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La evolucién de la regulacién para el despliegue, instalaciéon y desarrollo
de infraestructura de telecomunicaciones en Costa Rica

) Resumen

Este articulo pretende analizar la evolucion de la regulacion que rige el despliegue de
infraestructura en Costa Rica. Para ello, se desarrollé una revisién documental de la
normativa nacional y buenas prdcticas regulatorias para el despliegue de infraestructura
de telecomunicaciones. A partir de esto, se construyé una matriz de criterios para analizar
el cumplimiento de dichos estdndares en la normativa costarricense. Adicionalmente, se
realizaron entrevistas a profundidad para complementar el andlisis regulatorio e identificar
los aciertos, vacios, riesgos y potenciales oportunidades de mejora que puede adoptar la
regulacion costarricense.

Los hallazgos del estudio evidencian que la regulacién cumple con estdndares
internacionales como el enfoque colaborativo, el uso compartido y el principio de silencio
positivo. No obstante, en ella persisten importantes vacios relacionados con la falta de
estandarizacion en los trdmites para el despliegue, la ausencia de mecanismos que agilicen
los procedimientos y de incentivos para promover el desarrollo de infraestructura de
telecomunicaciones, asi como debilidades para integrar la instalacidon de diverso tipo de
infraestructuras soportantes en la reglamentacién municipal.

La persistencia de estas situaciones genera riesgos asociados con la inseguridad juridica,
desincentiva inversiones y limita la articulacion entre los diferentes actores del sector.
Como oportunidades de mejora se identifica la creacidon de esquemas de incentivos para
fomentar el despliegue, la generacidn de regulacidon que promueva el acceso a posteria,
propiciar la estandarizacidon de normativa, crear espacios de capacitacion a nivel municipal
y fortalecer los vinculos con los gobiernos locales.

Palabras clave: regulacion infraestructura, telecomunicaciones, despliegue, Costa Rica.
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La evolucién de la regulacién para el despliegue, instalaciéon y desarrollo
de infraestructura de telecomunicaciones en Costa Rica

) 1. Introduccion

Los avances y falencias experimentados en el proceso de mejora regulatoria emprendido
desde la apertura del mercado de telecomunicaciones hasta la actualidad plantean la
necesidad de analizar la evolucién de la regulaciéon que rige el despliegue, instalacion
y desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones en Costa Rica. Con este fin el
articulo ofrece un andlisis de la normativa nacional, identifica los aciertos, vacios, riesgos
y potenciales oportunidades de mejora que puede adoptar la regulacidon costarricense
(a la luz de buenas prdcticas internacionales y la teoria de mejora regulatoria) y explora
evidencia tedrica sobre los factores materiales que inciden en la brecha digital, sugiriendo
la posibilidad de que la regulacion pueda ser considerada como un factor material.

Con base al andlisis propuesto, el documento se estructura en cinco secciones principales.
En la primera de estas, se esbozan los principales antecedentes de la regulacién en materia
de despliegue. Seguidamente, se presenta el enfoque tedrico adoptado en la investigacion,
y se describe la metodologia empleada en el estudio. Posteriormente, se ahonda en los
principales hallazgos de la investigacion y se cierra con el apartado de conclusiones y
recomendaciones.

Adicionalmente, debe mencionarse que esta investigacién realiza dos contribuciones
importantes. La primera de estas es que al explorar las formas como la regulacion que rige
el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones puede afectar la conectividad y el
acceso a servicios de telecomunicaciones de calidad, se abre el espacio de indagacion para
estudiar la brecha digital desde una perspectiva distinta. Es decir, desde una dptica que no
se centre en explicar las desigualdades en el acceso a las TIC Unicamente desde el ingreso,
sino que también pueda considerar el rol que juegan otro tipo de factores materiales como
lo es la regulacion que rige el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones.

Por otro lado, la segunda aportacidn clave es el disefio de una herramienta de andlisis
(matriz de criterios) para evaluar la normativa costarricense a partir del cumplimiento
de buenas prdcticas internacionales regulatorias y recomendaciones para el despliegue,
instalacion y desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones.
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} 2. Antecedentes e historia
de la regulacion sobre el
despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones en Costa Rica

En Costa Rica el proceso de mejora regulatoria destinada a impulsar el despliegue,
instalacion y desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones es paralelo a la apertura
del mercado de telecomunicaciones, un hecho que fue impulsado como parte de los
compromisos asumidos por el Estado en el marco del Tratado de Libre Comercio entre
Centroamérica, Republica Dominicana y los Estados Unidos (firmado en Costa Rica en
2004 y ratificado en 2007). De ese modo, con la ratificacion y entrada en vigor de dicha
norma, el operador estatal (el Instituto Costarricense de Electricidad, ICE) dejé de ostentar
el monopolio para ofrecer servicios de telecomunicaciones (Programa Sociedad de la
Informacidon y el Conocimiento, [Prosic], 2008).

Esto condujo a importantes reformas legales, sobre todo con la promulgacién de la Ley
General de Telecomunicaciones (N°8642) y la Ley de Fortalecimiento y Modernizacion de las
Entidades Publicas del Sector de Telecomunicaciones y sus reformas (N°8660) en el 2008; ya
que ambas normas sentaron las bases para regular la apertura y garantizar la competencia
en el mercado y el acceso y servicio universal y solidario de las telecomunicaciones. Ademds,
de trasladar la Rectoria del sector de las Telecomunicaciones del Ministerio de Ambiente
y Energia (Minae) al Ministerio de Ciencia, Innovacidn, Tecnologia y Telecomunicaciones
(Micitt), y crear una entidad reguladora para el sector bajo la figura de la Superintendencia
de Telecomunicaciones (Sutel).

En este contexto, no sdlo se avanzd en la celebracion de los primeros procesos concursales
para licitar frecuencias radioeléctricas a nuevos operadores (Claro y Telefdnica); sino
que también se declararon de interés publico, las actividades asociadas a la instalacidn,
ampliacidon y operacion de las redes de telecomunicaciones en la Ley de la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos (N°7593) y en la jurisprudencia nacional? (Ministerio de
Ciencia, Innovacion, Tecnologia y Telecomunicaciones, [Micitt], 2015). Todo esto supuso una
enorme presion para establecer condiciones que facilitaran la ampliacién de los servicios
de telefonia madvil y la respectiva infraestructura de soporte.

Dada la gran cantidad de instituciones publicas involucradas en los permisos para el
despliegue de infraestructura de telecomunicaciones, el gobierno emitio la Directriz No.37-
MINAET en el 2009 con el fin de establecer lineamientos generales para guiar y agilizar
los tradmites de instalacion de infraestructura de telecomunicaciones. De las numerosas
instituciones vinculadas al despliegue de este tipo de infraestructura, las municipalidades
son las instancias mds importantes porque estas son las encargadas de otorgar las licencias
que avalan el despliegue de la infraestructura de telecomunicaciones. Para obtener dichos
permisos, las empresas operadoras y proveedoras tuvieron que tramitar tres tipos de

2 Por ejemplo, el voto No. 15763 de la Sala Constitucional en el que se considera que las actividades vinculadas al despliegue
de infraestructura de telecomunicaciones constituyen una obligacion de los Estados que ademds, debe hacerse procurando
el acceso y servicio universal de las telecomunicaciones, asi como la solidaridad.
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licencias (uso de suelo, permiso de construccion y patente comercial), lo que conllevaba
realizar trdmites y procesos adicionales ante otras instituciones publicas; complejizd el
proceso de despliegue en los cantones y provocd que se pidieran documentos que se
solicitan para la construccion de otro tipo de edificaciones (como casas, por ejemplo).

La enorme cantidad de solicitudes de construccidon (sobre todo de torres de
telecomunicaciones) sobrepasd las capacidades de muchas municipalidades, generando
cuellos de botella que repercutieron en el despliegue de telecomunicaciones y provocando
retrasos excesivos en el otorgamiento de las licencias municipales. De hecho, se estima un
tiempo promedio de 40 dias hdbiles en el uso de suelo y 71 dias para la licencia constructiva
(Micitt, 2015); lo que significaba un tiempo total de 111 dias hdbiles (siempre y cuando no
hubiese retrasos por parte de la Administracion Publica o las solicitudes fueran devueltas/
rechazadas). La suspensidon de los trdmites para el despliegue en algunos gobiernos
locales (por no contar con un reglamento interno para ello?), y la poca uniformidad en la
reglamentacién municipal provocd que las municipalidades solicitaran requisitos distintos
entre si, y que no estaban legal o técnicamente justificados®.

Lo anterior llevd a la aplicacidn de una primera fase de mejora regulatoria en la
que se propuso un Reglamento General de Licencia Municipales para el Sector de
Telecomunicaciones® (que no llegé a formalizarse) en el 2010, se cred la Comisién de
Coordinacion para la Instalacién o Ampliacion de Infraestructura de Telecomunicaciones
(Comisidn de Infraestructura)® como instancia adscrita al Viceministerio de
Telecomunicaciones (VT) dedicada a impulsar el despliegue ordenado de infraestructura
de telecomunicaciones en el 2011 y se promulgd la Politica Publica en Materia de
Infraestructura de Telecomunicaciones (2016) con el fin de corregir las limitaciones técnico-
legales y politicas que hasta la fecha habian dificultado la construccién y desarrollo de la
infraestructura de telecomunicaciones (Castro-Obando, 2019).

A pesar de esto, distintas empresas operadoras y agrupaciones como la Cdmara de
Infocomunicacion y Tecnologia (Infocom) e instituciones publicas ligadas al proceso de
despliegue han identificado aspectos que hasta la actualidad han afectado el desarrollo
de esta infraestructura (Micitt, 2015). Entre estos pueden mencionarse: trdmites
inconsistentes, falta de regulacion uniforme en las municipalidades, poco conocimiento
técnico del tema en el personal de los gobiernos locales, oposicién hacia la instalacion
de torres de telecomunicaciones por parte de la ciudadania (por motivos de salud,
estético-visuales y de pérdida de plusvalia de las propiedades) y ausencia de regulaciones
especificas’ (por ejemplo, para uso compartido de infraestructura para el soporte de redes
internas o la inclusiéon de canalizaciones y ductos para la instalacion de infraestructura
de telecomunicaciones en redes nuevas). Para solventar estas deficiencias, en el 2021,

3 En no pocos casos, se crearon comisiones especiales para reglamentar este proceso.

4 Segun la Constitucién Politica, las Municipalidades son entes auténomos que gozan de "personalidad juridica, tanto para
adquirir obligaciones o/y contraer derechos, asi como para definir cudl es su politica y organizacidn interna, incluida la de
emitir reglamentacion” (Micitt, 2015, p.15).

5 Este proponia una lista uniforme de los "requisitos para la solicitud del certificado de Uso de Suelo y Permiso de Construc-
cion" (Micitt, 2015, p.14), con lo cual se pretendia agilizar los trdmites en la escala municipal.

6 Establecida mediante el Decreto Ejecutivo N°36577-MINAET, con el fin de asesorar técnicamente los trdmites de infraestruc-
tura de telecomunicaciones y ser el enlace sectorial con los operadores. Ademds, la Comisién de Infraestructura se encarga
del monitoreo y seguimiento de las acciones ejecutadas como parte de la Politica Publica en Materia de Infraestructura de
Telecomunicaciones.

7  Para el uso compartido de infraestructura para el soporte de redes publicas y redes internas, regulacién para aprovecham-
iento de derechos de vias y de lineamientos para incluir canalizaciones y ductos para la instalacién de infraestructura de
telecomunicaciones en las carreteras nuevas.
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se adoptd la Ley para incentivar y promover la construccion de infraestructura de
telecomunicaciones en Costa Rica (Ley N°10216) que pretende propiciar la simplificacion
de trdmites y brindar mayor seguridad juridica al despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones, y ademds, representa un nuevo intento de mejora regulatoria en el

pais.
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} 3. Enfoque tedrico

Con el propdsito de esclarecer los principales términos utilizados en el andlisis de
la presente investigacion se ha considerado oportuno ofrecer algunas precisiones
conceptuales que orienten a la persona lectora sobre lo que se entiende por infraestructura
de telecomunicaciones, proceso de despliegue de infraestructura de telecomunicaciones y
la regulacién que rige el tema. Adicionalmente, para cumplir con el objetivo de explorar la
evidencia tedrica que se refiere a los factores materiales que inciden en la brecha digital,
se presentan algunas teorizaciones que apuntan a la regulacidon como un potencial factor
material que repercute en la brecha digital.

¢.Qué es la infraestructura de telecomunicaciones?

A grandes rasgos cuando se habla de infraestructura de telecomunicaciones se alude al
conjunto de equipos que son necesarios para habilitar y llevar los distintos servicios de
telecomunicaciones hasta las personas usuarias. En Costa Rica, el término ha sido definido
formalmente en el Decreto Ejecutivo N°36159-Minaet-S-Meic-Mopt Normas, estdndares
y competencias de las entidades publicas para la aprobacidon coordinada y expedita
requerida para la instalacién o ampliacion de redes de telecomunicaciones.

Segun dicha norma la infraestructura de telecomunicaciones refiere a la estructura que
es fijada o incorporada al subsuelo y/o terreno con el fin de instalar o brindar soporte
a una red o un servicio de telecomunicaciones (articulo 3). Esto incluye infraestructuras
como "canalizaciones, ductos, postes, torres, estaciones de control, y demds estructuras
requeridas para la instalacion y operacion de las redes publicas para la provisiéon de los
servicios de telecomunicaciones” (Decreto Ejecutivo N°36159-MINAET-S-MEIC-MOPT, 2010,
articulo 3); asi como todas aquellas modalidades u obras de infraestructura que asi defina
la Superintendencia de Telecomunicaciones (Sutel).

Cabe sefialar que dada la amplia gama de infraestructuras que pueden ser consideradas
como infraestructura de telecomunicaciones, el Decreto Ejecutivo N°36159 ofrece una
clasificacion de los tipos de infraestructura basada en la clasificacion establecida en la
Norma Internacional 60050 de la Comisidn Internacional Electrénica y que se ajusta a la
Recomendacion UIT-R V.622-3 de la Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT). A
partir de esto, se distinguen 6 tipos de infraestructuras distintas: antenas, ductos, postes,
redes de telecomunicaciones, torres y telecomunicaciones.

¢Qué es el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones?

Aunque en términos generales, el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones
puede ser considerado como el acto a través del cual se instala la infraestructura en una
zona determinada, dicha accién también engloba un proceso administrativo. Este Ultimo
comprende todos los trdmites que debe realizar un operador para que le sea avalada la
colocacion de las infraestructuras y pueda proceder con la construccion e instalacion de
las mismas. Debido a que en dicho proceso intervienen diferentes instituciones y actores, el
despliegue puede ser distinto entre paises e inclusive, entre circunscripciones geogrdficas
dentro del mismo pais. Es por eso que para ilustrar el proceso de despliegue en Costa
Rica se hard referencia al flujo descrito en el Reglamento de Construcciones del Instituto

10
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Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU) ya que en el pais el despliegue se autoriza en
la escala local.

Ademds, aunque solo el 20% de las municipalidades costarricenses utiliza este reglamento?,
se considera oportuno tomarlo como referencia pues en Costa Rica existen diferentes
reglamentos locales que no cumplen con criterios técnicos adecuados para guiar el
despliegue, a diferencia del Reglamento del INVU. A modo de sintesis el proceso de
despliegue puede resumirse del siguiente modo (Moya-Rodriguez, 2022):

1. Solicitud el permiso de uso, que se tramita ante la respectiva municipalidad.

2. Presentacion y trdmite del visado de planos de construccion ante el Colegio Federado
de Ingenieros y Arquitectos (CFIA). Cuando la solicitud ingresa al CFIA es subida al
Administrador de Proyectos de Construccion (APC), una plataforma digital en la que se
tramitan los proyectos/obras de infraestructuras que se realizan en Costa Rica. En ella se
cuelgan los requisitos y se notifica a otras instituciones (Ministerio de Salud, Bomberos,
INVU, Oficina de Patrimonio, Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados,
Direccidn de Infraestructura Educativa) que participan en la revision de la solicitud.

3. Trédmite de alineamientos, lo cual varia seguln las caracteristicas particulares del terreno.
De ese modo, puede ser necesario un alineamiento si la instalacién de la infraestructura
se va a realizar en vias nacionales, nacientes de agua, lineas de alta tensidn, vias férreas,
oleoductos y aeropuertos. En funcion del tipo de alineamiento requerido, el operador
debe dirigirse a la institucion respectiva y una vez aprobado, esto se presenta ante la
municipalidad. Adicionalmente, puede requerirse realizar una evaluacion de impacto
ambiental, lo que se tramita ante la Secretaria Técnica Nacional Ambiental (Setena).

4. Solicitud de permiso de construccidn, que debe tramitarse ante la municipalidad y va a
ser distinto segun el cantdn en el que se haga.

Cabe sefialar que a lo largo de todo este proceso, se verifica que el operador se encuentre
al dia con sus obligaciones tributarias y el seguro social (Méndez, 2022). Ademds, si la
infraestructura se desea instalar en un Area Silvestre Protegida, Patrimonio Natural
del Estado o en el derecho de via ferroviaria, se sigue el procedimiento establecido en
el Reglamento para el Otorgamiento de Permisos de Uso del Instituto Costarricense de
Ferrocarriles (Incofer) o el Decreto Ejecutivo No. 411129-MINAE-MICITT-MH.

El proceso de despliegue contempla un extenso conjunto de pasos y procedimientos
que pueden diferir segun el tipo de infraestructura que se pretenda instalar, y ademds,
estd ampliamente normado en el ordenamiento juridico. Por tal razén, cabe preguntarse
por la funcidn que desempena la regulacion ligada al despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones, asi como por los aspectos particulares que regula.

8 Debido a que los gobiernos locales tienen la potestad de promover sus propios reglamentos, una gran cantidad de mu-
nicipales cuentan con un instrumento propio para regular la instalacién de infraestructura de telecomunicaciones en sus
respectivos territorios. En ausencia de un reglamento propio, la municipalidad puede aplicar supletoriamente el Reglamento
del INVU, no obstante, estas no estdn obligadas a hacerlo.
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La regulacion que rige el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones

De acuerdo con Coello (2010) la ruptura del monopolio en los mercados de
telecomunicaciones orientd la regulacién hacia la eliminacidn de las barreras de entrada
a operadores y empresas nuevas, por lo que esta tendid a enfocarse en mecanismos que
aseguraran la liberalizacion y la competencia. Con la supresion de las barreras iniciales, la
regulacion comenzdé a enfocarse en cuestiones como el despliegue, los niveles de cobertura
y el cierre de brechas entre los territorios en los que resulta rentable desarrollar redes de
telecomunicaciones y los que no.

Sobre la base de estos objetivos, Coello (2010) considera que la regulacidon y normativa
de telecomunicaciones ha tendido a enfocarse en 8 dreas: 1) el acceso universal a los
servicios de telecomunicaciones, 2) promover la competencia 3) brindar servicios de calidad
y modernos y financieramente rentables, 4) evitar la fijacidn excesiva de precios, 5) crear
modelos y procedimientos para otorgar licencias, 6) estimular el uso eficiente de recursos
escasos (como el espectro radioeléctrico), 7) la armonizacién normativa para potenciar
la convergencia de las redes y 8) crear un entorno favorable a la inversidn vinculada al
despliegue e instalaciéon de infraestructura de telecomunicaciones.

Diversos estudios han explorado el impacto de la normativa ligada al despliegue e
instalacion de infraestructura de telecomunicaciones y han precisado que la calidad
técnica de las reglamentaciones (sobre todo las del nivel local) pueden afectar positiva o
negativamente, este proceso, asi como la conectividad general de un territorio. Malvicino®
(2019) examind el problema del despliegue de infraestructura de telecomunicaciones en
la ciudad de San Carlos de Bariloche (SCB) en Argentina e identificd que la normativa
local restringe el despliegue en aspectos como las emisiones de carbono, la altura de la
infraestructura y limita el uso de espacios publicos.

Las restricciones comentadas han incrementado el costo de las inversiones y ha provocado
que las empresas operadoras decidan invertir en zonas con mayor rentabilidad y en las que
enfrenten menos trabas al despliegue. En otros casos, han emprendido acciones judiciales
que han llevado a "una eventual pardlisis de los despliegues de infraestructura” (Malvicino,
2019, p.42). Por tanto, todo esto ha limitado la presencia de servicios de banda ancha?
y muestra que la reglamentacién municipal puede constituirse en un obstdculo para el
desarrollo de las redes de telecomunicaciones.

Para la Federacion Argentina de Municipios (FAM) otros de los impedimentos que impiden
el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones son (FAM, 2017):

) El choque de intereses entre distintos actores (autoridades municipales/
provinciales, nacionales, operadores y empresas de telecomunicaciones, grupos
ambientalistas, asociaciones vecinales, medios de comunicacion).

9 Para el desarrollo del estudio, se hizo una revision documental y entrevistas semiestructuradas con informantes clave rel-
acionados con el conflicto de despliegue (agosto 2018-febrero 2019) como “funcionarios de empresas privadas de teleco-
municaciones, funcionarios publicos municipales... y técnicos en telecomunicaciones” (Malvicino, 2019, p.35). También se
analizaron documentos de buenas prdcticas "para el emplazamiento de grandes infraestructuras de telecomunicaciones,
considerdndolos una adecuada referencia institucional” (Malvicino, 2019, p.34).

10 Esto se debe al uso de tecnologia obsoleta predominantemente aquella basada en ASDL y poca cobertura de tecnologias
como la fibra éptica (FTTH). La fibra dptica permite tener un "ancho de banda mdximo de 300 Mb simétrico (es decir, la
misma velocidad de carga y descarga), mientras que tecnologias basadas en el cobre como el ASDL tienen un méximo de
descarga de 20 Mb si la cobertura es directa, que se reduce a 6 Mb si se requiere un microfiltro, como el servicio de Internet
brindado a partir de telefonia fija" (Malvicino, 2019, p.38).
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) La cobertura negativa de la prensa, la desinformacion y el desconocimiento de
la normativa nacional que rige el tema

) Los controles que se ejercen desde el gobierno central con respecto al uso del
espectro radioeléctrico.

En una linea similar, la Comisién de Regulacién de Comunicaciones de Colombia (CRC)
asocia la calidad y cobertura de los servicios de telecomunicaciones con las estrategias y
normas municipales que rigen el despliegue (Comision de Regulacion de Comunicaciones
de Colombia, [CRC], 2020), en tanto estas definen las condiciones (favorables o limitantes)
que orientan la instalaciéon de la infraestructura de redes de telecomunicaciones.

De ambas cuestiones, se enfatiza el rol de la normativa municipal por considerarla como
una condiciéon base que preconfigura el entorno en el que se desarrollan los despliegues
y que afecta la conectividad de las regiones, asi como los distintos "esquemas de
comunicacioén, aprendizaje, y analitica que genera beneficios en diferentes sectores como lo
son: educacion, salud, seguridad, agricultura, atencion de emergencias” (CRC, 2020, p.16).
Por ello si el entorno no es favorable al despliegue, es muy probable que se experimenten
problemas con la cobertura y calidad de los servicios, que haya una demanda insatisfecha
en la poblacidn y que se retrase la adopcion de nuevas tecnologias, entre otros aspectos.

Cuando la regulacién local no se ajusta a las recomendaciones técnicas para el desarrollo
de las telecomunicaciones, esta constituye una barrera al despliegue de infraestructura
de telecomunicaciones, es decir, en un "obstdculo normativo, que sin fundamento técnico,
restringe el despliegue de redes y la adecuada prestacion de servicios de telecomunicaciones
en un territorio” (CRC, 2020, p.23). Algunas de las barreras comunes que suelen afectar el
despliegue de infraestructura de telecomunicaciones son (CRC, 2020):

1. Aislamiento o se niega el desarrollo de la infraestructura.
2. Se piden requisitos adicionales a los establecidos en la normativa nacional a la hora de
expedir los permisos (por ejemplo, estudio de impacto ambiental y/o de salud, medicion

de campos electromagnéticos, aval por parte de la comunidad).

3. Se demandan distancias minimas entre las estaciones de telecomunicaciones y otras
edificaciones (escuelas, hospitales).

4. "Limitaciones de altura a la infraestructura de telecomunicaciones” (CRC, 2020, p.30).

5. Prohibiciones para instalar la infraestructura en dreas urbanas/rurales, espacio publico,
zonas privadas o centros histdricos.

6. Planes para mimetizar toda la infraestructura con el entorno.

7. Exigencia de la subterranizacion para todo tipo de infraestructura de telecomunicaciones.
En ese sentido, si la regulacidn puede constituirse en una barrera para el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones, que inclusive puede llegar a afectar la conectividad

de un territorio, la regulacion podria ser considerada como un factor material que puede
llegar a incidir de algun modo en la brecha digital.
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Regulacién y brecha digital: (hay relacién?

Tradicionalmente, la brecha digital ha sido conceptualizada como un fendmeno que
expresa los impedimentos (materiales, cognitivos, motivacionales o sociales) para
acceder a dispositivos y/o tecnologias (Biyang, Ana, Lorri & Zhenjia, 2018), servicios de
telecomunicaciones (Internet mavil y fijo) e infraestructuras digitales por parte de Estados,
empresas, organizaciones, territorios y sectores de la poblacién (UIT, 2020). A partir de
estas diferencias, se han generado todo tipo de teorizaciones y aproximaciones prdcticas
para comprender la brecha digital, siendo predominante la posicidn que considera a los
factores econédmicos (ingreso y capacidad adquisitiva) como los principales potenciadores
de la brecha digital; aunque no sean los Unicos aspectos que influyen.

Otras desigualdades enraizadas en diferencias sociodemogrdficas (nivel educativo, empleo,
sexo, edad, condicidon de discapacidad, raza/etnia, idioma), junto con las condiciones
institucionales y regulatorias también pueden conjugarse para exacerbar las diferencias
en el uso, acceso y apropiacion de las TIC y las telecomunicaciones (Unesco, 2005).

Por otro lado, los avances en materia de conectividad han provocado que los estudios
sobre brecha digital hayan dejado de lado la preocupaciéon de la brecha de primer nivel
(conectividad/acceso material) para enfocarse en investigaciones que privilegian el andlisis
de la brecha de segundo (habilidades y uso de las TIC) y tercer nivel (los resultados del uso
de Internet o beneficios tangibles de las tecnologias). Para Van Deursen & Van Dijk (2019)
el problema de abandonar los estudios del primer nivel de brecha es que con ello se pierde
de vista que aun persisten importantes divergencias en el acceso material y ademds, no se
exploran los distintos factores que pueden llegar a afectar dicho acceso material.

Por ejemplo, aspectos como la infraestructura de soporte para las redes de
telecomunicaciones, las inversiones realizadas a este efecto y la regulacidon que rige el
proceso de despliegue, instalacion y desarrollo de la infraestructura de telecomunicaciones,
pueden ser factores que inciden en el acceso material y/o en la brecha digital de primer
nivel. Conjuntamente, estos constituyen la base mediante la cual se construyen las
condiciones fisicas (por ejemplo, torres, ductos, postes, cableado estructurado, fibra, dptica,
antenas y radiobases, entre otras) que permiten dotar de conectividad. Por ende, ningun
proceso de inclusion digital puede ser llevado a cabo si se carece de una infraestructura
de telecomunicaciones adecuada (Castro-Obando, 2022, p.23).

De los aspectos mencionados, el tema normativo es muy importante porque es el que
regula el despliegue de infraestructura en los territorios. Ademds, define el marco legal
que otorga seguridad juridica y genera las condiciones que permiten realizar inversiones y
agilizar los procesos de despliegue. De hecho, el desarrollo armonioso de la infraestructura
de telecomunicaciones depende de la existencia de una normativa complementaria y
congruente entre si (Micitt, 2015); pues esta habilita a los operadores y proveedores de
servicios de telecomunicaciones para que puedan llevar servicios de telecomunicaciones a
las comunidades (Moya-Rodriguez, 2022).

Determinantes de la brecha digital y su dimensién material
El que las tecnologias no sean adoptadas al mismo ritmo ha suscitado estudios de diversa

indole a través de los cuales se ha tratado de identificar los factores causales de la brecha
digital. En esta linea, Biyang, Ana, Lorri & Zhenjia (2018) identifican tres enfoques para
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examinar los determinantes de la brecha digital: el acceso (micro determinante), recursos
(meso determinante) y fuerzas (macro determinante).

Desde la perspectiva del acceso, se enfatiza la capacidad de las personas para usar las
TIC. Dicha capacidad puede ser vista bajo 4 puntos de vista o tipos de acceso: cognitivo,
motivacional, social y material. En el caso del acceso material, se alude a la posesion de
dispositivos, softwares, la conectividad a Internet y la posibilidad de acceder a servicios de
telecomunicaciones.

Los recursos como meso determinantes de la brecha digital se concentran en las
herramientas, instrumentos o activos que se requieren para que las personas puedan
acceder a la tecnologia. A partir de esta definicion, los recursos pueden ser clasificados
en 6 tipos: financieros, cognitivos, educativos, psicoldgicos, interpersonales y materiales.
(Biyang, Ana, Lorri & Zhenjia, 2018). De estos Ultimos, es de especial importancia los factores
materiales pues refieren a los equipos, infraestructura, servicios digitales disponibles y
asequibles que ofrecen proveedores, las agencias gubernamentales u organizaciones
publicas.

Por otro lado, las fuerzas (los macro determinantes) que intervienen en la brecha digital
refieren a los actores, instituciones y partes interesadas que acrecientan o reducen la
brecha digital. Estos actian como un mecanismo que influye y que puede controlar la
cantidad, la calidad y distribucidn estructural de los recursos (meso determinantes) (Biyang,
Anaq, Lorri & Zhenjia, 2018).

A partir de lo planteado por Biyang, Ana, Lorri & Zhenjia (2018) sobre los determinantes
de la brecha digital, se puede considerar un modelo tedrico que analice el vinculo entre
el acceso material bajo la conectividad a Internet (micro determinante), la infraestructura
de telecomunicaciones como un recurso material necesario para la conectividad (meso
determinante) y la regulacion para el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones
como fuerza administrativa publica determinante (macro determinante).

A Acceso material/
Infraestructura de conectividad

telecomunicaciones
(Meso determinante)

(Micro determinante)
Regulacién para

el despliegue de
infraestructura de
telecomunicaciones
(Marco determinante)

Figura 1. Propuesta de andlisis para los determinantes de la brecha digital seleccionados
Fuente: Elaboracion propia.

Segun la Unidén Internacional de Telecomunicaciones (UIT) la conectividad (servicios de
banda ancha y la expansion de la financiaciéon de las redes de telecomunicaciones) puede
ser limitada por aspectos como el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones y
la poca disponibilidad de infraestructura a lo largo de la cadena de valor de banda ancha
(UIT, 2020). Es por esto que la calidad regulatoria puede convertirse en un problema, pues
si no se genera certidumbre a las inversiones que realizan los operadores, esto repercutird
directamente sobre el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones y creard
importantes diferencias entre los territorios.
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Por lo anterior, los reguladores y hacedores de politicas impulsan la adopcidon de politicas
publicas y regulacidn que promueven la inversidn y el despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones a través de acciones que reduzcan los costes de instalacion, faciliten
la coordinacién de obras civiles, simplifiquen trdmites y mejoren los plazos de resolucidn
de los procedimientos de instalacidn.
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} 4. Metodologia

La investigacion se desarrolld a través de cuatro fases. En la primera se realizd una revision
documental en la que se examind la regulacion nacional (decretos, reglamentos, directrices,
resoluciones, leyes) para identificar la normativa que estd directamente relacionada con el
despliegue, instalacion y desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones de Costa Rica.
A partir de ese primer barrido, se determind que el andlisis se centraria en las siguientes
10 normas:

1. Ley N°8642 Ley General de Telecomunicaciones

2. Decreto Ejecutivo N°36159-Minaet-S-Meic-Mopt (Normas Estdndares y Competencias
de las Entidades Publicas para la aprobacion coordinada y expedita requerida para la
Instalacion o Ampliacidon de Redes de Telecomunicaciones)

3. Decreto Ejecutivo N° 40075-MICITT-S-MEIC-MINAE-MOPT (Reforma Normas Estdndares
y Competencias de las Entidades Publicas para la aprobacidon coordinada y expedita
requerida para la Instalacion o Ampliacidn de Redes de Telecomunicaciones)

4. Decreto Ejecutivo N°41129-MINAE-MICITT-MH (Regulacidn del permiso de uso para la
instalacidn de infraestructura de telecomunicaciones en dreas silvestres protegidas
y patrimonio natural del Estado administradas por el Sistema Nacional de Areas de
Conservacion)

5. RESOLUCION RJD-222-2017 (Reglamento sobre el uso compartido de infraestructura
para el soporte de Redes Publicas de Telecomunicaciones)

6. Reglamento 3822 (Reglamento para Control Nacional de Fraccionamientos y
Urbanizaciones del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU)

7. Reforma al Decreto N°8028 Reglamento para el otorgamiento de permisos de uso del
Instituto Costarricense de Ferrocarriles (Incofer)

8. Directriz N°105-MOPT-MICITT (Directriz dirigida a las instituciones de los Sectores
Transporte e Infraestructura y Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones, Incorporacion
de avances tecnoldgicos en obras de infraestructura vial y ferroviaria)

9. Resolucion DGT-R-013-2018 (Procedimiento para la fijacidn del canon de arrendamiento
por la construccidn y operacion de redes publicas de telecomunicaciones en bienes de
uso publico que se encuentran bajo administracidon municipal)

10.Ley N°10216 (Ley para Incentivar y Promoverla Construccion de Infraestructura de
Telecomunicaciones en Costa Rica)

Debe aclararse que se excluyd del andlisis toda la normativa que al segundo semestre
del 2022 no haya sido adoptada ni publicada en el Diario Oficial La Gaceta, por lo que
no se consideran borradores de potenciales normas. Tampoco se tomaron en cuenta los
Reglamentos Municipales para la Construccion de Infraestructura de Telecomunicaciones
(de todas las municipalidades) ya que ello excede los limites temporales y los objetivos
planteados en la investigacion.

1/
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Después de seleccionar la normativa que seria examinada, se efectlio un segundo andlisis
documental en el que se consultaron diversas fuentes de informacidén y documentos
referentes a buenas prdcticas internacionales en regulacidn y recomendaciones para el
despliegue, desarrollo e instalacion de infraestructura de telecomunicaciones. Luego de la
identificacion de estos estdndares, se construyd una matriz para evaluar el cumplimiento
de estos en la normativa nacional a partir de lo planteado en:

1. El Benchmark quinta generacidon de regulacidn colaborativa (Benchmark G5) de la Unidn
Internacional de Telecomunicaciones (UIT).

2. Las Directrices de mejores prdcticas de GSR “Conectividad digital de avance rdpido
para todos” de la UIT promovidas en el Simposio Mundial para Reguladores (GSR) y que
establecen los principios bdsicos para orientar el disefio de regulacidn colaborativa y
puntos de referencia para evaluar la excelencia regulatoria y el desempefio del mercado.

3. Las buenas prdcticas identificadas por la GSMA en la regulacién brasilefa para corregir
las trabas burocrdticas presentes en las politicas publicas y normativa del pais, y que
han limitado el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones.

4. Otras buenas prdcticas para la mejora regulatoria a nivel municipal sugeridas por
la Comisidon de Regulacion de Comunicaciones (CRC) de Colombia y la Federacion
Argentina de Municipios (FAM).

Estos estdndares fueron sistematizados en una matriz a partir de la construccion de cuatro
criterios distintos que se utilizaron para analizar la regulacién nacional (ver tabla 2). Cada
criterio fue asociado a un numero especifico de preguntas (items) a través de las cuales
se procur6 identificar la presencia/ausencia de las buenas prdcticas internacionales en la
normativa costarricense e incluir una breve explicacién para justificar la categorizacién
de cada item. Es importante sefialar que la matriz de andlisis integrd un total de 20 items
distribuidos diferencialmente segun cada criterio.

Criterio Descripcién Preguntas claves

1. Enfoque de La regulacién promueve  Perspectiva holistica
colaboracién entre las la colaboracidn entre 1.1.;La normativa propicia la colaboracién intersectorial entre
partes los actores vinculados distintos actores en la creacién de normativa y politicas pdblicas?
al despliegue de
infraestructura. Socializacién del despliegue

1.2.;Existen canales de comunicacién permanentes para
mantener informacién a la poblacién de los despliegues?

Comunicacién con operadores

1.3.;Se tienen canales de comunicacién entre operadores/
proveedores con los municipios?

1.4;Hay informacidn sobre la ubicacién de infraestructura en los
municipios?, ;Esta se facilita a las partes interesadas?

Capacitacion de actores locales

1.5;Se cuenta con mecanismos para sensibilizar a las
autoridades municipales y comunidad sobre la importancia de
tener un entorno favorable para el desarrollo de infraestructura
de telecomunicaciones?
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Criterio Descripcién Preguntas claves

2. Regulacién basada en
resultados, incentivos y
evidencia

3. Adaptabilidad de la
regulacion

4. Regularizacién

Supone priorizar los
esfuerzos reglamentarios
hacia el abordaje

de los problemas
estratégicos (tales
como la supresion de
barreras, la generacién
de incentivos). También
contempla la creacién
de métricas y puntos
de referencia y su uso
en la elaboracion de
normativa.

Indica la flexibilidad de
los marcos regulatorios
y su predisposicién

al proceso de mejora
continua.

Refiere a los plazos
establecidos para que
empresas y proveedores
de servicios realicen los
trdmites de despliegue.

Enfoque estratégico de la regulacién

2.1;La normativa promovida aborda/resuelve los problemas
vinculados al despliegue?

2.2.;La regulacién contiene incentivos para el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones?

2.3.;Se cuenta con mecanismos que establezcan métricas y/o
puntos de referencia para elaborar normativa?

3.1. ;La normativa permite la instalacién de infraestructura en
obras publicas?

3.2. ;La normativa permita la instalacién de infraestructura en
edificios publicos?

3.3.¢La normativa permite la instalacién de infraestructura en
edificios privados?

3.4. ;Se propicia el uso compartido de infraestructura entre
operadores?

3.5.;La regulacién propicia la coubicacién de infraestructuras?
3.6. ;La regulacidn propicia la mimetizacidn en la instalacién de
infraestructuras de telecomunicaciones?

Duracién de los tramites
4.1 ;Los trdmites ligados al despliegue de infraestructura tienen
una duracién de 60 dias o menos?

Simplificacién de trdmites

4.2. ;Se cuenta con un procedimiento de permiso municipal
Unico para gestionar todos los permisos requeridos para instalar
infraestructura de telecomunicaciones?

4.3 ;Se tiene una ventanilla Unica que agilice los trdmites
municipales y otros vinculados al despliegue de infraestructura
de telecomunicaciones?

4.4. ;Se cuenta con un registro de operadores que permita

a las municipalidades evitar la presentacion reiterada de
documentacion a los operadores?

Digitalizacién de la gestién
4.5. ;Se cuenta con una plataforma en la que se puedan hacer las
solicitudes de manera electrénica?

Vigencia de las licencias y permisos otorgados
4.6. ;Por cudnto tiempo se otorgan los permisos para la
instalacion de infraestructura de telecomunicaciones?

Tabla 1. Matriz de criterios para andlisis de la regulacion

Fuente: Elaboracion propia.

En la cuarta etapa de la investigacion se desarrollaron 6 entrevistas virtuales con actores
clave del sector de las telecomunicaciones con el propdsito de complementar el andlisis
regulatorio realizado. En ese sentido, el objetivo fue identificar otros vacios y debilidades
presentes en la regulacidn que rige el despliegue, instalacién y desarrollo de infraestructura
de telecomunicaciones; asi como potenciales oportunidades de mejora, desde la experiencia
y perspectivas de los actores ligados al sector.

Para la seleccion de las personas a entrevistar se distinguieron tres grupos de actores:
gubernamentales (municipalidades e instituciones vinculadas al proceso de despliegue),
sector privado (principalmente empresas operadoras) y personas expertas en el campo de
las telecomunicaciones (reconocidas en Costa Rica y a nivel internacional).



La evolucién de la regulacién para el despliegue, instalaciéon y desarrollo
de infraestructura de telecomunicaciones en Costa Rica

Con base a esta segmentacion se decidid entrevistar a personal clave del Ministerio de
Ciencia, Innovacidn, Tecnologia y Telecomunicaciones (Micitt), la Superintendencia de
Telecomunicaciones (Sutel), la Municipalidad de Esparza, la Cdmara de Infocomunicacion
y Tecnologia (Infocom), la consultora estratégica Ciber-Regulaciéon y la Asociacion
Interamericana de Empresas de Telecomunicaciones (ASIET).

Debe aclararse que para el desarrollo de las entrevistas se elabord una guia de entrevista
con 16 preguntas abiertas a través de las cuales se consulté sobre: 1) las principales
barreras que limitan el desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones en Costa Rica,
2) la regulacion que rige el despliegue y 3) la valoracidn sobre los trdmites y procedimientos
ligados a la instalacion de la infraestructura de telecomunicaciones. Adicionalmente, se
elabord una férmula de consentimiento informado en la que se explicaron los alcances y
detalles de la investigacion a las personas entrevistadas. Este documento fue enviado a las
y los participantes del estudio para su lectura y firma.
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} 5. Discusion de hallazgos

En linea con lo descrito previamente, esta seccion detalla los principales hallazgos
obtenidos en el estudio y los sistematiza segun el criterio al que hacen referencia. Para ello,
se brinda una breve descripcion de los aspectos considerados en la evaluacidn del criterio
y se analiza el cumplimiento de buenas prdcticas. Asimismo, se precisa la percepcion de
las personas entrevistadas con respecto a la adopcidn de tres mecanismos para mejorar el
despliegue de infraestructura de telecomunicaciones. A partir de todo esto, se identifican
los aciertos, vacios, riesgos y potenciales oportunidades de mejora que puede adoptar la
regulacion costarricense.

5.1. Enfoque de colaboracidn entre las partes

Para examinar este criterio se analizé si la normativa propicia la colaboraciéon entre los
distintos actores ligados al despliegue de infraestructura de telecomunicaciones para
que participen en la creacion de normativa y politicas publicas. Ademds, se considerd si
la regulacion dispone de canales de comunicacion entre operadores y Administraciones
Locales o para mantener informada a la poblaciéon sobre las acciones de despliegue,
asi como la existencia de mecanismos para sensibilizar a las autoridades municipales y
comunidades sobre la importancia de tener un enforno que favorezca el desarrollo de las
telecomunicaciones.

De ese modo, se observd que la normativa si promueve la articulacidn y el trabajo
conjunto en el sector de las telecomunicaciones. Esto se evidencia en la creacidon de un
régimen institucional que define responsabilidades de las instituciones publicas ligadas al
despliegue vy las obligaciones que deben cumplir los operadores/proveedores de servicios
de telecomunicaciones. Por tanto, se puede considerar que la regulacidn promueve la
interaccidn activa y constante entre dichas instituciones y los operadores/proveedores de
servicios.

Llama la atencidn que la colaboracidn intersectorial no sea un principio que se extienda
a otros actores, al menos de una forma explicita (mds alld de las instituciones publicas
ligadas al despliegue y los operadores). Ademds, no se plantea la necesidad de establecer
esfuerzos de articulacién con la sociedad civil, organizaciones comunitarias o las
comunidades afectadas por el desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones. De
hecho, en todas las normas se carece de mecanismos que busquen el establecimiento de
canales de comunicacién con las poblaciones potencialmente afectadas/beneficiadas por
el despliegue de infraestructura; asi como mecanismos para sensibilizar a las autoridades
municipales sobre la importancia de las telecomunicaciones en el desarrollo del pais.

A pesar de eso, la regulacion dispone, bajo la figura de la Comisiéon de Coordinacion
para la Instalacion o Ampliacion de Telecomunicaciones (creada con el Decreto Ejecutivo
N°36577 MINAET) de una instancia de comunicacién formal que funge como el enlace
sectorial encargado de la articulaciéon y comunicacion de los actores del sector de
telecomunicaciones. Con base a ese mandato, la Comisidon ha liderado el trabajo de
mejora regulatoria en conjunto con otras instituciones publicas, asi como el proceso de
sensibilizacidn con las autoridades municipales.

Por otro lado, aunque la mayoria de las personas entrevistadas reconocid la trascendencia
que ha tenido el trabajo realizado por la Comisidn de Infraestructura con el sector municipal,
también coincidié en sefialar debilidades en el flujo de comunicacidn con los gobiernos
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locales y su efectividad. Las deficiencias que continda teniendo el personal municipal del
pais sobre los aspectos técnicos y normativos ligados al despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones, cuestiona el alcance e impacto que ha tenido el acompafiamiento
realizado hasta el momento y sugiera la necesidad de repensar la forma como se han
desarrollado estos procesos.

Para las y los entrevistados, esto puede deberse a un acompafiamiento que se ha centrado
mds en trabajar con el nivel politico que con en el operativo. Si bien esto es necesario, no
permite el establecimiento de un contacto directo con el personal que realiza los trdmites
de despliegue e indica la importancia de fortalecer la capacitacion con el sector municipal,
sobre de quienes laboran en el nivel técnico-operativo.

5.2. Regulacion basada en resultados, incentivos y evidencia

En este criterio se analizé el modo como los esfuerzos reglamentarios se enfocan
hacia la resolucion de los problemas que afectan el despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones. Asimismo, valord si la normativa contiene incentivos para la instalacién
de infraestructura y si se cuenta con mecanismos que establezcan métricas o puntos de
referencia para elaborar normativa.

Al abordar la forma como la normativa responde a los problemas que impiden el despliegue
de infraestructura de telecomunicaciones, se evidencia que no toda la regulacion ha sido
creada con el fin de solventar las barreras que impiden dicho despliegue, pues gran parte
estd enfocada en regular otros aspectos. En ese sentido, los principales aspectos que
se pretenden corregir son las debilidades en la coordinacién interinstitucional entre las
instancias vinculadas al despliegue, la definicidn de roles y responsabilidades entre los
mismos y la necesidad de incluir canalizaciones y ducteria que permita la instalacion de
infraestructura de telecomunicaciones en las obras de infraestructura ferroviaria y vial.

En este contexto, la promulgacién de la Ley para incentivar y promover la construccion de
infraestructura de telecomunicaciones en Costa Rica (Ley N°10216) ha sido particularmente
relevante pues con ella se dotd al Poder Ejecutivo (mediante el Micitt) de la potestad
para definir las disposiciones técnicas que guiardn el despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones por la via reglamentaria. Esto incluye la emision de reglamentos,
directrices, permisos y certificaciones para el desarrollo e instalacidon de infraestructura
de telecomunicaciones en las redes ferroviarias y viales del pais. Ademds, obliga a los
gobiernos locales a acatar los pardmetros técnicos que establezca el Micitt y habilita
el uso de edificios publicos y de aceras (bajo dominio municipal) para la colocacidn de
infraestructura de telecomunicaciones.

Por otra parte, en la normativa revisada no se identifican incentivos econdmicos y/o de otra
indole para promover el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones, (exceptuando
lo referido al régimen de acceso y servicio solidario y universal de las telecomunicaciones
establecido en la Ley General de Telecomunicaciones) ni aspectos referentes a la creacion
de métricas y/o puntos de referencia para que los mismos sean incorporados en las
regulaciones futuras.
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5.3. Adaptabilidad de la regulacidén

En este criterio se evallo la flexibilidad que tiene el marco regulatorio y su predisposicion
hacia un proceso de mejora continua; lo que implicd examinar si la regulacién habilita
la instalacion de infraestructura de telecomunicaciones en obras publicas, edificios
privados y publicos y si propicia el uso compartido, la coubicacion y la mimetizacion de la
infraestructura.

A partir de lo anterior, se observd que el principio de uso compartido de las infraestructuras
de telecomunicaciones estd presente en la gran mayoria de las normas analizadas, siendo
un aspecto esencial que quedd establecido desde el inicio del proceso de apertura del
mercado de telecomunicaciones. Desde ese momento, se lo concibe como una medida
de eficiencia en el uso de los recursos escasos y una solucién ambiental para reducir el
impacto que implican actividades como la instalacién de torres de telecomunicaciones
(Herrera, 2022).

De ese modo, con el Decreto Ejecutivo N°36159-Minaet-S-Meic-Mopt (y el Decreto Ejecutivo
N° 40075-MICITT-S-MEIC-MINAE-MOPT que reforma el 36159) se definid la responsabilidad
de la Superintendencia de Telecomunicaciones (Sutel) para velar por el uso compartido de
la infraestructura de telecomunicaciones y con base a ello, no es de extrafiar que otras
regulaciones que fueron emitidas posteriormente incorporaran dicho principio en distintos
niveles. En esta linea destacan el Decreto Ejecutivo N°41129-MINAE-MICITT-MH que regula
el permiso de uso para instalar infraestructura de telecomunicaciones en dreas silvestres
protegidas y en zonas que son patrimonio cultural del Estado y Administradas por el Sinac,
el Reglamento 3822 y el Reglamento 8028; asi como la Resolucién para el uso compartido
de redes publicas de telecomunicaciones.

Paralelamente, sobre la instalacidn de infraestructura de telecomunicaciones en obras
y edificios publicos, la regulacion evidencia que la mayoria de las normas favorecen o al
menos pretenden propiciar el despliegue y/o uso de esta infraestructura para la colocacion
de infraestructura de telecomunicaciones en terrenos municipales, edificaciones del Incofer,
lineas férreas y/o carreteras. Debe aclararse que aunque la Directriz N°105-MOPT-MICITT
(dirigida a las instituciones de los Sectores Transporte e Infraestructura y Ciencia, Tecnologia
y Telecomunicaciones, Incorporacion de avances tecnoldgicos en obras de infraestructura
vial y ferroviaria) fue planteada con la intencidn de propiciar la integracion de ductos de
telecomunicaciones en la infraestructura vial del pais, dicho objetivo ha sido reforzado con
la promulgacion de la Ley N°10216.

No debe olvidarse que la Ley 10216, le exige al Ministerio de Obras Publicas y Transporte
(Mopt), empresas concesionarias y demds instancias del sector transporte e infraestructura
incluyan el desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones en el disefio de vias
nacionales y los planes de carreteras (articulo 6). Ademds, demanda la preparacion
de un informe técnico, que debe ser remitido al Viceministerio de Telecomunicaciones.
A este efecto, obliga al Mopt y al Ministerio de Ciencia, Innovacidn, Tecnologia y
Telecomunicaciones (Micitt) a que emitan en un plazo mdximo de 4 meses los instrumentos
necesarios para que todos los disefios y planificaciones de obra publica incluyan las
previstas para desarrollar redes de telecomunicaciones; y a que generen los reglamentos,
directrices, permisos y certificaciones que sean necesarios (transitorio Il).

En contraste, la normativa refleja que la instalacion de infraestructura de telecomunicaciones
en edificaciones privadas es un aspecto no abordado en la regulacion vigente. Sin embargo,
ello no significa que no sea un tema de interés ya que ello deriva de lo establecido en
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la Ley General de Telecomunicaciones (LGT) que inclusive, define en qué consiste una
red privada de telecomunicaciones. Esto llama la atencién pues en afios previos, se han
realizado diversos esfuerzos para aprobar un reglamento que permitiera el despliegue en
edificaciones privadas, no obstante, eso es algo que no ha logrado concretarse.

Por otro lado, sobre la aplicacién del principio de coubicacion de las infraestructuras de
telecomunicaciones debe sefialarse que el mismo no estd establecido explicitamente en la
normativa, no obstante, este derivaria de las disposiciones que se refieren al uso compartido
de infraestructura; asi como del régimen de competencia efectiva que debe resguardarse
en el mercado de telecomunicaciones. Por ultimo, debe destacarse que la mimetizacion
es un tema ausente en casi toda la normativa, con la excepcidn de lo establecido en el
Decreto Ejecutivo N°41129-MINAE-MICITT-MH. Segun este decreto, la mimetizacion de las
infraestructuras es necesaria en dreas silvestres protegidas y zonas similares, las cuales
ademds tienen potencial para ser usadas en actividades turisticas.

Si bien la integracion de los aspectos previamente mencionados supone un avance para
mejorar el proceso de despliegue, aun persisten brechas en la regulacion vigente. Uno de los
cuellos de botella tiene que ver con la calidad de los reglamentos municipales que hay en
el pais, pues ademds de que se pueden encontrar distintas regulaciones entre los cantones,
estos contindan exigiendo requisitos que no pueden ser justificados desde el punto de vista
técnico (por ejemplo, con la ubicacidon de infraestructuras en zonas determinadas). Si bien
este es un aspecto que se ha tratado de solventar con la promulgacion del Reglamento de
Construcciones del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), apenas el 20% de
los gobiernos locales del pais lo utiliza (Moya-Rodriguez, 2022).

Esto indica falta de uniformidad y problemas para estandarizar los trdmites solicitados
a los operadores y muestra la forma como afecta la potestad discrecional ejercida por
las municipalidades al proceso de despliegue, aun cuando dicha potestad se encuentra
limitada por la ciencia, la técnica y la Iégica, segun lo establece la Ley General de
Administracidn Publica (LGAP).

Otro vacio de la normativa local es que los reglamentos municipales no contemplan la
instalacion de otro tipo de infraestructuras soportantes que se estdn utilizando en el pais
(como los postes o antenas) mds allé de las torres de telecomunicaciones. Esto crea un
vacio porgue no se cuenta con una regulacion diferenciada que considere “otro tipo de
alternativas constructivas para el soporte de infraestructuras” (Moya-Rodriguez, 14 de
septiembre del 2022, comunicacidon personal).

De manera similar, aunque se han promovido normas (como la Directriz N°105-MOPT-
MICITT) para incluir ducteria en la ampliacidn, mejora y construcciéon de proyectos viales; su
aplicacion prdctica no ha sido una tarea exitosa, lo que explica la necesidad de incluir dicho
aspecto en la Ley N°10216 y los futuros reglamentos que se emitirdn a partir de la misma.
Para algunos de las personas consultadas, la integraciéon de la ducteria en los disefios
viales debe incluir las derivaciones de red para que la infraestructura desplegada sea
efectivamente aprovechada y beneficie a las comunidades cercanas a la infraestructura
vial; por lo que resulta fundamental que dicho aspecto sea incluido en los reglamentos que
se promulgaran en complemento a la Ley N°10216 (Méndez, 2022).

De igual modo, el acceso a posteria es otra de las barreras mencionadas por las y los
entrevistados, aunque no fue directamente relacionada a la regulacion. A pesar de ello, se
considera importante mencionarla pues los postes constituyen un tipo de infraestructura

4



La evolucién de la regulacién para el despliegue, instalaciéon y desarrollo
de infraestructura de telecomunicaciones en Costa Rica

pasiva bdsica, que se requiere para expandir las redes de telecomunicaciones. Es por
eso que si el acceso se ve limitado y/o este se encuentra obsoleto (porque no cumple
con requisitos minimos de altura, es de madera o no permite la instalacién de mds de
un operador en el poste), los servicios de telecomunicaciones -y la calidad de los mismos-
pueden verse afectados. En paralelo a esta discusion, varias de las personas entrevistadas
mencionaron la necesidad de soterrar las redes de telecomunicaciones.

5.4. Regularizacion

El criterio de regularizacion fue analizado en la normativa a partir de la duracion de los
trdmites, la existencia de procedimientos que agilicen los procedimientos asociados al
desarrollo de la infraestructura y el tiempo por el cual se otorgan los permisos para la
instalacidn de infraestructura. En ese sentido, la mayoria de las normas definen los plazos
de resolucion que tienen las instituciones publicas para resolver y/o dar respuesta a los
trdmites vinculados al despliegue, aunque no se menciona explicitamente la duracion de
dichos procesos.

En esta dimensidn, el principal aspecto observado fue que la promulgacidn de la Ley
N°10216 se introduce un cambio importante ya que con ella se adopta el principio de
silencio positivo para los trdmites de despliegue. Aunque el silencio positivo ya estaba
contenido en la legislacidon costarricense a través de la LGAP y la Ley de Proteccion al
Ciudadano del Exceso de Requisitos y Trdmites Administrativos (Ley N°8220), este no habia
sido ligado al desarrollo de la infraestructura de telecomunicaciones.

Dicho mecanismo puede ser utilizado cuando un Administrado realiza un trdmite ante
las instituciones publicas y no ha recibido respuesta, a pesar de haber cumplido con los
requisitos solicitados. Esto permite que se den por aprobadas las solicitudes de permisos,
licencias y/o autorizaciones del Administrado, siempre y cuando se correspondan a este
tipo de trdmite o se cuente con una norma que determine su aplicacion. A partir de esto,
se espera que el proceso de despliegue de infraestructura de telecomunicaciones se agilice
gracias a la aplicacion del silencio positivo; sin embargo, no queda claro si se promulgard
un reglamento especifico a este efecto y/o se deberd seguir el proceso establecido en el
articulo 7 de la Ley N°8220.

Adicionalmente, en varias de las entrevistas se menciond que los tiempos de resolucion
de algunas instituciones, incluidas las municipalidades, se han venido reduciendo
paulatinamente. Inclusive, el personal municipal entrevistado para este estudio indicé que
el trdmite de aprobacidon de un permiso de construccidn se resuelve en un promedio de
10 dias hdbiles desde que disponen de una plataforma digital propia en la que se realicen
otro tipo de trdmites (Fallas & Ugalde, 2022).

Por otro lado, la regulacién no se refiere al establecimiento de mecanismos que agilicen los
trdmites y procedimientos ligados al desarrollo de la infraestructura de telecomunicaciones.

5.5. Percepcion sobre mecanismos para mejorar el
despliegue de infraestructura de telecomunicaciones
Considerando que la normativa costarricense no se refiere explicitamente a mecanismos

que estén destinados a optimizar el proceso de despliegue, se decidid consultar la
percepcion de las y los entrevistados sobre la adopcidn de tres procedimientos distintos
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(procedimiento municipal Unico, ventanilla Unica y plataforma digital). Cabe sefalar que
estos fueron seleccionados con base a la literatura consultada sobre barreras al despliegue,
ya que en esta aparecen como soluciones para agilizar la instalacion de infraestructura
de telecomunicaciones.

El procedimiento municipal Unico fue considerado positivamente en las entrevistas, sin
embargo, se cuestiond la viabilidad de ponerlo en prdctica, ya que la instalacion de
infraestructura y los trdmites varia en funcidn del tipo de terreno en el que se pretende
realizar el despliegue. Dependiendo de eso, la zona estard sujeta a diferentes regulaciones
y por tanto se dificulta el proceso de estandarizacién. Para ilustrar esta situacion, uno
de los entrevistados se refirid a las restricciones que impone la legislacidn ambiental a la
instalacion de torres de telecomunicaciones si el terreno en que se llevard a cabo dicho
despliegue estd sobre mantos acuiferos. La colocaciéon de la torre no es permitida porque
para ello se requiere hacer movimientos de tierra y una fundicion bastante grande para dar
soporte a la torre, lo que puede terminar afectando los mantos acuiferos (Herrera, 2022).

En el caso de la ventanilla municipal Unica para la recepcidn y resolucion de trdmites
ligados al despliegue de infraestructura de telecomunicaciones, no hubo una posicidn
undnime, siendo que algunos se manifestaron a favor y otros en contra. Por tanto, en
términos generales, se considera que aunque la implementacién de una ventanilla Unica
permitird alcanzar un mayor nivel de centralizacidon de los trdmites; requeriria de dos
condiciones bdsicas.

La primera de estas es la estandarizacion de trdmites en todo el sector municipal para
que estos no cambien segun la municipalidad, mientras que la segunda implicaria la
integracion del Ministerio de Economia, Industria y Comercio (como cartera que lidera
la simplificacidon de trdmites y la implementaciéon de la ventanilla Unica en Costa Rica)
para que este identifique los "pasos dentro de la cadena de trdmites que podrian ser
suprimidos en cada escenario para desarrollar propuestas que mejoren los instrumentos
de regulacion y... [hagan el] trdmite mds expedito” (Moya-Rodriguez, 14 de septiembre del
2022, comunicacioén personal).

En relacién a la plataforma digital las y los entrevistados expresaron una opinién similar a la
de ventanilla Unica, pues consideran que la adopcidon de un mecanismo como este requiere
de una regulacidén unificada y del involucramiento activo de las distintas instituciones que
participan directamente en el proceso de despliegue, asi como de aquellas que no estdn
vinculadas, pero cuya informacidn se requiere para avalar los permisos (por ejemplo, las
que verifican el cumplimiento de obligaciones tributarias y/o del seguro social).

Aunado a ello, se considera indispensable que la plataforma incluya un medio a través
del cual se certifique la entrega de la documentacion y se informe el estado del trdmite
a los operadores. Para su creacion, se tiene el reto de identificar el actor y/o actores que
deberdn asumir el costo de desarrollar la plataforma; sugiriéndose la posibilidad de tomar
como referencia la implementacidn de otros sistemas similares que se han adoptado en el
pais, como el Sistema Integrado de Compras Publicas (Sicop) (Méndez, 2022).

Finalmente, a partir de lo expuesto en los pdrrafos precedentes se identificaron un conjunto
de aciertos, vacios, riesgos y oportunidades de mejora en la regulacion costarricense ligada
al despliegue, instalaciéon y desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones. Estos son
sintetizados en la tabla 2.
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e La regulacién muestra un enfoque colaborativo en el que
se promueve la articulacién entre actores del sector de
telecomunicaciones.

e Se cuenta con un érgano encargado de la comunicacién
y enlace con los actores vinculados con el despliegue
(Comisién de Infraestructura).

e La regulacién evidencia un esfuerzo por eliminar y/o
reducir el impacto de ciertas barreras que limitan el
despliegue (entre estas: coordinacion interinstitucional,
uniformidad en la reglamentacion municipal, ducteria y
estandarizacién de trdmites).

e Laregulacién promueve el uso compartido de
infraestructura.

¢ Se cuenta con una norma (el Reglamento del INVU)
para estandarizar el trdmite para solicitar el permiso de
construcciéon municipal.

¢ Se ha adoptado el principio de silencio positivo para
ser aplicado en los trdmites ligados a la instalacién y
desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones.

Riesgos

¢ Gobiernos locales mantienen reglamentos municipales
con imprecisiones técnicas, y no adoptan el Reglamento
del INVU, por lo que generan: inseguridad juridica para
los operadores, desincentivan inversiones y limitan el
cierre de la brecha digital en los territorios.

¢ Débil comunicacién y articulacién con sector municipal
y otras instituciones publicas, puede limitar el alcance y
ejecucion de las mejoras que serdn introducidas con la
Ley N°10216.

Los reglamentos municipales vigentes en el pais

no contemplan la instalacién de otro tipo de
infraestructuras soportantes mds alld de las torres de
telecomunicaciones.

La normativa no aborda el problema de acceso a
posteria.

La regulacién no promueve el soterramiento de redes de
telecomunicaciones.

No se cuenta con canales de comunicacién especificos
para informar a poblaciones afectadas por el despliegue
de infraestructura de telecomunicaciones.

Aunque se cuenta con una norma (Reglamento del
INVU) para estandarizar el trdmite para solicitar el
permiso de construccién municipal, son pocas las
municipalidades que lo utilizan.

No hay incentivos para promover el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones

A pesar de los esfuerzos la comunicacién con los
gobiernos locales sigue siendo débil.

Deficiencias en los conocimientos del personal municipal
sobre los aspectos normativos y técnicos ligados al
proceso de despliegue.

Los esfuerzos de sensibilizacién que realizan instancias
como el Micitt y/o la Sutel se concentran en el nivel
politico y no en el nivel técnico-operativo.

No se incluyen mecanismos para agilizar los trdmites y

procedimientos ligados al despliegue.

Oportunidades de me

Fortalecer los vinculos con los gobiernos locales para
que estos sean participes de los procesos de mejora
regulatoria, mediante la creacién de espacios de
capacitacién continua que mejoren los conocimientos
legales y técnicos (sobre el despliegue) del personal
municipal técnico-operativo.

Identificar las brechas en las capacidades institucionales
que poseen las municipalidades para atender el proceso
de despliegue con el fin de desarrollar mecanismos que
reviertan estas brechas.

Propiciar la adopcién del Reglamento del INVU en todo
el sector municipal; lo que podria solventar el problema
de los reglamentos municipales que no incluyen otro tipo
de infraestructuras soportantes mds alld de las torres de
telecomunicaciones.

Considerar la creacién de esquemas de incentivos
para fomentar el despliegue de infraestructura en los
cantones.

Generar regulacién que promueva el acceso a posteria.
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Tabla 2. Aciertos, vacios, riesgos y oportunidades de mejora de la regulaciéon que rige el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones en Costa Rica

Fuente: Elaboracion propia.
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} Conclusiones y recomendaciones

Los hallazgos muestran que la apertura del mercado de telecomunicaciones en Costa
Rica ha llevado a un proceso de mejora continua en la regulacion del pais, logrando
la incorporacidn de tendencias internacionales y buenas prdcticas para el despliegue
de infraestructura de telecomunicaciones. Entre las principales fortalezas que pueden
sefialarse destacan la adopcidn del enfoque colaborativo, la comparticion de infraestructura
de telecomunicaciones y mds recientemente, la integracion del silencio positivo, entre otros.

Si bien la regulacion nacional y municipal tiene oportunidades de mejora, estas demuestran
un notorio esfuerzo por abordar las principales barreras que afectan el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones; asi como para definir las competencias de las
instituciones vinculadas al proceso. Pero entonces, si la regulacidon parece apuntar hacia
la direccion correcta, ¢por qué siguen persistiendo barreras que limitan el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones en nuestro pais?

Una de las posibles explicaciones a esto, se relaciona con la forma como se implementa
la normativa en la prdctica, ya que hay actores en la cadena de trdmites que todavia
hoy, no parecen entender claramente el despliegue de infraestructura, ni su impacto en
el desarrollo de los servicios de telecomunicaciones. Debido a que uno de los principales
sectores en lo que se sigue observando esta brecha es el municipal, resulta necesario que
se fortalezcan los procesos de acompafiamiento hacia los gobiernos locales.

Aunqgue los esfuerzos de sensibilizacién y asesoramiento técnico realizados por instancias
como el Micitt y la Sutel son muy importantes, estos se concentran en trabajar con las
autoridades politicas de los gobiernos locales. Si bien ello es positivo porque contribuye
a que desde las alcaldias se promuevan decisiones que pueden decantar en una mejora
regulatoria en la escala local, esto deja de lado al personal que labora desde la parte
operativo-técnico, que ademds es el que estd directamente involucrado en los trdmites de
despliegue.

En ese sentido, habria una importante oportunidad de mejora para desarrollar procesos
de capacitacion continua hacia el personal técnico ligado al despliegue, ya que existen
importantes brechas en el conocimiento de aspectos bdsicos sobre la normativa y
estdndares técnicos que rige la instalacidon de infraestructura de telecomunicaciones.
Para ello, instituciones como el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (Ifam) y la
Unién Nacional de Gobiernos Locales (UNGL) pueden jugar un rol fundamental para
crear espacios en los que se desarrollen programas de capacitacion para el personal
municipal del pais. Con el fin de darle mayor sostenibilidad a estos procesos, se pueden
ligar a herramientas de planificacidon sectorial como el Plan Nacional de Desarrollo de
Telecomunicaciones (PNDT) u otros.

A su vez, los esfuerzos de capacitacidon deben incluir un andlisis de las capacidades
institucionales (humanas, financieras y de otra indole) que cada municipalidad tiene
para atender el despliegue, mds alld de lo formalmente estipulado en la normativa. Esto
permitiria la identificacidon de otras brechas, asi como el desarrollo de posibles mecanismos
que las reviertan. Sin embargo, el ejercicio no debe limitarse a la esfera municipal, sino que
también debe realizarse con las instituciones publicas que intervienen en el despliegue, ya
que ello podria indicar el modo como las responsabilidades otorgadas a cada instancia
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legalmente, concuerdan y/o consideran las capacidades instaladas. Aunque este aspecto
trascienda lo regulatorio, tiene una importancia estratégica pues puede arrojar pistas
sobre otros aspectos que indirectamente afecten el despliegue.

Por otro lado, la persistencia de impedimentos a nivel local y particularmente en los
reglamentos municipales muestra la importancia de fortalecer los vinculos con los gobiernos
locales, sobre todo para que el sector participe activamente en la mejora regulatoria
que se impulsa desde el Poder Ejecutivo. Esto es particularmente relevante de cara a los
cambios normativos que se introducirdn en el marco de la Ley N°10216 y que afectardn
directamente, a las municipalidades. En esto serd fundamental la puesta en prdctica de
una estrategia de comunicacion que trabaje intensamente con las municipalidades y otras
instituciones publicas, a nivel técnico y politico.

Por otro lado, la exploracidn tedrica realizada a lo largo de la investigacidon puede ser
considerada como un acercamiento para entender las formas como la regulacion que rige el
despliegue, instalacion y desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones puede afectar
la brecha digital, al limitar la conectividad y el acceso a servicios de telecomunicaciones
de calidad en los territorios. Si bien la gran mayoria de los estudios sobre se han centrado
explicar las desigualdades en el acceso a dispositivos e infraestructuras digitales a partir
de factores materiales, cognitivos, motivacionales y sociales; las causas materiales han
sido reducidas a un tema de ingresos. Con ello se ha obstaculizado la indagaciéon de
otro tipo de factores materiales que pueden estar relacionados con aspectos como las
inversiones y la regulacion que rige el despliegue, instalacidn y desarrollo de infraestructura
de telecomunicaciones.

No deja de llamar la atencidn que aunque la regulacidn tiene una trascendencia estratégica
para establecer un entorno habilitante y propicio al desarrollo de las telecomunicaciones (al
dotar de seguridad juridica a las acciones de despliegue e inversiones de los operadores),
este sea un aspecto material obviado en los estudios sobre brecha digital. A pesar de eso, en
la literatura especializada de organizaciones como la UIT se plantea que en la gestion de la
conectividad, los paises promueven politicas y regulacion que busca potenciar la inversion
de los operadores, estimular el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones,
simplificar trdmites y mejorar los plazos de resolucion de procedimientos de instalacion.

Una perspectiva como la anterior supone la existencia de un vinculo entre la conectividad
y la regulacion y sugiere la exploracion de un aspecto no abordado hasta ahora en los
estudios de brecha digital; por lo que inclusive se podria estar a las puertas de una nueva
drea en estas investigaciones. En esta Iinea, un posible modelo de andlisis tedrico para
examinar ambas cuestiones podria considerar la brecha digital desde la dimensién de
primer nivel/acceso material y las barreras al despliegue de infraestructura en su dimension
normativa.
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