto a la ban-
ca online, el comercio electronico cuenta adn
con el freno que representa la falta de confianza
y la percepcion de problemas de seguridad
(30,7%). (Grdfico 4).

Algo interesante en este andlisis es que en los
tres casos analizados los encuestados afirman
no utilizar el servicio porque no lo necesitan
como primera opcién. Pero en banca y compra-
venta electronica existe, ademas, un segundo
factor de peso: la percepcion de falta de confian-
za. Es posible que esta respuesta proceda de la
sensibilidad que los ciudadanos muestran a
cuestiones monetarias (riesgo de fraude o pérdi-
da econdémica en las transacciones electronicas).

Lo que denota, en cualquier caso, es que la
preocupacion por la seguridad parece ser mayor
en entornos que implican un componente mone-
tario (banca o compraventa en linea) que en
aquéllos donde lo que se intercambia es infor-
macion de caracter personal.

Es importante que los ciudadanos sean cons-
cientes de los riesgos que existen en estos entor-
nos, pero también lo es que conozcan las herra-
mientas y pautas para enfrentarse a las amenazas
y disfrutar del servicio con total seguridad.

La seguridad como factor que limita

la utilizacion de nuevos servicios

La percepcion sobre la seguridad que ofrece la
Red y el reconocimiento de los posibles riesgos
derivados de su utilizacién constituyen una va-
riable en funcion de la cual el usuario modula la
utilizacion que hace de Internet.

52,5%
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38,5%
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Grdfico 4:

Frenos a la utilizacién de
determinados servicios de
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de 2010 (%)
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Grdfico 5:
La seguridad como factor que
limita la utilizacién de nuevos
servicios en el 1" trimestre de
2010 (%)

Grdfico 6:
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Asi, para un 36,7% de los usuarios la seguridad
representa una limitacion alta de cara a la utiliza-
cion de nuevos servicios de Internet, mientras
que para el 66,3% restante constituye una limi-
tacién media o baja.

H Limitacion baja
M Limitacion media
[¥ Limitacién alta

La proporcion de ciudadanos para quienes la se-
guridad constituye una restriccion alta parala
adopcion de nuevos servicios en la Red se ha ido
reduciendo progresivamente desde el 1¢ trimes-
tre de 2009, donde un 44% se veia limitado. Este
dato supone un indicio positivo de la evolucién del
nivel de e-confianza de la ciudadania (Grdfico 6).

6. Actitudes de los ciudadanos respecto
a los riesgos en Internet

Se analiza a continuacion la opinién que los ciu-
dadanos tienen acerca de los riesgos a los que
estan expuestos en el uso de Internet, en con-
creto, se pretende analizar en qué medida los
usuarios de la Red espanoles perciben si hay
cada vez més (0 menos) incidencias de seguri-
dad, y si éstas son mas (o menos) graves. El re-

sultado de esta cuestion sera un nuevo indicio
del nivel de e-confianza de los ciudadanos.

En el andlisis de la cantidad de incidencias, el dato
es positivo: en el primer trimestre de 2010 s6lo un
9,6% considera que el nimero de incidencias es, en
el momento de realizacion de la encuesta, superior
al que habia hace tres meses. El resto considera que
en este primer trimestre de 2010 éstas se han redu-
cido (46,1%) o se mantienen estables (44,3%).

La perspectiva histérica permite identificar ten-
dencias. Parece que, de manera continuada, los
ciudadanos cada vez perciben un menor nimero
de incidencias de seguridad. As, si en el primer
trimestre de 2007 era un 31,7% la proporcion de
usuarios que consideraba que en ese momento el
ndmero de incidencias era inferior al pasado, tres
anos después el porcentaje alcanza un 46,1% de
panelistas (Grdfico 7).

Se traslada el mismo andlisis a la variable grave-
dad. Las incidencias actuales, ;son méas graves que
hace tres meses? Sélo un 7,8% de los ciudadanos
considera esta opcion. El resto opina que son me-
nos graves (44,8%) o que mantienen el mismo
nivel de gravedad (47,4%). También en este caso
se aprecia una tendencia positiva de la e-confianza
mostrada por los encuestados. A principios de
2007, s6lo un 28,3% de los ciudadanos percibian
las incidencias como menos graves que en el pasa-
do; en la encuesta actual un 44,8% se muestra de
acuerdo con esta afirmacion (Grdfico 8).

En resumen, los usuarios de Internet de los
hogares espafoles no consideran que existan
mas incidencias de seguridad que hace 3 meses,
ni que éstas sean mas graves. Mantienen que
existen menos situaciones constitutivas de ries-
go (en volumen y gravedad) o que se mantienen
estables. La proporcion de usuarios que percibe
que en el momento actual existen menos inci-
dencias que hace 3 meses y de menor gravedad
ha aumentado considerablemente a lo largo de
los Gltimos afos, lo que supone un indicio posi-
tivo del nivel de e-confianza de la ciudadania.
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7. Actitudes de los ciudadanos respecto
a la seguridad en Internet

Se ha planteado al encuestado que muestre su
grado de acuerdo o desacuerdo con las siguien-
tes dos afirmaciones:

* Considero que mi ordenador esta razonable-
mente protegido.

* Internet es cada dia mas seguro.

En el primer trimestre de 2010, un 82,4% de los
ciudadanos encuestados se muestran de acuer-

do con la primera afirmacion, sin que existan
cambios significativos desde el inicio de la serie
histérica (ver Grdfico 9, pagina siguiente).

En el caso de la afirmacion “Internet es cada
dia mas seguro”, un 49,2% de los usuarios de
Internet se muestran de acuerdo con la senten-
cia. En este caso, trimestre tras trimestre se
incrementa el porcentaje de ciudadanos que
comparte esta opinion (desde principios de
2009, el valor de este indicador ha aumentado
12 puntos porcentuales), lo que puede consti-
tuir un sintoma favorable de la adecuada evolu-
cion de la Sociedad de la Informacion.
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Grdfico 9:

Evolucién del porcentaje

de usuarios que se muestran
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Grdfico 10:
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8. Un indicador sintético: el Indicador

de e-confianza de INTECO

Conscientes de la dificultad de medir de manera
objetiva la evolucion de un valor puramente sub-
jetivo, como es el nivel de e-confianza de los ciu-
dadanos espanoles usuarios de Internet, el Ob-
servatorio de la seguridad de la Informacion de
INTECO ha disefado un sistema de indicadores
que parametrizan la informacion resultante de la
investigacion. El indicador sintético de e-confian-
za, en concreto, aglutina una serie de variables
que se han considerado criticas a la hora de valo-
rar el nivel real de confianza: nimero y gravedad
de las incidencias de seguridad, proteccion en el
ordenador, seguridad general de Internet y valo-
racion de la seguridad como factor que limita ala
hora de utilizar nuevos servicios en Internet.

Los resultados arrojan un nimero en una es-
cala de 0 a 100 puntos, donde la maxima e-con-
fianza supondria un valor de 100 y la minima 0.
En el primer trimestre de 2010, el indicador de
e-confianza alcanza un valor de 77,1, lo que
constituye un buen dato y confirma una evolu-
cion ascendente desde el mismo periodo del afio
anterior (en el primer trimestre de 2009, el valor
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70
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del indicador era de 72,5, lo que implica un creci-
miento de casi 5 puntos porcentuales en el afio).
Ello representa un indicio positivo de la evolu-
cion del nivel de confianza de los usuarios de
Internet espanoles.

9. El papel de la Administracion en la
seguridad en Internet y la confianza:
iniciativas emprendidas por INTECO
Existe otra vertiente que, segln los propios usua-
rios, condiciona el nivel de confianza en Internet:
el tutelaje. Desde la perspectiva del usuario, ;es
la Administracién un pilar fundamental para ga-
rantizar la seguridad en la Red? En caso afirmati-
VO, ¢qué es lo que se espera de la Administracion
para hacer de Internet un lugar méas seguro?

Un 81,9% esta totalmente de acuerdo o de
acuerdo en que la Administracion debe implicar-
se en este sentido para mejorar la seguridad,

y sélo un 3,3% no lo encuentra adecuado.

La medida méas demandada a la Administra-
cion es la vigilancia cercana de lo que esta pa-
sando en Internet (28,4%). En segundo lugar,
requieren el desarrollo de herramientas de segu-
ridad gratuitas que les permitan asegurar sus
equipos y comunicaciones (25,9%). Como terce-
ra opcion, piensan que se deberian actualizar y
reformar las leyes relativas a los delitos por In-
ternet (11,7%).

Medidas de vigilancia

La medida de vigilar mas de cerca lo que ocurre
en Internet no es sélo la mas demandada a la
Administracion, sino que ademas el porcentaje
de usuarios que asi lo perciben ha ido incremen-
tandose paulatinamente desde el primer trimes-
tre de 2009 (donde sélo el 22,4% de ciudadanos
concedia prioridad a esta medida).



En este sentido, y entre las medidas que desde
INTECO se llevan a cabo en relacion a la vigilan-
cia, cabe destacar: la labor de diagnéstico y mé-
trica del Observatorio de la Seguridad de la In-
formacién de INTECO (http://observatorio.
inteco.es), y la red de sensores de correo de IN-
TECO-CERT (https://ersi.inteco.es/), que recopi-
la informacion sobre el correo no deseado o las
detecciones de malware en los servidores de
empresas y organismos.

Asimismo, el porcentaje de usuarios que piden
ala Administracién un soporte técnico con el
que puedan resolver sus dudas se mantiene lige-
ramente al alza en el Gltimo afio, alcanzando en
el primer trimestre de 2010 un 6,6% de los
usuarios a favor de esta medida, solo un punto
por encima del dato de hace un afo. La demanda
de herramientas de seguridad gratuitas, alegada
por un 25,9% de los usuarios, se ha mantenido
en niveles elevados y estables desde principios
de 2009.

Algunas iniciativas de INTECO que responden
ala demanda de respuesta técnica son: en pri-
mer lugar, la Oficina de Seguridad del Internauta
(www.osi.es) que pone a disposicion de los usua-
rios una serie de herramientas y Gtiles de seguri-
dad gratuitos, que tienen como finalidad la pre-
vencion de ataques e infecciones en los equipos.
Igualmente, el INTECO-CERT (Centro de Res-
puesta a Incidentes de Seguridad, http://cert.
inteco.es), que presta sus servicios a ciudadanos
y empresas, ofrece, de manera gratuita para los
usuarios, herramientas antimalware, de bloqueo,
de analisis y de recuperacion.

Medidas de sensibilizacion

En general, las medidas de sensibilizacion son
poco demandadas a la Administracién. Un 6,1%
demanda como medida prioritaria la implemen-
tacion de campanas de informacion y sensibili-
zacion, en una tendencia moderadamente de-
creciente. Menos ain (3,7%, bastante estable a
lo largo de los cinco periodos analizados) son los
que consideran prioritaria la organizacion de cur-
sos  talleres formativos en materia de seguri-
dad informatica.

Medidas de respuesta institucional y legislativa
Con respecto a las medidas de respuesta institu-
cional, se consolida |a bajada de porcentaje de
usuarios que requiere una mayor coordinacion
entre los diferentes organismos institucionales
para agilizar y mejorar la seguridad. Del 13,4%
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que lo demandaba como prioritario en el primer
trimestre de 2009, con un pico de 15,1% en el
tercer trimestre de 2009, en esta Gltima lectura
son un 8,2% los que estiman que una mayor
coordinacion es la primera medida a adoptar por
la Administracion. La actualizacion y reforma
legislativa es una medida prioritaria para el
11,7% de los ciudadanos, con ligeros altibajos
desde el inicio de las lecturas.

Las acciones de coordinacién han sido priori-
tarias en el ambito nacional e internacional. El
Consejo de Europa aprobaba en junio de 2001 el
Convenio sobre Ciberdelincuencia con el objetivo
de eliminar las barreras jurisdiccionales entre los
paises de la Unién Europea en delitos relaciona-
dos con la informatica.

También en el contexto europeo, la reciente-
mente aprobada “"Agenda Digital para Europa”
contempla como uno de sus ocho campos de
actuacion el de la Confianza y seguridad, ingre-
diente esencial para el logro del objetivo de “tra-
zar un rumbo que permita maximizar el poten-
cial econdmico y social de las TIC, y en particular
de Internet, como soporte esencial de la activi-
dad econdmica y social”. En este campo la Agen-
da senala tres aspectos especialmente relevan-
tes en relacion con la e-confianza. En primer
lugar, deja claro que los ciudadanos europeos no
adoptaran tecnologias en las que no confien. En
segundo término, sefiala que desde el punto de
vista del desarrollo tecnoldgico, las cuestiones
relacionadas con la intimidad y la proteccién de
los datos personales deben tenerse en cuenta
desde la planificacion inicial de los trabajos, apli-
cando el principio de “privacidad por disefio”". Por
Gltimo, la Agenda sefala que enfrentarse a las
amenazas y reforzar la ciberseguridad es una
responsabilidad compartida, entre los sectores
publico y privado, en el hogar, en la escuela, a
nivel nacional y nivel mundial, lo que exige una
amplia cooperacion organizada para luchar efi-
cazmente contra las amenazas a la seguridad.
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Abstract

U.S. broadband deployment initiatives under-
taken by local governments were initially justi-
fied as a means of promoting competition in
these areas, although many of these projects
failed for two main reasons: lack of demand
among the residents and lack of a sustainable
business model that was able to ensure the de-
ployment and maintenance of networks.
However municipal broadband projects have suc-
ceeded in a number of instances where the net-
work was not being constructed to compete with
local incumbent providers but rather as a means
to address a specific policy objective.

This article focuses on those instances where
municipal broadband networks have been suc-
cessfully deployed, for bringing broadband to
unserved parts of the country, extending public
safety services, intra-governmental uses at the
municipal level, or as a way to spur local econom-
ic development.

Resumen

Las iniciativas de despliegue de banda ancha lle-
vadas a cabo por los gobiernos locales de EE.UU.
se justificaron inicialmente como medio de pro-
mover la competencia en estas éreas, aunque
muchos de estos proyectos fracasaron por dos
razones principales: |a falta de demanda entre los
residentes y la ausencia de un modelo de nego-
cio sostenible que pudiera garantizar el desplie-
gue y mantenimiento de las redes.

Sin embargo los proyectos de banda ancha mu-
nicipales han tenido éxito en una serie de casos,
en los que la red no se construia para competir
con los proveedores locales de turno, sino mas
bien como un medio para hacer frente a un obje-
tivo politico especifico.

Este articulo se centra en los casos en que las re-
des de banda ancha municipales se han desplega-
do con éxito, casos en los que su objetivo ha sido
llevar la banda ancha a las partes del pais que no
contaban con el servicio, para ampliar los servi-
cios de seguridad publica, para usos intra-guber-
namentales a nivel municipal, o bien como una
forma de impulsar el desarrollo econémico local.
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Introduction
The story of municipal broadband in the United
States has three principal parts.

Once upon a time, critics of the U.S. broad-
band market attempted to justify the deploy-
ment of municipal broadband networks — both
wired and wireless — as a way of injecting com-
petition into what some perceived to be a stag-
nant and uncompetitive marketplace!. Interna-
tional broadband market comparisons and other
such data were used to justify municipal entry
into local broadband markets as a way of enhan-
cing competition, spurring availability, and bols-
tering penetration rates?. Thus, the prologue to
the municipal broadband story was dominated
by the hyperbole of pessimists, who thought
that the United States was teetering on the
brink of international obsolescence as a result
of a flagging broadband market?.

The main arc of the story that followed be-
gan with several high-profile municipal projects
that focused on constructing city and regional
networks in an effort to provide affordable —
and in some cases, free — Internet service to
those who lived in areas where broadband was
largely unavailable. The initial rush to deploy
networks focused primarily on using Wi-Fi tech-
nology to blanket large cities with free or low-
cost Internet access*. Municipal fiber-optic net-
works were also being deployed, but on a
somewhat smaller scale®. While the majority of
these networks were being planned for more
rural towns and cities, some large metropolitan
cities began to follow suit. Perhaps the most
notable of these large cities was Philadelphia,
which announced in 2005 that it would launch
a citywide Wi-Fi network via a partnership with
Earthlink®. In exchange for access to the city's

rights-of-way and the ability to recoup expen-
ses by selling discounted access to residents,
Earthlink agreed to finance and build the Phila-
delphia network’. This unique arrangement
spurred other large cities like San Francisco and
Anaheim to begin pursuing similar municipal
wireless projects®.

Yet despite much enthusiasm and optimism
regarding the promise of municipal wireless
broadband projects, many of the larger initiati-
ves eventually fizzled. Indeed, between 2005
and 2008, several large cities terminated muni-
cipal wireless projects for two principal reasons:
a lack of demand among residents and the in-
ability to devise a business model that was able
to support the deployment and maintenance of
networks in cities where broadband was already
available. Examples included the city of Orlando,
which, in 2005, “pulled the plug on its free
downtown Wi-Fi service because only 27 people
a day were accessing it".0ther cities that opted
to put their wireless plans on hold included Chi-
cago, Houston, San Francisco, and Cincinnati®.
Alack of consumer demand for free or low-cost
municipal Wi-Fi networks in medium and large
cities was due mostly to the increasing availabi-
lity of affordable broadband connections - the
market was delivering broadband. Indeed, bet-
ween June 2005 and June 2007, the number of
broadband subscribers in the United States
more than doubled, from 42.5 million to nearly
101 million!. In addition, broadband prices fell
over this period of time!?, and mobile broadband
(e.g., Internet accessibility via third-generation
wireless networks) began to emerge as a viable
and affordable alternative to traditional wired
connections. Between June 2005 and June
2007, the number of mobile broadband connec-

(1) See Michael J. Santorelli, Rationalizing the Municipal Broadband Debate, 3 ISJLP 44, 44-46 (2007) (providing an overview of criticism that was preva-
lent in 2005, 2006 and 2007) (Rationalizing Municipal Broadband).

(2) See, e.g., Lawrence Lessig, Why Your Broadband Sucks, Wired, March 2005 (arguing that “The private [broadband] market has failed the U.S. so far. At
the beginning, we led the world in broadband deployment. But by 2004, we ranked an embarrassing 13th..We're the world's leader in Internet technology
- except that we're not.”).

(3) See, e.g., Hannibal Travis, Wi-Fi Everywhere: Universal Broadband Access as Antitrust and Telecommunications Policy, 55 Am. U. L. R. 1697, 1698-1704
(2006) (arguing that “Municipal broadband projects, and particularly the provision by cities and counties of free or low-cost wireless broadband networks
partially subsidized by tax revenues, hold great potential to bridge the digital divide.")

(4) By August 2007, some 415 counties and cities in the U.S. were in the “deployment/planning” phase of building out municipal wireless broadband net-
works, up from just 122 in July 2005. See Updated: August 2007 List of US Cities and Counties with Wi-Fi, MUNIWIRELESS.COM, Aug. 12, 2007, available
at http://www.muniwireless.com/2007/08/12/updated-august-2007-list-of-us-cities-and-counties-with-wifi/ (“Aug. 2007 MuniWireless Data").

(5) By March 2008, there were “44 public providers (representing more than 60 individual cites) operating FTTH systems in North America..The average
size of the first municipal FTTH systems [those deployed between 1999 and 2003] was comparatively small — under 5,000 subscribers."” See Municipal
Fiber to the Home Deployments: Next Generation Broadband as a Public Utility, at p. 2, FTTH COUNCIL (April 2008), available at http://www.ftthcouncil.
org/sites/default/files/Understanding%20the%20Benefits%200f%20Municipal%20Broadband.pdf.

(6) See Arshad Mohammed, Philadelphia to be City of Wireless Web, WASHINGTON POST, Oct. 5, 2005.

(7) Rationalizing Municipal Broadband at 69.

(8)1d. at 70.

(9) See Mark Williams, Golden Gate Lark, TECHNOLOGY REVIEW, September 2006.

(10) See Judy Keen, Cities Turning Off Plans for Wi-Fi, USA TODAY, September 20, 2007.

(11) See High-Speed Services for Internet Access: Status as of December 31, 2008, at Table 1, FCC (Feb. 2010) (High-Speed Services for Internet Access:
Status as of December 31, 2008).

(12) See John Horrigan, Home Broadband Adoption 2009, at p. 25, Pew Internet & American Life Project (June 2009), available at http://www.pewinter-
net.org/~/media//Files/Reports/2009/Home-Broadband-Adoption-2009.pdf (Home Broadband Adoption 2010).
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tions in the United States increased from just
380,000 to over 35 million®3.

The second reason for the termination of
many large-scale municipal wireless broad-
band projects was the lack of a viable busi-
ness model to support these efforts. Fore-
most among the cities where municipal
broadband failed for this reason was Philadel-
phia. The city of Philadelphia and Earthlink at-
tempted to deploy Wi-Fi across 135 square mi-

Several large cities terminated
municipal wireless projects for
two principal reasons: a lack of
demand among residents and
the inability to devise a business
model that was able to support
the deployment and
maintenance of networks

les in an effort to bring broadband to the nearly
55 percent of the population that lacked access
to the Internet in 2005%. After several years of
planning and pilot initiatives across the city, it
eventually became evident that Philadelphia
was not suitable for such a large deployment.
Indeed, the wireless mesh technology that was
being touted as the best way to deploy such a
vast network was not robust enough to blanket
the entire city’®. In addition, Earthlink drastically
underestimated the cost of deploying such a
vast network; the initial budget of $10 million
would eventually triple'®. As a result, the viability
of the project depended on a large number of
subscriptions by residents. But the low quality of
service, coupled with price decreases by incum-

bent broadband providers, resulted in less than
6,000 subscriptions, of which less than 1,000
were previously non-Internet users?’.

Other business models for large-scale munici-
pal wireless projects have been proposed over
the last several years, including one where the
costs of free wireless Internet access would be
offset by revenue derived from the sale of loca-
tion-based advertising by the service provider?®.
This model, which was initially championed by
Google in San Francisco, quickly drew the ire of
residents, many of whom were leery of giving
up their privacy in exchange for free Internet
access'®. Even though the primary reason for
the unraveling of this municipal wireless project
ultimately was economic, privacy concerns pla-
yed a major role in pushing projected costs up
for the providers?®.

These high-profile failures, however, reflected
the flawed assumption that municipal broad-
band projects could be viable in large municipal
areas where broadband was already present.
Indeed, these failures supported the contention
of some commentators who suggested that lar-
ge-scale municipal broadband projects were only
appropriate in areas where there was a clear
market failure?!. Absent such a market failure,
the need for municipal broadband is generally
obviated in most instances.

Municipal broadband projects have succeeded
in a limited number of instances where the net-
work was not being constructed to compete
with local incumbent providers but rather as
a means to address a specific policy objective.

The remainder of this article focuses on tho-
se instances where municipal broadband net-
works — wired and wireless — have been suc-
cessfully deployed and leveraged by target
audiences. As an overview, these circumstan-
ces include deployments for (1) bringing broad-
band to unserved parts of the country, (2) en-
hancing and extending public safety services,
(3) intra-governmental uses at the municipal

(13) High-Speed Services for Internet Access: Status as of December 31,2008 at Table 1.
(14) See Dan P. Lee, Power: Whiffing on Wi-Fi, PHILADELPHIA MAGAZINE, Sept. 24, 2008, available at http://www.phillymag.com/articles/power_whif-

fing_on_wi_fi/.

(15) Id. (noting that the Wi-Fi technology “couldn’t penetrate thick walls, or heights, or other obstructions.”).

(16) Id.
(17)Id.
(18) Rationalizing Municipal Broadband at 72-73.

(19) See, e.g., Elinor Mills, Google in San Francisco: Wireless Overlord? CNET NEWS.COM, Oct. 1, 2005, available at http://news.cnet.com/Google-in-San-
Francisco-Wireless-overlord/2100-1039_3-5886968.html (discussing initial privacy concerns regarding Google's proposal); Verne Kopytoff, Wi-Fi Plan
Stirs Big Brother Concerns, S.F. CHRONICLE, April 8, 2006, available at http://articles.sfgate.com/2006-04-08/business/17288637_1_google-wi-fi-priva-
cy-advocates-google-inc-s-plans (noting that “Privacy advocates are raising concerns about Google Inc.'s plans to cover San Francisco with free wireless
Internet access, calling the company's proposal to track users’ locations a potential gold mine of information for law enforcement and private litigators.").
(20) See Robert Selna, S.F. Citywide Wi-Fi Plan Fizzles as Provider Backs Off, S.F. CHRONICLE, Aug. 30, 2007, available at http://www.sfgate.com/cgi-bin/
article.cgi?f=/c/a/2007/08/30/MNEJRRO70.DTL&hw=earthlink&sn=001&sc=1000 (noting that city approval of the plan hinged on more robust privacy
safeguards that would have undermined the original business model for the network).

(21) See, e.g., Rationalizing Municipal Broadband at p. 76-78
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level, and (&) as a way to spur local economic
development. The idea, however, that muni-
cipal broadband networks should be deplo-
yed for the sole purpose of injecting compe-
tition into local markets has faded away as
the efficacy of such approaches has been
disproven repeatedly.

Broadband in the United States:

An Overview

One of the primary reasons why the euphoria
surrounding municipal broadband has ebbed in
recent years is because the market has worked
to make broadband widely available and more
affordable across the country. According to FCC
data, well over 200 million Americans had broad-
band at home by 2010, compared to just eight
million in 2000%. In addition, broadband prices
fell in the early and middle part of the decade
and have remained largely flat over the last se-
veral years?:. Moreover, the expansion of broad-
band across the United States was driven by
sustained private sector investment in networks
and the deployment of next-generation infras-
tructure, including wireless networks capable of
delivering broadband-level data speeds (e.g., 3G
service)?“. As a result, the national broadband
adoption rate has increased steadily, reaching
65 percent by the end of 2009%. However, a sig-
nificant number of people have yet to adopt
broadband. Non-adopters cite a wide number of
reasons for this, the main reason being a lack of
interest in broadband and not the lack of availa-
ble broadband?.

While broadband is widely available in the Uni-
ted States, there are pockets of unserved areas.
In the National Broadband Plan that it released
in March 2010, the FCC reported that approxi-
mately five percent of housing units in census
tracts across the United States were in areas
with no wired broadband provider, while only
two percent of households were in areas that
lacked access to 3G mobile service?’. In sum,

the FCC estimates that “14 million people living
in seven million housing units...do not have ac-
cess to terrestrial broadband infrastructure” ca-
pable of providing at least four megabit per se-
cond broadband service®. Many of these
housing units are located in census tracts that
are very sparsely populated. The FCC has noted

The FCChas observed that
municipal broadband deploy-
ments may offer promise when
“no providers exist to meet
local needs”

that the “average population density of popula-
ted census blocks in the United States is 153.6
people per square mile,” but that “[u]nserved
census blocks have a much lower density, with
an average of only 13.8 people per square mile,”
which means that these areas are “some of the
most difficult and expensive areas to serve."* It
is in these areas, where broadband is unavailable
and where localities have been unable to attract
private investment in network infrastructure,
that municipal broadband deployments are
most appropriate.

Municipality as Provider of Last Resort
The FCC has observed that municipal broadband
deployments aimed at bringing access to unser-
ved areas should be encouraged when these pro-
jects "make sense.”® In particular, these deploy-
ments may offer promise when “no providers
exist to meet local needs,” typically as a result of
network build-outs to these areas being deemed
uneconomic®!. The number of municipal broad-
band networks constructed for these purposes
has increased over the last several years. Accor-

(22) See Connecting America: The National Broadband Plan, at p. xi, FCC (March 2010) (National Broadband Plan).
(23) Home Broadband Adoption 2010 at p. 25. The FCC has also observed that prices have remained relatively stable over the last several years. National

Broadband Plan at p. 39.

(24) One study has estimated that broadband service providers invested an average of $30 billion in broadband infrastructure between 2003 and 2009.
See Robert W. Crandall & Hal J. Singer, The Economic Impact of Broadband Investment, at p. 2 (Feb. 2010).

(25) National Broadband Plan at p. 167.

(26) In a survey released in early 2010, the National Telecommunications & Information Administration (NTIA) found that the primary reason for not
using the Internet was lack of interest (37.8%). See Digital Nation: 21st Century America's Progress Toward Universal Broadband Internet Access, at p. 12,

NTIA, U.S. Dept. of Commerce (Feb. 2010).
(27) National Broadband Plan at p. 37, 40.
(28)Id. at p. 157, fn. 7.

(29) See The Broadband Availability Gap, at p. 19-20, OBI Technical Working Paper No. 1, FCC (April 2010).

(30) National Broadband Plan at p. 153.
(31)Id.
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ding to the FTTH Council, there were 57 munici- of the underlying broadband network. The muni-
pal fiber-to-the-home (FTTH) deployments as cipal network is designed to facilitate a different
of October 20092 hese networks served a total set of public policy objectives.
of 85 individual cities or 3.4 percent of all FTTH First, a growing number of municipalities are
subscribers in North America®. By June 2010, utilizing non-commercial networks in order to
some 110 municipalities across the country had enhance public safety capabilities. As of June
deployed citywide or regional Wi-Fi network3*, 2010 dozens of cities across the country had
up from 92 in August 20073, deployed wireless broadband networks specifi-
In these providers of last resort cases, munici- cally for these purposes“’. The primary purpose
pal broadband networks provide benefits®. For of these networks is to bolster emergency res-
example, a number of recent studies have found ponse capabilities for policy, fire, and emergency
that the introduction of broadband into unser- medical service providers*!. However, local wire-
ved areas spurs local economic development less broadband networks can also facilitate a
and job creation®’. Broadband serves as a pla- wider array of services targeted at preventing
tform for launching a small business, provides accidents. For example, a growing number of
employees with the ability to telecommute, and government entities are installing wireless sen-
attracts larger companies to the area®. In addi- sors on critical infrastructure in an effort to mo-
tion, broadband enables a broad range of consu- nitor the integrity of aging structures. These
mer welfare gains, including the ability to con- sensors can transmit data in real-time via muni-
nect with family and friends, access a wider cipal networks to engineers and other govern-
universe of information, and otherwise feel con- ment workers for analysis. In the wake of a ma-
nected to an increasingly digital world. Moreover,  jor bridge collapse in Minnesota, a replacement
municipal broadband allows rural and unserved bridge includes wireless sensors that monitor an
parts of the country to participate in the natio- array of metrics in real-time, including corrosion
nal transition towards a broadband society, one levels and air temperature to trigger the auto-
where healthcare, education, and energy servi- matic spraying of antifreeze on the roadway
ces, among many others, will begin to be princi- when its gets colder“2. In addition, innovators are
pally delivered by this technology. leveraging the power of commercial mobile

broadband networks, many of which are supple-
mented and enhanced by local Wi-Fi networks,

Additional Limited Roles for to bolster public safety. To this end, application
Municipal Broadband developers have created an app for the iPhone
In some instances, municipal broadband networ- that allows a user to identify the location of

ks have been deployed in areas that are already sexual offenders living in a given area*.

served by broadband providers. The networks Second, some municipalities are utilizing mu-
are not intended to compete with the broadband nicipal networks to enhance and streamline
provider and typically depend on the existence government functions beyond public safety.

(32) See Municipal Fiber to the Home Deployments: Next Generation Broadband as a Municipal Utility, at p. 2, FTTH COUNCIL (Oct. 2009) (Muni FTTH: Oct.
2009).

(33) Id.

(34) See Updated list of US cities and counties with large scale Wi-Fi networks, MUNIWIRELESS.COM, June 7, 2010, available at http://www.muniwireless.
com/2010/06/07/updated-list-of-cities-and-counties-with-wifi/ (MuniWireless June 2010 Data).

(35) Aug. 2007 MuniWireless Data. However, the total number of actual and planned municipal wireless networks as of June 2010 was significantly less
than in August. 2007.

(36) Muni FTTH: Oct. 2009 at p. 3 (noting that “Nationwide, the take rates for retail municipal systems after one to four years of operation averages 54
percent. This is much higher than larger incumbent service provider take rates, and is also well above the typical FTTH business plan.”).

(37) Id.; see also Jed Kolko, Does Broadband Boost Local Economic Development? at p. 22, Public Policy Institute of California (Jan. 2010) (observing that
“Between 1999 and 2006, communities with “new access" to broadband experienced 6.4 percent higher employment growth than before broadband was
available.”)

(38) Muni FTTH: Oct. 2009 at p. 3-4.

(39) For an overview of many of these benefits, see Charles M. Davidson & Michael J. Santorelli, Barriers to Broadband Adoption: A Report to the FCC,
Advanced Communications Law & Policy Institute at New York Law School (Oct. 2009), available at http://www.nyls.edu/user_files/1/3/4/30/83/
ACLP%20Report%20to%20the%20FCC%20-%20Barriers%20to%20BB%20Adoption.pdf.

(40) MuniWireless June 2010 Data (noting that “there are 56 cities that have citywide or near citywide coverage but they use it only for government
applications, mostly public safety.”).

(41) See, e.g., Rationalizing Municipal Broadband at p. 71 (noting that “Wireless access is a necessity for those in the field who need real-time information
like the floor plan for a burning building or to upload critical health data to a hospital in advance of an ambulance’s arrival.").

(42) See, e.g., Span of Control, THE ECONOMIST, Sept. 3, 2009 (noting that “The cost of all this technology was around $1m, less than 1% of the $234m
it cost to build the bridge.").

(43) See MG Siegler, The iPhone's Latest Hit App: A Sex Offender Locator, TECH CRUNCH, July 25, 2009, http://techcrunch.com/2009/07/25/the-
iphones-latest-hit-app-a-sex-offender-locator/ (“The app allows you to see a list of offenders based on your current location (using the iPhone’s location
services), any contact's address, or it allows you to manually enter an address. The app then scours the database and lists the sexual offenders based on
their proximity to the location you gave. You can click on any of these names to get a picture of the person, their information like date of birth, height,
weight, and a picture. And you can also see the specific sexual crime they were charged with.”).
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Indeed, some of the cities that initially shelved
plans for citywide Wi-Fi networks have purcha-
sed existing infrastructure in order to use the
technology for governmental purposes. For
example, the city of Corpus Christi, which “pur-
chased back its Wi-Fi network from EarthLink
after the company left the muni-broadband bu-
siness,” uses the network to streamline electro-
nic-meter reading*“. In general, municipal wire-
less networks are increasingly being leveraged
to bolster and streamline functions related to
the delivery of utility services (e.g., electricity
and water) in certain areas*.

Local entities are also leveraging municipal
wireless networks to provide enhanced govern-
mental services for residents. For example,
Houston has leveraged its Wi-Fi network to let
citizens pay for parking at meters with credit
cards instead of change*®. In addition, some
cities use local wireless networks to facilitate
traffic and transportation. Wireless sensors
and cameras can relay traffic flow data in real-
time to transportation authorities, who can
then analyze the data and make decisions to
prevent or ease traffic jams*’. This data can
also be used to prevent collisions at intersec-
tions and to report accidents in a more real-
time manner*.

Finally, municipal broadband systems can be
used to bolster local economic development.
Cities large and small can and do tout the exis-
tence of Wi-Fi hotspots as a boon to entrepre-
neurs, large companies, and tourists. For exam-
ple, stories abound in rural America of how
municipal broadband networks were used to
lure large companies to their area*®. However,
larger cities that have created Wi-Fi “*hotzones”
with considerable footprints are hoping that
these services can attract innovators and
tourists. In 2009, the city of Philadelphia an-
nounced that it was going to purchase the rem-
nants of the Earthlink network for $2 million in
order to “turn the entire city into a Wi-Fi hots-

pot™°. As of June 2010, 84 cities across the
United States “have large outdoor Wi-Fi hotzo-
nes, mostly in downtown areas and parks"*!.
Ultimately, cities of all sizes are exploring the
efficacy of leveraging municipal broadband net-
works to “attract (...) and retain (...) businesses
and quality workers"*2,

Municipal Broadband Going Forward
History teaches that municipal broadband initia-
tives will likely fail where they are designed as
commercial enterprises that compete with priva-
te sector broadband providers. Municipal net-
works, however, can help achieve certain public
policy objectives provided that these networks
and supporting business models are properly
designed to support specific goals and end
users. Recent history has demonstrated that
municipal broadband networks are prone to fa-
ilure in the wrong contexts.

The FCC has estimated that the
total cost of deploying robust
broadband infrastructure to all
parts of the country could be as
high as $350 billion

One role of municipal broadband in the short-
term may be the ability to make this technology
available in the unserved parts of the country.
The FCC has estimated that the total cost of de-
ploying robust broadband infrastructure to all
parts of the country could be as high as $350
billion®3. Several recent studies confirm that, in
the absence of new regulations that might dis-
suade additional investments and deployments
by service providers, continued investment in

(44) See Andy Opsahl, Municipal Broadband Efforts Succeed Despite Wi-Fi Meltdown, GOVTECH, April 27, 2009, available at http://www.govtech.com/
8t/631009 (Municipal Broadband Efforts Succeed).

(45) See, e.g., Doug Berman, Wireless Automated Meter Reading Network Deployment Basics, MUNIWIRELESS.COM, Jan. 19, 2009, available at http://
www.muniwireless.com/2009/01/19/amr-ami-network-deployment-basics/.

(46) Municipal Broadband Efforts Succeed.

(47) See, e.g., Larry Karisny, Year-End Review: Economic Recovery through Municipal Wireless Networks, MUNIWIRELESS.COM, Jan. 1, 2010, available at
http://www.muniwireless.com/2010/01/01/year-end-review-economic-recovery-through-municipal-wireless-networks/.

(48) 1d.

(49) See, e.g., Municipal Broadband Efforts Succeed (discussing how Greene County, NC used municipal broadband to diversify a “local economy once
reliant on tobacco.").

(50) See Peter Key, Phila. to Buy EarthLink’s Wireless Network that Was Meant for Citywide Wi-Fi, PHILADELPHIA BUSINESS JOURNAL, Dec. 16, 2009,
available at http://philadelphia.bizjournals.com/philadelphia/stories/2009/12/14/daily31.html? (Phila. To Buy).

(51) MuniWireless June 2010 Data.

(52) See Sharon E. Gillett, Municipal Wireless Broadband: Hype or Harbinger? 70 U.S.C. L. Rev. 561, 584 (2006).

(53) See, e.g., W. David Garner, National Broadband Could Cost $350 billion, INFORMATION WEEK, Sept. 30, 2009, available at http://www.informa-
tionweek.com/news/government/mobile/showArticle jhtml?articlelD=220300595.
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broadband by service providers>*— estimated
to be in the tens of billions annually will provide
service to upwards of 95 percent of homes by
20144, As such, a small percentage of homes
in the United States may remain unserved for
some period of time despite significant inves-
tment by service providers. For these unserved
areas, state policymakers may view municipal
broadband deployments as a solution.

States vary in their approaches to municipal
broadband. Individual states retain the power to
preempt the deployment of municipal networks®.
To date, 18 states have “passed laws to res-
trict or explicitly prohibit municipalities from
offering broadband services™’.

Other states have not banned municipal broad-
band but require a deliberate examination of local
market conditions and public objectives and im-
pacts ahead of green-lighting a project®. Two
approaches stand out as illustrative examples.

First, Florida, in 2005, enacted a law that re-
quires a local entity proposing to provide com-
munications service to make publicly available
a written business plan for the venture. In addi-
tion, the local entity must hold at least two pu-
blic hearings to consider a number of factors
related to the planned municipal network, inclu-
ding: whether the service is generally available
throughout the community; whether a similar
service is currently being offered in the commu-
nity; and private and public costs and benefits of
providing the service by a governmental entity,
including economic development impacts, tax-
base growth, education, and public health>®. This
comprehensive approach ensures that munici-
palities do not pursue projects and business mo-
dels that have already failed.

Second, New York City, in 2006, enacted a Lo-
cal Law that required the formation of a broad-
band advisory committee to examine the local
marketplace in order to determine whether or
not municipal action is needed vis-a-vis broad-

band deployment®. The advisory committee
was also required to hold public hearings in each
of the city’s five boroughs in order “to educate
the public on new technologies and policies and
to accept public comment”®". While a formal re-
port of the committee’s findings is still forthco-
ming®?, the deliberate nature of this approach
ensures that any solutions that are proposed are
targeted at specific problems. Moreover, final
recommendations of the committee will be fur-
ther vetted by the City Council and the Mayor,
further protecting against inefficient overbuilds
or other actions that have proven to be inade-
quate in other large municipalities.

Conclusion

Past failures in the municipal broadband realm
should provide ample guidance to policymakers
at all levels of government regarding the proper
scope of a municipal broadband project. A core
guiding principle for networks targeted at provi-
ding residents with a primary means of Internet
access must be that they are appropriate only in
instances of clear market failure —i.e., the com-
plete lack of private sector alternatives. Appro-
aches adopted and implemented in Florida and
New York City should serve as models for cities
and states that are considering a municipal
broadband network.

If deemed appropriate and necessary, muni-
cipalities should also explore more limited uses
for local wireless networks, to the extent that
such further core goals of the local entity. Mu-
nicipal wireless broadband networks could bols-
ter local public safety, enhance the administra-
tion of key government services, and spur local
economic development. In sum, municipal
broadband can be an invaluable backstop in
unserved areas and a viable means of realizing
the full potential of broadband in certain well
defined instances.

(54) See, e.g., Charles M. Davidson & Bret T. Swanson, Net Neutrality, Investment & Jobs: Assessing the Potential Impacts of the FCC's Proposed Net
Neutrality Rules on the Broadband Ecosystem NEW YORK LAW SCHOOL (June 2010) (estimating potential investment, job, and economic output losses
resulting from the imposition of network neutrality rules on service providers).

(55) See Robert C. Atkinson & Ivy E. Schultz, Broadband in America: Where it is and Where it is Going, at p. 7, Preliminary Report Prepared for the Staff of
the FCC's Omnibus Broadband Initiative, CITI at Columbia Business School (Nov. 2009) (estimating that “broadband service providers expect to be able to
serve about 95% of U.S. homes with at least a low speed of wired broadband service" by 2014).

(56) Nixon v. Mo. Mun. League, 541 U.S. 125 (2004) (holding that states retain the authority to preempt municipal networks under the 1996 Telecommu-
nications Act).

(57) National Broadband Plan at p. 153; see also State Restrictions on Municipal Broadband Services or Other Public Communications Initiatives (as of Jan.
1,2010), THE BALLER HERBST LAW GROUP, available at http://www.baller.com/pdfs/BallerStateBarriers1-1-10.pdf.

(58) Rationalizing the Municipal Broadband Debate at p. 73-81 (outlining guiding principles for municipal involvement in broadband deployment).

(59) Full text of this law is available online. S. 1322, 109th Cong. (2005), available at http://www.flsenate.gov/cgi-bin/view_page.pl?Tab=session&Subme
nu=1&FT=D&File=sb1322erhtml&Directory=session/2005/Senate/bills/billtext/htmi/.

(60) Full text of this law is available online. New York City's Local Law 126 of 2005, Int. No. 625-A, available at http://legistar.council.nyc.gov/Legislation-
Detail.aspx?ID=444034&GUID=FOEA8014-69F5-4F7B-AB88-EEF2F394E5BE&Options=ID|Text|&Search=.

(61) Id. at Section 2(d).

(62) Information regarding the committee’s public hearings and other initiatives is available at http://nycbroadband.blogspot.com/.
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Resumen

La posicion reflejada en este articulo se ha desa-
rrollado en base a un analisis profundo de los
modelos de intervencién publica que se estan
debatiendo actualmente en Europa y otros pai-
ses para el despliegue de redes de nueva genera-
cion asi como las directrices de la Comision Euro-
pea sobre ayudas de Estado, publicado en
septiembre de 2009.

Los diferentes modelos de intervencién piblica
que se estan dando en estos paises se pueden
agrupar en 3 categorias principales: Ayuda Publi-
ca Directa, Colaboracion publico privada (PPP) y
la creacion de empresas publicas. Las 3 catego-
rias describen una escala cada vez mayor de la
intervencion pablica en el mercado de las teleco-
municaciones, y cada categoria agrupa una serie
de modelos diferentes de intervencion.

En nuestra opinidn, la contribucion de fondos
publicos al despliegue de nuevas redes debiera
basarse en el principio de complementariedad

de la financiacion pablica en relacion con las ini-
ciativas privadas. Debido a la naturaleza privada
de la industria de las telecomunicaciones, la fi-
nanciacion pablica no debe competir ni actuar
como un desincentivo a la iniciativa privada.

De hecho, el papel de los gobiernos o las autori-
dades publicas en la promocién de nuevas redes
no debe ser para reemplazar o sustituir el funcio-
namiento de los mecanismos de mercado. Por el
contrario, los gobiernos tienen dos funciones
principales que desarrollar, a saber, fomentar la
demanda de nuevos servicios (que a su vez fo-
mente e incentive las inversiones privadas en
redes y servicios) y establecer un marco juridico
y regulatorio predecible que actGe como incenti-
vo para la inversién y la innovacion.

No obstante, ademas de usar fondos plblicos para
estimular la demanda, la financiacion de las redes,
de producirse, debe basarse en un conjunto de

criterios que desarrollamos en el presente trabajo.
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Abstract

The position reflected in this article has been de-
veloped based on a deep analysis of the public
intervention models currently being discussed in
Europe and elsewhere for the rollout of new gen-
eration networks and duly taken into considera-
tion the European Commission Guidelines of
State Aid published on September 2009.

The different models of public intervention that
are occurring in various countries can be grouped
into 3 major categories: Direct Public Aid, Public
Private Co-operation (PPP) and Creation of public
companies. The 3 categories describe an increas-
ing scale of public intervention in the telecom-
munications market, and each category groups a
series of different intervention models.

Our opinion regarding the contribution of public
funding for the rollout of new networks is based
on the principle of complementarity of public
funding in relation to private initiatives. Be-
cause of the privatised nature of the telecom-

munications industry, public financing should
never compete with or act as a disincentive to
private initiatives.

Indeed, the role of governments or public author-
ities in promoting new networks should not be to
replace or substitute the operation of market
mechanisms. Governments have, however, two
primary roles, namely encouraging the demand
for new services (which will in turn foster and in-
centivise private investments in both networks
and services) and establishing predictable legal
and regulatory frameworks that broadly act as
an incentive for investment and innovation.

Nevertheless, besides using public funding for

demand stimulation, any funding of networks

should be based on a set of criteria that we de-
velop in this paper.
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1. Nuevo escenario de intervencion pablica
El proceso de liberalizacion de las telecomunica-
ciones que abordd Europa a finales de la década
de los 80 supuso otorgar a la iniciativa privada el
papel de liderazgo en el desarrollo de las redes

y servicios de telecomunicaciones.

Bajo esta premisa, en los Gltimos 10 afios el
sector pUblico y el sector privado han convivido
y asumido papeles complementarios en el mer-
cado de las telecomunicaciones. El sector pri-
vado ha adoptado el papel de impulsor del
desarrollo del mercado, a través de la inversion
y lainnovacién. La administracion piblica ejerce
como regulador del mercado, y realiza una in-
tervencion mas directa en aquellas zonas o
situaciones en las que el mercado no funcio-
na. Este status-quo, definido por las reglas de un
mercado regulado y por la intervencion piblica
en caso de fallo del mercado ha regido la dinami-
ca de larelacién pablico-privada en el mercado
de las telecomunicaciones.

El cambio de orientacion politica

En los Gltimos tiempos se ha abierto paso la idea
de que las administraciones publicas deben reali-
zar una intervencion mas directa en el desplie-
gue de las nuevas redes de telecomunicacion.
AlGn cuando podemos identificar a las Redes de
Nueva Generacion (NGN) como el desencade-
nante de este cambio en la nueva percepcion
politica del sector de las telecomunicaciones,
son varios los elementos que estarian contribu-
yendo a esta nueva situacion. De todos estos
elementos podemos identificar dos de ellos
como los mas relevantes:

 Latoma de conciencia politica de que las
nuevas infraestructuras de telecomunicacion,
las NGN, son una infraestructura critica para
el desarrollo econémico y social de los paises.

* La constatacion de que la situacion de crisis
econdmica y financiera, junto a las incertidum-
bres tecnoldgicas, de demanda y regulatorias
estan retrasando los planes de despliegue
de los operadores de telecomunicacion.

Podemos afirmar que entre los gobiernos se ha
asentado la idea de que la competitividad futura
de los paises puede depender en gran medida de
contar con infraestructura de telecomunicacio-
nes de nueva generacion. Probablemente la me-
jor forma de definir el problema que aborda este

documento, es la afirmacion de que los gobier-
nos empiezan a valorar que “la construccion de
las redes de banda ancha de nueva genera-
cion es una tarea demasiado pesada e impor-
tante para dejarla a merced de la decision de
los operadores de telecomunicacién de entrar
en un mercado incierto”. (Digital Highways
the role of Governments in the 21st Century
infrastructure. Booz & Co.).

2. Directrices sobre ayudas de estado
en la Unién Europea

2.1 Contexto

Las Ayudas Publicas han sido, y son, un instru-
mento utilizado para promover redes de banda
ancha, particularmente, a nivel municipal o re-
gional. Ahora bien, por el posible efecto distor-
sionador de la competencia que estas ayudas
pueden tener, el Tratado de la Unién Europea
exige un riguroso control por parte de la Comi-
sion Europea que garantice, por un lado, que la
intervencion de las administraciones pablicas
no distorsione la competencia y el mercado
intra-comunitario, y por otro, que no desplacen
alainiciativa privada del mercado.

Silas ayudas estatales a la banda ancha se
utilizaran en zonas en las que los operadores de
mercado invertirian, o ya han invertido, podria
afectar a las inversiones ya realizadas por los
operadores y socavar significativamente los in-
centivos para invertir. En tales casos, las ayudas
publicas a la banda ancha serian contraprodu-
centes para el objetivo perseguido.

Sin embargo, si bien ésta era la teoria, en los
Gltimos afos la Comision Europea ha adoptado
una serie de decisiones individuales (a fecha de
hoy, mas de 70 casos) sobre la promocién mu-
nicipal o regional de redes de banda ancha y de
banda ultra ancha, en las que no sélo se trataba
de intervenciones en zonas rurales y remotas
(econémicamente no rentables para los opera-
dores privados) sino también en zonas metro-
politanas donde los servicios de banda ancha
se podian proporcionar en condiciones de
competencia (éste es el caso francés de Haut-
de-Seine, sujeto a fuertes criticas por parte
del Sector).

Llegados a este punto en el que, por un lado,
los Estados Miembros asumen ambiciosos com-
promisos y objetivos politicos de aumentar la
cobertura en infraestructuras de nueva genera-
cion, y por otro, la existencia de una doctrina
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sobre ayudas de Estado que no era muy nitida,
se ha hecho necesario adaptar la normativa.

Para ello, el 17 de septiembre de 2009 la Co-
mision Europea publicaba unas nuevas Directri-
ces comunitarias sobre los criterios de aplicacion
de las ayudas publicas para el despliegue rapido
no sélo de redes de banda ancha tradicionales
(ADSL, cable y Wi-Fi) sino también para el des-
pliegue de redes de acceso de muy alta veloci-
dad (NGAN).

2.2 Definicién y ambito de las Directrices

Estas Redes de Acceso de Nueva Generacion
(NGA) son fundamentalmente redes de fibra
oOptica o de cable avanzadas que estéan llamadas
a sustituir a las redes de cobre y de cable actua-
les. Aunque no esta claramente especificado en
el texto de las Directrices, puede deducirse que
las redes ADSL 2+ no estan incluidas en la defini-
cion de las redes de acceso de nueva generacion,
ni tampoco las tecnologias inaldmbricas.

El objetivo de las Directrices es aclarar el mar-
co de las posibles ayudas publicas, que han de
estar orientadas a redes neutras y abiertas. Las
Directrices ponen de manifiesto como se debe
emprender el proceso de promocion.

Para ello, las Directrices diferencian tres cate-
gorias de zonas que son también validas para las
redes de acceso de nueva generacion o NGAN,
si bien, en este caso, las autoridades han de te-
ner en cuenta ademas de las infraestructuras
existentes, los planes que tengan los operadores
para un futuro préximo (se entendera por “futu-
ro proximo" un periodo de tres afios):

* Zona NGAN blanca, donde no hay infraestruc-
tura de banda ancha tradicional, donde hay 1
infraestructura de banda ancha basica o donde
hay varios proveedores de banda ancha bésica.

* Zona NGAN gris, donde hay al menos 1 NGAN
o prevision de que exista al menos 1 en 3 afos.

» Zona NGAN negra, mas de 1 NGAN o previ-
sion de que las haya en 3 afos.

Asimismo, las Directrices, con objeto de promo-
ver la competencia y evitar un efecto de expul-

sion sobre los inversores privados, establecen
un conjunto de salvaguardas, tales como: mapas
detallados de cobertura, ofertas abiertas, obliga-
ciones de acceso abierto, neutralidad tecnolégi-
ca (salvo que exista una justificacion objetiva
que obligue a utilizar una solucién tecnolégica
especifica) y mecanismos de recuperacion o re-
version de las ayudas.

Por lo tanto, las Directrices en teoria persiguen
promover un despliegue rapido de las redes de
banda ultra ancha, a la vez que se preserva la
competencia y la dindmica del mercado en un
sector que estd plenamente liberalizado.

Por Gltimo, sefalar que las Directrices deter-
minan que todos los casos de ayudas publicas
han de encajar en uno de los siguientes grupos
de condiciones:

* Ayuda para el cumplimiento de un Servicio
Econémico de Interés General / SEIG: com-
pensacion por servicio pablico, y cumplimien-
to criterios Altmark®.

* Ayuda de estado propiamente dicha y consi-
derada compatible con arreglo al apartado 3,
del art.87 del Tratado CE.

 Ayuda en aplicacion del principio del inver-
sor en una economia de mercado.

2.3 Efectos de las Directrices sobre
Ayudas Publicas

Las Directrices tienen, entre otros,
los siguientes efectos:

1. La mayor parte de las zonas seran blancas de
acuerdo a la nueva definicién, ya que se trata
de zonas donde no hay ninguna NGAN. La ma-
yoria de las ayudas se plantearan en las nue-
vas zonas blancas.

2. Parece mas dificil que alguna autoridad se em-
pene en hacerlo en las nuevas zonas grises
(aunque existen casos de ayudas publicas en
zonas grises como en Holanda), por lo que
supone de costes y plazos de los procedimien-
tos ante la Comision ya que en estos casos
habréa que demostrar que la NGAN instalada

(1) Criterios Altmark:

« Las obligaciones para la prestacion y ejecucion de un SEIG deben estar claramente definidas.

« Los parametros para calcular la compensacion econdmica deben establecerse previamente de forma objetiva y transparente.

« La compensacion no puede superar el nivel necesario para cubrir total o parcialmente los gastos ocasionados por la ejecucion de un SEIG, teniendo
en cuenta los ingresos correspondientes y un beneficio razonable relativo a la ejecucion de estas obligaciones.

« Cuando se elija al beneficiario mediante un procedimiento diferente de la contratacion publica debera calcularse la compensacion sobre la base de
los costes que una empresa bien gestionada habria soportado para ejecutar estas obligaciones.
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fue construida en condiciones privilegiadas
y no ofrece condiciones de acceso efectivas
a terceros.

3. Podrian afectar a la estructura del mercado si
la aplicacion de las ayudas no fuese tecnoldgi-
camente neutral.

4. Quizas sea esta la manera mediante la cual
las autoridades “modelen” los planes de los
operadores y les obliguen a realizar inversio-
nes en fibra, con la incégnita de qué ocurrira
en tres anos.

3. Modelos de intervencién publica

Al analizar las diferentes formas que puede
adoptar la intervencion pablica en el despliegue
de redes de nueva generacion, son varios los pa-
rametros y perspectivas que pueden utilizarse.
Podemos identificar 4 criterios basicos:

 El modelo de intervencién pablica (subven-
cion, crédito, empresa...).

* Las zonas a las que se dirige la intervencion
(urbanas, suburbanas, rurales...).

* Elnivel de lared en que se interviene (pasiva,
activa, mayorista, minorista).

* Eltipo de red en que se interviene (fija vs. m6-
vil, acceso vs. troncal).

En este documento se ha optado por adoptar
como eje principal de anélisis el modelo de in-
tervencion. En cada uno de los modelos identifi-
cados se incorporara el analisis.

3.1 Tipologia de modelos de intervencion

Los diferentes modelos de intervencion piblica
pueden agruparse en 3 grandes categorias, que
muestran diferentes niveles de implicacion de
las administraciones publicas en el mercado

de las Telecomunicaciones:

1. Ayudas Publicas Directas, bien sea en forma
de subvenciones, créditos, avales o exencio-
nes fiscales.

2. Colaboracién Publico-Privada (PPP),
que adopta la forma bien de concesion
por delegacion de servicio piblico (DSP),
o bien de organismo publico como socio
inversor minoritario.

3. Creacion de Empresas Publicas, bien de ca-
pital totalmente publico, o bien con participa-
cién privada minoritaria.

En el marco de cada una de estas 3 categorias
tienen cabida diferentes modelos de interven-
cion plblica. La siguiente figura recoge

6 modelos que se analizan en profundidad

en los siguientes apartados y que estan basa-
dos en un analisis previo de casos reales

a nivel internacional.

Figura 1:
Modelos de Intervencion
financiera pablica
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CATEGORIAS

MODELOS

EJEMPLOS PAISES

Subvenciones

USA (2009 - >)

AYUDAS PUBLICAS DIRECTAS

Préstamos, Avales o Garantias

Portugal (2009 - >)

Delegacion de Servicio Publico
(DSP)

Francia (2004 - >)

COLABORACION PUBLICO-PRIVADA (PPP)

Organismo Publico como Socio
Inversor Minoritario
(Principio Inversor en Economia
de Mercado)

Amsterdam (2006 - >)

Francia (2010 - >)

Empresa Publica
con participacion privada

Australia

EMPRESA PUBLICA

Empresa publica

USA - Municipal FTTH
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3.2 Subvenciones

El modelo de intervencion publica basada en
subvenciones (o préstamos a fondo perdido)
persigue el objetivo de incentivar iniciativas
concretas, publicas o privadas, que no tendrian
éxito sin un apoyo financiero importante.

El papel publico se limita a la seleccion de los
proyectos, exigiendo para la infraestructura sub-
vencionada que se cumplan condiciones de
apertura de la red a terceros y los principios de
transparencia y no discriminacion. La aportacion
de fondos puede llegar a cubrir hasta el 80% del
coste total del proyecto (Tabla 1).

3.3 Préstamos, avales o garantias

En el modelo de intervencién basado en crédi-
tos o avales, la iniciativa pUblica toma un papel
relevante, liderando el proceso de mejora de las
infraestructuras del pais.

En este modelo los estados incentivan a los
operadores de telecomunicacion para que mejo-
ren sus redes, ofreciendo como contrapartida el
acceso a préstamos a un interés menor al del

mercado, el aval del estado o incentivos fis-
cales (ver Tabla 2).

3.4 Delegacion de Servicio Pablico (DSP)
En el modelo de delegacion de servicio publico
las entidades publicas locales o regionales em-
plean fondos publicos para promover nuevas
redes y delegan la prestacion de los servicios
de telecomunicaciones en empresas privadas.
Las administraciones pUblicas locales o regionales
son las encargadas de definir los nuevos proyec-
tos de despliegue de infraestructura. La adminis-
tracion central se encarga de seleccionar y aprobar
los proyectos y de aportar los fondos que sean
necesarios mediante préstamos subvencionados.
Dependiendo de las actividades realizadas
directamente por las entidades locales/regiona-
les (realizacién de la obra civil, fibra oscura o des-
pliegue final), la implicacion de la iniciativa priva-
da puede adoptar dos formas:

« Alquiler: la autoridad asume la inversion de
construir la infraestructura civil para las redes

CARACTERISTICAS

NIVEL DE COMPROMISO PUBLICO

Bajo. Suele limitarse a convocar concurso publico
0 a la seleccion de proyectos subvencionables

ORGANISMOS PUBLICO PARTICIPANTE

Estado o Region

AMBITO DE ACTUACION

Local / Regional. Zonas comercialmente no viables

VOLUMEN DE RECURSOS IMPLICADOS

Moderado-Bajo

MODELO DE NEGOCIO

Concurso publico / Seleccion de Proyectos

MOTIVACION PARTICIPACION PUBLICA

Lucha contra la brecha digital (dmbito local o regional)

DESTINATARIO

Operadores de telecomunicacion
Municipios o entidades de servicios mancomunados

CONDICIONES / CONTRAPARTIDAS

Condiciones de apertura de la red a terceros
Principios de transparencia y no discriminacion

Tabla 1:
Subvenciones

CARACTERISTICAS

NIVEL DE COMPROMISO PUBLICO

Bajo. Suele limitarse a la puesta en marcha del
mecanismo financiero para la concesion de los créditos,
avales o garantias.

ORGANISMOS PUBLICO PARTICIPANTE

Estado

AMBITO DE ACTUACION Nacional. Todas las zonas
VOLUMEN DE RECURSOS IMPLICADOS Moderado - Alto
MODELO DE NEGOCIO Concesion de créditos, avales o garantias.
MOTIVACION PARTICIPACION PUBLICA Mejorar globalmente las infraestructuras existentes
DESTINATARIO Operadores de telecomunicacion

CONDICIONES / CONTRAPARTIDAS

Condiciones de apertura de la red a terceros
(plantea dificultades a operadores de cable)
Principios de transparencia y no discriminacion

Tabla 2:

Préstamos, avales

o garantias
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de telecomunicaciones, incluida la fibra oscura.
Esta infraestructura se alquila a una empresa
privada para que la entidad publica pueda recu-
perar la inversion. La operacion, mantenimien-
to y servicio se delegan a empresas privadas.

« Concesion de la construccion de la obra civil,
infraestructura fisica y del servicio. La conce-
sionaria realiza la inversion con el apoyo publi-
co, y es responsable de la construccion de la
infraestructura, ademas de asumir los costes
de operacién y mantenimiento. En este mode-
lo las tarifas se deciden previamente por el or-
ganismo publico, y no pueden ser modificadas
unilateralmente por la operadora concesiona-
ria. Tampoco puede el concesionario negar el
acceso de otro operador a estas infraestructu-
ras. Por otra parte, la inversion realizada por las
entidades piblicas en la obra civil, queda recu-
perada a través de un porcentaje de las tarifas
(canon por concesion de servicio publico),

y por la propiedad de la infraestructura tras
un periodo largo de concesion (20-30 anos).

En todos los casos el modelo de concesion supo-
ne que la operacion de la red y la propiedad de la
misma se delega durante un periodo largo de
tiempo (20-30 anos) para pasar a ser propie-
dad de la entidad local/regional promotora,
transcurrido este tiempo.

La empresa concesionaria en la mayoria de los
casos presta inicamente servicios mayoristas
a otros operadores. Si nos ajustamos a la letra de
las nuevas Directrices sobre Ayudas de Estado, los
operadores concesionarios de un servicio pblico
considerado como “servicio piblico de interés
econémico general” s6lo podra prestar servicios
mayoristas a terceros y no servicios minoristas.

Este modelo supone separar la explotacion de

la red de la prestacion de servicios. Esta separa-
cion permite que el modelo de negocio asociado
al despliegue y explotacion de la red mediante
servicios mayoristas pueda tener un periodo
de retorno de la inversiéon mayor (ej. 20
anos), contando adicionalmente con el apo-
yo publico en la financiacion inicial del mis-
mo (Tabla 3).

3.5 Organismo publico como socio inversor
minoritario

En este modelo la administracion pablica
aporta fondos al capital social de la empresa
promotora de la nueva infraestructura

y asume los riesgos que esta iniciativa empresa-
rial afronte. En contrapartida se garantiza la
comparticion de las infraestructuras por
terceros y los principios de transparencia

y no discriminacion.

Este modelo supone un paso trascendental
respecto la intervencion pablica, ya que plantea
que las entidades publicas entren a formar parte
como socios inversores en sociedades que pro-
muevan nuevas redes) (Tabla 4).

3.6 Empresa pUblica con participacion privada
En este modelo se constituye una nueva em-
presa con mayoria de capital pablico para
abordar el despliegue de las nuevas redes. Esta
nueva empresa puede dar cabida a socios pri-
vados minoritarios.

En los casos en que la iniciativa se plantea
a escala nacional, como es el caso de Australia,
la empresa publica integrara todos los activos
existentes en el pais de redes de nueva gene-
racion. La empresa creada prestara Gnicamente
servicios mayoristas.

Tabla 3:

Delegacién de Servicio Pablico
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(DSP)

CARACTERISTICAS

NIVEL DE COMPROMISO PUBLICO

Alto

ORGANISMOS PUBLICO PARTICIPANTE

Estado / Regiones / Municipios

AMBITO DE ACTUACION Local / Regional — Zonas comercialmente no viables
VOLUMEN DE RECURSOS IMPLICADOS Alto
MODELO DE NEGOCIO Servicios mayoristas

MOTIVACION PARTICIPACION PUBLICA

Mejorar las infraestructuras existentes en zonas
inicialmente con poco atractivo comercial
0 que incluyen areas no rentables

DESTINATARIO

Operadores de telecomunicacion
Empresas de explotacion de infraestructuras

CONDICIONES / CONTRAPARTIDAS

Pago de renta 0% sobre ingresos
Prestacion de servicios mayoristas
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El volumen de fondos necesarios para poner en 3.7 Empresa pUblica pura

marcha esta nueva empresa publica puede pro- En este modelo se constituye una empresa pu-
vocar el rechazo del modelo por parte de la so- blica que se encargara de desplegar la nueva red
ciedad. Para evitar este rechazo, el modelo suele y prestar servicios mayoristas. En algunos casos
plantear la privatizacion de la empresa trans- la propia empresa publica puede prestar tam-
currido un periodo inicial (en el caso de Austra- bién servicios minoristas.

lia se ha estimado la privatizacién tras 10 afos Este modelo se adopta como solucién para

de operacion). (Tabla 5). zonas en las que en ningln caso podria ser ren-

table la iniciativa privada (Tabla 6).

CARACTERISTICAS Tabla 4:
. Organismo publico como
NIVEL DE COMPROMISO PUBLICO Moderado socio inversor minoritario
ORGANISMOS PUBLICO PARTICIPANTE Municipios
AMBITO DE ACTUACION Local / Regional — Todas las zonas
VOLUMEN DE RECURSOS IMPLICADOS Moderado
MODELO DE NEGOCIO Servicios mayoristas y minoristas

Mejorar/Acelerar la mejora de las infraestructuras

MOTIVACION PARTICIPACION PUBLICA . : )
existentes en zonas comercialmente viables

DESTINATARIO Sociedades mixtas publico/privado

Condiciones de apertura de la red a terceros

CONDICIONES / CONTRAPARTIDAS o : T
Principios de transparencia y no discriminacion

CARACTERISTICAS Tabla 5:
- Empresa plblica con
NIVEL DE COMPROMISO PUBLICO Muy Alto participacién privada
ORGANISMOS PUBLICO PARTICIPANTE Estado
AMBITO DE ACTUACION Nacional - Todas las zonas
VOLUMEN DE RECURSOS IMPLICADOS Muy Alto
MODELO DE NEGOCIO Servicios mayoristas
MOTIVACION PARTICIPACION PUBLICA Despliegue de nueva infraestructura a nivel nacional
DESTINATARIO Sociedades mixtas publico/privado
CONDICIONES / CONTRAPARTIDAS Prestacion de servw’c'\o_s mayori_stas_ en co_r?dicwones
de transparencia y no discriminacion.

CARACTERISTICAS Tabla 6:
, Empresa publica pura
NIVEL DE COMPROMISO PUBLICO Alto
ORGANISMOS PUBLICO PARTICIPANTE Municipio / Regién
AMBITO DE ACTUACION Local/Regional — Zonas comercialmente no viables
VOLUMEN DE RECURSOS IMPLICADOS Alto
MODELO DE NEGOCIO Servicios mayoristas. En algunos casos

también servicios minoristas

Despliegue de nueva infraestructura en zonas

MOTIVACION PARTICIPACION PUBLICA ) .
comercialmente no viables

DESTINATARIO Empresas Publicas

Prestacion de servicios mayoristas en condiciones

CONDICIONES / CONTRAPARTIDAS ) N
de transparencia y no discriminacion
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4. Andlisis de impacto y alternativas

4.1 Impactos globales

Cualquiera de los tipos de intervencion piblica
mencionados tiene impacto sobre el mercado.
Aunque en principio se podria valorar positiva-
mente la aportacion incremental de capitales
o las ayudas al despliegue de las nuevas infra-
estructuras, parece evidente que tanto las ca-
racteristicas particulares de cada iniciativa como
las condiciones de las aportaciones pueden intro-
ducir alteraciones importantes en el mercado.

Modificacion de prioridades de inversién

La iniciativa publica, tanto de inversion directa
como de incentivo, trata de modificar las priori-
dades de inversion de los agentes privados del
sector. Junto a estas prioridades, que en situa-
ciones normales vienen marcadas por los pro-
pios mercados como son las condiciones de fi-
nanciacion, los periodos de recuperacion de la
inversion y la intensidad competitiva, se incorpo-
ran otras prioridades de caracter politico o social
de los gobiernos y administraciones. Entre las
prioridades de la intervencion pablica deben des-
tacarse dos:

* Cubrir mediante iniciativas plblicas la brecha
de mercado que se produce por la falta de
interés econémico para la iniciativa privada
en el despliegue en determinadas zonas.

* Avanzar en el desarrollo de un mercado ma-
yorista de provision de infraestructuras pasi-
vas y otros productos sobre los que apoyar
una competencia minorista.

Modelo de operadores neutros
En algunos casos la intervencion publica genera
un nuevo tejido empresarial piblico o mixto
(pablico - privado) cémo vehiculo inversor,
depositario de activos fisicos (explotados por
terceros), o concesionario de nuevos servicios
de interés general (infraestructuras pasivas).
En muchos casos, el destino de estas iniciati-
vas es |a provision mayorista de facilidades de
red (operadores neutros) a terceros operadores
que comercializan servicios minoristas. Si se
estan utilizando capitales pablicos (financia-
cién o avales) para generar una oferta mayoris-
ta de determinados elementos de red se esta
empujando hacia modelos de competencia en
servicios finales soportados sobre infraes-
tructuras desarrolladas con ayudas publicas,

lo que puede provocar efectos distintos al pre-
tendido impulso de las inversiones, asi como la
posible pérdida de incentivos a la inversion de
los operadores verticalmente integrados, o el
favorecer planteamientos de separacion de la
red en cualquiera de las modalidades que se
puedan concebir.

El alcance geografico de las iniciativas por razo-
nes econdémicas y de competencia suele ser limi-
tado geograficamente, lo que incorpora la consi-
deracion de la diferenciacion geogréfica, y puede
provocar una gran diversidad en las intervenciones.

Priorizacién de tecnologias

En general, las iniciativas piblicas se orientan a
financiar el despliegue de redes fijas. Sin embar-
80, no se puede perder de vista que las tecnolo-
gias moviles resultan econémicamente mas
atractivas para llegar a los segmentos de pobla-
cion dispersa y de menores recursos, lo que en la
practica deberia otorgarles un papel cada vez
mas relevante en la disminucion de la brecha
digital, y por tanto en el uso de fondos pUblicos
dirigidos a este fin.

4.2 Implicaciones en el modelo de competencia
Las ayudas publicas pueden causar diferentes
efectos distorsionadores en el sector. En funcion
delimpacto podemos clasificar las ayudas en
tres grupos:
1. Complementaria de la iniciativa privada.
2. Incentivadora de inversiones privadas.

3. Sustitutiva de la iniciativa privada.

El impacto sobre la competencia en lineas gene-
rales irla de menor a mayor:

TIPO DE AYUDA IMPACTO
Sustitutiva de
P . Alto
la iniciativa privada
. Ince‘ntlvadorla de Medio
inversiones privadas
Complementaria de .
A . Bajo
la iniciativa privada

* Bajo en aquellas iniciativas que permitan in-
crementar coberturas o penetraciones de
las redes mas alla de los umbrales de rentabili-



dad econdmica de las iniciativas privadas
(aunque de cualquier forma puede tener efec-
tos sobre la estructura del mercado como lue-
g0 comentaremos).

* Medio en aquellos casos en los que el
esfuerzo publico va destinado a incentivar
las inversiones.

e Alto cuando de lo que se trata es de sustituir
o competir con la iniciativa privada desde el
sector pUblico por diferentes razones.

Cuando las iniciativas plblicas compiten o tra-
tan de sustituir al sector privado, o bien de
modificar las estructuras del mercado, realmen-
te lo que se esta produciendo es una distorsion
del mercado, y por lo tanto, de la competencia
en ese mercado, dificil de justificar por razones
de evolucion tecnolégica o impulso econdmico.

4.3 Riesgos

El uso de ayudas publicas siempre conlleva riesgos
y puede suponer una importante distorsion al des-
pliegue de nuevas redes y al modelo de competen-

cia. Podemos identificar los siguientes riesgos:

= (Creacion de incertidumbres adicionales a las
del mercado ala hora de llevar a cabo nuevas
inversiones en redes.

* Creacion de un mercado ficticio que no res-
ponde a la demanda de servicios que requiere
el mercado, ni refleja los verdaderos costes
de desplegar una red.

* Uso de fondos publicos como instrumento
politico para luchar contra la crisis, sin que
exista un plan de negocio coherente detras.

* Remonopolizacion de partes de la red.
 Separacion estructural con el fin de utilizar

elementos de la red y reducir los costes de
construccion de una nueva red.

* Uso ineficiente de recursos publicos ya que esos

mismos servicios pueden estar siendo ofrecidos
ya por los propios operadores en condiciones
y a precios competitivos. Este es el caso de las

zonas urbanas en las que existen varios opera-
dores ofreciendo servicios de gran ancho de ban-
da que satisfacen la demanda de los ciudadanos.
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4.4 Impacto de los modelos identificados

Valoracién general

En términos generales, una intervencion finan-
ciera pablica importante sin una predisposicion
clara de mantener la competencia podria hacer
que cualquiera de los 6 modelos expuestos lesio-
nase gravemente las condiciones de un mercado
dindmico. Si bien es cierto, que los riesgos de
influencia a priori de cada modelo no es similar.
Si tuviéramos que ordenarlos segin la distorsion
posible en un mercado competitivo tendriamos
la figura siguiente.

Impact on the market

PUBLIC FINANCING INTERVENTION

6]
H /Purely
public
company
Company
with public
majority
> Public
2] Service
B Minority | Delegation
Loan- partner
Subsidy | Guarantee
Aid Co-operation Nationalization

Areas de impacto de la intervencién piblica
Para concretar las areas de impacto de la inter-
vencion publica en el despliegue de redes de
banda ancha, se identifican las siguientes:

Despliegue de nuevas redes: En funcién
de como afecta a la construccion de
nuevas redes.

Reduccion de la Brecha Digital: Si contribuye
o no a complementar la cobertura y penetra-
cion de las nuevas redes.

Participacion del Sector Pablico: En funcion del
nivel de participacion del sector pablico en las
actividades de telecomunicaciones.

Mercado y Competencia: En funcion del im-
pacto sobre la estructura del mercado y el en-
torno competitivo.

Modelo actual: En funcion de la incidencia so-
bre la organizacién y marco regulatorio actual
del sector y sus agentes.

Figura 2:

Influencia en el mercado
de la intervencion
financiera pablica
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La tabla siguiente refleja el impacto en
estas areas de los diferentes modelos
de intervencion publica:

AREAS DE IMPACTO POTENCIAL
MODELO DE . .
NGO | U | O | et ey | Noomos
SUBVENCIONES Bajo Muy Alto Bajo Bajo Medio®
PRES?AWR%%#XQLES Alto Bajo Bajo Medio Medio
cgﬁéglosxglmgkg& Medio/Alto Bajo Medio Alto Alto
Sgsbfggcllggfl)go Alto Medio Alto Alto Alto
Em}ﬁgﬁﬁagﬁ:g?&%u Muy Alto Medio Muy Alto Muy Alto Muy Alto
(z(JEn':IAI\PsRnEnS)AR:ﬂ%L\ELAES) Bajo Alto Alto Alto Bajo

(*) Podria afectar a la concepcion actual del servicio universal.

Subvenciones
El modelo de subvenciones, en base a proyectos
especificos con aportaciones limitadas tiene un
caracter muy localizado y tratan de incidir basi-
camente en la reduccion de la brecha digital.

En general este modelo tiene poco impacto
sobre el resto de areas, pudiendo incidir en las
obligaciones de universalizacion.

Préstamos, avales o garantias
El modelo de préstamos seria adecuado a situa-
ciones en las que el ritmo inversor lento o su blo-
queo se deben mas a problemas de financiacion
que a la falta de rentabilidad de la inversion.
Generalmente se establecen estas garantias
financieras de manera indiscriminada para el
conjunto de agentes del sector, y van orientadas
a determinadas actuaciones. Existe el riesgo de
que por acceder a facilidades de financiacion se
priorice este criterio frente a otros de racionali-
dad de lainversion, adelantando inversiones
o invirtiendo con expectativas de recuperacion
de lainversion en plazos anormalmente largos,
lo que puede generar importantes ineficiencias
en el mercado.

Organismo Publico como Socio Inversor
Minoritario

Este modelo se usa para promover despliegues
compartidos, en zonas de interés para los pro-

motores, tratando de mantener el nivel de com-
petencia de los mercados.

El uso de este modelo conlleva el adelanto del
despliegue de las redes y a la pérdida de incenti-
vos para que otros agentes inviertan en infraes-
tructuras competitivas, o inclusive, a la potencial
separacion estructural de la operacion de deter-
minados elementos de red?.

Delegacién de Servicio Pdblico (DSP)

Este modelo supone restaurar el sistema de con-
cesion en el sector de las telecomunicaciones
sobre nuevos servicios declarados como de inte-
rés general (infraestructuras pasivas). Los perio-
dos concesionales son largos para hacer atracti-
vas las concesiones, y en general se usa este
modelo para la construccién y explotacion de
infraestructuras pasivas y para su oferta mayo-
rista a operadores de servicios.

El modelo de delegacion de servicio publico
promovido por entidades locales o regionales,
con independencia del origen de la financiacion,
sigue patrones similares a otros servicios muni-
cipales o mancomunados, delegados mediante
concesion por concurso, lo que en general conlle-
va la expulsion de estas actividades de la iniciati-
va privada.

La posibilidad de desplegar infraestructuras
bajo este modelo en zonas competitivas lo hace
potencialmente peligroso para los actuales ope-

(2) Caso de Citynet Amsterdam - Investment by the city of Amsterdam in a fiber-to the-home (FTTH) Network.
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radores de red o para aquellos que a corto o me-
dio plazo tengan intencion de desplegar nuevas
redes en esas zonas.

Empresa Publica con participacién privada

Este modelo conlleva la creacion de un monopo-
lio publico para el despliegue y gestion de la in-
fraestructura de telecomunicaciones, con un
alto impacto en todas las areas identificadas.

Empresa Pablica

Este modelo trata de complementar a la iniciati-
va privada en zonas de poco atractivo comercial.
Su aplicacion supone en la practica la expulsion
de lainiciativa privada y la creacién de un mono-
polio pUblico para el despliegue y gestion de la
infraestructura de telecomunicaciones.

5. Criterios a seguir para una politica
pablica de intervencién respetuosa con
la iniciativa privada
La inversion pablica no deberia competir con
la inversion privada en mercados donde exis-
te competencia. La ayuda o financiacion pabli-
ca debe tener un caracter complementario a la
iniciativa privada y centrarse en incrementar la
cobertura, bajo el principio de neutralidad tec-
noldgica, en aquellas areas mas desfavorecidas
y potenciar la demanda de nuevos servicios.
Sila ayuda o financiacion publica se dirige
a complementar a la iniciativa privada, pueden
tener un papel positivo en el impulso al des-
pliegue de nuevas redes, ayudando a reducir
los recursos necesarios para construir infraes-
tructuras pasivas o de distribucién en el inte-
rior de edificios, y evitando la generacion de
nuevos desequilibrios sociales o territoriales.
El papel de los gobiernos en el fomento del
despliegue de nuevas redes no debe reemplazar
o sustituir el normal funcionamiento de los me-
canismos de mercado. Los gobiernos deben de
facilitar y apoyar al sector privado en el desplie-
gue de nuevas redes, mediante planes para in-
centivar la demanda de nuevos servicios y
establecer marcos regulatorios previsibles
que incentiven la inversién y la innovacion.
En todos los casos la inversion pablica no debe
suponer una alteracion de las condiciones de
competencia en los mercados, para lo que es
imprescindible que desde el principio se esta-
blezcan reglas claras de participacion, opera-
cion de activos en condiciones de mercado sin

subsidios encubiertos y compromisos de cobertu-
ras, neutralidad tecnolégica, continuidad, etc.

La masificacion de iniciativas y la disper-
sion de las mismas puede suponer una inter-
vencion intensiva de capitales publicos que
ademas alteren de manera importante las
condiciones de los mercados mayoristas y
minoristas, afectando directamente a los ope-
radores, especialmente a aquellos que invierten
en redes propias.

Esta situacion obliga a las autoridades regula-
torias y de competencia a:

* Vigilar que estas iniciativas no tengan impac-
tos anticompetitivos o disminuyan los incenti-
vos de inversion en las NGN.

« Tratar de orientar estas intervenciones publicas
hacia actuaciones que redunden en beneficio
del conjunto del sector y de los consumidores.

¢ Evitar subvencionar o subsidiar instalaciones
o modelos de negocio dificiles de sostener en
condiciones normales de mercado.

« Evitar que mediante el recurso a la financiacion
plblica se sustenten artificialmente modelos
de competencia o a determinados agentes.

* Evitar que con el pretexto de desplegar las
nuevas redes se generen nuevas ineficiencias
que terminaran produciendo incrementos de
costes en los consumidores y en el conjunto
de la economia.

» Como criterio general, seria conveniente valo-
rar en cada iniciativa si la financiacion pablica
mejora o no la situacion del sector y de los
consumidores, definiéndose su impacto en
base a los siguientes criterios:

1. Zonas geograficas susceptibles de inver-
siones publicas.

2. Elementos de red susceptibles de inver-
siones publicas.

3. Modelos preferidos de intervencién piblica.

1. Zonas geograficas susceptibles de
inversiones plblicas

» Como criterio general el apoyo publico al des-
pliegue de redes tendria sentido en todas
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aquellas zonas donde, por razones de rentabi-
lidad, no tiene previsto desplegar red la inicia-
tiva privada.

* Lasegmentacion geografica es basica para

definir adecuadamente un mapa de ayudas
pUblicas. En todos los paises deberia contarse
con una segmentacion geografica en la que
se distinguieran 3 tipos de zonas:

- Zonas 1 (densidad ALTA de poblacion): zonas
que los agentes privados consideran comer-
cialmente rentables y cuentan con planes
de despliegue.

- Zonas 2 (densidad MEDIA de poblacion):
zonas donde los agentes privados no tienen
planes de despliegue a corto y medio plazo,
por no ser rentables comercialmente, pero
podrian estar interesados si existiera un de-
terminado apoyo publico.

- Zonas 3 (densidad BAJA o MUY BAJA de
poblacion): zonas donde ninglin agente tie-
ne interés comercial en desplegar, y sélo se
desplegaria bajo un programa de extension
de cobertura con un fuerte apoyo publico.

« Lafinanciacion pablica al despliegue de nue-

vas redes en zonas 2 y 3 estaria justificada
con determinados matices, pero no asi en las
zonas 1, tal y como veremos a continuacion.

2. Elementos susceptibles de financiacion piblica
« Lafinanciacion puablica debe dirigirse a todos

aquellos elementos que no aportan diferen-
ciacion en los servicios que se ofrecen a
los clientes.

* Bajo el criterio anterior, se incluirian los si-

guientes elementos.

- Infraestructuras Verticales.
- Conductos.

- Fibra oscura.

- Mastiles.

* Enzonas 1 la financiacién pablica deberia limi-

tarse a los verticales.

« Sin embargo, en zonas 2 la financiacion publi-
ca podria dirigirse a cualquier tipo de infraes-
tructura pasiva.

« Enzonas 3, ademas de la financiacién pablica
para infraestructura pasiva, seria también
aceptable financiar la infraestructura activa.

¢ Cualquier otra opci6n distinta a las 3 anterio-
res, de financiacién publica de nuevas redes,
no deberia llevarse a cabo, porque son mayo-
res los efectos negativos que produce en tér-
minos de distorsion de la competencia.

3. Modelos preferidos de intervencion pablica

« Como criterio general y bajo nuestra opinion,
consideramos que Gnicamente debieran apo-
yarse aquellos modelos de intervencion pabli-
ca con un menor impacto y un menor riesgo
de distorsion del mercado.

* Por orden de menor a mayor impacto en el
mercado, los siguientes modelos de interven-
cién serian los mas deseables:

1. Subsidios.

2. Préstamos, avales, garantias y exenciones
fiscales.

3. Participacion publica minoritaria en socie-
dades privadas: modelos de comparticion
y co-inversion.

 Como Gltimo recurso, podria tener sentido un
modelo de licitacion y concesion por zonas
bajo la modalidad de Delegacion de Servicio
Plblico, credndose operadores neutros de in-
fraestructura pasiva, siempre y cuando queda-
se adecuadamente contemplado que una vez
finalizada la concesion los activos no revierten
ala administracién y, por lo tanto, se elimine
cualquier riesgo de expulsion de la iniciativa
privada en el mercado.

* Finalmente, en ningln caso deberian fomen-
tarse modelos basados en la creacién de ope-
radores publicos, incluso cuando estos opera-
dores publicos puedan dar cabida minoritaria
ainversores privados.
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6. Conclusion

En los Gltimos tiempos la idea de que las admi-
nistraciones pablicas deben participar mas direc-
tamente en el despliegue de nuevas redes de
telecomunicaciones ha estado cobrando fuerza
en toda Europa.

Los diferentes modelos de intervencion publi-
ca que se estan dando en Europa y otros paises
se pueden agrupar en 3 categorias principales:
Ayuda Puiblica Directa, sectores de Cooperacion
pUblico privada y la creacién de empresas pUbli-
cas. Las 3 categorias describen una escala cada
vez mayor (es decir, menor a mayor) de la inter-
vencion publica en el mercado de las telecomu-
nicaciones. Cada categoria agrupa una serie de
diferentes modelos de intervencién y, por tanto,
de impacto en la iniciativa privada.

Seria deseable que las intervenciones publicas
se guiaran por los principios que hemos desarro-
llado en el presente trabajo, actuando de forma
complementaria a la iniciativa privada, promo-
viendo el despliegue de infraestructuras sin sus-
tituir el mecanismo de mercado, facilitando di-
cho despliegue mediante planes de incentivo de
la demanda de nuevos servicios y estableciendo
un marco regulador predecible.

En este sentido, resulta necesario definir una
posicion mucho mas adecuada a las circunstan-
cias particulares de las diferentes areas geografi-
cas de posible actuacion, atendiendo a los crite-
rios siguientes:

1. dentificacion de las areas geograficas suscep-
tibles de una inversion pablica.

2. Definicion de los componentes de red suscep-
tibles de una inversion pablica.

3. Seleccion de los modelos preferidos en que
se materializaria la intervencion publica.

Teniendo en cuenta estos criterios, las ayudas
publicas que tendrian un menor impacto sobre el
mercado serian las subvenciones, los préstamos,
garantias y exenciones fiscales y, finalmente y
por este orden, las participaciones minoritarias
en empresas publico-privadas.
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Resumen

Las administraciones publicas tienen un papel
muy destacado en el desarrollo de la Sociedad de
la Informacién, complementando las iniciativas
de los operadores privados, tanto en el plano de
la oferta (despliegue de infraestructuras), como
en el de la demanda (estimulo de la demanda).

Hasta la fecha una parte importante de las politi-
cas publicas de la Sociedad de la Informacion se
han centrado en el despliegue de nuevas infraes-
tructuras, condicionando las decisiones de inver-
sion de los operadores y alterando por parte las
condiciones de competencia en los diferentes
mercados de comunicaciones electronicas.

El articulo pretende reflexionar sobre el marco
de actuacion de las Administraciones Pblicas,
que genere las mayores sinergias posibles con
las iniciativas de los operadores privados. (Cola-
boracién pablico-privada).

Abstract

Public Administrations have an important role to
play in Information Society development, where
private initiative is being complemented both at
supply (infrastructure roll-out) as demand layer
(demand stimulus).

Up to date, most part of Information Society
public policy has been focus in infrastructure de-
ployment, distorting competitive conditions in
electronic communications markets as invest-
ment decisions are being affected.

This article intends to expose a proposal on a
framework within IS public policies could develop
in order to generate synergies with private initia-
tives (Public-Private-Partnership).
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Introduccion

El papel de lainiciativa publica en el desarrollo de
las TIC ha generado rios de tinta y ha sido objeto
de intenso y acalorado debate en innumerables
foros. No es objeto del presente articulo tanto
reafirmar la primacia de la iniciativa privada en el
despliegue y explotacion de las redes de comuni-
caciones electronicas, como proponer una via
alternativa para canalizar la iniciativa politica en
el desarrollo y extensién de la Sociedad de la In-
formacion al conjunto de la ciudadania.

Desconocer el papel fundamental que
desde los poderes publicos puede jugarse en
el fomento de la Sociedad de la Informacién,
supone privarse de un factor de dinamismo e
impulso que pudiera retrasar/dificultar la con-
secucion de los ambiciosos objetivos a nivel
nacional y comunitario.

El mérito esté en conseguir un adecuado equi-
librio entre la iniciativa privada y pblica que per-
mita maximizar el efecto combinado de ambos,
que no se pierda energia en un “innecesario ro-
zamiento" entre ambos tipos de iniciativas.

Este equilibrio ha de partir del respeto a una serie
de principios que se enumeran a continuacion:

Prelacion de la iniciativa privada
En el mercado general de servicios de comunica-
ciones electrénicas (en adelante, SCE) se ha op-
tado, hace largo tiempo, por la primacia de la
iniciativa privada, enmarcada en una normati-
va regulatoria que busca, ante todo, fomentar
una competencia sostenible, facilitando a los
agentes privados el desarrollo de sus potenciali-
dades en beneficio de los ciudadanos, en tanto
que usuarios de los servicios que se ofrezcan.
En este contexto, el despliegue y/o explota-
cion de redes de comunicaciones electronicas
por parte de las Administraciones PUblicas
debe tener un caracter necesariamente subsi-
diario, de acuerdo con consideraciones como
las siguientes:

Existen diferencias entre la prestacion de un
servicio publico y uno de libre competencia. En
el primer caso puede afirmarse que:

* El servicio pablico debe llegar, inicamente,
donde no llega el mercado, es decir, a la aten-
cion de necesidades no cubiertas por la inicia-
tiva privada —entendido a lo largo de un perio-
do razonable de tiempo-.

* Laatencion de estas necesidades se encuentra
justificada sobra la base de razones de cohesion
social y dirigida a sectores de poblacién no aten-
didos, por razones geograficas o de otro tipo.

* Solo en las condiciones anteriores se puede
entender que pueda existir una “rentabilidad”
social inmediata en la prestacion del servicio
publico y, en su caso, una rentabilidad econé-
mica indirecta medida en términos de la socie-
dad en su globalidad.

Mientras que en los servicios en libre competencia:

« Existe un mercado que posibilita la oferta de
servicios de distintos agentes, y sera precisa-
mente dicha competencia entre agentes la
que fomente un despliegue eficiente de cara a
satisfacer las necesidades y demanda de co-
municacion de los diferentes usuarios.

* Estos agentes funcionan en un marco de com-
petencia dentro de ciertas reglas y guiados
por criterios de rentabilizacion de las inversio-
nes, en funcion de las mismas y del resto de
costes asociados al servicio.

* Los riesgos asumidos por los agentes que
compiten entre si, dentro del mercado del ser-
vicio en cuestion, son equivalentes. Esta situa-
cién se quiebra cuando entra un agente con
disponibilidad de dinero publico.

Unicamente en casos excepcionales y debida-
mente justificados, la intervencién de las
AAPP en el ambito de la oferta deberia diri-
girse a los niveles inferiores de la escalera de
inversion (infraestructuras pasivas), de for-
ma que la iniciativa privada se vea favorecida
y complementada, y nunca sustituida por la
intervencion pablica. Este modelo de interven-
cion resulta mas respetuoso con las normas de
competencia, es neutral desde el punto de vista
tecnoldgico al no decantarse por ningdn tipo de
arquitectura de red o topologia concreta y redu-
ce considerablemente los costes de despliegue
de infraestructura por parte de la iniciativa priva-
da, atacando directamente a uno de los factores
que provocaban el desabastecimiento.
Unicamente cuando se hubiera constatado que
la cesion del acceso a las infraestructuras civiles
de titularidad municipal no fuera suficiente para
garantizar la presencia de la iniciativa privada,
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Figura 1:
Despliegue, prestacion de
servicios, demanda

Fuente:

Comisién Europea.
Agenda Digital
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pudieran plantearse otros escenarios de interven-
cion en elementos activos de red (fibra oscura), o
en casos extremos Y objetivamente justificados,
incluso el despliegue o explotacion de la red por
parte de la Administracién Pdblica. Nuevamente,
estos Ultimos casos deben ser excepcionales.

Fomento de la demanda

La insuficiente atencion de la demanda por par-
te de los agentes del mercado en una determina-
da érea geogréfica viene determinada por la con-
juncion de dos factores: i) los elevados costes de
despliegue de las infraestructuras y i) una de-
manda insuficiente para garantizar el retorno

de las inversiones.

De forma tradicional, todos los esfuerzos se
han puesto en el plano de la oferta, del desplie-
gue de infraestructuras, con escasa o nula coor-
dinacion con las acciones dedicadas a estimular
la demanda.

La experiencia atesorada hasta la fecha con
los Planes de Extension de Banda Ancha (PEBA)
ponen de manifiesto que el extraordinario es-
fuerzo realizado en el despliegue y acondiciona-
miento de las infraestructuras no se ha visto
acompanado por una demanda de conectividad
acorde a tal esfuerzo. Esta circunstancia viene a
desmentir el argumento de “despliega autopis-
tas en zonas remotas que ya se llenarén de co-
ches". Si no nos preocupamos de que se expidan
los permisos de conducir y se facilite la adquisi-
cion de vehiculos, habremos dilapidado dinero
publico de forma totalmente ineficiente.

La Comision Europea es plenamente conscien-
te de la necesidad de generar un circulo virtuoso:
despliegue, prestacion de servicios, demanda:

“\e“\ g Borderless se’V’bes
o

En consecuencia, las AAPP deberian centrar su
actividad principalmente en el fomento de la
demanda, como agregadores y catalizadores del
desarrollo de servicios y contenidos que den un
impulso definitivo al uso de la banda ancha en
hogares que ain no perciben su necesidad.

Lo consideran

innecesario | N N NEEEEEE o
edbodl]l  E
demasiado
Por otros motivos
Banda ancha no _ 21
disponible en su zona

Acceden desde
otro lugar - 7

Para ello, los fondos pablicos serian empleados
con més provecho en potenciar actividades
como la administracion, salud y educacion elec-
trénicas o en el apoyo en la adquisicion de equi-
pamiento de usuario, dejando las actividades de
incremento de la oferta en manos de la iniciativa
privada que, en este caso de desarrollo de redes
y servicios de banda ancha, debe ser el motor
principal de evolucion.

A este respecto, Telefonica Espana considera
que la mayor parte de los casos en los que no
existe una oferta de infraestructura adecuada
se debe, fundamentalmente, a la ausencia de
una demanda tal que incentive a los diferentes
operadores a “captar/satisfacer” dicha demanda,
para lo cual existen diferentes soluciones y alter-
nativas tecnoldgicas que pueden valorarse en
diferentes circunstancias y situaciones concre-
tas (redes moviles, fijas, hibridas...).

Minimizar los efectos sobre la
competencia de la intervencién de

las AAPP

La intervencion de las AAPP en el mercado en
competencia de comunicaciones electronicas
pudiera tener un efecto no nulo sobre las condi-
ciones de competencia en el mercado. A conti-
nuacion, se exponen de forma exhaustiva algunos
de los efectos negativos que pudieran producirse:

 Una oferta sustentada en fondos publicos por
debajo de los precios de mercado supone en
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Gltima instancia una forma de competencia
“desleal”, desde el momento en que la Admi-
nistracion Publica pasa a sustituir a la iniciati-
va privada, sin que rija el principio basico de
todo inversor privado, que es la necesaria ren-
tabilizacion de las inversiones incurridas.

* Siel operador que emplea fondos publicos es-
tablece precios nulos o por debajo de los pre-
cios de mercado (ya que puede “subsidiar” sus
pérdidas), los operadores privados pierden
completamente los incentivos para continuar
desarrollando su actividad y podrian ser “des-
alojados” del mercado, desviando sus inversio-
nes a otros lugares y limitando la posibilidad de
servicios innovadores que, sin la intervencion
publica, si habrian tenido lugar. Se puede pro-
ducir, por tanto, un efecto de expulsion/exclu-
sién del mercado y, en consecuencia, una re-
duccioén real o potencial de oferta de servicios.

Sobre este punto, resulta preciso destacar
que la “volatilidad” de este tipo de iniciativas
por parte de las Administraciones Publicas es
muy elevada, siendo relativamente frecuente
que tras uno o dos anos de operacion, la inicia-
tiva sea abandonada por falta de recursos eco-
némicos para cubrir los costes operativos y de
mantenimiento de las infraestructuras. En
estos casos, los usuarios de estas zonas geo-
graficas se encontrarian en una situacion peor
que la existente con anterioridad a la interven-
cion de las Administraciones Publicas, por
cuanto las inversiones previstas por los agen-
tes privados se han desviado a otros destinos
en los que existieran mayores posibilidades
de retorno de las inversiones.

« En dltimainstancia, se permite la pervivencia
en el mercado de un operador menos eficiente
que los desalojados, lo que redunda en un
mercado menos dinamico.

Por todo ello, Telefonica Espafia es de la opinion
de que la participacion de las AAPP en la ofer-
ta de redes y servicios debe ser claramente
residual y subordinada a la inexistencia de
infraestructuras y proveedores de servicio en
la zona geografica de referencia. Este caracter
supletorio se justifica en el entendido de que las
ausencias del mercado, en &reas geogréficas o
sectores de poblacién no rentables, supone siem-
pre un porcentaje reducido del volumen de nego-
cio total del servicio afectado, que ademas no

afecta generalmente a las inversiones ni a las
estrategias de los agentes privados que operan
en el mismo servicio. En resumen, que, sdlo en
ese supuesto de actuaciones aisladas y justi-
ficables, la actuacion publica no distorsionaria el
mercado o lo harfa en muy escasa medida. Y lo
anterior resulta especialmente critico cuando la
prestacion del servicio en cuestion por parte de la
AAPP se produce de forma gratuita para el usua-
rio, sin ning(n tipo de contraprestacion que evite
un subsidio desleal con cargo a fondos publicos.

Si el objetivo politico de la iniciativa pablica
tiene por objeto facilitar el acceso a la Sociedad
de la Informacion por parte de determinados
colectivos en el &rea geografica correspondiente,
existen otras formulas mas respetuosas con la
libre competencia que garantizan idénticos re-
sultados, que seran objeto de andlisis a lo largo
del presente articulo.

Es por lo anterior que Telefénica Espafa consi-
dera que seria totalmente contraproducente
y pernicioso que existiera una oferta piblica
(propia o en colaboracién) de servicios de co-
municaciones electronicas (fundamentalmente
acceso a Internet) en areas donde ya existe una
oferta privada diversificada y en condiciones
adecuadas de competencia entre los proveedo-
res existentes. Ello supondria una forma de inter-
vencion publica que distorsionaria un mercado
que, hasta ahora, ha venido funcionando con arre-
glo a las reglas habituales de libre competencia.

Cabe plantearse también si, en el caso de que
las AAPP desarrollaran una oferta con arreglo a
criterios estrictamente comerciales que minimi-
cen o no exijan aportacion de fondos pablicos,
esta actividad esta realmente justificada y no
detrae recursos de las actividades que son res-
ponsabilidad mas directa de las AAPP (como las
de fomento de la demanda antes citadas, u otras
de marcado caracter plblico al margen de la
prestacion de servicios de comunicaciones elec-
tronicas). Cabe afadir que, con seguridad, la ac-
tuacion de las AAPP en areas que son de su di-
recta responsabilidad sera realizada en mayores
términos de eficiencia, por tratarse de labores
tradicionales del sector publico, mientras que la
puesta en practica de actividades comerciales
que implican gestion de redes y oferta de servi-
cios basados en ellas es una actividad ajena al
sector pUblico con posibles consecuencias de
ineficiencia, dada la escasa experiencia y ausen-
cia de recursos especializados, en comparacion
con el sector privado.
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Principios del plan integral de desarrollo
delas TIC

 Configurar un marco regulatorio que no reste
atractivo a las inversiones en nuevas redes,
permitiendo la diferenciacion de las ofertas
de los operadores inversores y permitiendo
que recuperen sus inversiones con una renta-
bilidad razonable y coherente con el elevado
riesgo asumido.

* Eliminar barreras al despliegue de infraestruc-
turas sobre la base de la colaboracion
publica-privada.

* Reducir los costes de despliegue de red
(tanto en redes fijas como moviles).

* Facilitar el acceso con nuevas infraestructuras
alos hogares (nuevas ICT y ayudas econdmi-
cas a las comunidades de propietarios).

 Permitir que los operadores inviertan en la
extension de la banda ancha movil a través de
una politica de gestion del espectro flexible,
que favorezca la innovacion tecnolégica y que
ponga a disposicion de los agentes inversores
del mercado espectro suficiente para garanti-
zar la atencion de la demanda.

« Adopcién de una decision sobre la modifica-
cion en el plan técnico de TDT, a fin de posibili-
tar el Dividendo Digital para servicios moviles
lo antes posible.

 Favorecer el desarrollo de aplicaciones
y servicios.

« Favorecer unincremento de la demanda
de productos de banda ancha.

Propuesta de Telefonica Espafia de
iniciativas de las Administraciones
Piblicas en el desarrollo de las
Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones (TIC)

A continuacion se identifica una serie de iniciati-
vas de las AAPP para desarrollar las TIC en su
respectivo dmbito de actuacién. Estas iniciativas
giran en torno a tres ejes de actuacion: i) fomen-
to del despliegue de infraestructuras por parte
de los operadores, ii) acciones para el fomento

del desarrollo de servicios y aplicaciones y iii)
actuaciones para el estimulo de la demanda
de los ciudadanos.

(1) Acciones destinadas al fomento del
desarrollo de infraestructuras por parte de los
operadores

A continuacion se realiza una propuesta de las
acciones de las AAPP en el despliegue de infraes-
tructuras. Dentro de estas acciones, algunas
aplicarian a todos los municipios (por ejemplo,

la de facilitar la implantacion de EEBB) y otras
afectarfan Gnicamente a determinados ambitos/
sedes que cumplan unos requisitos minimos de
dimension de accesos y/o poblacion. Consi-
guientemente, en funcion de cudl sea la AP invo-
lucrada en unainiciativa, las propuestas de TE
para el plan integral de desarrollo de las TIC se-
rian las siguientes:
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ACTUACIONES DE LAS AAPP

OBJETIVOS

DESPLIEGUE DE BANDA ANCHA
EN EL ENTORNO EDUCATIVO

Concurso, con fondos publicos, para que todos los centros educativos
de Primaria y Secundaria dispongan de conexiones de banda ancha.
Adquisicion de equipos informaticos para conseguir un objetivo de
disponibilidad de ordenadores por cada X alumnos.

Concurso, con fondos publicos, para que todos los centros universitarios
publicos y privados puedan disponer de accesos de redes ultra rapidas.

Concurso, con fondos publicos, para que todos los centros sociales municipales/
autonémicos y bibliotecas cuenten con conexiones de banda ancha.

Fondos para dotar de ordenadores a los centros sociales/bibliotecas, desde
donde los ciudadanos puedan acceder a los servicios de e-Administracion.

DESPLIEGUE DE REDES ULTRA
RAPIDAS EN LAS AAPP

Concurso, con fondos publicos, para que todas las sedes de las AAPP
nacionales y autonémicas puedan disponer de accesos de redes ultra rapidas.

Concurso, con fondos publicos, para que todas las Administraciones
locales de poblaciones de méas de 250.000 habitantes puedan contar con
conexiones de redes ultra réapidas.

DESPLIEGUE DE REDES ULTRA RAPIDAS
EN LA SANIDAD

Concurso, con fondos publicos, para que los principales centros de salud
de cada CCAA puedan contar con conexiones de redes ultra rapidas.

Concurso, con fondos publicos, para que todos los centros de salud con
especialidades médicas tengan accesos de banda ancha.

SUBVENCIONES DE REDES ULTRA RAPIDAS

Las empresas con mas de X accesos de comunicaciones electronicas pueden

EN EL DOMINIO EMPRESARIAL beneficiarse de subvenciones para disponer de accesos ultra rapidos.
DESPLIEGUE DE REDES ULTRA RAPIDAS e Concurso, con fondos publicos, para que todos los Juzgados y Tribunales
EN LAS SEDES JUDICIALES dispongan de accesos de redes ultra rapidas.
FONDOS PUBLICOS PARA e | as Administraciones Locales dispondran de presupuesto para habilitar
EL ACONDICIONAMIENTO DE emplazamientos, de forma gratuita (acondicionamiento de un espacio
EMPLAZAMIENTOS PARA publico y toma de energia), para la instalacion de EEBB, a fin de que los
BANDA ANCHA MOVIL operadores moviles puedan ofrecer servicios de banda ancha en movilidad.
SUBVENCIONES PARA LOS CAMBIOS DERI- . e :
e Subvenciones para las modificaciones en las antenas de las Comunidades
VADOS DE LAS MODIFICACIONES de Propietarios, fruto de los cambios en el plan técnico de TDT que se
EN EL PLAN TEGNICO DE TDT PARA o duc?ra’n Pt P 4
POSIBILITAR DIVIDENDO DIGITAL P ’

FOMENTO Y AYUDAS AL DESPLIEGUE
DE ICT DE FIBRA OPTICA

Implantacién de la nueva normativa de ICTs de F.O. en nuevas construcciones.

Para los municipios de mas de 50.000 habitantes: subvenciones a las
Comunidades de Propietarios para el despliegue de ICTs de F.O. en
edificios construidos con anterioridad a la entrada en vigor de las nuevas
especificaciones técnicas.

Desgravaciones fiscales y/o subvenciones a los operadores que inviertan
directamente en hacer adaptaciones de las ICTs.

CAPACITACION DE TECNICOS E INSTALADO-
RES DE NUEVAS INFRAESTRUCTURAS DE
REDES ULTRA RAPIDAS

Subvenciones publicas a las empresas de instalacion de redes de
comunicaciones para la “actualizacion y recapacitacion” de sus empleados
ante las nuevas tecnologias.

Acciones formativas a parados en tecnologia e instalaciones de redes ultra rapidas.
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(2) Acciones destinadas al fomento de servicios

y aplicaciones

ACTUACIONES DE LAS AAPP

OBJETIVOS

PLAN ADMINISTRACION ELECTRONICA

e En 2010 cada Ministerio, entidades dependientes de ellos, AAPP autonémicas
y locales deberian “obligarse” a presentar un plan de “Administracion
digital”, por el que se desarrollaria y disefiaria la forma y plan de accién para
poder realizar la gran mayoria de las gestiones de los ciudadanos de forma
electronica, haciendo uso de las redes de banda ancha.

e 2012 deberia ser el plazo limite para la implementacion de la
e-Administracion, en cada AAPP y entidades dependientes de ellas.

PLAN PARA LA DIGITALIZACION DE LAS
ADMINISTRACIONES

¢ El Ministerio de Industria deberia elaborar una hoja de Ruta para la
Digitalizacion de las Administraciones que culmine en la informatizacion
del 100% de los procesos administrativos de todas las AAPP, tanto internos
como externos.

PLAN ESPECIFICO DE INCORPORACION DE
LA JUSTICIA'Y SANIDAD A LAS VENTAJAS
DE LAS TIC

® La situacion actual de la Justicia requiere relevancia y mencion expresa
dentro del plan de e-Administracion.

* Serfa conveniente realizar subvenciones/concursos para desarrollo
e implantacién de soluciones e-health que permitan la incorporacion de
las nuevas TIC a este sector, mejorando los medios con los que cuenta
el sistema sanitario de las CCAA.

SUBVENCIONES Y AYUDAS PARA EL DESA-
RROLLO DE CONTENIDOS Y APLICACIONES

e Dotacion de ayudas econémicas para empresas y profesionales dedicados
al desarrollo y la innovacion en el campo de contenidos y aplicaciones sobre
banda ancha.

(3) Acciones dirigidas al estimulo de la demanda

ACTUACIONES DE LAS AAPP

OBJETIVOS

CONCURSOS PUBLICOS PARA EL DESARROLLO
DE APLICACIONES PARA ASISTENCIA
A MAYORES

e Concursos publicos para fomentar el desarrollo de servicios y aplicaciones
que complementen y ayuden en los programas sociales de asistencia
a mayores, de las CCAA 'y AALL.

CAPACITACION TECNOLOGICA DE
LOS EMPLEADOS PUBLICOS

¢ Plan intensivo de formacién TIC para los trabajadores al servicio de las
Administraciones Publicas, para que puedan gestionar eficientemente el Plan
de Administracion Electronica.

PROMOVER DENTRO DE LA ADMINISTRA-
CION EL TELETRABAJO, COMO FORMA
DE CONCILIAR LA VIDA FAMILIAR CON LA
LABORAL, APORTANDO LOS MEDIOS TIC
NECESARIOS PARA SU EFECTIVA PUESTA
EN MARCHA

* X% de los trabajadores de las AAPP en régimen de Teletrabajo.

SUBVENCIONES A ESTUDIANTES
PARA BANDA ANCHA

® Becas del Ministerio de Educacion: inclusion de productos de banda ancha
(dando opcion: fija 0 mévil) como parte de las becas, asi como un voucher para
la compra de equipamiento informatico y para el pago de las cuotas (totales
o parciales) de los servicios de banda ancha.

e Ayudas para la compra de equipos informaticos a los estudiantes (no

beneficiarios de becas publicas) y para el mantenimiento de los servicios
de banda ancha.

BONIFICACIONES A COLECTIVOS CON BAJO
PODER ADQUISITIVO

e Bonificacion al colectivo de parados y jubilados del 50% de las cuotas de
abono del acceso a banda ancha en su declaracion de IRPF.

SUBVENCIONES 0 AYUDAS FISCALES EN LA

COMPRA DE EQUIPAMIENTO INFORMATICO

Y DE SERVICIOS DE COMUNICACIONES DE
BANDA ANCHA

e Definicién de los diferentes colectivos a los que irian destinadas las ayudas:
- Estudiantes.
- Parados (facilitando el acceso al trabajo mediante ofertas en Internet).
- Profesionales y PYMES (ya cubierto parcialmente por el plan Avanza).
- Tercera edad (para incentivar la incorporacion de los mayores a las TIC
y, en algunos casos, como complemento de las acciones anteriores
para el desarrollo de aplicaciones en la asistencia a mayores), etc.
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Conclusiones

La transformacion del modelo productivo y la
migracion hacia la economia digital a través de
la utilizacion intensiva de las TIC en todos los
aspectos de la actividad econdmica, social y cul-
tural, requiere de la accion colaborativa de los
agentes publicos y privados, de forma que se
maximicen las sinergias de dicha coordinacion.
Dicha actuacion habra de incidir simultanea-
mente en el plano de las infraestructuras, en el
desarrollo de servicios y aplicaciones y en el de
la demanda de dichos servicios por parte de la
ciudadania. Unicamente este triple eje de actua-
cion es capaz de generar ese circulo virtuoso de
la Agenda Digital, que garantice el rapido desa-
rrollo de la Sociedad de la Informacion y el Cono-
cimiento en nuestro pais.
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Consideraciones de la
inclusion de la banda

ancha en el ambito de
prestacion del Servicio

Universal

Elena Pérez Escutia
Regulacion de Servicios, Telefonica Espana
Almudena Garcia-Moreno Delgado

Planificacion y Desarrollo Comercial, Telefonica Espana

Resumen

En la actualidad el desarrollo de las Tecnologias
de la Informacién y, dentro de ellas, la disponibi-
lidad de la banda ancha, se erigen como pilares
sobre los que sustentar un cambio cultural que
persigue la consecucién de mejoras en los nive-
les de productividad, a la vez que se aboga por
una sociedad mas solidaria e integradora.

En este articulo se exponen las posibles vias que
tienen los gobiernos para alcanzar un uso univer-
sal de la banda ancha, bien mediante politicas de
ayuda a la extension del uso de la banda ancha,
o bien mediante la incorporacion de la banda
ancha en el ambito del Servicio Universal.

Alo largo del texto se pone de manifiesto que la
forma mas eficiente de alcanzar tasas de pene-

tracion por habitante en la banda ancha simila-

res a las de la telefonia, por encima del 40%,

no es mediante el Servicio Universal financiado

por los operadores, que sélo conlleva el estable-
cimiento de carga adicional al sector y revertira

en un retraso de las inversiones precisas para
mejorar y actualizar las redes que serviran de
soporte para el futuro desarrollo de una econo-
mia moderna.
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Abstract

At present the development of Information Tech-
nology and in particular the availability of broad-
band stand as pillars that support a cultural
change which seeks to achieve improvements in
productivity levels, aiming at the same time for

a more cohesive and inclusive society.

This article outlines the alternatives governments
have to achieve a universal use of broadband, ei-
ther through policies to support the widespread use
of broadband, or by the incorporation of broadband
within the scope of Universal Service.

Throughout the text we show that the most ef-
ficient way of achieving per capita penetration
rates in broadband similar to telephony, over
40%, is not through a Universal Service funded
by a few operators. This would only entail the
establishment of an additional burden and a de-
lay in the investment needed to improve and up-
grade the networks that will support for future
development of a modern economy.
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Consideraciones de la inclusion de la banda ancha
en el ambito de prestacion del Servicio Universal

Introduccién

La universalizacién de la banda ancha se ha reve-
lado como uno de los principales pilares sobre
los que sustentar un futuro econdémico basado
en la competitividad a escala mundial. Dado que
la mera disponibilidad de un acceso a banda an-
cha no es capaz de garantizar que se alcance
este objetivo, las politicas de universalizacion de
la banda ancha deben estar disefiadas de mane-
ra que supongan un verdadero estimulo al creci-
miento econémico, al empleo, a la innovacion y
a la cohesion territorial. Para ello la Gnica via fac-
tible resulta mediante el desarrollo de la oferta,
el fomento de la demanda, y, por supuesto,
lainversion en I+D+i.

Los poderes publicos tienen a su disposicion
distintos mecanismos para lograr un uso univer-
sal de la banda ancha, bien mediante politicas de
ayuda a la extension del uso de la banda ancha,
o bien mediante la incorporacién de la banda
ancha en el ambito del Servicio Universal. Las
diferencias entre una y otra aproximacion vienen
tanto desde el lado de la oferta, en la forma de
financiar el despliegue de redes y, por lo tanto,
su efecto en el mercado, como desde el lado de
demanda. Mientras que la primera apuesta por
una aproximacion integral de estimulo, la segun-
da esta basada en la imposicion a un operador
(y en realidad a todo el sector) de unas obliga-
ciones que en la realidad suponen un auténtico
impuesto, que conlleva el establecimiento de
carga adicional al sector, que revertira en un re-
traso de las inversiones precisas para mejorar y
actualizar las redes que serviran de soporte para
el futuro desarrollo de una economia moderna.

El Servicio Universal consiste en la puesta
a disposicion de un conjunto de servicios y, en su
caso la banda ancha, a cualquier persona que lo
solicite en cualquier lugar, utilizando como prin-
cipal palanca los precios. Sin embargo, el proble-
ma de la baja penetracion de Internet no se
debe a cuestiones de oferta, sino de demanda,
no siendo el precio del acceso a Internet el prin-
cipal freno al uso extensivo de la banda ancha.
Su incorporacion, por tanto, en el ambito del Ser-
vicio Universal, no sélo no conseguira alcanzar el
objetivo perseguido de universalizar el uso de la
banda ancha, sino que ademas resulta una me-
dida intrusiva en el sector y por lo tanto genera-
dora de ineficiencias que distorsionan la compe-
tencia. En consecuencia, el mecanismo de la
incorporacion de la banda ancha en el Servicio
Universal no parece el mas adecuado.

Hasta el momento, sélo Finlandia ha recogido en
su legislacion la incorporacion de la banda ancha
en el ambito del Servicio Universal. Espana por
su parte tiene intencion de hacerlo en breve y asi
lo ha plasmado en el proyecto de Ley de Econo-
mia Sostenible. La principal consecuencia sera
su impacto en las condiciones de un mercado
que hasta este momento se estaba comportan-
do de acuerdo con las reglas de la competencia,
y en segundo lugar el riesgo de incrementar de
manera ineficiente los costes de su prestacion si
no se delimitan adecuadamente conceptos tan
relevantes como la razonabilidad de las peticio-
nes o la asequibilidad del precio.

La inclusion de la banda ancha en el Servicio
Universal implica importantes esfuerzos adiciona-
les de inversion sin perspectivas de retorno. Alli
donde no estd ya disponible el acceso a la banda
ancha, se debe en gran medida a razones de ca-
racter comercial, consecuentemente hacer posi-
ble esta disponibilidad, no sélo implica un gran
esfuerzo financiero, sino que ademas con seguri-
dad no sera posible recuperar esta inversion, ya
que, en caso contrario, los operadores ya habrian
acudido a ofrecer el servicio a estas areas.

Por lo tanto, en el caso de que se incluyera la
banda ancha en el ambito del Servicio Universal
es imprescindible que para el correcto funciona-
miento del mercado se intervenga de la forma
mas neutra posible, y se establezca un célculo
adecuado del coste neto incremental que implica
al operador esta nueva obligacion anadida, a la
vez que se deberan adecuar los mecanismos de
compensacion de esta sobrecarga, bien mediante
fondos puablicos, bien mediante la incorporacion
de un mayor ndmero de agentes participando en
la compensacion de estos costes adicionales.

1. La universalizacién de la Banda Ancha
El acceso a infraestructuras modernas de
comunicaciones es determinante para alcanzar
un crecimiento econémico y social sostenible

y sostenido en el tiempo. Dentro de estas infra-
estructuras, las de acceso a la banda ancha

se han venido mostrando en los Gltimos anos
como un elemento clave e imprescindible que
facilita mejoras en las cotas de productividad

y bienestar social.

La necesidad de superar con éxito la situacion
actual de crisis econémica ha puesto en eviden-
cia que la universalizacion de la banda ancha
debe convertirse en uno de los principales pilares



sobre los que sustentar el proceso de recupera-
cion econémica a escala mundial. Asi, estudios
recientes evidencian la importancia del desarro-
llo de la banda ancha en Europa como dinamiza-
dor de la actividad econémica y el empleo, con
potencial para crear hasta un millon de empleos
adicionales e incrementar la actividad econémi-
ca en 849.000 millones de euros para 2015,

En el caso de que se incluyera
la banda ancha en el ambito
del Servicio Universal es
imprescindible que para el
correcto funcionamiento del
mercado se intervenga de la
forma mas neutra posible

Pero el despliegue de infraestructuras por si mis-
mo no garantiza desarrollo ni recuperacion algu-
na. Asi, la disponibilidad de acceso a la banda
ancha se convierte en condicién necesaria, aun-
que en ningun caso suficiente, para alcanzar los
objetivos perseguidos por las distintas politicas
socioecondmicas que se han venido elaborando
en los diversos paises. Desde Japon, a Suecia,
a Australia o a Estados Unidos, sin olvidarse por
supuesto de la Union Europea, se han elaborado,
y puesto en marcha, diferentes programas entre
los que tiene un papel destacado la extension y
desarrollo de la banda ancha; pero, en igual medi-
da, ninguno ha dejado de lado la promocion de una
mayor demanda y uso de servicios de Internet.
Los programas de universalizacion de la banda
ancha no pueden perseguir el mero despliegue
de redes de acceso, sino que han de ser mucho
mas ambiciosos y pretender ofrecer un verdade-
ro estimulo al crecimiento econdmico, al empleo,
alainnovacion y a la cohesion territorial. No es,
por tanto, una cuestion sélo de autopistas, sino
también de vehiculos que puedan transitar por
ellas, de personas que sepan conducir y de la
existencia de lugares que conocer o visitar. Por
tanto, es preciso que se disponga de los disposi-
tivos que permitan el uso de estos accesos, es
necesario que la poblacion goce de una cultura
digital adecuada y que los productos y servicios
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que se ofrecen se adapten a las necesidades
y gustos de los ciudadanos.

Para alcanzar este objetivo, los distintos orga-
nismos gubernamentales pueden plantear diver-
sas politicas que vienen soportadas en dos posi-
bles aproximaciones.

1. Fomento de la universalizacion de la banda
ancha sin considerarla Servicio Universal:
En este escenario los Gobiernos desarrollan
politicas disruptivas y transformadoras, que se
preocupen de asegurar el desarrollo y dinamiza-
cion del mercado y su supervivencia a largo pla-
zo mediante la inversidn en innovacion, es decir
en el desarrollo de nuevos productos y servi-
cios, asi como tecnologias que tratan de am-
pliar la gama y la diferenciacion de la oferta, lo
que unido a las adecuadas politicas de fomento
de la demanda, y de educacion digital, se tradu-
ce en importantes ganancias de eficiencia que
derivan en la consecucion del perseguido objeti-
vo de crecimiento sélido y duradero.

2. Inclusion de la banda ancha en el ambito del
Servicio Universal: En este escenario los Gobier-
nos desarrollan politicas que inciden en asegurar
la prestacion del servicio por algiin agente alli
donde no hay incentivo a invertir por la falta de
rentabilidad. En este caso, se hace uso del con-
junto de productos, servicios y tecnologias que
ya estan disponibles en la actualidad y se trata
de extender la cobertura de la red en funcion de
la demanda y prestar el servicio a unos precios
inferiores a los que pondria el mercado atendien-
do a criterios estrictamente comerciales. No obs-
tante, esta extension de los servicios no es ga-
rante de una ampliacién del mercado, pues silos
productos, servicios y tecnologias de los que ya
disponen no se adaptan a las necesidades de los
posibles usuarios, de poco sirve tener unos pre-
cios muy bajos, salvo para erosionar el mercado.

3. Parece pues que el mero hecho de extender
los servicios a precios asequibles, no es garan-
te en absoluto de un proceso de expansion del
mercado, con nuevos agentes operando en el
mismo y con nuevas demandas de productos
y servicios también novedosos.

A la vista de los posibles resultados de cada uno
de esos enfoques, parece que la Gnica via que

(1) MICUS (2009), “The Impact of Broadband on Growth and Productivity".
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seria realmente factible para universalizar el uso

de la banda ancha es mediante el desarrollo de la
oferta, el fomento de la demanda, y por supues-

to lainversion en |+D+i.

1.1 Universalizacion de la Banda Ancha vs.
Servicio Universal

Como se haindicado anteriormente los poderes
pablicos tienen a su disposicion distintos meca-
nismos que se sustentan en mayor o menor me-
dida en estas dos aproximaciones tedricas.

En primer lugar, la universalizacion de la banda
ancha, que se esta materializando ya en muchos
paises mediante politicas de ayuda a la exten-
sion de las redes y el fomento de su uso, finan-
ciadas total o parcialmente con fondos pablicos.
Ejemplos de estas politicas serian las decisiones
recogidas por el Gobierno de Estados Unidos en
la Ley de la Recuperacion y la Reinversion de
USA, las llevadas a cabo en Japdn, Suecia, y en
Espana mediante el Plan Avanza y los programas
PEBA (planes de extension de la banda ancha).
En este caso se estaria optando por politicas que
inciden en la mejora de la cohesion territorial y la
armonizacion, y que se materializan en medidas
en el ambito tanto de las redes como de la edu-
cacion digital, las aplicaciones, productos y ser-
vicios que fomenten la demanda.

Y en segundo lugar la incorporacion de la
banda ancha en el ambito del Servicio Universal
que, como veremos mas adelante, no esta sien-
do un modelo a aplicar por la mayoria de los
Gobiernos. Sélo hay contadas excepciones en-
tre las que se encuentra el gobierno espanol,
que en el Proyecto de Ley de Economia Soste-
nible se incorporo la inclusion, como parte inte-
grante del Servicio Universal, de una conexion
que permita comunicaciones de datos de banda
ancha a una velocidad, en bajada, de 1 Mb
por segundo?.

Las principales diferencias entre una y otra
aproximacion vienen, desde el lado de la oferta,
en la forma de financiar el despliegue de redes y
por lo tanto su efecto en el mercado y, desde el
lado de demanda, en que una esta basadaenla
bajada de precios bajo el principio de la asequibi-
lidad (Servicio Universal) y la otra apuesta por
una aproximacion integral al fomento y estimulo
de la demanda (universalizacion).

En la situacion actual del mercado y dado que
aln no se ha alcanzado un nivel de penetracién
de la banda ancha suficiente, parece precipitado
optar por la inclusion de la banda ancha en el
Servicio Universal o incluso compatibilizarla con
el desarrollo de politicas de universalizacion, por
el impacto que podria tener sobre la dinamica
del mercado y, en este sentido, se ha pronuncia-
do en el caso espaiiol la Comision del Mercado
de las Telecomunicaciones (CMT):

“Por otro lado, deberian analizarse conjunta-
mente la incidencia de las medidas de regulacion
de mercados de esta Comision y las politicas de
ayudas que ya se estan otorgando para el des-
pliegue de redes -y que se estan fomentando
incluso desde la Comision Europea—-, cuyas con-
secuencias sobre la poblacién se producen poco
a poco. En muchos Estados miembros ya se es-
tan utilizando estos sistemas, también en Espa-
Aa (asi, Plan PEBA, Plan Avanza...). Esta forma de
extender la banda ancha no sélo puede ser me-
nos intrusiva para el mercado de comunicacio-
nes electronicas,(...)".

1.2 La banda ancha en el ambito del Servicio
Universal
Ampliar el alcance del Servicio Universal para
incluir la banda ancha significa garantizar una
conexion a la red que permita navegar a una de-
terminada velocidad y, ademas, que sea asequi-
ble. No obstante y como se ha mencionado an-
teriormente, esto no garantiza la niversalizacion
en el uso de la banda ancha alli donde esté dispo-
nible y por lo tanto el crecimiento del mercado.

Resulta significativo enfrentar los indicadores
del desarrollo de la oferta con los indicadores de
uso de las infraestructuras, ya que se pone de
manifiesto el desajuste existente entre ambos.
Asi, en el afio 2009, la cobertura de DSL se situa-
ba en el 94% (como porcentaje del total de la
poblacion) en la Europa de los 27, mientras que
los hogares con conexion de banda ancha eran
un 56%®*. En Espanfa, en ese mismo anfo, la co-
bertura DSL era del 96,4% mientras que la pene-
tracion de la BA por nimero de habitantes se
situaba en el 21% y en el 51% de hogares®.

El contraste de porcentajes entre la ofertay la
demanda de banda ancha en Espana pone en evi-

(2) Proyecto de Ley de Economia Sostenible. Ministerio de Economia y Hacienda, 2010.
(3) Informe a la Vicepresidenta Segunda del Gobierno y Ministerio de Economia y Hacienda sobre el anteproyecto de Ley de Economia Sostenible (MTZ

2010/29).

(&) Informe sobre el mercado Gnico europeo de las comunicaciones electrénicas 2009 (decimoquinto informe). SEC(2010)630.

(5) Informe anual de la CMT afo 2009.



dencia que el problema de la universalizacién de
la banda ancha no reside en estos momentos en
la mera extensidn de las infraestructuras, sino en
la falta de uso o de utilidad de los productos y
servicios que son prestados a través de estas re-
des, o bien de la falta de disponibilidad de disposi-
tivos de acceso en el hogar. Esto no pasaba en el
caso de la telefonia en 1998 cuando se introdujo
la obligacion del Servicio Universal en su concep-
ci6n actual y como consecuencia de la liberaliza-
cion del mercado, ya que la penetracién de hoga-
res demostraba el encaje entre oferta y demanda.

El contraste de porcentajes entre
la oferta y la demanda de banda
ancha en Espana pone en
evidencia que el problema de

la universalizacion de la banda
ancha no reside en estos
momentos en la mera extension
de las infraestructuras

Si analizamos el caso espanol, en 1998, cuando
se implanté en Espana la obligacion del Servicio
Universal, la cobertura del servicio telefonico era
practicamente del 100% y la penetracion de
hogares con servicio telefénico también estaba
proxima al 100%, mientras que la penetracion
del servicio telefonico por nimero de habitantes
alcanzaba el 41%.

Estos ratios ponen en evidencia la distinta si-
tuacion de partida entre la telefonia y la banda
ancha en el momento de su consideracién como
Servicio Universal; en el caso de la telefonia se
trataba de un mercado maduro en el que quizas
podria haber riesgo de exclusion social, mientras
que en el caso de la banda ancha se trata de un
mercado adn en desarrollo tanto por la parte de
la oferta como sobre todo de la demanda. Es
mas, la extension de la red telefénica se habia
conseguido antes de 1998, no bajo el concepto
actual del Servicio Universal en mercados com-
petitivos, sino bajo un modelo concesional con
caracter monopolistico, en el que existian planes
de inversion que obligaban a Telefonica anual-
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mente a alcanzar unos objetivos de extension

y modernizacion de las redes. En este caso la
viabilidad de estos planes se fundamentaba en
unos ingresos fijos muy relevantes obtenidos en
exclusividad, al no existir competencia. Asi, por
ejemplo, baste citar el plan operacional 1992-
1996, que contempld convertir toda Espaiia en
zona urbana permitiendo que el acceso al servi-
cio telefdnico estuviera disponible en todo el
territorio a los mismos precios y condiciones.

El estudio realizado recientemente por la consul-
tora Plumé®, identifica que los factores desde el lado
de la oferta que mas pueden influir en el uso de
Internet, como son el precio y la disponibilidad de
acceso a banda ancha, tiene un impacto mas mo-
desto a la hora de ver las diferencias en los niveles
de penetracion entre paises. Por el contrario, otros
factores mas determinantes desde el punto de
vista de la demanda, como la falta de formacion,
la no percepcion de utilidad o el coste del terminal,
aparecen como barreras mas importantes:

“The supply-side factors most likely to influence
Internet use - the price and availability of broad-
band - appear to have had only a modest impact
on cross-country variation in levels of Internet use”.

“Together these observations suggest that the
relationship between the level of Internet use
and broadband availability or price is relatively
weak — at least for the wealthier countries of the
OECD and EU".

“Internet use in Korea is below Nordic levels despi-
te significantly higher levels of broadband take-up”.

Sital y como se ha puesto de manifiesto de ma-
nera empirica en este estudio, el problema de la
baja penetracion de Internet no se debe tanto a
cuestiones de oferta, sino de demanda, el meca-
nismo de la incorporacion de la banda ancha en
el Servicio Universal no garantiza el crecimiento
del mercado detrayendo recursos que se debe-
rian destinar al fomento de la demanda.

2. Espaiia en el ambito de la
universalizacion de la banda ancha

La preocupacién de las Administraciones por la
extension de la banda ancha a aquellos colecti-
vos y areas donde existe una mayor dificultad
no es algo nuevo, sino que se viene trabajando
en ello desde hace anos.

(6) Demand-side measures to stimulate Internet and broadband take up. Plum Consulting. Marzo 2010.
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La Administracién espafiola tampoco ha sido
ajena aelloy en el afo 2005 se puso en marcha,
dentro del Plan Avanza, el Programa de Exten-
sion de la Banda Ancha (PEBA) para garantizar
su acceso en las zonas rurales y aisladas. Este
programa no se centrd en exclusividad en la ex-
tension de las infraestructuras, sino que se abor-
d6 como aspecto igualmente critico, la compren-
sion de las caracteristicas de la poblacion que
residia en las zonas objeto de inversion. Asi, por
ejemplo, se llevd a cabo un Plan de difusion para
dar a conocer los beneficios de la banda ancha,
ya que se entendia que la comunicacién y lain-
formacion son fundamentales y se orientaron
a los ciudadanos, a las empresas y a los munici-
pios de las regiones cubiertas por el Programa.
Ademas, para fomentar el uso, la Administra-
cioén puso en marcha iniciativas que actuaban
sobre la demanda, como por ejemplo, el impulso
de los servicios publicos electronicos, especial-
mente en pequenos municipios, o la puesta en
marcha de una red de puntos de acceso publico.
Los resultados fueron que, si bien en el ano
2005, momento en el que se iniciaba el PEBA,
tan sélo el 33,4% de la poblacion de zonas con
menos de 10.00 habitantes hacia uso de Inter-
net, esta cifra se situaba en el 46,6% al finalizar
este programa en el ano 2008. En el afio 2005,
menos del 11% de los hogares de municipios
con menos de 10.000 habitantes disponian de
conexion a banda ancha; en 2008 eran el 31%’.
A la vista de estos resultados y con el fin de
consolidar el desarrollo de la Sociedad de la In-
formacion y el Conocimiento, el Gobierno espa-
nol ha decidido extender el Plan Avanza hasta el
afno 2015 (Plan Avanza 2), centrandose en el
estimulo de la demanda. La Estrategia 2011-
2015 centrara sus esfuerzos en diez objetivos,
entre los que se encuentran fomentar la inver-
sion en redes de alta capacidad, generalizar la
administracion electrénica, extender la cultura
de la seguridad, fortalecer el sector de los conte-
nidos digitales y desarrollar las TIC verdes. Se
mantiene el modelo de ejecucion basado en la
colaboracion con las Comunidades Auténomas,
las entidades locales, las entidades sin animo
de lucro y las empresas privadas®.
Paralelamente, de manera reciente se ha decidi-
do incorporar, a través de la Ley de Economia Soste-

nible, la banda ancha al &mbito del Servicio Univer-
sal. Opcion que, bajo nuestro punto de vista, no es
lo que precisa en este momento el mercado espa-
fol de las telecomunicaciones para su estimulo

y que, por el contrario, lejos de ser neutral, puede
afectarle negativamente en la medida que recaera
sobre el propio sector la financiacién del coste neto
incremental del Servicio Universal en que se incurra.

Como se ha mencionado anteriormente, en
Espana hoy en dia el 96,4% de la poblacién tiene
cobertura DSL y un 2,7% adicional tienen cober-
tura radioeléctrica, tanto con LMDS/Wimax
como con soluciones por satélite, por lo que so-
lamente el 0,8% de la poblacién quedaria en es-
tos momentos sin cobertura de acceso Internet
de banda ancha mediante tecnologia de acceso
fijo. A estas tecnologias habria que incorporar la
posibilidad, de la que dispone ya una parte de la
poblacion, de acceder a la banda ancha a través
de tecnologias puramente moviles.

Por el contrario, de manera similar a la pene-
tracion que hay en el resto de Europa, en Espafia
el porcentaje de hogares con conexion a banda
ancha se situdé en 2009 en el 51%°.

Ala vista de estos datos, podria parecer que
fuese el precio la razén que estuviera impidiendo
la extension de la banda ancha, sin embargo, en
Espafia existen ya multitud de ofertas que practi-
camente han eliminado la barrera econémica de
la conectividad como impedimento para acceder
ala banda ancha, y asi lo reconoce la propia Co-
mision del Mercado de las Telecomunicaciones
(CMT) en su Informe sobre el Anteproyecto de la
ley de Economia Sostenible:

“...existen ofertas asequibles de servicios de
acceso a Internet, al menos para la renta dispo-
nible de la mayoria de los hogares™°.

Pero no es s6lo que reducir ain mas los precios
s6lo supondria una erosion innecesaria de marge-
nes, sino que dado el sistema de financiacion del
Servicio Universal en Espana, mediante un fondo
que debe nutrirse de las aportaciones de los ope-
radores, el establecimiento de una mayor carga

al sector, lo Gnico en lo que puede revertir es en

un retraso de las inversiones precisas para mejorar
y actualizar las redes que serviran de soporte para
el futuro desarrollo de una economia moderna:

(7) Resumen final del programa PEBA. Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.

(8) Plan Avanza 2.
(9) Informe anual de la CMT afo 2009.
(10) Ver Nota 1.



“la medida legislativa propuesta supondra un
incremento en el coste de la prestacion del Servi-
cio Universal, que, en el caso de que se decidiera
repartir entre los proveedores de servicios y re-
des de comunicaciones electronicas tal y como
permite el articulo 13.2 de la Directiva de Servicio
Universal y prevé actualmente el articulo 24 de la
Ley General de Telecomunicaciones, incrementa-
ria las cargas financieras del sector, pudiendo
suponer un freno para la realizacion de actuacio-
nes de modernizacion de la red y la construccion
de las redes de acceso ultrarrapido™*.

La mayoria de los paises

de nuestro entorno estan
optando por una politica de
universalizacion de la banda
ancha fuera del ambito del
Servicio Universal

Frente a la definicién de ayudas publicas a la ex-
tension de la banda ancha, la incorporacion de la
banda ancha en el ambito del Servicio Universal,
no sélo no conseguira alcanzar el objetivo perse-
guido de universalizar el uso de la banda ancha,
sino que ademas resultara una medida mas in-
trusiva en el sector y, por lo tanto, generadora
de mayor distorsion en la competencia.

No obstante, esto no quiere decir que no exis-
tan minorias que deban ser tenidas en cuenta
y no excluidas, por lo que para ellas habré que
desarrollar ayudas directas, y asi también lo re-
coge en su Informe la CMT:

“(...) bastaria con subvencionar directamente
ala demanda a través de ayudas publicas a los
usuarios de rentas mas bajas, para conseguir la
universalizacion de servicio"'2.

Todas estas consideraciones han sido tomadas
en cuenta por el resto de Administraciones y,
al contrario de lo que esta sucediendo en Espa-
na, y una vez comprobado el hecho de que la
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falta de universalizacion del uso de la banda an-
cha obedece mas a razones de demanda que de
oferta, y que una sobrecarga al sector sélo pue-
de derivar en un retraso del mismo, la mayoria
de los paises de nuestro entorno estan optando
por una politica de universalizacion de la banda
ancha fuera del ambito del Servicio Universal.

Asi, por ejemplo, Austria, Alemania, Dinamar-
ca, Francia, Italia, Suecia, Reino Unido, entre
otros, han optado por llevar a cabo ambiciosos
planes de universalizacion de la banda ancha
monitorizados, dirigidos y financiados con ayuda
de la propia Administracion, de manera que se
garantice no solo universalizar la disponibilidad
de infraestructura, sino y sobre todo, la universa-
lizacion del uso de la banda ancha.

3. Enfoque europeo de la
universalizacion de la banda ancha

De momento la normativa europea no contem-
pla de manera explicita la inclusion de la banda
ancha dentro del Servicio Universal y de hecho
en la actualidad son excepcion los paises que lo
han planteado. En concreto Gnicamente Finlan-
dia'® ha incorporado desde julio de 2010 como
parte del Servicio Universal la obligacion de pro-
porcionar conexién a 1 Mb que podria ser finan-
ciada por los presupuestos publicos. Otros pai-
ses como Espana, en el proyecto de Ley de
Economia Sostenible, Grecia y Portugal, o han
planteado como proyecto, pero sin haberlo adin
aprobado y en estos dos Gltimos casos sin cono-
cerse tan siquiera las condiciones. Por el contra-
rio son mayoria los paises que han optado

por establecer ambiciosos planes politicos
para extender la cobertura de la banda ancha
de alta velocidad en el medio plazo ala
mayoria de la poblacion, fuera del ambito

del Servicio Universal.

El marco regulatorio europeo en el ambito
del Servicio Universal contempla la continua
monitorizacion por parte de la Comision Euro-
pea (CE) de su desarrollo en los distintos paises
para identificar si existen razones que justifi-
quen la revision de su alcance teniendo en
cuenta la evolucion tecnoldgica, la evolucion de
los servicios y la situacion del mercado. Los ele-
mentos que se han de tomar en consideracion

(11) Ver Nota 1.
(12) Ver Nota 1.

(13) Decree of the Ministry of Transport and Communications on the minimum rate of a functional Internet access as a Universal Service

(732/2009).
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para decidir sobre la inclusién/exclusion de un
servicio son':

- Siuna minoria no puede acceder a los servi-
cios de la mayoria (exclusion social).

Si de lainclusion del servicio en el Servicio
Universal se deriva un beneficio neto

para el conjunto de los consumidores

en los casos en que no se suministren al
publico en condiciones normales de explo-
tacién comercial.

UNIVERSALIZACION BANDA ANCHA EN EUROPA:

En el ano 2005 se llevo a cabo la primera revision
por la CE del alcance del Servicio Universal y se
llegd a la conclusion de que no era necesaria su
modificacion pues, en el caso de la banda ancha,
su disponibilidad para el conjunto de usuarios era
aln muy limitada y no se identificaban sintomas
de exclusion social, aunque la cobertura de las
redes y el uso de los servicios de banda ancha
aconsejaban el seguimiento de su desarrollo.

En el afo 2008 la CE realiz6 la segunda revi-
sion del alcance del Servicio Universal*®. Resulta
significativo resaltar que en sus conclusiones la

PAIS SERVICIO UNIVERSAL OBJETIVO PUBLICO COBERTURA RURAL A 256 K
ESPANA Si 1 Mb al 100% poblacion 90%
1 Mb 100% hogares fin
ALEMANIA No 2010y 50 Mb 75% hogares 90%
en 2014
Internet universal de alta
velocidad a 512/96 Kb o
FRANCIA No maximo 2 gb/mes por 35 € 100%
(IVA'y router inc.)
2 a 20 Mb a méas del 95% o
TALIA poblacién para fin 2012 82%
2 Mb 100% hogares fin
REINO UNIDO No 2012 50 Mb 100% hogares 99%
hasta 2017
1 Mb 100% hogares y fuera
FINLANDIA Si del SU 100 Mb para 2015 90%
para el 99% poblacion
100 Mb al 40% poblacion
SUECIA No en 2015y 90% en 2020 90%
medio largo plazo
PORTUGAL Proyecto - 86%
AUSTRIA No 25 Mb para 2013 82%
DINAMARCA No 50 Mb/10 para el 80% 100%
poblacién en 2013
GRECIA Proyecto - 55%
1,2 Mb/200 Kb
IRLANDA No para septiembre 2010 77%
a 16,5 €/mes, inc. router
LUXEMBURGO - - 100%
HOLANDA - - 99%
NORUEGA - 640 k para 2007 94%
. 640 k/100 k para 2010 o
SUIZA S a 41,75 €/mes 98%

(14) Directiva 2002/22/CE del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al Servicio Universal y los derechos de los usuarios en relacion con las redes y

los servicios de comunicaciones electronicas.

(15) 25/9/2008 Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
relativa a la segunda revision periddica del alcance del Servicio Universal en las redes y los servicios de comunicaciones electronicas de conformidad con

el articulo 15 de la Directiva 2002/22/CE.




Comision se planted hasta qué punto el Servicio
Universal era el mecanismo mas adecuado para
fomentar la universalizacién de la banda ancha,
poniendo como contraste el desarrollo alcanza-
do por la telefonia mévil, ejemplo de mercado no
intervenido, que se puede considerar de exten-
sion universal simplemente por las fuerzas de la
competencia. Adicionalmente, la Comision se
preguntaba si existian realmente ventajas del
Servicio Universal frente a otras politicas que
estimularan el desarrollo de la oferta mediante
la aplicacion de fondos estructurales y la deman-
da, mediante subvenciones a la adquisicion de
PCs, formacion y sensibilizacion.

En el afio 2009 se aprueba la revision de la Di-
rectiva del Servicio Universal'®. En esta revision
se mantiene el alcance de la Obligacion del Servi-
cio Universal y se deja a los Estados Miembros la
posibilidad de regular aspectos relacionados con
la universalizacion de la banda ancha, sin que
necesariamente se tenga que contemplar su in-
clusién dentro del alcance del Servicio Universal.
En concreto, en el considerando 5° se indica'’:

“Se necesita flexibilidad para que los Estados
miembros puedan adoptar medidas en caso nece-
sario con el fin de garantizar que las conexiones
puedan soportar velocidades de transmision de
datos satisfactorias para acceder de forma funcio-
nal a Internet, seg(n la definicion de los Estados
miembros, teniendo debidamente en cuenta las
circunstancias especificas de los mercados nacio-
nales, por ejemplo el ancho de banda que usa pre-
dominantemente la mayoria de abonados en el
Estado miembro y la viabilidad tecnoldgica, siem-
pre que estas medidas vayan destinadas a mini-
mizar la distorsion en el mercado. Cuando de tales
medidas se derive una carga injusta para una em-
presa determinada, teniendo en cuenta los costes
e ingresos, asi como los beneficios intangibles de-
rivados de la prestacion de los servicios en cues-
tion, este aspecto puede incluirse en el calculo del
coste neto de las obligaciones de Servicio Univer-
sal. Puede aplicarse asimismo la financiacion alter-
nativa de la infraestructura de red subyacente que
entrafe financiacion comunitaria o medidas na-
cionales con arreglo al Derecho comunitario™.
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Es decir, lo que la Directiva contempla es que
los Gobiernos puedan establecer politicas y
medidas concretas tendentes a universalizar el
acceso a la banda ancha siempre que ademés
resulten beneficiosas para el mercado y no dis-
torsionadoras del mismo. La Directiva no obliga
a que lo anterior se tenga que hacer mediante
el mecanismo del Servicio Universal, sino que lo
deja como una posibilidad abierta para cada
Estado Miembro, que decidira en funcién de sus
condiciones especificas. Caso de que se recurra
al Servicio Universal se permite que la posible
carga injusta que suponga dar la banda ancha
para la empresa obligada, se pueda considerar
como coste neto derivado de la prestacion del
Servicio Universal.

El GItimo hito a nivel europeo lo representa la
Consulta sobre los principios del Servicio Univer-
sal*® de marzo de 2010. En esta Consulta se par-
te del objetivo previsto en marzo de 2009 por la
CE de alcanzar una cobertura de la banda ancha
del 100% entre 2010 y 2013 y se identifican los
principales problemas que existen en la actuali-
dad para su consecucion:

* Disparidad de indicadores entre los 27 paises
que integran la Unidn Europea porque se parte
de paises con coyunturas econémicas y socia-
les muy divergentes.

« Disparidad de cobertura entre areas urbanas
(93%) y rurales (77%) cuando se consideran
los 27 en vez de los 15 paises.

* Necesidad de mayores velocidades en areas
rurales para que se puedan hacer efectivos los
beneficios en términos de inclusion social de
los nuevos servicios en el dmbito de la teleme-
dicina, educacion, etc.

En esta consulta la CE tampoco da por sentado
que la opcidon mas beneficiosa para el mercado
europeo sea la inclusién de la banda anchaen el
ambito del Servicio Universal, ampliando su al-
cance. De hecho, la evolucién del mercado com-
petitivo deberia actuar en sentido contrario,
adelgazando la obligacion, mucho mas cuando

(16) 25/9/2008 Comunicacién de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
relativa a la segunda revision periddica del alcance del Servicio Universal en las redes y los servicios de comunicaciones electronicas de conformidad con

el articulo 15 de la Directiva 2002/22/CE.

(17) Directiva 2009/136/CE de 25 de noviembre de 2009 por la que se modifican la Directiva 2002/22/CE relativa al Servicio Universal y los derechos
de los usuarios en relacién con las redes y los servicios de comunicaciones electrdnicas, la Directiva 2002/58/CE relativa al tratamiento de los datos
personales y a la proteccion de la intimidad en el sector de las comunicaciones electronicas y el Reglamento (CE) no 2006/2004 sobre la cooperacion en

materia de proteccion de los consumidores.

(18) 2 de marzo 2010 Questionnaire for the public consultation on Universal Service Principles in e-ccommunications.
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de lo que se trata es de que sigan existiendo in-
centivos para que se complete la universaliza-
cién de la banda ancha y existiendo mecanismos
alternativos, incluidos los fondos pablicos aplica-
dos a causas de interés general.

4. Implicaciones de la inclusion

de la banda ancha dentro del

Servicio Universal

Como se haindicado anteriormente, Espafa re-
sulta una excepcion en relacion al resto de pai-
ses europeos, salvo Finlandia, al haber incluido
en el proyecto de Ley de Economia Sostenible la
banda ancha como parte del Servicio Universal.

Otros paises como el Reino Unido han optado por
legislar de manera distinta, sin imponer como obli-
gacion la banda ancha, sino adquiriendo el compro-
miso, y habilitando para ello fondos publicos, de
alcanzar una cobertura global a 2 Mb para 2012.

En concreto, en Espafa, como ya se ha men-
cionado, se contempla en el articulo 53 del
proyecto de Ley de Economia Sostenible, la
inclusion de una conexion a la red publica de
comunicaciones provista por cualquier tecnolo-
gia y garantizada por el Servicio Universal, que
permita comunicaciones de datos en banda an-
cha a una velocidad en sentido descendente de
1 Mb y cuyas caracteristicas deben establecerse
por Reglamento antes del 1 de enero de 2011.
El precio de esta conexion a 1 Mb tendria que ser
asequible mediante un precio maximo que po-
dria fijar la Comision Delegada del Gobierno para
Asuntos Econémicos, previo informe de la CMT.

El' hecho de que la banda ancha
pase a formar parte en Espana
del Servicio Universal puede
tener importantes implicaciones
en el desarrollo del mercado

No obstante, de manera previa, el Gobierno es-
panol ya decidio establecer en la Ley 56/2007,
de 28 de diciembre, de Medidas de Impulso de la
Sociedad de la Informacién, la obligacion futura
de que la conexion a la red piblica garantizada

por el Servicio Universal debiera permitir comu-
nicaciones en banda ancha, en los términos que
sean definidos por la normativa vigente.

En la medida que la Directiva de Servicio Uni-
versal de 2009 deja a criterio de los Estados
Miembros la inclusién de la banda ancha dentro
del Servicio Universal, el Gobierno podria haber
optado por no considerar su inclusion.

El pasado 28 de septiembre de 2009, la Secre-
taria de Estado para las Telecomunicaciones y la
Sociedad de la Informacion (SETSI) lanzé al sec-
tor una consulta sobre la evolucién del Servicio
Universal'® preguntando de manera especifica
por la banda ancha.

En sus contestaciones los operadores de mane-
ra generalizada se manifestaron o bien en contra
de suinclusion (Telefonica, Colt, Orange), o bien
manifestaron que en caso de incorporarse se hicie-
ra en las condiciones econdmicamente mas efi-
cientes, con una velocidad nominal de bajada de
entre 512 Kbps y 1 Mbps y con limites de descar-
gas para facilitar el uso eficiente de los sistemas
radioeléctricos (Vodafone), habiendo hecho previa-
mente un estudio para evaluar el coste beneficio
deincluir la banda ancha en el Servicio Universal
y siempre con cargo a fondos publicos (Jazztel).

El hecho de que la banda ancha pase a formar
parte en Espana del Servicio Universal puede
tener importantes implicaciones en el desarrollo
del mercado, si no se ordenan y definen de ma-
nera adecuada las caracteristicas y condiciones
que se impondrian, y que se deberian materiali-
zar en la modificacion del Reglamento del Servi-
cio Universal prevista para fin del afio 2010. En
concreto los elementos mas relevantes a consi-
derar serfan los siguientes:

4.1 Separacion entre conexion y servicio

La Directiva del Servicio Universal de 2009 pare-
ce contemplar la posibilidad de que pudiera
existir mas de un operador de Servicio Universal,
uno que prestara la conexién y otro el servicio®:

"Article 4: Provision of access at a fixed loca-
tion and provision of telephone services

1. Member States shall ensure that all reasona-
ble requests for connection at a fixed location
to a public communications network are met
by at least one undertaking.

(19) Consulta pablica sobre el Servicio Universal: proceso de designacion de operador u operadores para su prestacion y otros aspectos.

(20) Ver Nota 11.



2. The connection provided shall be capable
of supporting voice, facsimile and data com-
munications at data rates that are sufficient
to permit functional Internet access, taking
into account prevailing technologies used
by the majority of subscribers and technolo-
gical feasibility.

3.Member States shall ensure that all reasona-
ble requests for the provision of a publicly
available telephone service over the network
connection referred to in paragraph 1 that
allows for originating and receiving national
and international calls are met by at least
one undertaking"”.

La Directiva establece que al menos una empre-
sa debe encargarse de la provision de un acceso
y un servicio con unas determinadas caracteris-
ticas, sin que ello implique, en ningln caso, que
el operador deba ser distinto para la conexi6n

y el servicio.

Si buscamos el fallo de mercado que hay de-
tras de la obligacion del Servicio Universal, que
justifique la intervencion regulatoria, esta Gltima
tendria que estar enfocada a la solucién de dicho
fallo de mercado. En este caso se trataria de pre-
venir una posible exclusion social, ya que los
agentes presentes en el mercado no estan dis-
puestos a atender la demanda de ese colectivo.
El remedio aplicado es el Servicio Universal y la
mejor manera de implantarlo no es mediante la
participacion de mas de un agente de distinto
perfil, operador de red para la infraestructura
y posible revendedor para el servicio, ya que
el verdadero problema estd en asegurar la co-
nexion y esto solo es posible si el operador que
asegura la oferta tiene capacidad de acomodar-
se alademanda.

Si partimos de la base de que el Servicio Uni-
versal significa llevar a cabo una prestacion que
no es rentable y que, por tanto, no se produciria
en condiciones comerciales, lo que hay que ase-
gurar es que dicha prestacion se realiza de la ma-
nera mas eficiente posible para evitar cargas
innecesarias para el sector si el Servicio Univer-
sal se financia de manera privada, o para las ar-
cas publicas si se hace con cargo a los Presu-
puestos Generales del Estado.

En aras a conseguir esta eficiencia en Europa,
los operadores designados para la prestacion del
Servicio Universal se han encargado tanto de pro-
porcionar la infraestructura como de ofrecer los
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servicios. De hecho en el Gnico referente que exis-
te de inclusion de la banda ancha en el Servicio
Universal que es Finlandia, han sido designados 26
operadores para prestar por zonas el servicio de
banda ancha a 1Mb sobre su propia infraestructura.

En este sentido la figura del operador Gnico
asegura la eficiencia en la prestacion del Servicio
Universal, y en la atencion/satisfaccion de los
usuarios implicados que tienen un Gnico respon-
sable e interlocutor.

4.2 Tratamiento de la razonabilidad

La normativa vigente en Espana para el Servicio
Universal no contempla un marco claro y prede-
cible en relacion a la razonabilidad de las peticio-
nes de linea. El concepto de razonabilidad de las
solicitudes se define de forma tan amplia, que la
practica totalidad de las mismas deben ser aten-
didas en un plazo maximo de 60 dias y a precio
de catalogo, con independencia de si se trata de
una solicitud de alto coste o no.

El operador designado debe atender en un
plazo de 60 dias desde la solicitud todas las peti-
ciones de conexion a la red telefonica publica
razonables y, en caso contrario, indemnizar debi-
damente al solicitante por la demora en el sumi-
nistro. Solamente si media una declaracion de
no razonabilidad de la peticion firmada por el
Director General de Telecomunicaciones dicha
solicitud podria no ser atendida.

El articulo 29 del Reglamento del Servicio Uni-
versal vigente considera una solicitud como razo-
nable si se da alguna de las siguientes condiciones:

a) Que la conexion se solicite para cualquier in-
mueble situado en suelo urbano.

b) Que la conexidn se solicite para una edificacion
de las previstas en el apartado 1 de la disposi-
cion transitoria quinta del texto refundido de la
Ley del Suelo, aprobado por el Real Decreto Le-
gislativo 1/1992, de 26 de junio, y que, ademas,
dicha edificacion esté destinada a uso residen-
cial como vivienda habitual del solicitante.

¢) Que la solicitud de instalacion sea para una
edificacion destinada a uso residencial como
vivienda habitual del solicitante que, aunque
esté en suelo no urbanizable, haya sido excep-
cionalmente autorizada de acuerdo con lo dis-
puesto en el parrafo segundo del articulo 20.1
de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régi-
men del suelo y valoraciones.
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Es decir, a la vista de los supuestos anteriores se
puede decir que es casi imposible declarar una
peticion como no razonable ya que su caracteri-
zacion esta principalmente ligada a criterios ur-
banisticos e inmobiliarios. Este planteamiento
normativo espafnol es mucho mas restrictivo que
el marco normativo europeo, ya que la Directiva
del Servicio Universal da capacidad a los Estados
para que limiten como razonable la peticion de
conexion a la red telefonica desde ubicacion fija
exclusivamente a la asociada a la vivienda habi-
tual del solicitante.

Existen otras razones ademas de las anteriores
que determinan la razonabilidad de una peticion y
entre ellas la principal seria el coste de provision.

Si se produce una dispersion realmente signifi-
cativa entre el coste medio de instalacion y el de
la solicitud concreta que se considere, la razona-
bilidad de una peticién deberia estar ligada al
coste econémico de su provision.

El tema del alto coste tiene
distintas aproximaciones en

los distintos paises europeos,

si bien la mayoria lo que ha
considerado es un limite objetivo

En concreto, este tema del alto coste tiene dis-
tintas aproximaciones en los distintos paises eu-
ropeos, si bien la mayoria lo que ha considerado
es un limite objetivo a partir del cual el operador
estd habilitado para poder cobrar al solicitante el
precio que considere oportuno sin que tenga que
ser el precio regulado de catalogo. Asi Ofcom tie-
ne establecido el limite de 3.400 £ a partir del
cual BT o Kingston, como operadores designados
para la prestacion del Servicio Universal, podrian
cobrar lo que consideraran conveniente por la
provision. En otros casos, como Austria, Francia,
Italia o Luxemburgo, el limite viene establecido
en funcion de la distancia del hogar a la red local
existente, e incluso en funcién de si se trata de
primera o segunda residencia.

Esta cuestion de la razonabilidad, ya de por si
importante en el ambito del servicio telefénico,
se hace aun mas trascendente si se amplia el
alcance del Servicio Universal a la banda ancha
que puede necesitar en muchos casos incurrir

en costes elevados de provision si se necesita
extender la red alla donde no haya cobertura
(incluso recurriendo a soluciones de satélite),
o el equipamiento de usuario. El coste maximo
de la provisién de un acceso de banda ancha
seria en todo caso el coste de proveer la co-
nexion por satélite, que a todas luces es muy
superior al coste medio de provisién de un ac-
ceso de cobre.

Ala vista de todo lo anterior se deberian esta-
blecer una serie de limitaciones a las peticiones
de conexion a banda ancha razonables:

1. Mercado residencial.
2.Vivienda habitual del solicitante.

3. Coste de provision de la banda ancha en torno
a un limite establecido.

4. Provision por medios propios del operador.

Fuera de estos supuestos se deberia tratar como
una solicitud sujeta a negociaciéon comercial con
el cliente.

4.3 Tratamiento de la asequibilidad

El articulo 1 de la Directiva del Servicio Univer-
sal de 2009 define éste como el conjunto
minimo de servicios de calidad especificada

al que todos los usuarios finales tienen acceso
habida cuenta de condiciones nacionales espe-
cificas, a un precio asequible, sin distorsion de
la competencia.

La asequibilidad no ha tenido el mismo trata-
miento en los distintos paises europeos del en-
torno. Asi, hay casos en los que este aspecto se
ha materializado en tarifas sociales subvencio-
nadas directamente por el Gobierno, como por
ejemplo Austria, Suecia o Irlanda, u otros casos
en los que la asequibilidad esta ligada al precio
que cubre los costes del operador, mas un retor-
no razonable como es el caso de Holanda.

El control de la asequibilidad del precio recae,
en el caso de Espana, en el Gobierno y se ha ve-
nido materializando hasta ahora mediante el
cumplimiento de una serie de obligaciones por el
operador designado, como ofertar determinadas
tarifas nominales del servicio telefénico, un abo-
no social, tener un conjunto de tarifas especiales
para clientes discapacitados, etc.

En cualquier caso, la asequibilidad no debe ser
entendida como la disponibilidad de tarifas por



debajo de costes para todos los ciudadanos,

y mucho menos en el ambito de la inclusion de
la banda ancha en el Servicio Universal. Si esto
fuera asi, la decision del Gobierno estaria interfi-
riendo en el desarrollo del mercado competitivo.
Asi lo considera por ejemplo Ofcom, que insiste
en que el objetivo de accesibilidad no va ligado
necesariamente a un precio rebajado para todos
los ciudadanos:

“It is important to emphasize that affordability
is not an absolute measure, and that “affordable”
access should not be equated with “cheap” ac-
cess. Consumers will buy services according to
their perceived value (even if they are “expen-
sive") and the conditions of provision of the serv-
ice (contractual ties, for example, could act as
a disincentive)”.?!

En el caso de que la banda ancha formara parte
del Servicio Universal, dados los niveles actua-
les de penetracion y el gran recorrido que hay
hasta alcanzar los niveles del servicio telefoni-
co, eso significa que existen muchos ciudada-
nos adin que no acceden a Internet y no esta
claro que sea por razones econémicas, sino por
razones de utilidad, falta de informacion y falta
de conocimiento.

Ademaés, previo a la conectividad estaria la
necesidad del equipamiento informético nece-
sario para poder acceder al servicio, y de nada
serviria tener una tarifa artificialmente baja en
el servicio de conectividad si no existe una poli-
tica de asequibilidad en el &mbito de los PCs
que facilite a los usuarios con necesidades eco-
ndémicas su adquisicion.

Ofcom, en el Reino Unido, llevd a cabo un ana-
lisis de las razones por las que el 40 % de la po-
blacién no tenia banda ancha? . El resultado de
la misma fue el siguiente:

* EI55% no tienen Internet porque no quieren ac-
ceder aunque pueden pagarlo, se autoexcluyen.

* EI30% no pueden acceder por no poder pa-
garlo, son financieramente excluidos.

* El 15% no tienen recursos pero tampoco
querrian Internet si los tuvieran, son doble-
mente excluidos.
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* El1 por ciento quiere acceder pero no puede
por falta de cobertura a 512 k, son geografica-
mente excluidos. A 2 Mb se excluiria el 15% de
la poblacién de Reino Unido.

Es decir, sélo determinados colectivos podrian
verse excluidos por razones de asequibilidad de
la banda ancha, por lo que si se determina de
manera generalizada una tarifa asequible artifi-
cialmente baja se podria estar distorsionando la
competencia tal y como indica la CMT en el In-
forme al Gobierno sobre el anteproyecto de ley
de economia sostenible.

De hecho en Finlandia, Gnico caso en Europa
en incluir la banda ancha como Servicio Univer-
sal, no hay una referencia explicita a la asequibi-
lidad, sino que lo limita a la existencia de un ser-
vicio de 1 Mb a precio razonable a monitorizar
por el Regulador. Parece que FICORA considera
razonable un precio entre 30-40 € mensuales.

4.4 Reconocimiento real del coste neto
incremental por la incorporacion de la banda
ancha y su financiacion

En la consulta realizada por la SETSI sobre la in-
corporacion de la banda ancha en el ambito del
Servicio Universal se hacia una pregunta especi-
fica sobre si, en el caso de convocarse un concur-
so para la designacion de operador, en relacion
con algn elemento y zona, se podria fijar un
coste neto igual a cero (sin subvenciones ni com-
pensaciones) y valorar las ofertas en base a las
mejoras ofrecidas a los usuarios.

Desde nuestro punto de vista este planteamien-
to es totalmente erréneo, primero porque de la
propia naturaleza del Servicio Universal se deriva
la existencia de una prestacion no rentable y, en
segundo lugar, porque si se incluye un nuevo ele-
mento de prestacion obligatoria en condiciones en
las que el mercado no garantiza la provision, por
fuerza se tiene que derivar de ello un incremento
del coste neto respecto a la situacion de partida,
ya que si el mercado hubiera garantizado la renta-
bilidad no habria habido necesidad de imponer
ninguna obligacion de servicio en ese area.

Adicionalmente la inclusién de la banda ancha
en el Servicio Universal requiere de un trata-
miento especifico en cuanto al calculo del coste
neto de su prestacion y a la financiacion de la
carga adicional que conlleva.

(21) Respuesta de OFCOM a la Consulta de la CE sobre el Servicio Universal Mayo 2010.

(22) Ofcom research “Accesing the Internet at home" (junio 2009).
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Por el lado del coste neto los dos elementos
que condicionan su importe serian, por un lado,
desde el punto de vista de la inversién necesa-
ria, la derivada de garantizar la disponibilidad
universal de una conexion de banda ancha y,
desde el punto de vista del ingreso, la diferencia
entre comercializar una conexion de banda an-
cha a precios de mercado o hacerlo bajo el crite-
rio de precio asequible.

Otra cuestion es quién tiene que sufragar
este coste neto incremental, si los operadores
con sus contribuciones al fondo de financiacion
o mediante fondos publicos.

La Gnica experiencia con la que se cuenta en
la actualidad en Europa es la del caso de Finlan-
dia, que desde el mes de julio de 2010 haincor-
porado la Banda Ancha como parte del SU y
cuyo coste neto especifico va a ser financiado
por los presupuestos del Estado.
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Abstract

This article examines some of the challenges
that the Federal Communications Commission
will have to overcome to achieve the objectives
of the National Broadband Plan, focusing in par-
ticular on two such challenges, the unfinished
business of Universal Service reform and the as
yet unsolved problem of providing Universal
Service in a competitively neutral manner under
market conditions.

These challenges are in many ways intertwined
with each other as well as the policies that pre-
ceded them. To provide some sense of their con-
nectedness, the paper briefly reviews the histori-
cal context which the National Broadband Plan
proposes to transform and finishes suggesting
some important questions that the FCC must try
to solve, with a program that draws investment
to high-cost areas, while at the same time not
dictating which technology or which competitor
should receive funding and recognize that it
makes little sense to fund multiple competitors.

Resumen

Este articulo examina algunos de los retos que
la Comision Federal de Comunicaciones en USA
tendré que superar para alcanzar los objetivos
del Plan Nacional de Banda Ancha, centrdndose
en dos de estos retos: la tarea inconclusa de la
reforma del Servicio Universal y el problema atin
no resuelto de la prestacion del Servicio Univer-
sal de un modo competitivamente neutral y en
condiciones de mercado.

Estos desafios estan de alguna manera enlazados
entre si, asi como con las politicas que los prece-
dieron. Para proporcionar una idea de su interrela-
cibn, este articulo examina brevemente el contex-
to histoérico que el Plan Nacional de Banda Ancha
propone transformar y termina sugiriendo algu-
nas cuestiones importantes que la FCC deberia
tratar de resolver, con un programa que incentive
la inversion en areas de alto coste, sin dictar qué
tecnologia o a qué competidores debe financiar-
se, y reconociendo que no tiene mucho sentido
financiar a maltiples competidores.



Introduction
With the release of the National Broadband Plan,
the Federal Communications Commission turned
a bright spotlight on what has long seemed a
dark corner of telecommunications policy — Uni-
versal Service. In the Plan, the Commission sets
out the broad outlines of a potentially historic
transformation in the ends and means of Univer-
sal Service policy in America. The Plan recom-
mends that, over the next decade, the Commis-
sion eliminate legacy Universal Service programs
and policies, such as the existing high-cost Uni-
versal Service Fund and per-minute intercarrier
compensation, and at the same time implement
a set of new Universal Service policies focused
on making broadband available ubiquitously and
ensuring an adequate business case to maintain
broadband availability in sparsely populated and
other high-cost areas where the market alone
would not suffice. In particular, the Plan recom-
mends that the Commission establish the Con-
nect America Fund to “address the broadband
availability and provide any ongoing support
necessary to sustain service in areas that al-
ready have broadband because of previous sup-
port from [the Federal Universal Service Fund]".
This article examines some of the challenges
that the Commission will have to overcome to
achieve these bold objectives. The article fo-
cuses on two such challenges in particular — the
unfinished business of Universal Service reform
under the Telecommunications Act of 1996, and
the as yet unsolved problem of providing Univer-
sal Service in a competitively neutral manner
under market conditions characterized by multi-
ple technology options. These challenges are in
many ways intertwined with each other as well
as the policies that preceded them. To provide
some sense of their connectedness, the paper
briefly reviews the historical context which the
National Broadband Plan proposes to transform.

The Universal Service in

the United States

The concept of Universal Service did not emerge
in the United States until decades after the in-
vention of the telephone and the beginning of
the Bell System. Indeed, the Bell System itself
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was a technological upstart challenging powerful
incumbents like Western Union. By 1894, when
Alexander Graham Bell's original patents had
expired, telephone penetration in America had
only risen to about 4.8 telephones per thousand
people?. Over the two decades that followed, as
competitors proliferated, telephone penetration
increased by a multiple of greater than twenty,
and stood at 103.9 telephones per thousand
people. While this level of penetration may
seem relatively puny by comparison to the
world of today, where many people have both
home and mobile phone service, and in some
cases multiple mobile devices, it marked an im-
pressive achievement at the time.

Universal service first came to prominence
not as public policy but as a slogan under the
presidency of Theodore Newton Vail (that is, the
presidency of AT&T). In 1907, Vail took charge of
the Bell System (for the second time) and an-
nounced the company's dedication to “One Poli-
cy, One System, Universal Service™. To achieve
this objective, Vail set out to acquire a number
of his competitors as well as Western Union.
This strategy ultimately raised antitrust con-
cerns. To settle the antitrust claims, Vail agreed
in 1913 to certain “concessions” in a letter from
an AT&T vice president to the Attorney General.

Universal Service first came to
prominence not as public policy
but as a slogan under the
presidency of Theodore
Newton Vail in 1907, and
announced the company’s
dedication to “One Policy,

One System, Universal Service”

Those concessions, which are known collectively
as the “Kingsbury Commitment,"” marked the rise
of both Universal Service and government-sanc-
tioned local telephone monopolies in America.

The Kingsbury Commitment included three
core components: (1) AT&T would divest its

(1) “Connecting America: The National Broadband Plan," p. 144.

(2) “Unnatural Monopoly: Critical Moments in the Development of the Bell System Monopoly,” Adam D. Thierer, The Cato Journal, Volume 14, No. 2, Fall

1994, Table 1.
(3) Id.
(&) http://en.wikipedia.org/wiki/Universal_service
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stake in Western Union; (2) AT&T would allow
other phone companies to interconnect with the
Bell System’s long distance network; and (3)
AT&T would purchase other telephone compa-
nies only to the extent that it sold off exchanges
representing an equivalent number of telephone
lines. These commitments set the stage for a
series of exchange swaps whereby AT&T and the
independent telephone companies were able to
consolidate geographic monopolies in the local
telephone business®. For the next eight decades,
the government, AT&T, and the independents
would pursue a policy of Universal Service
grounded in local phone monopolies.

In 1934 Congress would place the idea of Uni-
versal Service at the core of the mission of the
agency it was creating to regulate communica-
tions — the Federal Communications Commis-
sion. The Communications Act of 1934 de-
scribed its purpose as, among other things,
“regulating interstate and foreign commerce in
communication by wire and radio so as to make
available, so far as possible, to all the people of
the United States a rapid, efficient, Nation-wide,
and world-wide wire and radio communication
service with adequate facilities at reasonable
charges.” To pursue this policy, the FCC and the
state commissions engaged in an approach to
rate-making that relied on cross-subsidies, pri-
marily from businesses and long distance call-
ers, to fund the provision of basic local phone
service to consumers, especially in low density
and other high cost areas where, without such
cross-subsidies, it would be uneconomic to pro-
vide service. As a consequence, telephone pen-
etration continued to expand and ultimately
became virtually ubiquitous. Over the years, the
precise composition of the various services un-
der regulation, the attendant cross-subsidies,
and the methods to capture them would change
somewhat, but the basic approach remained
fairly consistent.

With the divestiture of AT&T in 1984, regula-
tors were forced to modify the Universal Service
cross-subsidies inherent in long distance pricing.
Under the Bell System, those subsidies had
flowed to the local operating companies via an
internal division of revenues, and to the inde-
pendent local companies via explicit settle-
ments. To deal with the changes brought about

by long distance competition and divestiture,
regulators established per-minute access charg-
es that long distance providers were required to
pay to local phone companies in order to origi-
nate and terminate long distance calls. Thus,
access charges as we know them came into ex-
istence in 1984. Note that if the FCC follows
through on the recommendations of the Na-
tional Broadband Plan, they will go out of exist-
ence by 2020.

Competition and Universal Service
In 1996, the forces of competition and deregula-
tion came together to usher in a new paradigm
of telecommunications regulation. The Telecom-
munications Act of 1996 put to rest the local
monopoly paradigm launched by Theodore Vail.
The 1996 Act made promotion of local competi-
tion an important federal policy, and pre-empted
state laws and regulations that stood in the way
of local competition. It also recognized that with
the advent of competition, a Universal Service
system built on internal cross-subsidies would
soon become unsustainable. Accordingly the
1996 Act directed the FCC, in consultation with
state regulators, to establish an explicit mecha-
nism to preserve and advance Universal Service.
In implementing the Act, the FCC initiated pro-
ceedings on local competition, Universal Service,
and access charge reform that its chairman de-
scribed as “the trilogy of major actions imple-
menting the 1996 Act"®. However, the FCC has
never finished the work of eliminating cross-
subsidies in intercarrier compensation or estab-
lishing a universal program in concert with either
the letter or the spirit of the 1996 Act.

Pursuant to the 1996 Act, the FCC established
a number of high-cost support mechanisms. One
of the largest of those mechanisms has been
entangled in litigation from its inception. Indeed,
the appellate court has twice sent this mecha-
nism back to the FCC for a failure to adhere to
the policies set out in the 1996 Act.” This mech-
anism, which is built on the use of a cost proxy
model, has produced highly anomalous results
under which the proceeds of the fund are almost
entirely allocated to a relatively small number of
states. These results are driven by the mecha-
nism'’s reliance on the averaging of costs over

(5) The Telecommunications Industry: The Dynamics of Market Structure, Gerald W. Brock, Harvard University Press, 1981, p. 156.
(6) http://www.fcc.gov/Bureaus/Common_Carrier/News_Releases/1997/nrcc7032.html
(7) Qwest Corp. v. FCC, 258 F.3d 1191 (10th Cir. 2003) (Qwest l); Qwest Communications Int'l, Inc. v. FCC, 398 F.3d 1222 (10th Cir. 2005) (Qwest /).



large areas. Such averaging is inherently in con-
flict with the 1996 Act's recognition of the im-
portance of eliminating cross-subsidies. The FCC
must overcome this failure to fully come to
terms with the importance of expunging large-
area-averaging from its Universal Service distri-
bution mechanisms, if it is to adopt rational Uni-
versal Service policies going forward.

The rest of the FCC's high-cost Universal Serv-
ice programs have fared little better in the court
of public opinion. Data that the FCC recently pro-
vided to Congress show that some companies
receive thousands of dollars in Federal Universal
Service support for every line they serve®. These
data have resulted in a growing recognition that
the FCC's high-cost Universal Service programs
are in need of reform.

The approach that the FCC took in its high
cost program to competitive carriers provides
another example of the shortcomings in the
FCC's implementation of Universal Service under
the 1996 Act. The FCC adopted a policy under
which a competitive carrier offering service in an
area eligible for support would receive the same
“per-line subsidy" as the incumbent provider. As
a consequence, the competitive portion of the
high-cost fund began to grow rapidly as multiple
wireless providers sought subsidies for custom-
ers in areas eligible for support. Ultimately, the
FCC was forced to place a cap on the competitive
portion of the fund to prevent it from expanding
without limit®.

Finally, the FCC's attempts to reform intercar-
rier compensation have been stalled for almost
a decade. In the wake of the 1996 Act, the FCC
made progress toward removing implicit subsi-
dies from access charges. But in the last eight
years, reform proposals have fallen short. The
FCC's most recent attempt came late in 2008,
but that effort collapsed as the administration's
term ended.

The National Broadband Plan

These examples illustrate certain shortcomings
in the FCC's implementation of Universal Serv-
ice under the 1996 Act. In the context of voice
service, which was ubiquitously available before
the 1996 Act, these shortcomings have been
largely unnoticed outside of somewhat esoteric

Politica Econémica y Regulatoria en Telecomunicaciones
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debates about telecommunications policy. Now,
as the FCC prepares, under the vision set out in
the National Broadband Plan, to transform Uni-
versal Service into a program that promotes
broadband, the stakes are much higher. Any fail-
ure to implement reform in a manner that actu-
ally succeeds in bringing broadband to areas
that are unserved by broadband today, would be
unlikely to go unnoticed by the public at large.
To achieve this historic transformation in Uni-
versal Service policy is an even bigger challenge
than the reform task associated with the 1996
Act. The telecommunications landscape today is
far more complicated than it was in 1996. Broad-
band services come in many different shapes,
sizes, and technologies. Somehow, the FCC must
try to fashion a program that draws investment
to high-cost areas, while at the same time not
dictating which technology or which competitor
should receive funding. At the same time, the
FCC must avoid the mistakes it has made until
now. In particular, it must calculate and distrib-
ute funding based on geographic areas that line
up well with the areas over which providers
make investment decisions. This task is compli-

The FCC must try to fashion a
program that draws investment
to high-cost areas, while at the
same time not dictating which
technology or which competitor
should receive funding

cated by the fact that providers using different
technologies do not make such decisions across
identical geographies. The FCC must also recog-
nize that it makes little sense to fund multiple
competitors in places where private capital, by
itself, would not fund any. It may also make
sense, in the most sparsely populated areas, to
rely on satellite broadband rather than funding
terrestrial broadband at a cost of thousands of
dollar per-line. Finally, the FCC must phase out
all legacy subsidy mechanisms, including those
embedded in intercarrier compensation charges,

(8) http://energycommerce.house.gov/documents/20100708/Request3.pdf
(9) http://hraunfoss.fcc.gov/edocs_public/attachmatch/FCC-08-122A1.pdf
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and retire legacy Universal Service policies at the
Federal and state level.

This is a daunting set of tasks, but there is
good news. The National Broadband Plan explic-
itly recognized the importance of all of these
objectives. Whether or not the FCC can achieve
them remains to be seen. It will not be easy. The
FCC will inevitably face competing arguments,
uncertainty, and political risks. But the FCC can
succeed only if it is able to learn from its past
mistakes and stay focused on the objective of
bringing broadband investment and services to
hard-to-serve, high-cost areas. Universal service
has come far since the time of Theodore Vail. If
the FCCis able to put universal policy on a path
that achieves the objectives set out in the Na-
tional Broadband Plan, it will make history.
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Resumen

Después de varias décadas de aplicacion del meca-
nismo del Servicio Universal como instrumento
para lograr los objetivos de garantizar la disponibili-
dad y asequibilidad de los servicios de telecomuni-
caciones, y cuando se empieza a discutir su posible
ampliacion a los servicios de banda ancha, seria
necesario que los responsables politicos hiciesen
una reflexion sobre los fundamentos tedricos que
en su diajustificaron su creacion con el fin de anali-
zar si siguen estando vigentes a la luz de los impor-
tantes cambios producidos en el Sector.

En su origen el Servicio Universal se introdujo en
el marco regulador sectorial de forma natural en
el “contrato regulatorio” existente entre el Esta-
do y el operador que suministraba en régimen de
monopolio los servicios de telecomunicaciones,
como forma de compensacion social por la ex-
plotacion de los mismos. Cuando los mercados
se abrieron a la competencia se mantuvo el obje-
tivo, aunque el contexto en el que se fijan las
garantias se ha modificado radicalmente.

En el presente trabajo defendemos que como
resultado del cambio se ha producido una disocia-
cion entre los costes y beneficios del Servicio Uni-
versal que es preciso corregir. Tras analizar cuales
han sido los principales argumentos tedricos a
favor del Servicio Universal, constatamos que hoy
en dia es un instrumento ineficiente, y que hay
que buscar otros que permitan una intervencion
con mas matices. Un buen punto de partida es
reconocer que la competencia ha demostrado ser
un mecanismo Util para atender la demanda exis-
tente, garantizar la cobertura y asequibilidad de
los servicios de telecomunicaciones e interiorizar
las externalidades de red existentes. El problema
es que garantizar la cobertura a un precio asequi-
ble no implica necesariamente que los usuarios
con acceso al servicio lo contraten y lo usen.

Finalmente, incluso si fuese tomada la decision de
mantener el Servicio Universal como instrumento
de cohesidn social, la teoria econémica también
da algunas indicaciones sobre la forma en que
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debiera establecerse este mecanismo de presta-
cion, produciendo los minimos efectos adversos
sobre los mercados de Telecomunicaciones.

Abstract

After several decades of using Universal Service
as an instrument for ensuring the availability
and affordability of telecommunication services,
and when its possible extension to broadband
services is being debated, it is imperative that
those responsible for its design make a thorough
review of the theoretical foundations that once
justified its creation, in order to analyze whether
they are still valid in the light of the significant
changes happened in the sector in the last years.

Universal Service was first introduced in the requ-
latory framework in a natural way, through the
“regulatory contract” between the State and the
monopoly operator supplying telecommunica-
tions services, as a form of social compensation
for the monopoly rights. When the market was
opened to competition, the guarantees of Uni-
versal Service remained, although the process
for setting them was modified radically.

In this paper we argue that, as a result of the
changes, the costs and benefits of Universal
Service tend to depart from each other in a way
that needs correction. After a discussion of the
theoretical foundations of Universal Service we
conclude that today it is an inefficient policy in-
strument, too crude to facilitate the distinction
between justified and unjustified interventions.
Other alternatives should be explored, and a
good starting point is to recognize that competi-
tion has proved it is able to meet the existing de-
mand and internalize the network externalities,
at affordable prices and with more than accept-
able levels of coverage. The problem is that guar-
anteeing coverage at acceptable prices does not
imply that the users with access to the service
buy it and make use of it.

Finally, in the case Universal Service remains an
instrument of social and regional policy, econom-
ic theory gives us some indications of how this
mechanism should be implemented, in order to
produce minimal adverse effects on the telecom-
munication markets.
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Introduccion

El Servicio Universal tradicionalmente se ha
entendido como un instrumento de politica so-
cial encaminada a intervenir sobre los precios

y la cobertura de determinados servicios de
telecomunicaciones fijas, con el objetivo de ga-
rantizar una disponibilidad geografica amplia en
el territorio de un Estado y la asequibilidad por
parte de segmentos de poblacion con necesida-
des especiales y/o econdbmicamente

menos favorecidos.

No obstante, es necesario retrotraerse en el
tiempo a su origen para entender las circunstan-
cias que en su momento justificaron la adopcion
de estas figuras de politica social, pues cabria
plantearse si en la actualidad se mantienen o
existen otros mecanismos mas eficientes para
conseguir los objetivos politicos o sociales
que persiguen.

Asi, el concepto de Servicio Universal surge,
como otras muchas cuestiones de regulacion
sectorial, en Estados Unidos en los anos 70 del
pasado siglo y por razones muy distintas a las
que finalmente justificaron su aplicacion en dé-
cadas siguientes hasta nuestros dias!. La expli-
cacion de su aparicion histérica hay que buscarla
en la forma de prestacion de los servicios de te-
lecomunicaciones en aquel entonces, en la que
un Unico oferente regulado aseguraba la cober-
tura en todo el territorio y financiaba las zonas
no rentables mediante subsidios cruzados con
otros servicios de telecomunicaciones que él
mismo ofrecia?.

Se entendid que un concesionario con dere-
cho de monopolio debia actuar, al menos en
parte, con criterios de gestion publica, entre los
cuales se encontraba, por ejemplo, fomentar la
universalidad del acceso o no discriminar a los
ciudadanos en funcion de su lugar de residen-
cia. El Servicio Universal no surgi6 por tanto
como resultado de un estudio pormenorizado
de su finalidad y de las alternativas para conse-
guirla, sino mas bien se introdujo de forma
natural en el “contrato regulatorio” entre
el Estado y un suministrador en régimen
de monopolio.

Curiosamente, la idea de incorporar el Servicio
Universal entre las obligaciones del prestador
monopolista del mercado no surge del estamen-

to politico, sino que fue sugerida por el entonces
presidente de la ATT, como medio de contrarres-
tar las ideas liberalizadoras que cada vez con
mayor fuerza venian demandando una desmem-
bracién del monopolio norteamericano?, defen-
diendo un concepto nuevo de lo que hasta en-
tonces se habia entendido como Servicio
Universal, que no era otra cosa que todos los
usuarios pudieran estar interconectados a una
misma red, apelando por una definicion asociada
a la ubicuidad del servicio telefonico con inde-
pendencia del proveedor del mismo, reformando
la necesidad de mantener cerrado el acceso de
nuevos operadores de servicio al mercado telef6-
nico norteamericano. La nueva definicion del
concepto rapidamente obtuvo el apoyo politico
de las autoridades, y posteriormente se exten-
dié por todo el mundo.

La liberalizacion que ha vivido el sector desde
finales del siglo pasado Gnicamente ha logrado
modificar parcialmente la forma de este instru-
mento de politica social, pero no el fondo, proba-
blemente porque nunca se ha producido un de-
bate serio, en términos de un andlisis
coste-beneficio, sobre las razones que justifican
en los momentos actuales asegurar la cobertura
universal y los precios asequibles de los servicios
de telecomunicaciones. Tampoco se han reduci-
do las obligaciones, sino mas bien todo lo con-
trario, lo que contrasta con la evolucion de las
obligaciones sociales impuestas en otros secto-
res liberalizados, como el sector eléctrico, e in-
cluso en aquellos otros donde la provision del
servicio se ha mantenido bajo el paraguas de un
organismo publico, como el ferrocarril, el sumi-
nistro de agua o las infraestructuras publicas,
que cuentan todas ellas con la aportacion de
fondos publicos.

En el presente articulo aportamos una vision
critica de la justificacion y definicion actual del
ambito de prestacion del Servicio Universal, des-
de el punto de vista de la eficiencia en la asigna-
cion de los recursos y el logro de los objetivos
sociales que justificarian hoy en dia su financia-
cién, proponiendo alternativas que cumpliendo
el mismo fin social no distorsionaria los meca-
nismos del mercado y permitiria afrontarlo con
un uso mas eficiente de los recursos, bien sean
estos publicos o privados.

(1) Ver Laffont & J. Tirole (2000) o Crandall & Waverman (2000).
(2) Ver Laffont & J. Tirole (2000) p. 218.

(3) El Departamento de Justicia de USA analizé en 1974 la propuesta de desmembracion de AT&T en las siete empresas regionales.

Crandall&Waverman (2000), pag. 7.



1. ;Existe una base Econémica para
justificar el Servicio Universal?

En la regulacién de las telecomunicaciones, como
en muchos otros ambitos, hay afirmaciones que
afuerza de repetirse se convierten en dogma.
Dejamos de cuestionarlas, y con el tiempo se nos
asemejan al pilar de un edificio cuya modifica-
cién no se acomete simplemente porque a nues-
tros ojos siempre ha estado alli. No perdemos el
tiempo en pensar qué sucederia si deja de estar-
lo, puede mas la confianza que nos da haberlo
tenido siempre con nosotros, y si nos ocupamos
de éllo hacemos para asegurar que seguira alli
aunque cambien nuestras circunstancias.

No hay una justificacion
evidente para una intervencion
pUblica de ese calibre sobre los
precios y la cobertura de los
servicios de telecomunicaciones

Algo de ello hay en la presuncion de que el Estado
tiene que garantizar a todos los usuarios finales el
acceso a un conjunto bésico de servicios de tele-
comunicaciones, con independencia de su locali-
zacion geogréfica, con una calidad determinada

y a un precio asequible, lo que conocemos como
Servicio Universal (SU) en telecomunicaciones.
No hay una justificacion evidente para una inter-
vencion publica de ese calibre sobre los precios y
la cobertura de los servicios de telecomunicacio-
nes. Sin embargo, el andlisis sobre su razon de ser
se limita a trabajos tedricos que tratan de explicar
una medida heredada, muchos de ellos rigurosos
y elaborados por prestigiosos economistas, pero
que sélo han servido, en el mejor de los casos,
para intentar hacer mas eficiente la prestacion del
Servicio Universal, no para abrir un debate serio
sobre su finalidad. No esperamos correr mejor
suerte, y nos contentamos con que este apartado
sirva de reflexion a la hora de definir el &mbito del
Servicio Universal, especialmente en estos mo-
mentos en los que se formula la idea de incluir
también la banda ancha y su financiacion.

Politica Econémica y Regulatoria en Telecomunicaciones
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1.1 La fundamentacion tedrica del SU
Repasando los argumentos tedricos a favor del
Servicio Universal, Laffont y Tirole* (LT) dan dos
posibles justificaciones y hacen una cautela. La
primera justificacion es la equidad. La segunda
es la planificacion regional, mediante la cual el
Estado trata de descongestionar las ciudades y
mantener la actividad en el medio rural. La cau-
tela consiste en dejar claro que una cosa es que
el SU se pueda utilizar como un mecanismo de
redistribucion o de politica territorial, y otra dis-
tinta es que sea la mejor forma de alcanzar los
objetivos que en esos ambitos se marque el Sec-
tor Pablico. El Servicio Universal supone que el
Estado, ademas de favorecer la equidad o incen-
tivar que los ciudadanos se establezcan en zonas
rurales, da un paso mas y, en palabras de LT, “de-
cide por los consumidores qué bienes y servicios
quieren consumir”. A priori, una alternativa me-
jor podria ser utilizar la imposicién sobre la renta,
que no distorsiona las decisiones de consumo®.
La aproximacién de LT es preguntarse si existe
alguna particularidad que haga del Servicio Uni-
versal en telecomunicaciones un instrumento de
politica redistributiva o territorial mejor que el
impuesto sobre la renta. Es lo que haremos en
los siguientes parrafos, retomando y extendien-
do el anélisis de LT.

Igualdad de capacidades vs. Redistribucién

de renta

En Europa es habitual justificar el Servicio Uni-
versal en términos de la “exclusion social” que
supondria no disponer de servicios de telecomu-
nicaciones a un precio asequible y en cualquier
lugar. Esta expresion nos remite al premio Nobel
Amartya Sen® y a la corriente de pensamiento
que traslada el objeto de la equidad —;igualdad
de qué?-desde la renta hacia las “capacidades”.
Sen advierte que la renta es un recurso mas, que
hay que combinar con otros para obtener lo que
necesitamos. La equidad no puede limitarse s6lo
alarenta, tiene que considerar también como
cada uno la puede combinar con el resto de me-
dios que tiene a su disposicion, algunos materia-
les como el entorno fisico en que nos movemos,
y otros de caracter inmaterial como la salud,

la educacion o nuestro entorno social.

(&) Laffont y Tirole (2000). Pag. 219.

(5) Atkinson y Stiglitz ya demostraron en 1976 que la forma mas eficiente (que menos distorsiona) de redistribuir ingresos a segmentos de la poblacion
era hacerlo directamente, sin manipular los mecanismos de formacion de precios. Por resumir las razones que exponen estos autores, si una sociedad
determina que es necesario ayudar econdmicamente a parte de la poblacién, lo mas I6gico es proceder a una redistribucion en base a los ingresos percibi-
dos por la misma, pero no alterar los precios de los productos que componen su cesta de consumo, porque, al hacerlo, se estarian alterando las preferen-
cias de consumo de unos productos frente a otros y, por tanto, afectando al bienestar del conjunto de los consumidores.

(6) El enfoque de las capacidades se describe en Sen (1992) y Sen (2009).
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Ademas, la renta esta influenciada por las deci-
siones que cada persona toma (por ejemplo
trabajo vs. ocio), refleja un resultado, no una
dotacion inicial. Recurriendo a una analogia
conocida, y siendo conscientes de que, citando
al propio Sen, “cualquier resumen es un acto de
barbarismo”, imaginemos una sociedad de pes-
cadores en la que cada persona tiene dos opcio-
nes: pescar o disfrutar de la naturaleza. En esta
sociedad las politicas de equidad no deberian
tener como objetivo exclusivo ni prioritario el
reparto mas igualitario de los peces capturados,
es decir, de la renta. La equidad consistiria en
garantizar que todos dentro de ese colectivo
estén en disposicion de ser igualmente produc-
tivos pescando o contemplando la naturaleza,
y en que puedan elegir libremente lo que de-
sean hacer. Las politicas de equidad deberian
orientarse a asegurar que todos los ciudadanos
tienen unos recursos materiales (un barco, un
acceso al mar) e inmateriales (educacion, infor-
macion) basicos para extraer valor de las activi-
dades “pescar” y “contemplar la naturaleza”,

es decir, que todos ellos cuenten con igualdad
de oportunidades para elegir qué quieren hacer
con sus vidas.

Ciertamente, el enfoque de las capacidades da
un sustento teoérico a las politicas a favor de ga-
rantizar que todos tenemos acceso a determina-
das “funcionalidades” como la salud, la educa-
cién o el acceso a las telecomunicaciones. Sin
embargo, es errobneo asumir por ello que el Servi-
cio Universal, tal y como esta definido en mu-
chos paises, entre ellos en Espana, no es critica-
ble desde la perspectiva de la equidad. Al hablar
de igualar capacidades como un instrumento
para avanzar hacia una sociedad mas equitativa,
Sen trata de defender a los usuarios que por fal-
ta de recursos, o por falta de lo que podriamos
denominar “educacién TIC", no pueden permitir-
se o no pueden extraer valor de la conectividad.
La concesion de subsidios indiscriminados en
zonas de alto coste, a través de instrumentos
como el Servicio Universal, puede incluso llegar
a ser discriminatorio en términos de equidad,
por el hecho de que zonas densamente urbanas
con predominancia de hogares de rentas bajas
deben subsidiar &reas de segundas residencias
o de vacaciones, incluso zonas residenciales de
alto poder adquisitivo’.

La pregunta sobre la que deberiamos debatir es
si habria que garantizar a los usuarios desfavore-
cidos un acceso de banda ancha y una educacién
TIC con independencia del coste®. A esta pregun-
ta se puede responder de distintas maneras. Ha-
bra quien considere que el lugar de residencia es
una decisién voluntaria, que el vivir aislado hoy
en dia no es una situaciéon impuesta y, por tanto,
no deberia dar derecho a compensacion por ra-
zones de equidad. También se puede debatir
sobre si las telecomunicaciones deberian estar
entre las funcionalidades que hay que garantizar
en un mundo en el que los recursos totales son
escasos. Estas son respuestas que no pueden
ser objetivas, lo que no quiere decir que no se
puedan someter al debate piblico para llegar,
por mecanismos democraticos, a adoptar una
decision. Lo que no puede considerarse equitati-
vo, y ni siquiera deberia debatirse, es que se sub-
vencione el acceso a la banda ancha a personas
que tienen recursos por encima de la media y
estan en disposicion de extraer el maximo valor
posible de la conectividad, pero por propia elec-
cion viven en lugares aislados.

La pregunta sobre la que
deberiamos debatir es si habria
que garantizar a los usuarios
desfavorecidos un acceso de
banda ancha y una educacion
TIC con independencia del coste

No es facil extraer conclusiones categoricas de la
aplicacion del enfoque de las capacidades a las
telecomunicaciones, ya que el eclecticismo es una
de sus caracteristicas. A pesar de ello, nos pode-
mos atrever a apuntar dos reflexiones concretas:

* El concepto de precio asequible no tiene un
caracter absoluto, sino que depende de la do-
tacion inicial de recursos que tiene cada uno.
La garantia de Servicio Universal deberia te-
nerlo en cuenta, y modular el precio garantiza-
do en funcion de las situaciones personales.

El objetivo es garantizar que nadie se queda

(7) Ver Rosston & Wimmer (2000).

(8) Eriksson et al. (1998) afirman que los subsidios dados sobre programas que facilitan la accesibilidad al servicio puede ser significativamente mas efec-
tivos que aquellos otros destinados a cubrir las conexiones en zonas de alto coste.



fuera por falta de recursos, no conceder sub-
venciones a aquellos que ya valoran el acceso
ala banda ancha por encima del precio pagado
por su prestacion.

» Tanimportante como asegurar el acceso es
garantizar que todos podemos extraer el ma-
yor valor de la conectividad. Sirve de poco que
se garantice el acceso a una persona que no
puede aprovecharse de las posibilidades que
se le abren, por desconocimiento de lo que
ofrecen las TIC, porque no es capaz de cam-
biar sus habitos o al menos adaptarlos para
satisfacer sus necesidades de un modo distin-
to, o simplemente porque no tiene un domi-
nio suficiente del inglés o de la informatica.
Silo que nos preocupa es el reparto de las
capacidades, la medida del éxito de la inter-
vencion pablica vendra dada no sélo por la
cobertura, sino especialmente por su contra-
tacion y por el uso.

Politica fiscal, equidad y equilibrio territorial
De un tiempo a esta parte incluso las tendencias
politicas tradicionalmente mas favorables a la
intervencion estatal parecen alejarse de la pro-
gresividad impositiva y de las deducciones por
lugar de residencia como instrumentos de politi-
ca redistributiva y territorial, o al menos como el
instrumento Gnico. La explicacion mas com(n es
que el fraude fiscal hace que el impuesto sobre
la renta no sea un buen indicador de la riqueza o
la renta real de los ciudadanos. En estas condi-
ciones, tiene sentido imponer un impuesto sobre
el consumo a los servicios y productos consumi-
dos por los “ricos” o por los “urbanitas" y sub-
vencionar los servicios consumidos por los “po-
bres" o por los habitantes del medio rural. Es lo
que podriamos denominar redistribucion me-
diante el gasto, por oposicion a la redistribucion
mediante los impuestos.

¢Es valido este argumento para justificar el
Servicio Universal, tal y como esta disefiado en
Espana? Desde el punto de vista de la equidad
no pareceria justificable incluir en el Servicio Uni-
versal anchos de banda cada vez mayores, por-
que en ese caso estariamos subvencionando
productos consumidos mayoritariamente por
ciudadanos de clase media alta, justo lo contra-
rio de lo que nos dice la teoria.

Politica Econémica y Regulatoria en Telecomunicaciones
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La racionalidad de hacer politica territorial sub-
vencionando determinados productos y servicios
merece una reflexion mas amplia. A diferencia de
una deduccién en el impuesto sobre la renta, la
garantia de disponer de un servicio basico a un
precio subvencionado en zonas rurales es una
medida con poco espacio para el fraude: sélo dis-
fruta de la cobertura el que se desplaza hasta el
medio rural. Por tanto, parece que se dan las con-
diciones para sustituir las politicas de ingreso por
politicas de gasto, y subvencionar la cobertura de
servicios de telecomunicacion, siguiendo esta
argumentacion, podria ser un instrumento de
politica territorial mas apropiado que la renta. Sin
embargo, y dejando de lado la posibilidad de lu-
char contra un hipotético fraude en el impuesto
sobre la renta, que seria la solucion mas directa,
cabe hacer una serie de reflexiones.

En primer lugar, hay que preguntarse si para
evitar el abandono del medio rural o luchar con-
tra la congestion y la contaminacion en ciudades
la mejor solucién es igualar las condiciones de
prestacion de algunos servicios con independen-
cia de la localizacion geografica, sin poner limite
en funcién del tamano del nlcleo de poblaciéon o
poniendo limites muy ambiciosos®. En ausencia
de intervencion publica, muchos productos que
son habituales en las ciudades gracias a las eco-
nomias de escala no estarian disponibles en
pueblos con poca poblacién, o lo estarian a un
precio mas alto. Ahora bien, el que los precios y
las condiciones de prestacion de los servicios
con economias de escala sean menos beneficio-
sos para el usuario en los sitios menos poblados
no los convierte en un fallo a corregir. Al contra-
rio, se trata de la situacion mas logica: la concen-
tracion de la poblacion en nicleos urbanos se
explica entre otras cosas porque permite aprove-
char las economias de escala. Dado que las eco-
nomias de escala no son las mismas para todos
los productos ni tampoco lo son las necesidades
de los ciudadanos en todos los sitios, lo extrano
seria que los precios y disponibilidades fuesen
las mismas en todo el territorio.

La politica territorial no puede abstraerse de
estas consideraciones, y parece obvio que el
coste de garantizar un precio y una disponibili-
dad no deberia ser superior al beneficio que esa
garantia supone en términos de descongestion
de las ciudades, o de los valores intangibles que

(9) El art. 29 del Reglamento del Servicio Universal establece la obligacion de atender las solicitudes de servicio en cualquier inmueble situado en suelo
urbano o cualquier residencia destinada a vivienda habitual, aunque no esté en suelo urbanizable.
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asociamos al mantenimiento del medio rural. En
nuestra opinién no hay ninguna razén que nos
lleve a pensar que los beneficios que justifican
la politica territorial sean en todos los casos su-
periores al coste de garantizar el servicio a un
precio asequible. Mas bien al contrario, parece-
ria I6gico asumir que por debajo de un determi-
nado tamano de ndcleo, salvo casos excepcio-
nales, los costes superaran los beneficios. El
punto a recordar es que, aunque el objetivo pue-
da ser el mismo, es preciso adaptar cada instru-
mento para hacerlo compatible con los objeti-
vos de la politica territorial. Una deduccion
sobre la renta requiere un limite superior (“tie-
nen deduccién los que residan en nicleos cuya
poblacion esta por debajo de un valor determi-
nado"), porque el riesgo es subvencionar a usua-
rios que residen en zonas donde no existen ex-
ternalidades. Una garantia de acceso precisa de
un limite inferior (“se garantiza el acceso a los
que residan en nucleos cuya poblacién esta por
encima de un nimero determinado”), porque en
este caso el riesgo es garantizar el acceso en
zonas donde los beneficios sociales no justifican
la subvencién.

En segundo lugar, no hay que olvidar que son
muchos los servicios basicos que se podrian sub-
vencionar para incentivar a los ciudadanos a es-
tablecerse en nicleos dispersos. El fraude fiscal
puede hacer preferibles las politicas de gasto,
pero no nos da una jerarquia de servicios a sub-
vencionar. Un servicio basico es a estos efectos
aquel que es indispensable, un servicio que to-
dos, al menos en nuestro pais, necesitamos con-
sumir con independencia del precio. De no estar
disponible en un determinado nicleo, nadie se
estableceria en él. En este sentido, los servicios
de transporte, de saneamiento, energéticos, sa-
nitarios o educacionales son tan basicos como
las telecomunicaciones, y la politica regional
deberia abarcar todos. ;Por qué subvencionar el
acceso a la banda ancha en la periferia de los
ntcleos de poblacién silos usuarios finales en
esas zonas corren con los gastos de la acometi-
da eléctrica hasta su domicilio? ;Tiene sentido
fijarse como objetivo plblico'® que el 100% de
los ciudadanos europeos tenga acceso a 30
Mbps de velocidad de bajada cuando el déficit
publico obliga a recortar garantias de suministro
en zonas rurales para otros servicios quiza mas
bésicos, como la sanidad o la educacién? Estas

preguntas sélo se pueden responder de forma
satisfactoria si la politica territorial se sita por
encima de las politicas sectoriales, coordinando
los distintos Servicios Universales y asegurando
una coherencia, algo que en nuestra opinién no
sucede hoy en dia.

El déficit pablico y la financiacién de las politicas
redistributivas y territoriales

Los gobiernos no son totalmente libres para di-
sefar su politica fiscal: el déficit que pueden asu-
mir estd limitado por la correlacion entre déficit
y coste de la deuda y por normas como el trata-
do de Maastricht. Trasladando a los operadores
la prestacion y financiacion del Servicio Univer-
sal se consigue, al menos en apariencia, reducir
elimpacto presupuestario de las politicas redis-
tributivas o territoriales. Haciendo un juego de
palabras, lo que no esta en las cuentas no cuen-
ta, o al menos no se ve.

No es el objetivo de este articulo reflexionar
sobre la contabilidad del Sector Publico, pero no
se puede pasar por alto que hay muy poca dife-
rencia entre el sistema actual y un modelo hipo-
tético en el que el Estado financia la inversion en
zonas no rentables, se endeuda con el operador
designado como prestador del SU, y posterior-
mente devuelve el préstamo con las tasas recau-
dadas de los operadores. En el modelo actual el
desembolso por la inversion en zonas no renta-
bles no computa como déficit, mientras en el se-
gundo modelo si, a pesar de que son en muchos
sentidos equivalentes. La contradiccion se aprecia
bien si pensamos que el problema del déficit, y la
razoén por la que se limita, no es el déficit en si
mismo sino la obligacion de devolver la deuda. Si
nos preocupa que el Estado tenga que incremen-
tar los impuestos para devolver la deuda, no tiene
sentido que nos mantengamos indiferentes cuan-
do en vez de impuestos nos referimos a las apor-
taciones al Fondo del Servicio Universal, que para
los operadores espanoles son un tributo mas al
que deben hacer frente, ademas del impuesto de
sociedades, el pago por el espectro radioeléctrico,
la tasa de operador, 0 ahora también la financia-
cion de la radiotelevision publica.

Esta reflexion nos lleva a recomendar pruden-
cia al incluir en el ambito del SU garantias de
acceso que supongan una inversion elevada en
zonas no rentables, y a pedir que al tomar me-
didas sobre las obligaciones de Servicio Univer-

(10) Comision Europea (2010).



sal en Telecomunicaciones se hagan con las
mismas consideraciones de oportunidad y efi-
ciencia que podria hacerse a la hora de acome-
ter cualquier inversion pablica en otras infraes-
tructuras, como el transporte. Si éstas se estan
revisando con criterios de eficiencia'!, lo mismo
deberia hacerse con aquellas, porque aunque
evidentemente no computen en el déficit pabli-
co si tienen efectos sobre el mercado al que se
imponen, cuyas empresas han de financiarlas a
un coste incluso superior al que paga el Estado
por su deuda.

Sinos preocupa que el Estado
tenga que incrementar los
impuestos para devolver la
deuda, no tiene sentido que nos
mantengamos indiferentes
cuando en vez de impuestos nos
referimos a las aportaciones al
Fondo del Servicio Universal

No podemos olvidar ademas que la financiacion
del SU por parte de los operadores, como el res-
to de impuestos que recaen sobre el sector, tie-
ne efectos sobre los consumidores. Crandall y
Waverman!? ya denunciaban a principios del
presente siglo que la imposicion de un tributo

o contribucién para financiar los subsidios so-
bre determinados servicios podria reducir el
excedente del consumidor frente a la opcion

de hacerlo con cargo a fondos publicos, econé-
micamente mas neutrales, pues su introduc-
cion podia tener efectos contrarios a los perse-
guidos, esto es, reducir su uso, por cuanto que
supone a la larga encarecer los servicios y ex-
cluir de su uso a determinados segmentos de

la poblacion.

Es evidente que una politica que imponga la
subvencion de un determinado servicio significa
imputar un sobreprecio por el consumo de otros
servicios que ird en detrimento del propio exce-
dente del consumidor. Beneficiara a unos pocos,
pero seran muchos mas los que se vean perjudi-
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cados por la medida. El regulador no debe distor-
sionar el comportamiento de los usuarios me-
diante la imposicion de obligaciones que alteren
la formacion de los precios del mercado, pues los
operadores se ven forzados a reequilibrar su fun-
cion de ingresos y asignar costes a servicios que
pueden contar con elasticidades mayores (por
ejemplo, retirar las subvenciones a los termina-
les o a la conexion para contener la pérdida de
ingresos por una menor cuota o un menor pago
por minuto de interconexion; es lo que se ha ve-
nido en llamar en la teoria econémica el “water-
bed effect”).

Seria necesario, por tanto, que los reguladores
hicieran un célculo del coste-beneficio de sus
medidas desde el punto de vista del bienestar
del consumidor, en un horizonte temporal lo su-
ficientemente amplio, pues como demuestra la
literatura econémica estas obligaciones al final
pueden resultar muy ineficientes y volverse en
contra del objetivo final perseguido®®.

El mercado ha demostrado hasta ahora sobra-
damente su capacidad para adaptarse a los re-
querimientos de la demanda, pero no se le pue-
de exigir que se adelante a la misma, anticipando
unas inversiones que a la vista de las necesida-
des actuales de los usuarios no son necesarias ni
rentables para el Sector, salvo que se habiliten
los fondos piblicos necesarios para cubrir ese
desfase y sea el propio estamento politico-social
quien decida cuales deben ser esas prioridades a
ser cubiertas, pero desde luego nunca a cargo de
los propios operadores.

Iniciativas como las que se comentan en otros
articulos del presente nimero de la revista pre-
sentan ideas que se han demostrado efectivas
alli donde se han aplicado, pero desde luego no
parece razonable que se siga gravando al Sector
con nuevas cargas o costes bajo la excusa de
garantizar la universalizacion de un servicio, por-
que eso disminuye el valor para el operador, por
la via de incrementarle su coste de produccion,
forzandole a una subida de precios y, por tanto,
generando una menor demanda global. La via
ha de ser la contraria: mediante politicas de im-
pulso a la demanda, acompanadas de subven-
ciones al despliegue de infraestructura y con
una financiacion “neutral” desde el punto de
vista de la competencia.

(11) Entrevista a José Blanco, ministro de Fomento, en El Pais. 10 de abril 2010: “No es posible que las autovias y el AVE lleguen a la puerta de cada casa.

Y hay que pensar en lo que cuesta mantener las infraestructuras”.
(12) Crandall&Waverman (2000).
(13) Idem. Capitulo 6.
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Externalidades positivas en el consumo

de las telecomunicaciones

Un argumento utilizado a menudo a favor de la
subvencion del acceso a las telecomunicaciones
es el de las externalidades en el consumo: cuan-
do un nuevo usuario se conecta beneficia a otros,
que pueden comunicarse con él o llevar a cabo
transacciones comerciales a través de Internet.
En ausencia de intervencion publica la penetra-
cion y la cobertura estaran por debajo del 6ptimo
paretiano, ya que algunos usuarios estarian dis-
puestos a financiar el acceso a otros para poder
comunicarse con ellos, enviarles contenidos digi-
tales (y publicidad) o tener relaciones comercia-
les de forma mas eficiente, por ejemplo median-
te comercio “online”. Si no lo hacen es porque los
costes de transaccion (buscar a los usuarios a los
que subvencionar el acceso, establecer un siste-
ma adecuado de pagos y cobros, etc.) superan
las ganancias. Una subvencion dirigida a los
usuarios marginales (aquellos para los que la
subvencion es la diferencia entre conectarse y no
conectarse) y financiada con un impuesto sobre
el resto de usuarios de telecomunicaciones resol-
veria el problema de los costes de transaccion®.

En nuestra opinion, este argumento aplicado
al Servicio Universal plantea algunas dudas. En
primer lugar, estas externalidades pueden en su
mayor parte ser internalizadas por los operado-
res, que son conscientes de ellas y estan en dis-
posicion de disefiar planes tarifarios en los que
el acceso de los usuarios de menor consumo o
poder adquisitivo se subvenciona con el mayor
consumo de aquellos que salen beneficiados
por las externalidades.

Paradéjicamente, mientras por un lado se pro-
pone utilizar la regulacion, a través del SU, para
resolver el problema de las externalidades, por
otro lado la propia regulacién puede dificultar la
internalizacion, por ejemplo con precios de termi-
nacion regulados demasiado bajos, o imponiendo
limitaciones a que operadores de redes y deter-
minados proveedores de contenidos lleguen a
acuerdos que faciliten la subvencion del acceso
a los usuarios residenciales, como se ha hecho
tradicionalmente en el mercado de la telefonia
movil en Europa, facilitando el acceso de los
usuarios a los servicios moviles. Es muy posible
que la solucién a las externalidades no esté en
el Servicio Universal sino en la (des)regulacion
de la interconexion y de la neutralidad de red.

En segundo lugar, el que existan externalidades
no justifica que se garantice el acceso con inde-
pendencia del coste. Sdlo estaria justificado
subvencionar el acceso si la externalidad que
se genera cuando un nuevo usuario se conecta
alared supera el valor de la subvencion necesa-
ria para que decida conectarse. De hecho, antes
que invertir en incrementar la cobertura y ga-
rantizar el acceso en cualquier lugar pareceria
mas légico empezar por maximizar la penetra-
cion en las &reas donde ya hay cobertura, el
coste de conexion es bajo y el precio es asequi-
ble, pero a pesar de ello hay usuarios que no
perciben suficiente beneficio en la conexion
ala banda ancha.

En tercer lugar, la externalidad puede justifi-
car que se facilite el acceso al que no encuentra
motivos para darse de alta, pero no que se sub-
vencione al que si encuentra razones para co-
nectarse y pagar el coste de su conexion. Si un
usuario esta dispuesto a pagar el coste de co-
nexion, por muy alto que sea, el problema de
la externalidad desaparece.

Las externalidades pueden en

SuU mayor parte ser internalizadas
por los operadores, que son
conscientes de ellas y estan en
disposicion de disefar planes
tarifarios adaptados a los
usuarios de menor consumo

Es importante resaltar que nuestra critica no se
refiere a la presencia de externalidades, que en
nuestra opinion si existen y son especialmente
relevantes en la conexién a la banda ancha, don-
de esta en una fase adn incipiente el circulo vir-
tuoso cobertura-penetracion-desarrollo de apli-
caciones- mas cobertura. Lo que ponemos en
duda es que el Servicio Universal sea la mejor
forma de dar respuesta a la problematica que
generan las externalidades, primero porque,
como hemos visto, una politica de universalidad,
por definicion, no distingue los casos en los que
laintervencion esta justificada de los casos en
los que no lo esta. Segundo, porque el SU supo-

(14) Laffont & Tirole (2000), pags. 229-230. También H. Cremer et al (2001).



ne detraer recursos del sector si los operadores
no pueden monetizar las externalidades'. En
nuestra opinion seria mas correcto realizar una
reflexion de este tipo: sila banda ancha genera
externalidades mas alla de lo que un operador es
capaz de monetizar a través de los precios que
cobra a los usuarios, tendriamos que estar de
acuerdo en que no se pueden tomar politicas
sectoriales que reduzcan ese “valor" para el ope-
rador que ha de desplegar las redes, sino que,
por el contrario, lo mas correcto seria apoyar
aquellas medidas que den los incentivos necesa-
rios para que un prestador de servicios tenga
interés en cubrir esas necesidades, de la forma
mas universal posible.

1.2 Elasticidad e impacto sobre el consumo:
la evidencia empirica
La valoracién del Servicio Universal no se puede
hacer en abstracto, por mucho que los conceptos
tedricos discutidos en el punto anterior tengan
vigencia con independencia del contexto geografi-
co y temporal en el que nos situemos. Hay un com-
ponente empirico que no se puede obviar, y que
hasta ahora s6lo hemos tratado tangencialmente.
En general el SU sdlo tiene sentido si la elasti-
cidad es alta’®. Si los ciudadanos desfavorecidos
no consumen los servicios de telecomunicacion
a pesar de estar subvencionados, o si el menor

IPC vs. INDICE DE PRECIOS DE COMUNICACIONES
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precio no genera mas conexiones y por tanto no
hay mas comunicaciones ni descargas de conte-
nidos, ;para qué subvencionar el acceso? Nues-
tra lectura de la literatura existente es que la
elasticidad al precio de la conexién es baja en
valor absoluto tanto para la telefonia, que se ha
convertido en un bien indispensable, como para
la banda ancha, porque en este caso la barrera al
consumo no esta en el precio sino en lo que he-
mos llamado “educacién TIC". Dentro de los va-
lores de elasticidad baja, si encontramos diferen-
cias entre segmentos: el segmento residencial

y dentro de éste los usuarios de rentas bajas
tienen en general, como era de esperar, una elas-
ticidad precio mayor que el resto.

Existen diversos estudios empiricos que ponen
de manifiesto la baja elasticidad al precio del ac-
ceso de los servicios de telecomunicaciones in-
cluidos en el SUY, y otros que hacen hincapié en
las redes moéviles como una alternativa al SU, con
un precio de conexion mas reducido®. Especial-
mente interesantes son los estudios que se con-
centran en la elasticidad al precio en los segmen-
tos de rentas mas bajas. El estudio pionero en
este sentido fue realizado por Lewis J. Perl en
1978, y en él concluia que el mayor determinante
para contratar los servicios de telecomunicacion
era la renta disponible del propio hogar y no tanto
el precio. Esta conclusion es para nosotros trasla-
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(15) Pensemos en el siguiente ejemplo: la subvencion de la banda ancha puede justificarse sobre la base de que gracias a ella se genera mas publicidad

y se descargan mas contenidos, pero si el sector es el que financia la subvencion sin obtener mas ingresos por ello, el resultado neto es negativo.

(16) La Gnica excepcion seria la utilizacion del SU cuando el fraude fiscal hace inviables las deducciones sobre la renta como instrumento de politica
redistributiva o territorial. En este caso es preferible subvencionar servicios con elasticidad baja, para no modificar la cesta de consumo. Sin embargo, en
nuestra opinion este razonamiento es mas tedrico que real, y no esta entre las prioridades de los que disefian el SU.

(17) Ver el trabajo de Garbacz y Thompson (1997) sobre este mismo tema, donde ponen de manifiesto que en USA, antes de conceder los subsidios, un
porcentaje importante de los beneficiarios ya contaba con un servicio de conexidn. Estudios posteriores como los de Eriksson et al (1998), encontraron
las mismas evidencias respecto a la baja elasticidad de la demanda al precio de la conexion.

(18) Ver Chiang et al (2007). Hazlett (2006) en un estudio para el mercado de Estados Unidos, destaca que (inicamente el 89% de los hogares realmente paga-
ban en 2006 por suscribir una linea fija, mientras que, adicionalmente, la disponibilidad de la red inalambrica alcanzaba el 95% de los hogares norteamericanos.

Figura 1
Fuente:

Elaboracién propia a partir
de datos de INE
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Figura 2

Fuente:

Elaboracién propia a partir de
datos de Informes Anuales
de CMT
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dable a la banda ancha®, y lo que nos indica es
que al incorporar la banda ancha al SU, sin realizar
en paralelo actividades de fomento de la deman-
da, sélo se subvencionaria el acceso a los que ya
lo tienen, sin redundar en una mayor penetracion
en las capas desfavorecidas de la sociedad.

2. El Servicio Universal y las
Telecomunicaciones en Espaina
Centrandonos en el mercado espafol, nos pode-
mos preguntar en primer lugar hasta qué punto
la competencia entre los operadores fijos y moé-
viles en Espafa ha llevado a una situacién enla
que la capacidad de acceder a las telecomunica-
ciones esta garantizada por el mercado para to-
dos o para la gran mayoria, desde la perspectiva
de la cobertura y el precio asequible del acceso.
La evolucién de los precios muestra como en
términos reales el precio de las comunicaciones
ha bajado 35 puntos porcentuales entre 2002 y
2009. Viendo esta evolucion conjuntamente con
la evolucion de la penetracion mévil se hace pa-
tente que las telecomunicaciones, y en especial
la telefonia, no es diferente de otros sectores
como la alimentaci6n. La nutricion es una funcio-
nalidad quiza mas bésica que la comunicacion,
pero eso no ha justificado un Servicio Universal:
el mercado ha sido capaz de garantizar el sumi-
nistro sin necesidad de imponer obligaciones,
y las politicas de equidad se deberian enfocar
exclusivamente a los segmentos desfavorecidos.
Como ya afirmaban Crandall y Waverman
(2000) la mayor parte de los usuarios a quienes
se les ofrecen las prestaciones recogidas bajo el
concepto de Servicio Universal se habria dado de
alta en el servicio telefénico adn sin la existencia
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del mismo. Seglin estos autores, las bajas elastici-
dades observadas en los servicios de telecomuni-
caciones, concretamente de los servicios de lla-
madas locales y de acceso, hacen altamente
improbable que se produzca un incremento signi-
ficativo de las tasas de penetracion del servicio
telefénico como consecuencia de la existencia de
los subsidios pues, tal y como se ha observado en
estudios empiricos sobre este tema, los usuarios
son poco proclives a prescindir de los servicios de
telecomunicaciones incluso aunque tuvieran que
pagar mas dinero por ellos, ni tampoco se ha ob-
servado un incremento de la penetracién como
consecuencia de financiarlos.

Aunque escrito en el ano 2000, las apreciacio-
nes de Crandall y Waverman mantienen toda la
actualidad en nuestros dias. Los cambios produ-
cidos en el Sector durante la Gltima década han
sido espectaculares por la intensificacion de la
competencia en todos los mercados de comuni-
caciones, no sélo por la entrada de nuevos pro-
veedores de servicios sino también por una ma-
yor competencia producida por la generalizacion
en el uso de tecnologias alternativas, muchas
veces sustitutas de las tradicionales.

Por tanto, la primera pregunta que el estamento
politico debiera plantearse es si realmente el precio
y disponibilidad de los servicios actuales pueden
provocar una exclusion social. La respuesta, en
nuestra opinion, es que el propio mercado, con su
desarrollo, ha sido capaz de interiorizar las externa-
lidades existentes, permitiendo que su disponibili-
dad se haya casi generalizado. En Espafa la cober-
tura de la banda ancha fija alcanza porcentajes
proximos al 98% de la poblacion y la banda ancha
movil (tecnologia 3G o superior) estaba disponi-
ble en 2009 para mas del 91% de la poblacion?.
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(19) Ver, en este sentido, Aron y Burnstein (2003) para el mercado USA. También Gruber and Denni (2005).

(20) Dato de CMT. Informe Anual 2008. Pag. 36.



Es cierto que para un porcentaje de esos hogares
la velocidad de acceso limita su utilizacion a servi-
cios basicos como el correo electrénico o la bis-
queda de informacion, pero no es menos cierto
que dificilmente puede justificarse, desde un pun-
to de vista social, que el Sector tenga que subven-
cionar otro tipo de servicios que requieren mayo-
res capacidades de ancho de banda, como los
contenidos audiovisuales.

Una segunda pregunta que cabe plantearse
es sila subvencion de las telecomunicaciones
es una medida que favorece a las rentas bajas.
Indudablemente, detras del menor uso de las TIC
en los hogares de menor renta se esconden cir-
cunstancias culturales que actan como auténti-
cos inhibidores del uso de los servicios de teleco-
municaciones, muy por encima de los precios
aplicados a los mismos, como asi lo demuestran
las encuestas que periédicamente se realizan
entre las personas que no hacen uso de ellos?!.

La propia UIT constata en un estudio que la
penetracion del servicio depende mas de la cuo-
ta de conexion que de los pagos recurrentes a
los que hace frente un usuario, barrera que ha
sido eliminada por la propia competencia exis-
tente en el mercado, que ha eliminado en gran
medida la necesidad de hacer un pago inicial por
conectarse a una red de comunicaciones. Los
operadores optaron ya hace muchos afos por
subvencionar la adquisicion del acceso, para evi-
tar que actuase como una barrera de entrada.
Este mismo fenémeno también sucedi6 en el
mercado de la telefonia mévil, donde ha sido una
constante entre los operadores mantener una
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politica de subvencion a los terminales, politica
comercial que aln continda. Sélo se puede con-
cluir que, en el caso de la banda ancha, el proble-
ma no estd en la oferta sino en la demanda. Con
una politica adecuada de “educacion TIC" e in-
corporacion de las nuevas tecnologias a la pres-
tacion de los servicios pablicos, el mercado ga-
rantizaria a todos los segmentos una oferta
suficiente a precios competitivos. La Gnica inter-
vencion requerida serfa la regulacion del acceso
en las zonas de monopolio natural, que es el ob-
jeto del apartado 4.

No podemos concluir esta discusion sobre el
SU en nuestro pais sin hacer una comparacion
con otros sectores, que muestra cdmo los sumi-
nistradores de energia pueden trasladar al usua-
rio final los mayores costes del suministro en
zonas de alto coste. En el sector eléctrico, la Ley
54/1997, de 27 de noviembre, abandona la no-
cion historica de servicio pablico por el de “servi-
cio de interés econémico general”, mencionando
la expresa garantia del suministro a todos los
consumidores demandantes del servicio dentro
del territorio nacional. No obstante, en esta Ley
se especifica que el usuario debera abonar los
correspondientes derechos de acceso y exten-
sion y realizar la correspondiente acometida
eléctrica cuando la instalacion deba hacerse en
suelo urbanizado que no cuente con la condicion
de solar, 0 en el caso de una instalacién en suelo
no urbanizado, debera no solo pagar la infraes-
tructura eléctrica sino ademas las instalaciones
de conexion a la red de distribucion existente
y los refuerzos que fuesen necesarios.

No le gusta/no le interesa 36,5% 19,5%
No sabe utizaro 2150
No tiene ordenador 12,4% 13,5%
No dispone de tiempo 7.7%

No tiene facil acceso 3,4%

Es caro 3,9%

No confia en las nuevas tecnologias | s 5,3%
Se pierde mucho tiempo con Internet 2,3%

Le preocupa la falta de privacidad de Internet 1,7%
Nsie 21.1%
% de personas no usuarias de Internet

12 opcidn
[¥ 22 opcion

(21) Ver Informe sobre la Sociedad de la Informacién en Espana. Informe 2009. Figura 3.15. Fundacion Telefonica. Con datos del Barémetro del CIS de

septiembre de 2009, disponible en http://datos.cis.es/pdf/Es2812mar_A.pdf.

159



160

Revision del concepto de Servicio Universal desde una perspectiva econémica

La Ley 34/1998, de 7 de octubre del Sector

de Hidrocarburos, por su parte, introduce igual-
mente la garantia del suministro de gas por ca-
nalizacion a los consumidores demandantes
dentro del territorio nacional. Esta Ley define
también al sector del gas como servicio de inte-
rés general y regula los intercambios internacio-
nales, pero no incorpora derechos de la exten-
sion de los aplicados al sector de las
telecomunicaciones. De hecho, esta norma pre-
vé que el coste de las instalaciones necesarias
sea pagado por la persona que solicita el servi-
cio, para cederlas posteriormente a la empresa
distribuidora o transportista, si bien el usuario
podra recibir una compensacion econémica
cuando la distribuidora realice otra acometida
para nuevos suministros.

En el sector de las telecomunicaciones, como
se ha mencionado, el art. 29 del Reglamento del
Servicio Universal establece la obligacion de
atender las solicitudes de servicio en cualquier
inmueble situado en suelo urbano o cualquier
residencia destinada a vivienda habitual, aunque
no esté en suelo urbanizable. En ambos casos. El
precio de la conexion y del abono mensual esta
regulado y no tiene en cuenta el mayor coste.

3. Designacion del operador prestatario
del Servicio Universal

Una vez tomada la decision politica de garantizar
los servicios de telecomunicaciones con cobertu-
ra universal, inicamente queda por hacer un ana-
lisis critico sobre lo que se debe y no se debe ha-
cer en aras de conseguir el objetivo politico sin
producir efectos adversos sobre los mercados. En
este sentido la teoria econémica nos da también
algunas lineas generales de actuacion que pue-
den seguir las autoridades con el fin de crear las
circunstancias mas favorables para que el proceso
se realice de una forma econémicamente eficien-
te. Veamos cuales pueden ser las mas relevantes.

3.1 Provision del servicio por operadores
plblicos vs. operadores privados

La utilizacién de un operador pablico para la pres-
tacion de servicios de interés general tiende a
ignorar los posibles efectos de exclusion de la
iniciativa privada (crowding-out) como conse-
cuencia de una intervencion piblica en el desplie-
gue de infraestructura de telecomunicaciones.

Aun siendo cierto que la iniciativa privada puede
dejar sin atender determinadas zonas geografi-
cas por su falta de rentabilidad, la solucion debe-
ria estar basada en un mecanismo de incentivos
que permitiera a las empresas poder monetizar
los beneficios sociales o spillover effects, hacien-
do posible que puedan cobrar una compensacion
adicional al precio normal de mercado que paga
el usuario por acceder a los servicios, para com-
pensar la falta de rentabilidad “privada” del acce-
so. Obviamente, esto puede hacerse sin necesi-
dad de crear un operador pablico, sino mediante
la creacion de un mecanismo de compensacion
cuya cuantia es fijada en un proceso de licitacion.
El propio Banco Mundial menciona los riesgos
de exclusion de la iniciativa privada que la accién
publica pueda provocar: “However, such a gov-
ernment role should not replace or substitute for
the normal operation of market mechanismes.
Rather government should facilitate or support
the private sector. In every case, public-private
partnerships should be designed transparently
and focus on encouraging as opposed to replac-
ing private innovation and investment. The gov-
ernment must be capable of developing and pro-
moting timely policies based on a thorough
understanding of the market, and implementing
them according to an appropriate Schedule.

No tendria sentido que las
exigencias de cobertura de las
redes fuesen por delante de la
demanda real, por lo que es
necesario mantener un
equilibrio entre la exigencia
de cobertura y la penetracion

Sin duda las AAPP pueden actuar como elemen-
tos fundamentales para promover el desarrollo
de la banda ancha y hacer que los operadores
moneticen los beneficios sociales que genera la
disponibilidad de una moderna infraestructura
de telecomunicaciones, y en este mismo nime-
ro de la Revista Politica Econdmica y Regulatoria
en Telecomunicaciones se aportan varias expe-

(22) Yongsoo Kim et al (2010).



riencias en este sentido. Pero las actuaciones
directas por el lado de la oferta tienen riesgos
que pueden sobrepasar los beneficios que pre-
tenden, siendo més acertadas aquellas politicas
que favorecen la financiacién de la iniciativa pri-
vada mediante la aplicacién de mecanismos
transparentes de asignacion, como son las su-
bastas o concursos, aunque acompanadas de
otras que actten por el lado de la demanda,

a través de proyectos que fomenten, por ejem-
plo, el gobierno electrénico, que tuvieron un pro-
tagonismo esencial en el desarrollo de este mer-
cado en paises como Corea.

Por otra parte, no tendria sentido que las exi-
gencias de cobertura de las redes fuesen por
delante de la demanda real, por lo que es nece-
sario mantener un equilibrio entre la exigencia
de cobertura y la penetracion, acompasando la
cobertura a la existencia de masa critica de de-
manda, que las AAPP pueden ayudar a impulsar.

3.2 Fijacion de la duracion de la concesion

Son varios los autores que han destacado la im-
portancia de la variable temporal en los contra-
tos de concesion de servicios, siendo uno de los
elementos clave del éxito o fracaso del mecanis-
mo de provision del Servicio Universal.

La variable tiempo es importante porque en
cualquier concesion administrativa debe guar-
darse un equilibrio entre el periodo minimo ne-
cesario para recuperar las inversiones iniciales
y un maximo, en este caso dificil de determinar
a priori, que permita incorporar las innovaciones
tecnolégicas al precio de contraprestacion del
servicio subvencionado.

Rochet y Seabright, en un anélisis sobre las
ventajas relativas de las subastas a largo plazo
frente a un modelo de subastas reiteradas de
plazos mas cortos para la designacion de un
prestador de acceso a una infraestructura®, co-
mentan que la incertidumbre sobre las futuras
evaluaciones del coste del servicio crea para el
propietario de la infraestructura un valor por la
opcion de esperar y, por lo tanto, una preferencia
por las subastas reiterativas a corto plazo, aun-
que las subastas a largo plazo pueden evitar los
costes asociados a dejar infraestructuras no uti-
lizadas, por quedarse fuera del precio alcanzado
en la subasta. En otras palabras, cuando el riesgo
de equivocarse en un proceso de licitacion es
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elevado, es preferible que el tiempo que tendra
que esperar el operador para remediar el error
sea lo mas corto posible.

Efectivamente, las subastas a corto plazo pue-
den ser relativamente mas atractivas cuando
existe mucha incertidumbre, porque ésta afecta
a las valoraciones realizadas por los operadores,
bien por afectar al precio de la infraestructura,
ala eficiencia o la demanda. Las subastas a largo
plazo son mejores cuando la incertidumbre no es
elevada y afecta por igual a todos ellos.

Sin embargo, también ponen énfasis en la
importancia que tiene considerar si existen in-
versiones especificas, pues las subastas a corto
plazo tienen un efecto perjudicial sobre la in-
version. De hecho, exponen algunas conclusio-
nes interesantes:

* Enindustrias como las de telecomunicaciones
parece tener mas sentido la realizacion de su-
bastas a méas largo plazo, por requerir inversio-
nes que no pueden ser reutilizadas.

* Definir en mucho detalle las caracteristicas
técnicas del servicio a prestar puede resultar
poco 6ptimo e ir en detrimento de las ofertas
presentadas.

* Introducir clausulas que garanticen una com-
petencia en la concesion puede desincentivar
las inversiones, porque provoca en el operador
una expectativa mayor de riesgo sobre la recu-
peracion de sus inversiones.

Posteriormente, en el siguiente apartado, volve-
remos sobre este Gltimo tema.

El efecto de las inversiones en los procesos de
subasta también ha sido tratado en la literatura
econdmica bajo la denominada teoria de los in-
centivos?, que analiza el trade-off existente en-
tre promover que el coste de la concesion sea el
menor posible y la aversion al riesgo que puede
existir por parte de los potenciales interesados,
sino cuentan con certidumbre sobre la demanda
y/o los costes de proveerla.

3.3 Concesion Gnica vs. Concesion por lotes

La misma teoria de incentivos aplicada a los pro-
cesos de subasta aconseja sacar a subasta en un
solo paquete todos los servicios, por ser la forma

(23) Rochet & Seabright (2005).
(24) Laffont and Martimort (2001).
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mas obvia de disminuir la incertidumbre existen-
te, dado que la posible desviacion que pudiera
producirse en la valoracion del coste de presta-
cién de un servicio podria verse compensada con
el acierto en otros, por lo que el riesgo global
para el operador tiende a ser menor y favorece
los resultados de la puja.

Tampoco la definicion del ambito geografico de
prestacion es neutral al resultado de una concesion
por subasta. Asi, por ejemplo, Eric Chiang, Janice
Hauge y Mark Jamison analizaron los riesgos de
crear fondos de compensacion distribuidos geogra-
ficamente por gran nimero de zonas. En un estu-
dio que realizaron con el 99,8% de los condados de
los 50 estados de USA, con 12.536 observaciones
correspondientes a cuatro anos, encontraron que
los estados que son receptores netos del fondo de
compensacion son mas proclives a proteger a los
operadores que cobran los subsidios en sus demar-
caciones, impidiendo la entrada de otros operado-
res que podrian competir en esos mercados.

Adicionalmente, hay economias de escala que
pueden ser mejor aprovechadas sila concesion se
realiza para areas geograficas amplias, ahorros que
se diluyen si el operador designado ha de atender
nGcleos muy reducidos de demanda sin que pueda
aprovechar las ventajas que ofrece integrar las ope-
raciones en una estructura de dimensién mayor.

3.4 Definicion de las caracteristicas del servicio
La légica econdmica nos dice, y asi lo recoge el
propio marco regulador europeo, que la presta-
cion del Servicio Universal debe hacerse bajo
criterios de neutralidad tecnoldgica. Esto implica
que las caracteristicas minimas de servicio no
deben de fijarse con un nivel de detalle que ex-
cluya soluciones tecnolégicas competitivas des-
de el punto de vista de los costes de prestacion.

En este sentido, las obligaciones de Servicio
Universal deberian ser establecidas utilizando una
serie de parametros dinamicos, de tal forma que
considere de forma adecuada todas las solucio-
nes tecnoldgicas disponibles, el posible cambio
tecnoldgico y la propia evolucién de las necesida-
des del usuario?. De esta forma, la regulacion
deberia estar enfocada mas al establecimiento de
las caracteristicas funcionales y las capacidades
minimas de los servicios ofrecidos, que a concre-
tar una tecnologia o un servicio concreto.

No cabe duda de que el cumplimiento de los
anteriores objetivos puede verse condicionado por

el horizonte temporal de duraci6n de la concesion
que, de facto, puede impedir la aplicacion de cier-
tas soluciones tecnoldgicas que, aun adaptandose
mejor a las necesidades futuras, necesitan perio-
dos mas largos para recuperar las inversiones.

Las redes inalambricas o de satélite pueden
resultar mas competitivas para ciertos servicios,
por ejemplo cuando se refieren a garantizar el
servicio de acceso a Internet, tecnologias que
ademas permiten una recuperacion de la inver-
sibn en un menor plazo. Al contrario, si se estable-
cen obligaciones de prestacion basadas en nece-
sidades crecientes y/o cambiantes en el tiempo,
sin definir un servicio con caracteristicas concre-
tas, podria justificar la inversion en redes fijas,
que requieren periodos de concesion més largos.

En sentido inverso, si es de prever cambios
tecnolégicos importantes en el medio plazo, que
favorezcan la entrada de prestadores alternati-
vos del Servicio Universal con soluciones tecno-
l6gicas eficientes, entonces podria tener sentido
la fijacion de tiempos de concesion no excesiva-
mente largos.

3.5 Financiacion del Fondo de Compensacion

Es de particularimportancia que los mecanismos
que se fijen a la hora de financiar las concesiones
de Servicio Universal no se conviertan, en si mis-
mas, en elementos perturbadores de la compe-
tencia y los procesos de inversion del Sector. Si
regulatoriamente se establecen unas condiciones
de Servicio Universal muy exigentes para los ope-
radores, en términos de precios y calidad garanti-
zada, ello necesariamente encarecera los costes
medios de los servicios de telecomunicaciones y,
por tanto, tendré un impacto indirecto sobre los
precios de los servicios, que a su vez podria provo-
car la exclusion de usuarios a esos mismos servi-
cios y afectar al excedente del consumidor.

4. Competencia y obligaciones de
Servicio Universal

Probablemente por la propia inercia regulatoria
que afecta al Sector, en Espana no se ha entrado
a analizar la l6gica econémica que subyace bajo
la idea de facilitar el acceso de terceros operado-
res a la red del operador obligado a la prestacion
del Servicio Universal, dando por hecho que, bajo
la definicion de un mercado de referencia de am-
bito territorial nacional, las zonas y segmentos

(25) Ver Hudson (2006).



de mercado acogidos a estos beneficios sociales
no escapan de su aplicacion.

¢Pero tiene realmente sentido desde el punto
de vista de la teoria econémica o existen otros
mecanismos para garantizar la competencia?

Lo cierto es que los remedios que imponen las
autoridades de regulacion tienen su sentido en
la medida que preservan la competencia de los
mercados. Pero el primer error que suele come-
terse es el de asociar el grado de competencia al
ndmero de agentes que prestan el servicio en
una zona geografica, lo cual, como veremos mas
adelante, no tiene por qué ser siempre cierto.

La experiencia en USA es un claro ejemplo de
como la introduccion de un mecanismo de mer-
cado, basado en la posibilidad de que mdltiples
operadores, fijos o moviles, puedan atender una
misma area, incluso en el mismo edificio, provo-
ca que los subsidios sobre una misma linea pue-
dan solaparse con el consiguiente incremento
del coste de provision?. Incluso se da la paradoja
de que el despliegue de las redes moviles en es-
tas zonas, subsidiadas a través del fondo, aca-
ban sustituyendo los accesos fijos que se venian
subsidiando hasta entonces. Incluso a pesar de
esta mayor concurrencia de operadores en zo-
nas subsidiadas se ha demostrado que la dispo-
nibilidad de los servicios no es mayor a otras
zonas en las que Gnicamente hay un operador,
pero si crece considerablemente el coste a ser
compensado con cargo al fondo?’.

Siendo asi, ;hay alg(in otro mecanismo que garan-
tice la mejora del excedente del consumidor de mer-
cados que cuentan con varios oferentes? La respues-
ta a esta pregunta es afirmativa y se encuentra
nuevamente en la propia literatura econémica.

Efectivamente, la propia teoria econdémica nos
dice que existen dos tipos de competencia en la
prestacion de servicios pUblicos?®:

» Competencia por el mercado, esto es, cuando
las autoridades invitan a los oferentes por la
prestacion de los servicios publicos.

» Competencia en el mercado, cuando los usua-
rios pueden elegir entre los distintos oferentes
de servicios publicos.
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En el primer caso seria la administracion la que
pagaria por el servicio y seleccionaria el precio
y/o la calidad del mismo, siendo el mas “normal”
desde el punto de vista del mercado.

Para que se pueda dar el segundo caso, es ne-
cesario que se den determinadas circunstancias
desde el lado de la oferta y de la demanda. Del
lado de la demanda, que los usuarios cuenten
con informacién suficiente sobre las posibles
alternativas. Por la oferta, que los proveedores
de servicio puedan responder a las indicaciones
de la demanda.

Introducir competencia y posibilidad de elec-
cion, conlleva complicados trade-offs entre pro-
veer flexibilidad en el corto plazo por el lado de la
demanda, restringir el gasto publico y garantizar
el Servicio Universal®.

Pero la falta de economias de escala también
es un factor importante que tiende a ignorarse
en estos casos. Es un hecho que en los mercados
que no cuentan con suficientes economias de
escala, la existencia de varios proveedores es
ineficiente, porque la forma econémicamente
menos gravosa de proveer el servicio es median-
te la integracion vertical de todas las actividades
que dan soporte a los servicios, siendo mas 16gi-
co, ademas de posible, introducir la competencia
“por el mercado”, que es la forma natural de ge-
nerar los incentivos adecuados para que un ope-
rador preste de una forma eficiente sus servi-
cios. Nuevamente, en este caso, sera importante
que se fije adecuadamente el horizonte tempo-
ral de la concesion en exclusividad?°.

A través de un mecanismo de subasta, que
se renovaria cada x afios, se fuerza al operador
a aproximarse al punto eficiente de oferta. La
competencia “por el mercado” es una aproxi-
macion utilizada para los casos en que es inefi-
ciente tener mas de un operador atendiendo
un mercado.

En conclusion, en aquellos casos en que un
mercado presente caracteristicas de monopolio
natural, no es posible obtener beneficios por una
competencia efectiva basada en la existencia de
varios proveedores. En estos casos, la subasta es
el mecanismo que garantiza la eficiencia®!, a tra-
vés de una competencia por el precio a pagar por

(26) Ver declaraciones de Kevin Martin, anterior presidente de la FCC sobre the Federal-State Board on Universal Service. Febrero de 2007 (en http://

hraunfoss.fcc.gov/edocs_public/attachmatch/DOC-271011A1.pdf).
(27) Ver Caves & Eisenach (2007).
(28) Ver, por ejemplo, Frontier Economics (2010) y Sidak & Teece (2009).

(29) “In introducing choice and competition, there may be difficult trade-offs between providing short-term flexibility on the supply side, restraining pu-

blic spending and delivering a Universal Service". Frontiers Economics (2010).

(30) Frontier Economics, (2002).
(31) Ver Baldwin & Cave (1999), capitulo 16.
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obtener ese mercado, al coste mas bajo posible,
por lo que las posibles rentas de monopolio final-
mente se distribuirian a los clientes.
Efectivamente, en el caso del Servicio Universal,
por el hecho de que se garantiza a sus potenciales
beneficiarios un precio asequible de mercado,
el mecanismo de distribucién queda restablecido
y se garantiza el excedente del consumidor, a cam-
bio de un coste minimo que se establece en la pro-
pia subasta por el operador ganador. La subasta
obliga a los potenciales operadores a revelar cual
es su coste real, en base a la informacion de que
disponen, informacién que resulta dificil de cono-
cer por parte de la administracion.

La competencia “por el
mercado” es la forma natural

de generar los incentivos
adecuados para que un operador
preste de una forma eficiente
SUs servicios

En la competencia “por el mercado” seré necesario
establecer periodos determinados de duracién de
la concesion, de tal forma que los cambios estruc-
turales, tecnoldgicos o de demanda (por poner un
ejemplo) que hubiesen tenido lugar con el paso del
tiempo puedan ser puestos en valor en un nuevo
proceso de subasta y, por tanto, trasladar las posi-
bles ganancias de eficiencia al mercado®?.

No obstante, en estos casos, es importante
resolver una cuestion relevante, como es qué
se hace con las inversiones hundidas afectadas
por la revision de la concesion, que deberian ser
objeto de valoracion y algin tipo de concesion®.

Utilizando las mismas palabras de Steffen
Hoernig y Tommaso Valletti*, “The tension
between Universal Service and competition
represents a considerable challenge for regulators.
A promising line of research to resolve this tension
is the use of Universal Service auctions, in which
operators bid for a level of subsidy (competition
for the market), with the market structure after
the auction determined by the bids in the auction
(competition in the market)".

5. Conclusiones

El Servicio Universal tiene un dificil encaje en un
contexto de competencia. Surgi6 en un entorno
muy distinto, donde el Servicio Universal era una
pieza mas dentro del puzzle regulatorio, y se ne-
gociaba de forma conjunta con el resto de obli-
gaciones y controles. Tras la liberalizacion se pre-
tendié mantener el fondo, la garantia del acceso
a precios razonables, cambiando la forma. El
cambio ha tenido en nuestra opinién la conse-
cuencia de disociar los costes del SU de los su-
puestos beneficios, ya que los reguladores res-
ponsables de fijar el ambito del SU lo ven de
forma aislada, y prestando atencion casi exclusi-
vamente a los beneficios sociales, sin tomar
nota de los costes. No se puede entender de otra
manera, por ejemplo, el objetivo de que el 100%
de los ciudadanos europeos tenga garantizado
un acceso con una velocidad de bajada de 30
Mbps en 2020.

Alo largo del articulo hemos tratado de mos-
trar en primer lugar que el SU no es el instrumen-
to més apropiado para conseguir los objetivos de
equidad o politica regional que presuntamente
persigue, principalmente porque bajo el paraguas
de la universalidad se esconden situaciones muy
heterogéneas, muchas de las cuales tienen un
coste de prestacion muy superior al presunto
beneficio. De cara al futuro, y especialmente en
lo que se refiere a la introduccion de la banda an-
cha en el objeto del Servicio Universal, es preciso
que nos dotemos de instrumentos que permitan
una intervencion pablica con mas matices, que
garantice la calidad de servicio que se considere
suficiente, no mas, sélo a aquellos colectivos que
precisen de la subvencién para acceder al servi-
cio, y sélo cuando los beneficios de la interven-
cion superen los costes de la prestacion.

La interrelacion entre politicas de oferta y poli-
ticas de demanda es un segundo punto que ha
surgido en varios contextos y que nos parece
importante destacar. Estudios empiricos y en-
cuestas muestran que el precio no es una barre-
ra al uso de Internet y de las telecomunicacio-
nes. La “educacién TIC" y la introduccién de las
nuevas tecnologias en la prestacion de servicios
publicos son tan importantes como las garantias
de acceso. No tiene sentido subvencionar el ac-
ceso para garantizar la equidad si el receptor de
la subvencion no puede o no sabe sacar partido

(32) Ver Klein & Gray (1997).
(33) Idem.
(34) Hoernig & Valletti. (2002), p.68.



al acceso, porque esa garantia sélo beneficiara
alos que no necesitan la subvencion.

Finalmente, de las aportaciones de la teoria
econoémica a los procesos de adjudicacion del
Servicio Universal podemos extraer una conclu-
sion muy relevante: en las &reas remotas y aisla-
das donde se deberia concretar el problema del
Servicio Universal las obligaciones de apertura
de red pueden estar contraindicadas. De impo-
nerse esas obligaciones, el proveedor no puede
beneficiarse totalmente de las economias de
escala, por lo que el coste de la prestacion es
mayor y por tanto también la subvencién que
se requiere para que el proveedor esté dispuesto
a garantizar el acceso. En estos casos es aconse-
jable dar prioridad a la “competencia por el mer-
cado” antes que a la competencia “en el merca-
do", mediante subastas que incluyan en el pliego
condiciones minimas de calidad o precios mino-
ristas pero que no incluyan obligaciones de aper-
tura de lared.

Politica Econémica y Regulatoria en Telecomunicaciones

Regulacion del Derecho al Acceso Universal a la Banda Ancha
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