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Un marco normativo modular para
la definicion de politicas publicas de
telecomunicaciones: el caso mexicano*

A modular regulatory framework for the
definition of public telecommunications
policies: the mexican case

Enrique Octavio Diaz Cerén**

Benito Sanchez Lara***

Resumen

El objetivo de este articulo es proponer un marco normativo de politicas pi-
blicas de telecomunicaciones para México a partir de sus politicas vigentes y
del analisis comparativo de los marcos normativos de paises seleccionados
por su similitud con México en los indicadores internacionales: Turquia,
Estonia, Uruguay, Dinamarca, Francia y Corea del Sur; con ese fin, se reali-
z6 un diagnéstico de las politicas piblicas declaradas en la documentacién
oficial mexicana en comparaciéon con el contexto internacional; en una se-
gunda etapa se prepard una primera propuesta modular para estructurar las
politicas nacionales de telecomunicaciones y TIC vy, finalmente, se acudi6 a
la consulta de expertos mediante un grupo focal y entrevistas semi estructu-
radas para elaborar finalmente la propuesta definitiva. El estudio se realiz6
de 2020 a 2023. Los resultados revelaron que en México la hechura de las
politicas publicas se ha realizado tradicionalmente reaccionando a los avan-
ces tecnolégicos y a presiones de los actores del mercado, en lugar de disefiar
y llevar a cabo un marco normativo cuyo alcance sea suficiente para aten-
der los requerimientos actuales, proporcionar directrices convenientes para
las decisiones y acciones para implementarlo. Con una estructura modular,
se podrian atender las necesidades con flexibilidad y considerar las innova-
ciones tecnolégicas y aplicativas, asegurando la asequibilidad y una gestién
adecuada de los recursos disponibles. El marco normativo para las politicas
publicas nacionales serfa original, ya que, de acuerdo con los resultados de
la investigacion, no se ha probado en otros pafses con la estructura integral
que se propone en este trabajo.

Palabras clave: politicas publicas; telecomunicaciones; TIC; marco de po-
liticas publicas; México; enfoque normativo.

Abstract

The objective of this article is to propose a normative framework for pu-
blic telecommunications policies for Mexico based on an analysis of the
country’s current policies and a comparative analysis of the normative



frameworks of countries selected for their similarity to Mexico in international indicators. The following
countries were selected for analysis: Turkey, Estonia, Uruguay, Denmark, France, and South Korea. A diag-
nosis was made of the public policies declared in Mexican official documentation in comparison with the
international context covering the last ten years. In a second stage, a first modular proposal was prepared
to structure national telecommunications and ICT policies. Finally, expert consultation was used through a
focus group and semi-structured interviews to shape the final proposal. The study was conducted between
2020 and 2023.The findings indicated that in Mexico, public policies have historically been formulated in
response to technological advances and market pressures, rather than through the design and implemen-
tation of a normative framework with sufficient scope to meet current requirements, provide convenient
guidelines for decision-making and action, and facilitate its implementation. With a modular structure, it
would be possible to address needs flexibly and consider technological and application innovations, while
ensuring affordability and the effective management of available resources. The suggested normative fra-
mework for national public policies would be original, as it has not been tested in other countries with the
integral structure proposed in this work.

Key words: public policy; telecommunications; ICT; public policy framework; Mexico; normative approach.

1 Introduccion

En México, como en muchas economias, las telecomunicaciones son y han sido fundamentales para
lograr avances politicos, sociales, econémicos, culturales y tecnoldgicos. A partir de la apertura de la red
Internet a la sociedad en 1995, los servicios de telecomunicaciones y las tecnologias de la informacién y la
comunicacién (TIC) crecieron rdpidamente y se actualizaron los servicios de voz, la comunicacién de datos
y contenidos, la radiodifusion digital, las generaciones 4 y 5G, las comunicaciones en la nube y las aplicacio-
nes y servicios de educacion a distancia, el comercio electrénico, la telemedicina, el teletrabajo y el gobierno
digital, entre otros.

El Instituto Federal de Telecomunicaciones de México reporta recientemente que los usuarios de dos de
los servicios de telecomunicaciones mas relevantes, Internet y telefonia celular, son 88, 562, 249 y 86, 131,
225 respectivamente’.

El desarrollo de las telecomunicaciones mexicanas y sus politicas ha sido documentado sefialando su
diversidad y complicaciones.” Son manifiestas las limitaciones de los marcos juridicos y regulatotios, la de-
manda en cobertura territorial, las restricciones en cuanto a la comparticion e inversioén de la infraestructura,
las dificultades para la habilitacién de los usuarios, la dependencia de proveedores de tecnologias extranjeros,
la consecuente ausencia de una industria propia, y la insuficiente atencion al desarrollo de las aplicaciones y
servicios asociados a la Sociedad de la Informacién.

Adicionalmente, la crisis sanitaria del COVID-19 generd un periodo de estrés sobre las telecomunica-
ciones por la subita y exponencial demanda de servicios y soluciones, lo cual evidencié las limitaciones de
la infraestructura y la carencia de politicas publicas.’ Por ello, en México durante este periodo quedaron de

' IFETEL. Anuario estadistico 2022. México: Instituto Federal de Telecomunicaciones, 2022. Disponible en: https:/ /wwwift.org,
mx/sites/default/files/contenidogeneral / estadisticas /anuatioestadistico2022-1.pdf. Acceso en: 18 feb. 2023.

2 RIVERA, Francisco. México tiene un gran atraso en conectividad, ¢Qué tan cierto es? Revista Expansin, 2019. Disponible
en: https://expansion.mx/economia/2019/01/17/amlo-dice-que-mexico-tiene-un-gran-atraso-en-conectividad-que-tan-cierto-es.
Acceso en: 20 feb. 2023.

> AYALA, Guillermina. El coronavirus pone a prueba las redes de telecomunicaciones en México. Cimara Nacional de la In-
dustria Electrénica, de Telecomunicaciones e Informatica. Canzeti, 2020. Disponible en: http://www.canieti.org/ Comunicacion/

noticias/vista/20-04-27/. Acceso en: 20 feb. 2023.
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manifiesto las insuficiencias en cobertura, habilitacion, soluciones y requerimientos para la educacion a dis-
tancia, el teletrabajo, el gobierno digital y sobre todo en telemedicina.

Las politicas publicas de telecomunicaciones (PPT) y TIC en México han tenido momentos determinan-
tes que explican de alguna manera su situacion actual. Hasta antes de 1995 se enfocaron en la operacion de
los servicios telefonicos, la ampliacion de la modalidad satelital y al desarrollo de la radiodifusion analdgica.
Tres hechos incidieron en ese periodo: la realizacion de los juegos olimpicos en 1968, el terremoto de 1985
y la apertura del mercado de telecomunicaciones y la privatizacién de Teléfonos de México.” En 1995 se
promulgé la Ley Federal de Telecomunicaciones y en 1996 se cre6 la Comision Federal de Telecomunica-
ciones, con ello, las politicas de telecomunicaciones se multiplicaron enfocandose en la privatizacion de los
medios satelitales del Estado, la entrada de nuevos actores al mercado y la promocion de la competencia.®
Fue durante los periodos sexenales de 2000 a 2012 que la politica de telecomunicaciones se enfocé en la ins-
talacién de infraestructura asociada a proyectos de redes digitales de extension nacional y en la privatizacion
del espectro comercializable.

Entre 2006 y 2012 se genero una politica especialmente enfocada a la procuracion de la justicia impul-
sando multiples reformas a la ley secundaria, ello impulsé la creacién de un segundo sistema satelital.” En
el periodo 2012-2018 1a politica de telecomunicaciones se enfocé en hacer reformas juridicas a nivel consti-
tucional, legislativo y reglamentario de las telecomunicaciones nacionales.” En este periodo, se estableci6 el
Instituto Federal de Telecomunicaciones como nuevo 6rgano regulador, se dio la evolucion televisiva hacia
la modalidad digital terrestre y se cre6 un organismo para la promocién de inversiones en telecomunicacio-
nes. En el sexenio actual, hay dos hechos que denotan la orientacion de la politica de telecomunicaciones:

el proyecto denominado “Internet para todos” y la desaparicién de la Subsecretaria de Comunicaciones.”"

Con base en lo anterior, se considera que las politicas publicas de telecomunicaciones se han elaborado,
al menos en las tres ultimas décadas, en forma casuistica, sin considerar suficientemente escenarios futuros
y, al improvisarse de forma reactiva, estan rebasadas en numero y alcance. Las politicas publicas vigentes
atienden parcialmente las necesidades juridicas, regulatorias y de conectividad y por ello se resiente la falta
de aquellas asociadas con el desarrollo social y cultural y la promocién industrial y empresatial, ésta tltima
dirigida a la independencia tecnologica."

Considerando necesario un marco para la hechura de politicas puiblicas, las preguntas de investigacién
que guian este trabajo son: ¢Qué marco satisfarfa esta necesidad? y ¢qué estructura deberfa tener dicho
marco?

Este trabajo propone un marco modular normativo para la hechura de politicas publicas de telecomuni-
caciones y TIC que responda a la problematica actual mediante, que permita el aprovechamiento de la nueva

+ MEXICO llega al Dia de Internet con atrasos en su cobertura universal. Revista Forbes México, 2021. Disponible en: https://www.

forbes.com.mx/mexico-llega-al-dia-de-internet-con-atrasos-en-su-cobertura-universal /. Acceso en: 20 feb. 2023.

> GOMEZ MONT, Carmen. La liberalizacion de las telecomunicaciones en México en el marco del TLCAN. Revista Razin y
Palabra, 2000. Disponible en: http://www.razonypalabra.org.mx/anteriores/n19/19_cgomez.html. Acceso en: 20 feb. 2023.

¢ GOBIERNO DE MEXICO. Ley Federal de Telecomunicaciones. Diario Oficial de la Federacion, 1995. Disponible en: https://
www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4875109&fecha=07/06/1995#gsc.tab=0. Acceso en: 14 abr. 2020.

7 SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES. E/ sistema satelital mexicano “MEXS AT pilar fundamental de
la Reforma de Telecomunicaciones. Secretaria de Comunicaciones y Transportes, 2015. Disponible en: https://www.sct.gob.mx/
despliega-noticias/article/el-sistema-satelital-mexicano-mexsat-pilar-fundamental-de-la-reforma-de-telecomunicaciones/.  Acceso
en: 23 nov. 2022.

8 RAMOS, Gabriela. Reformar las telecomunicaciones en México. OECD, 2013. Disponible en: https://search.oecd.org/acerca/
impacto/reformar-las-telecomunicaciones-en-mexico.htm. Acceso en: 20 dic. 2020.

% GOBIERNO DE MEXICO. Internet para tod@s. México: Gobierno de México, 2019. Disponible en: https://www.gob.mx/
internetparatodos. Acceso en: 28 abr. 2023.

1" DESAPARECE la Subsecretaria de Comunicaciones. La Jornada, 11 ago. 2020. Disponible en: https://www.jornada.com.
mx/2020/08/11/economia/018n2eco. Acceso en: 30 ene. 2023.

1 LOPEZ CASARIN, Javier. Independencia tecnoldgica. E/ Economista, 2019. Disponible en: https://www.eleconomista.com.
mx/opinion/Independencia-tecnologica-20190918-0022.html. Acceso en: 22 jul. 2023.
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economia digital de deslocalizacién cercana en México y que aporte una planeacion normativa ventajosa
como referencia en el futuro.

Se ha considerado que la hechura de politicas publicas incluye la diagnosis de la problematica, las decisio-
nes gubernamentales respecto de programas, las actividades que a partir de ellas se implementan, los recur-
sos requeridos y su evaluacion. Lo propuesto en este trabajo aporta a la hechura de esas politicas publicas;
en particular, las de telecomunicaciones y TIC.

Por otro lado, el articulo contribuye, en el campo de la planeacién normativa, especificamente a la dis-
cusion respecto de las oportunidades y limitaciones para planificar exitosamente las politicas puablicas de

telecomunicaciones.

El articulo esta estructurado en seis secciones que se describen a continuaciéon. En principio se ofrece un
panorama general de la forma y enfoque que han prevalecido en las tltimas décadas para elaborar PPT en
México, de él se desprenden las preguntas de investigacion que guian el trabajo y el proposito de éste. Ense-
guida se ofrece un diagnoéstico respecto del estado actual de las telecomunicaciones mexicanas, el cuales el
producto de un andlisis documental comparativo de las PPT en el contexto nacional versus el internacional
representado fundamentalmente por seis paises: Turquia, Estonia, Uruguay, Dinamarca, Francia y Corea del
Sur. A continuacién, se describe el marco conceptual utilizado y los términos asociados a la formulacion
de la propuesta de marco normativo. En un cuarto segmento, se describe la metodologia que se sigui6 para
desarrollar el marco modular normativo propuesto. La parte final se centra en presentar el marco propues-
to, discutiendo las bondades asociadas a los médulos que lo integran y las opciones de combinacion de
los mismos dependiendo de los objetivos buscados, el alcance que se quiera y las limitantes que se tengan.
Finalmente se especifican las conclusiones.

Este trabajo consider6 el antecedente de dos articulos publicados que tratan la problematica de las po-
liticas de telecomunicaciones en México; el primero se enfoca a la descripcion de las politicas relativas a la
radiodifusion, las telecomunicaciones y la gestion del espectro radioeléctrico en México desde una éptica
predominantemente juridica, particularizando los mercados de la radio y la television.'

El segundo, de mayor alcance analitico, abarca el extenso ambito de las telecomunicaciones y las TIC en
México, realizando el andlisis en seis dimensiones: econémica, politica, tecnoldgica, cognitiva, sociocultural
y social.”?

En ambos articulos, no se aborda el planteamiento detallado de un marco estructural normativo y mo-
dular de las correspondientes politicas publicas, por lo que puede considerarse que este trabajo, al hacetlo,
aporta un complemento original que hasta la fecha no esta disponible en el estado del arte.

El caracter normativo del marco propuesto aporta una referencia de futuro; una definicién de fines,
considerando diferentes proyecciones deseadas de las cuales desprender objetivos. Ademas, proporciona di-
rectrices convenientes a las decisiones y acciones para la implementacion de politicas de telecomunicaciones
y TIC. También considera las posibles consecuencias de las directrices que se eligen. De dicho marco es muy
factible desprender, aunque no fue el enfoque de este trabajo, programas y proyectos enmarcados en planes
estratégicos de telecomunicaciones y TIC que pudieran ser objeto de futuras investigaciones.

2. 'TOUSSAINT, Florence. Politicas publicas en radiodifusién y telecomunicaciones en México 2004-2019. En: SIERRA CA-
BALLERO, Francisco, MONTERO SANCHEZ, David; CANDON-MENA, José. En ciberactivismo, libertad y derechos humanos: re-
tos de la democracia informativa. Sevilla: ULEPICC, 2020. Disponible en: 11 enero 2024, de https://idus.us.es/bitstream/han-
dle/11441/103003/ Actas_2019_Definitivo-41-64.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acceso en: 11 ene. 2023.

3 ALMA ROSA, Alva De La Selva. Politicas publicas para las telecomunicaciones y las TIC: el desafio democratico. Cuadernos de
Informacién, Chile, n. 28, p. 73-80, 2011, ene.-jun. 2011. Disponible en: https:/ /www.redalyc.org/pdf/971/97118906008.pdf. Acceso
en: 11 ene. 2024.
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2 Situacion de las politicas publicas de telecomunicaciones en México

Con datos de la Unién Internacional de Telecomunicaciones (International Telecommunications Union — De-
velopment), se realizé a lo largo del afio 2021 un andlisis comparativo entre México y los seis paises mencio-
nados anteriormente respecto de cinco aspectos fundamentales de las telecomunicaciones. El comparativo
evidencia la situacion de las telecomunicaciones en México derivada de las politicas publicas en esa materia
que se habfan impulsado. Los aspectos considerados fueron: telefonfa celular, banda ancha mévil, banda
ancha fija, uso de Internet y habilitacién de los usuarios para el aprovechamiento de las TIC. Para elegir los
paises se acudio a investigar los indicadores vigentes de la UIT que permitieran un contraste claro con la
situacién mexicana y se procuro la presencia en la comparacién de los mercados de América, Europa y Asia.

Respecto de la telefonia celular que es el servicio de voz mas importante en la actualidad, México tiene
99% de suscriptores por cada 100 habitantes ubicandose en el extremo inferior del grafico; sin embargo, la
diferencia no es de consideracién con Turquia o incluso con Francia. La politica publica nacional en este
campo se remonta a los primeros afios de la década de los noventa cuando, en preparacién para la intro-
duccién de esta nueva modalidad de la comunicaciéon mévil inalambrica en la Ley Federal de Telecomuni-
caciones de 1995, se incluyé una notoria modificacién en la inversion extranjera, autorizandose el 100%
contra el 49% que décadas atras se habfa establecido para las inversiones directas. La PPT correspondiente
autorizé también la multiplicidad de concesionarios en contraste con la telefonia fija, que hasta 1990 habia
sido monopolio del Estado.

Una revision de esta politica publica podtia elevar sustancialmente el porcentaje de las suscripciones si se
orienta a lograr una mayor conectividad inalambrica de las comunidades suburbanas y rurales, a través del
fomento de los subsidios y la inversién privada interesada en el desarrollo de las zonas alejadas.

Véase la figura 1.

Figura 1 - suscripciones a telefonia celular por 100 habitantes
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Fuente: ITU-D 2021 Digital Development Dashboard

Con relacion a los servicios de banda ancha fija, México también se ubica en el extremo inferior del gra-
fico ya que tiene solo 19% de suscripciones por cada 100 habitantes respecto de los otros paises analizados
que lo superan en una proporcion de alrededor de 2.5; contraste que hace evidente la falta de una politica
publica de fomento a este servicio. Durante la pandemia de COVID-19, el 6rgano regulador mexicano
reporté una marcada tendencia de incremento en la demanda, pero, para atenderla, harfa falta la politica
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mencionada con la inclusién de enérgicas acciones de incentivacién de las inversiones en infraestructura, a
la fecha insuficientes.'

Véase la figura 2.

Figura 2 - suscripciones a banda ancha fija por 100 habitantes
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Fuente: ITU-D 2021 Digital Development Dashboard

Respecto de los siempre crecientes servicios de banda ancha mévil, México tiene 86% de suscripciones
para cada 100 habitantes, cifra que equivale aproximadamente a la mitad del porcentaje maximo que corres-
ponde a Hstonia; sin embargo, el porcentaje nacional se puede considerar satisfactorio si se compara con el
porcentaje en Francia.

En este aspecto, México no ha definido una politica publica especifica porque la expansion del servicio
ha sido continua fundamentalmente en las zonas urbanas, pero no se observa en la mayoria de las zonas
del interior del pafs. Como ocurre en todo el mundo, la creciente demanda de conectividad inalimbrica a
Internet estd relacionada con la atencion de los requerimientos de las comunidades geograficamente alejadas
y es determinante para la evolucién generacional de las telecomunicaciones a 5G y en un futuro a la sexta
generacion, por lo que se requiere desde ahora la hechura de la PPT correspondiente.

Véase la figura 3.

1 TFETEL. Cootdinacién General de Planeacion Estratégica. Prondsticos de los servicios de telecomunicaciones 2022. México: IFETEL,

[2022]. Disponible en: https://wwwift.org.mx/sites/default/files/contenidogeneral / estadisticas/ presentacionpronosticos2021.
pdf. Acceso en: 18 feb. 2023. p. 9.
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Figura 3 - suscripciones a banda ancha mévil por 100 habitantes
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Respecto del uso de Internet, México tiene actualmente un estimado del 76% del total de su poblacion
como usuarios, lo cual representa apenas el segundo lugar con respecto al resto de los paises analizados.
Actualmente ésta es una de las dimensiones mas importantes en el nivel de madurez de las telecomunicacio-
nes digitales y las TIC. Desde diciembre de 2000, el gobierno mexicano ha intentado en varias ocasiones la
implantacion de politicas publicas relativas a la conectividad en Internet: el sistema e-México inicial, el pro-
grama de México conectado, el proyecto publico-privado de la Red Compartida y el actual proyecto sexenal
de Internet para todos que pretende cubrir los requerimientos de conectividad digital en todo el pais utilizando
la capacidad instalada del Estado y motivando la participacién de los sectores privados, social y académico,
han sido las principales iniciativas de politicas publicas para ese fin.

Pese a estos esfuerzos, México no ha logrado los avances que se observan en otras latitudes, quiza por-
que sus PPT se han enfocado fundamentalmente al desarrollo de infraestructuras tecnolégicas y no al de
superestructuras aplicativas y de servicios apegadas a los requerimientos de la poblacién y de los sectores
productivos. Alcanzar el desarrollo de Uruguay en un plazo razonable indicatia que se habrian concebido las
politicas ptblicas adecuadas en un pafs de mayores dimensiones.

Véase la figura 4.
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Figura 4 - cantidad total de individuos que usan internet por 100 habitantes
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Fuente: ITU-D 2021 Digital Development Dashboard

Respecto al grado de cultura de uso, apropiacién y aprovechamiento de las tecnologias de la informa-
cién y la comunicacién, y de los servicios correspondientes, la habilitacién estandar del usuario mexicano
alcanza un modesto porcentaje de 23% de habilidades basicas, con relacion a los otros paises seleccionados
(Uruguay no reporta sus resultados). Dada la relevancia de esta dimension en el desarrollo de la conectividad
personal y comunitaria y con ello, de la economia y del nivel de vida de la poblacién, es urgente que México
defina una PPT especifica que lleve al usuario nacional por lo menos a nivel de Estonia.

La atencion de este aspecto de las PPT no debiera limitarse a las comunidades urbanas, sino hacer el
esfuerzo por implantatlas en toda la poblacién. Los sistemas educativos tanto publicos como privados de-
bieran involucrarse intensamente mas alla de un programa especial de sensibilizacién y formacion.

Véase la figura 5.

Figura 5 - habilidades basicas del usuatio de TIC
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Recapitulando, la situacion de las telecomunicaciones en México se sintetiza, por un lado, con base en los
datos comparados, y, por otro lado, en las politicas piblicas que se han venido impulsando. Los datos revelan
las diferencias en la infraestructura existente entre los paises y en la inversion que cada uno realiza en ella.
También indican las diferencias contextuales por las cuales es factible tener o invertir en infraestructura, esto
es, la poblacion, la extension territorial, el crecimiento econémico, entre otras cosas. Las politicas puiblicas
impulsadas en México hasta ahora reactivas, han carecido de alcance y requieren una referencia de contexto
y de futuro; de ahi que sea imperativo definir un marco normativo de PPT con caracteristicas modulares
que permita una conveniente adaptacion a los requerimientos y a la aplicacion de los recursos disponibles.

3 La hechura de politicas publicas de telecomunicaciones y tic, su
naturaleza normativa y modular

Las politicas publicas son mecanismos con los que los gobiernos establecen las normas o reglas para tomar
decisiones o realizar acciones' . En este caso, las PPT deben ser elaboradas considerando caractetisticas y sinet-
gias que sean eficaces y adecuadas para los requerimientos actuales y futuros. No obstante, su implementacién
requiere de una legislacion, un plan, un acuerdo presidencial o ministerial, un convenio entre la autoridad y los
representantes de un sector interesado, o la inclusién de directrices en un reglamento. Para el caso mexicano, la
implementacion tendtia que considerar la Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion.'®

Las PPT hoy requeridas no son las de hace algunos afios, por ejemplo, las politicas para telecomunica-
ciones digitales y TIC, inexistentes hace 30 afios, se establecieron para atender, promover y vigilar las mo-
dalidades digitales de la expresion, los intercambios sociales y las nuevas formas de negocios y de mercados
que hoy representan la cotidianeidad y que son cada vez mas estratégicas para el desarrollo de una nacién en
todos los ambitos. A continuacion, se presenta un grupo de planteamientos de hechura de politicas puablicas
que, en materia de telecomunicaciones y TIC, son plenamente aplicables.

Una de las primeras acciones de la hechura de una politica publica es enfocarla a un sector en particular.
Posteriormente, hay que atender, definiendo prioridades, a los desequilibrios entre actores de la sociedad que
se enfrentan para satisfacer sus propios intereses en el disfrute de los recursos sectoriales disponibles. Asf,
los medios para administrar los antagonismos sectortiales son las politicas publicas.'’

Si concebimos un sistema politico como una “caja negra”, al sistema ingresan peticiones, informacion y
recursos de su medio social y egresan politicas gubernamentales. A esta concepcidn se asocia un proceso de
seis etapas, desde la formulacién de una problematica hasta la retroalimentacién para optimizar la hechura y
operacion de la politica publica; el texto antetiot, se inspira del libro de Paquin, Bernier y Lachapelle' que,

a su vez, cita a Easton' y a Anderson.”

Citando a Jones, Miller argumenta que un proceso alterno de la hechura de las politicas publicas considera
cinco etapas, partiendo de identificar una problematica que tendtfa que resolverse con la intervencion del go-
bierno, el disefio e implementacién de programas para atender la problematica y evaluar y cerrar los programas.”

5 ONU. Comisién Econémica para América Latina. Politica y politicas piiblicas, Santiago de Chile: ONU, 2004.

1 GOBIERNO DE MEXICO. L¢y Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion. Camara de Diputados, 2014. Disponible en: https://
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/Iftr.htm. Acceso en: 22 sep. 2022.

7 MULLER, Pierre. Les politigues publiques: presses universitaires de France. Paris: Universitaires de France, 2013.

¥ PAQUIN, Stephane; BERNIER, Luc; LACHAPELLE, Guy. Lanalyse de politigues publigues. Québec: I'Université de Montréal, 2010.
¥ EASTON, David. An approach to the analysis of political systems. Ez: PAQUIN, Stephane; BERNIER, Luc; LACHAPELLE,
Guy. L'analyse de politigues publiques. Québec: I'Université de Montréal, 2010. p. 13

% ANDERSON, James E. Public policymaking. En: PAQUIN, Stephane; BERNIER, Luc; LACHAPELLE, Guy. L'analyse de
politiques publiques. Québec: I'Université de Montréal, 2010. p. 13-15;24;65;139-140;284.

2 JONES, C. O. An introduction to the study of public policy. En: MULLER, Pierre. Les politiques publiques: eresses universitaires
de France. Paris: Universitaires de France, 2013. p. 47.
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De acuerdo con Lowi, la hechura de politicas publicas deberfa incluir la construccion y puesta en marcha
de mecanismos coercitivos (politicas) por parte de la autoridad; poseer rasgos distintivos que pueden ser
constituyentes, distributivos, regulatorios y redistributivos, aplicables a los actores sociales involucrados; e
incluir elementos de conduccion centralizada y descentralizada a nivel individual y del entorno social al igual
que tocante a las organizaciones politicas y a los grupos de interés.

Toda politica publica es forzosamente normativa, ya que fija reglas de comportamiento para la sociedad
en su conjunto y en particular para los actores del mercado y para las mismas autoridades. Esas reglas se
expresan en formatos juridicos, administrativos, tecnolégicos e incluso financieros.

La propuesta que se presenta en este trabajo enmarca la hechura de las PPT en un proceso de planeacion
normativa. El término normativo se refiere a lo que debe ser, en lugar de limitarse a los hechos o relaciones
causales, y expresa lo que se considera deseable. Aunque sea subjetivo, esto no implica que sea inutil.” La
planeaciéon normativa, segiin Miklos* esta orientada al futuro deseado; los ideales que persiguen quienes
planean, se toman como referentes de planeacién. En el mismo sentido, para Ozbekhan? la planeacion es
una estructura jerarquica cuyo primer nivel es el de la planeaciéon normativa que consiste en definir fines o
ideales y de ellos derivar objetivos asociados al disefio de diferentes futuros deseados. En el nivel normativo
se revela ‘lo que debe ser hecho’, las consecuencias posibles y los referentes del futuro deseado.

En telecomunicaciones, igual que en otras areas de la modernidad, hay diversidad de componentes: tec-
nologfas, servicios, ordenamientos juridicos, normas técnicas, impactos sociales, econémicos y culturales.
Por lo anterior, la estructura modular del marco de PPT propuesto posibilita la combinaciéon comprehensiva
y sistémica de las politicas publicas. En el sentido anterior, el término modular se utiliza para denotar que

“un elemento es combinable con otros, con los que forma un conjunto”.*

4 Metodologia

Este trabajo adopté una metodologia cualitativa de recuperacion y analisis documental combinada con la
consulta a expertos. Desde un paradigma constructivista, el marco normativo modular propuesto es un cons-
tructo sofisticado, informado y alterable; una construccién mental con una base social y de experiencia, de
naturaleza local y especifica cuya forma y contenido depende de los individuos o grupos que la construyen.”’

Las etapas de la investigacion fueron seis, y se realizaron a lo largo de 2020 y principios de 2021. En la
primera se identificaron PPT recomendadas por organismos internacionales y las asociadas a un conjunto
de pafses. En la segunda etapa se identificaron las PPT nacionales vigentes. En la tercera etapa se integro la
informacién obtenida de las dos antetiores en un conjunto de categorias y campos de accién de PPT.* *En
la cuarta etapa se consulté a un grupo de expertos mediante una sesion de grupo focal y entrevistas respecto
de las categorfas y los campos de accién de las PPT definidas en la tercera etapa. En la quinta etapa se defini6

% LOWI, Theodote J. Four systems of policy, politics, and choice. Nova Jersey: Wiley, 1972.

% NASRUDIN, Ahmad. Normative statements. Pezpoin, 2020. Disponible en: https://penpoin.com/normative-statements/. Ac-
ceso en: 10 oct. 2020.

2 MIKLOS, Tomas; TELLO, Maria Elena. Planeacion prospectiva: una estrategia para el disefio del futuro. Ciudad de México: Centro
de Estudios Prospectivos; Fundacion Javier Barros Sierra, 2018.

% OZBEKHAN, Hasan. The future of Paris: a systems strategic urban planning. Philosophical Transactions of the Royal Society of
London, Series A, Mathematical and Physical Sciences, London, v. 287, n. 1346, p. 523-544, 1977.

% MOLINER, Matfa. Diccionario de uso del espaiiol. Barcelona: Editorial Gredos, 2008.

Z GUBA, E; LINCOLN, Y. Paradigmas en competencia en la investigacion cualitativa. En: DENMAN, C;; J. A. HARO (comp.).
Por los rincones: antologfa de métodos cualitativos en la investigacion social. Sonora: El Colegio de Sonora, 2002.

%  Se entendera pot categotia a la politica publica en una determinada 4rea de las telecomunicaciones.

#  Un campo de accion se refiere a los servicios, aplicaciones, infraestructuras, actores y otros elementos de las telecomunicaciones

a los que una PPT principal se enfoca dada una problematica.
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el marco normativo de PPT. Finalmente, en la sexta etapa se definieron los médulos, vinculandolos tanto a
las categorias y campos de accién como a los problemas del desarrollo de las telecomunicaciones y las TIC.*
La figura 6 muestra las etapas de la investigacion descritas.

Figura 6 - fases de la investigacion

1) Documentos de la normativa
internacional en telecomunicaciones

2) Documentos de la normativa nacional en telecomunicaciones
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Fuente: realizacién propia, 2020.

A continuacién, se ofrecen algunos detalles de las etapas realizadas. Los documentos puiblicos revisados
en la primera etapa corresponden a los siguientes organismos internacionales: la Unién Internacional de

Telecomunicaciones®*?, la Comisiéon Interamericana de Telecomunicaciones (CITEL/OEA)*, la Comision

34,3536 37,38

Econémica para América Latina de Naciones Unidas (CEPAL , la Comisién Buropea (CE

)3940

y la

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)™, y la documentacion relativa a las

% Un médulo es una agrupacion de PPT que comparten fines especificos.

' INTERNATIONAL TELECOMMUNICATIONS UNION. Agenda Connect 2030. UI'T, 2022. Disponible en: https://www.
ituint/en/mediacentre/backgrounders/Pages/connect-2030-agenda.aspx. Acceso en: 29 mayo 2024.

2 INTERNATIONAL TELECOMMUNICATIONS UNION. National Commitments: on the road to implement the Connect
2020 Agenda. UTIT, 2020. Disponible en: https://www.itu.int/en/connect2020/Documents/pp14-connect2020-commitments.pdf.
Acceso en: 30 mayo 2023.

*  CITEL / OEA. Agenda de Conectividad para las Américas — Plan de Accién de Quito. CITEL, 2001. Disponible en: http://portal.
oas.org/LinkClick.aspx?fileticket=kDmcx5eKyBE%3D&tabi#:~:text=El1%200bjetivo%20es%020brindar%20a,y%20rcalizar %20
su%20potencial¥%o20humano. Acceso en: 20 jun. 2021.

* CEPAL. Politicas priblicas para el desarrollo de sociedades de informacion en América Latina y el Caribe. Santiago de Chile: CEPAL, 2005.
Disponible en: https://www.cepal.org/es/publicaciones/3577-politicas-publicas-desatrollo-sociedades-informacion-america-lati-
na-caribe. Acceso en: 26 jun. 2010.

»  CEPAL. Agenda digital para América Latina y el Caribe (L. AC2020). Santiago de Chile: CEPAL, 2018. Disponible en: https://
conferenciaelac.cepal.org/6/sites/ elac2020/ files/ cmsi.6_agenda_digital.pdf. Acceso en: 2 sep. 2018.

% NASER, Alejandra. Gobernanza digital e interoperabilidad gubernamental. Una guia para su implementacion. Santiago: CEPAL,
2021. Disponible en: https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/47018 /1/52100258_es.pdf. Acceso en: 29 mayo 2024.
7 BANGEMANN, Mattin. Bangemann report: recommendations to the European Council- Europe and the Global Info-Society.
Consejo de Europa, 1994. Disponible en: https:/ /aei.pitt.edu/1199/1/info_society_bangeman_teport.pdf. Acceso en: 20 feb. 2023.
% COMISION EUROPEA. Agenda digital para Enrgpa. Comisién Europea, 2014. Disponible en: https://curopa.eu/european-
union/file/1501/download_es?token=317DOFil.

¥ OCDE. Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacion de telecommnicaciones en México. Patis: OCDE, 2012.

Y OCDE. Estudio de la OCDE sobre telecomunicaciones y radiodifusion en México. Paris: OCDE, 2017.
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PPT nacionales de los seis paises considerados: Turquia*****, Uruguay (AGESIC)** Francia ***, Dinamar-
ca®, Estonia *»'2 Corea del Sur’**;a manera de complemento conveniente, se analizaron también algunas
publicaciones oficiales de los siguientes paises: Marruecos™, Egipto™, Grecia”, Itlanda® y Holanda.”

La documentacién gubernamental mexicana consultada en la segunda etapa incluy6: la Ley Federal de
Telecomunicaciones y Radiodifusién (ya citada), el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024%, el Programa
Sectorial de Comunicaciones y Transportes 2019-2024°", la Estrategia Digital Nacional 2018-2024 (Gobier-

' GOKTEPELI, Miyase. Telecommunications policy and the emerging information society in Turkey: an analysis within the context of the

European Union’s telecom and information society policies. 2003. Disertaciéon (Master en Telecomunicaciones) - University of
Texas, Austin, 2003. Disponible en: https://repositoties.lib.utexas.edu/handle/2152/12062. Acceso en: 26 jul. 2018.

2 TURKEY LAWS. [Electronic Communications Law]. Law No. 5809. Turkey, 2008. Disponible en: http://www.lawsturkey.
com/law/5809-electronic-communications-law. Acceso en: 9 dic. 2020.

#  TWELFTH development plan approved by the Grand National Assembly of Turkey Published in the Official Gazette. [zmir
Development Agency, 3 nov. 2023. Disponible en: https://izka.org.tr/twelfth-development-plan-approved-by-the-grand-national-as-
sembly-of-turkey-published-in-the-official-gazette /?Plang=en. Acceso en: 19 dic. 2023.

#  BURNHAM, James B. Telecommunications policy in Turkey: restructuring for economic growth. Policy Paper; n. 11, 2006. Dis-
ponible en: http://aei.pitt.edu/7081/1/2006-Turkey_Telecom_Policy.pdf. Acceso en: 7 jun. 2018.

% AGENCIA DE GOBIERNO ELECTRONICO Y SOCIEDAD DE LA INFORMACION Y DEL CONOCIMIENTO.
Agenda Urugnay digital 2020 - Transformacioén con equidad. Montevideo: AGESIC, [2018]. Disponible en: https://www.gub.uy/
agencia-gobierno-electronico-sociedad-informacion-conocimiento/politicas-y-gestion/ programas/agenda-digital-del-uruguay. Ac-
ceso en: 19 jun. 2020.

“  AGENCIA DE GOBIERNO ELECTRONICO Y SOCIEDAD DE LA INFORMACION Y DEL CONOCIMIENTO.
Agenda Urnguay digital 2025. Montevideo: AGESIC, 2022. Disponible en: https://www.gub.uy/uruguay-digital/sites /uruguay-digi-
tal/files/documentos/publicaciones/Documento%20AUD%202025.pdf. Acceso en: 29 ene. 2023.

7 STRATEGIE numérique. France Num, 27 avt. 2022 Disponible en: https:/ /www.francenum.gouv.fr/guides-et-conseils /strate-
gie-numerique. Acceso en: 12 jul. 2022.

#  GOBIERNO DE FRANCIA. France numérique 2012-2020 - stratégie internationale de la France pour le numérique. Francia :
Gobierno de Francia, 2020. Disponible en: 20 de julio 2021, de https:/ /www.diplomatie.gouv.fr/IMG/pdf/strategic_numerique_
a4_02_interactif_cle445a6a.pdf. Acceso en: 20 jul. 2021.

¥ DENMARK. Danish Ministry Of Finance. Digital strategy 2016-2020: a stronger and more secure digital Denmark. Denmark:
Agency for Digital Government, may 2016. Disponible en: https://en.digst.dk/media/14143/ds_singlepage_uk_web.pdf. Acceso
en: 8 jul. 2018.

% REPUBLIC OF ESTONIA. Ministry of Economic Affairs and Communications. Digital Agenda 2030. Mkm.ce, 10 sep. 2024.
Disponible en: https://www.mkm.ce/en/e-state-and-connectivity/ digital-agenda-2030. Acceso en: 30 nov. 2022.

1 KATTEL, Rainer; MERGEL, Ines. Estonia’s digital transformation: mission mystique and the hiding hand. I: COMPTON,
Mallory E.; HART, Paul (ed.). Great policy successes. Oxford: Oxford University Press, 2019. Disponible en: https://www.research-
gate.net/publication/338954441_Estonia’s_Digital_Transformation_Mission_Mystique_and_the_Hiding Hand. Acceso en: 30
nov. 2022.

2 RUGITEATAJA. Electronic communications Act. Disponible en: https:/ /www.siigiteataja.ce/en/eli/501042015003/ consolide%20
2004-2005. Acceso en: 13 ago. 2020.

% GOBIERNO DE KOREA. Ministry of science and ICT. Press Refeases: SNS Share Print Korea to Come up with the Roadmap
of Digital ROK, Realizing the New York Initiative. Disponible en: https://www.msit.go.kr/eng/bbs/view.do?sCode=eng&mId=4
&mPid=2&bbsSeqNo=42&nttSeqNo=742. Acceso en: 15 nov. 2022.

*  MINISTER OF SCIENCE AND ICT KLRI. Ae¢ No. 17354, Jun. 9, 2020. Act on promotion of information and com-
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no de México, 2019) y las leyes secundarias de infraestructura de la calidad® y organica de la administracion
164

publica federa

La integracion de la informacion anterior en la tercera etapa resultd en un conjunto preliminar de PPT
clasificada por categorias con sus correspondientes campos de accion. Las PPT particulares o campos de
accion se agruparon por afinidad en sus categorias. Posteriormente, se definieron también los médulos pet-
tinentes para agrupar funcionalmente las PPT con objetivos especificos.

Dada la dificultad para instrumentar un marco comprehensivo de PPT con las diversas categorias y sus
numerosos campos de accion, por practicidad se acudié a una segunda clasificaciéon por médulos de poli-
ticas relevantes para resolver la problematica y promover el desarrollo de las telecomunicaciones y las TIC.

4.1 La consulta a expertos

Los expertos consultados fueron trece. La invitacién a participar en la sesion del grupo focal y en las
entrevistas obedeci6 a tres criterios: (1) conocimiento probado sobre las PPT vigentes en México, (2) ex-
periencia probada en telecomunicaciones o en algin entorno de aplicacion y (3) perfil que asegurara tener
diversidad de enfoques sobre la actualidad y desarrollo de las telecomunicaciones.

Tabla 1 - petfiles y actividad profesional de los expertos consultados

PERFIL ACADEMICO ACTIVIDAD PROFESIONAL

Doctor en Derecho Consultor juridico de empresas. Dirigente camaral. Académico

Doctor en Ciencias Politicas Consultor gubernamental. Autor de publicaciones sobre telecomunicaciones

Doctor en Ingenierfa de Telecomuni- Hspecialista en radiodifusion. Investigador. Académico

caciones

Maestro en Ingenieria Directivo gubernamental en regulacion de telecomunicaciones. Normalizador

Maestro en Ingenierfa Ditectivo en consorcio de telecomunicaciones. Relaciones gubernamentales y
regulaciéon

Maestro en Ingenieria Especialista en servicios de informacion. Asesor de investigacion. Académico

Maestro en Comercio Exterior Consultor en comercio extetior y en industrias culturales

Maestro en Comercio Exterior Empresario. Consultor en TIC

Maestro en finanzas Directivo financiero en consorcio de servicios de telecomunicaciones

Ingeniero en Telecomunicaciones Gerente en empresa proveedora de tecnologia. Especialista en comunicaciones
opticas

Ingeniero en Telecomunicaciones Mando medio en el gobierno federal. Especialista en servicios publicos de teleco-
municaciones

Ingeniero en Telecomunicaciones Mando medio en el gobierno federal. Especialista en telecomunicaciones del Sec-
tor financiero

Ingeniero en Telecomunicaciones Gerente en empresa de tecnologfa. Sistemas decisionales

Fuente: elaboracién propia, con los expertos consultados en 2020-2021.

y transportes, 2024. Disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/565614/Programa_Sectorial_de_
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www.gob.mx/cedn. Acceso en: 20 abr. 2022.

6 GOBIERNO DE MEXICO. Ley de infraestructura de la calidad. Camara de Diputados, 2020. Disponible en: http://www.diputa-
dos.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LICal_010720.pdf. Acceso en: 20 abr. 2022.
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CERON, Enrique Octavio Diaz; LARA, Benito Sanchez Un marco normativo modular para la definicion de politicas publicas de telecomunicaciones: el caso mexicano. Revista Brasileira de Politicas

° Publicas, Brasilia, v. 15, n. 1. p. 256-282, 2025.

[\
[N



Los trabajos del grupo focal se enfocaron en la revision de las propuestas de las categorias, campos de
accion y modulos resultantes de los analisis documentales y a decidir si en su conjunto pudieran constituir
un marco normativo de PPT. Posteriormente, las entrevistas semiestructuradas realizadas a los expertos, se
enfocaron en depurar y validar las informaciones obtenidas en la sesiéon de grupo focal para evitar duplica-
ciones y agregar las entidades que se estimaron faltantes o complementatias.

Los instrumentos utilizados para el levantamiento de informacién con los expertos se incluyen en el
anexo: la agenda del grupo focal y el cuestionario para las entrevistas.

Resumiendo, la estructuracion del marco normativo de PPT y sus moédulos es el resultado de un proceso
de analisis documental, seguido por otro de retroalimentacioén por expertos en las categorias de PPT y en sus
correspondientes campos de accién para llegar a su agrupacion en moédulos. La generacion de la estructura
final del cuadro de PPT se basé en la validacion de los expertos.

4.2 Un marco normativo modular de politicas ptiblicas de telecomunicaciones para México

Del analisis documental de organismos internacionales y gobiernos de los paises seleccionados, se iden-
tificaron doce categorfas con un cierto nimero inicial de PPT particulares o campos de acciéon en cada una

de ellas.

En la documentacién mexicana, la cantidad de PPT particulares (campos de accion) por categoria resultd
ser notoriamente menor que las obtenidas en el analisis de los documentos internacionales; asimismo, algu-
nas PPT nacionales, aunque vigentes, no estan totalmente instrumentadas. La Tabla 1 muestra el contraste

entre los campos de accién encontrados.

Tabla 2 - campos de accién y categorias de la PTT nacionales e internacionales

Campos de accion de las PPT

Campos de accion de las PPT internacionales i
nacionales Categorias de PPT

Corte especializada, Derechos del consumidor, Juicios de ampa- | Reforma constitucional, Propiedad
ro, Reformas constitucionales, Revisiones y reformas juridicas, intelectual, Tribunales especiali- Orden juridico

Tribunales especializados zados

Calidad, Cobertura, Competencia, Comparticién de infraestruc-

tura, Entrada al mercado, Gestion del érgano regulador, Neu- .
. o » » L Acceso, Cobertura, Competencia,
tralidad tecnoldgica, Proteccion de datos, Regulacion asimétrica, ) y »
) o ] o ] Preponderancia, Relacién con Regulacion
Seguridad, Servicio universal, Asequibilidad, Reclamaciones y ) ] .
) » o ) . concesionatios, Seguridad,
quejas, Promocién de operadores moviles virtuales, Sanciones y

multas, Vigilancia de abusos de concesionarios

. ) o Apoyos a la salud y a la educacion,
Acceso universal, Banda ancha fija, Banda ancha mévil, Comu- o
o . ) o Banda ancha, Conectividad en
nicaciones satelitales, Emergencia, Internet, IOT, Radiodifusion,

Telefonia fija, Telefonfa mévil, TIC, TV difundida, TV restrin-
gida, Video

sitios publicos, Comunicaciones de | Servicios
emergencia, Internet, Radiodifu-

sion, Telefonia

» . . o » . Promocion, Fomento a la inver- .
Inversioén extranjera directa, Promocién inversion nacional B . . Inversiones
sién extranjera directa

. . Espectro radioeléctrico, Infraes- )
HEspectro radioeléctrico, Fibra oscura gubernamental . Recursos nacionales
tructura tecnolégica del Estado

Agenda de conectividad nacional, Cobertura geografica de redes, o .
o . . . Hstrategia digital nacional, Plan
Comparticién de infraestructuras, Evolucién generacional, In- ) .
o L nacional de numeracion, Plan .
novacion, Plan de banda ancha, Plan técnico integral, Plan Na- . . . . Planeacion
) ) ) tarifario, Politica nacional de digi-
cional de Desarrollo, Programa sectorial, Proyectos nacionales,

Teletrabajo, TIC

talizacion
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Campos de accion de las PPT

Campos de accion de las PPT internacionales .
nacionales Categorias de PPT

Cable submarino, Cobertura, Comparticién, Fibra 6ptica, Inno- | Conectividad, Infraestructura

» » 3 . i . Infraestructura
vacion, Redes de nueva generacion, Tecnologias espacial, Tecnologfas a aplicar
Calidad de servicios de la Sociedad de la Informacién, Comertcio .
o . . . . . » . o Sociedad de la Infor-
clectrénico, Educacion a distancia, Gobierno digital, Promocién, | Gobierno digital .
maciéon
Proyectos de aplicacién de TIC, Telemedicina, Teletrabajo
o o - . Participacion ciudadana, Brecha
Acceso, Asequibilidad, Brecha digital, Atencién y promocion, . L .
L ) . digital, Habilitacién del usuario,
Comunicacién para zonas alejadas, Desarrollo ambiental, Desar- ;i . .
o ) . o . Género, Consulta ciudadana, De- | Desarrollo social
rollo econémico / Economia digital, Inclusién digital, Neutrali- . .
. . recho de las audiencias, Inclusion
dad de la red, Servicio universal o
digital
Contenidos en espaiiol, Contenidos en lenguas indigenas, Habi- »
Promocion Desarrollo cultural

litacién del usuario

Contenidos interactivos, Emprendimiento, Innovacién, Manu- » . . Actividad industrial y
Promocion de industrias culturales

facturas, Normalizacién, Promocién industrial y empresarial empresarial

S . . . . ) Actividad interna-
Participacion en organismos, foros y eventos internacionales No disponibles onal
ciona

Fuente: elaboracion propia con las informaciones del andlisis documental. 2023

Los resultados del analisis documental se pusieron a consideracion del grupo focal de expertos, quienes
los revisaron y validaron y estuvieron de acuerdo con las doce categotias de PPT definidas.”” Ademas, iden-
tificaron elementos dela problematica particular en cada una de ellas.

En el grupo focal se definieron cinco médulos de PPT constituidos por combinaciones de categorfas de
PPT y sus campos de acciéon.®® Se desechd la idea de proponer una sola PPT integradora dada la complejidad
de incluir en ella todas las categorfas y todos o la mayoria de los campos de accién, ademas de la dificultad
de su implementacién. En la constitucién de los médulos se evitaron duplicidades e incongruencias. Cada
moédulo considerd directrices y alcances diferenciados asociados a tres criterios: (1) la urgencia en la aten-
cion, (2) las posibilidades de implementacion, y (3) los costos de oportunidad. Los médulos por si solos son
opciones normativas para el desarrollo de las telecomunicaciones mexicanas. Los médulos son combinables
si se trata de buscar alcances mayores o menores o si se dieran condiciones y tiempos favorables o desfavo-
rables para su implementacién. La Tabla 2 muestra la combinacion de las categorfas de PPT, sus campos de
accion y los moédulos en que se agrupan.

En conjunto los médulos constituyen un marco de eleccion, esto es, permitirfan a los tomadores de
decisién y analistas combinarlos para cumplimentar resultados, intereses, e impactos diferentes en torno al

desarrollo de las telecomunicaciones mexicanas.

Un primer médulo denominado bésico se integrarfa con los campos de accién considerados indispensa-
bles en una PPT y que pudieran desarrollarse previamente a los contenidos en otros médulos.

Los cuatro médulos adicionales se denominaron en relaciéon con el énfasis sobre alguna categoria de
PPT, estos son: enfoque al usuario, independencia tecnoldgica, administracion y regulacion, y Sociedad de la

Informacién, los que a continuacién se describen.

Tabla 3 - campos de accion, categorias y modulos de PPT

®  Categorias: Orden juridico, Regulacion, Servicios, Inversiones, Recursos nacionales, Planeacién, Infraestructura, Sociedad de la

Informacién, Desarrollo social, Desarrollo cultural, Actividad industrial y empresarial y Actividad internacional.

8 Modulos: Basico, enfoque al usuatio, independencia tecnoldgica, administracion y regulacién y Sociedad de la Informacion.
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MODULOS DE POLITICA PUBLICA DE TELECOMUNICACIONES

Basico
Usuario
Independencia
tecnoldgica
Administracién
y Regulacién

Sociedad de la

Informacién

CATEGORIAS Y CAMPOS DE ACCION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS DE TELECOMUNICACIONES
MARCO JURIDICO
Corte y iali
Derechos de idor y de las audiel
o] i contra practicas 6licas y oli Bli
(o) i sobre idad y i6n de datos
isi y a i vigentes. de laLFTR
REGULACION

Calidad de los servicios

Comparticion de las infraestructuras
C -

Etica, Personal

Organo lador: Gestén,

Condiciones de entrada al mercado

Neutraidad tecnolégica

Regulacién de concesiones en zonas alejadas (regularizacién)

SERVICIOS

Banda ancha

Internet y servicios

Servicios basicos analdgicos y digitales

Servicio universal / Acceso universal

Nuevos servicios digi WiFi 6, LiFi, etc.

C. - " Y Y

yp

de

INVERSIONES

Inversién nacional y extranjera directa: promocién y vigilancia

Financiacién del emp!

GESTION DE RECURSOS NACIONALES

Gestion

Posiciones orbitales

ol
dioeléctrico
INFRAESTRUCTURA
Internet y redes futuras / i
Intre iony i de nuevas ias digitales
Cobertura de redes
PLANEACION

Agenda Nacional de Conectividad

ia Digital Nacional

Planes de ivi i (servicios, tarifass, etc.)

Planes de aplicaci y servicios de la Soci dela

Las telecomunicaciones en el Plan Nacional de Desarrollo y en el Programa
Sectorial de Comunicaciones y Transportes

SOCIEDAD DE LA INFORMACION

Comercio electrénico

Teletrabajo

Educacién a distancia

Tel | i ial, urbanoy
en linea
digital
DESARROLLO SOCIAL
C icacién para las i afi alejadas

Habilitacién de los usuarios y Formacién de especialistas

Inclusién digital / Combate a la brecha digital

de lared

parala i6n con

(servicios y medios o / PPT tarifaria

6n alos del idory de las

DESARROLLO CULTURAL

Apoyo a i Iturales / Digitalizacion de bienes cultural

Colonizacién del Ciberespacio

6n de idos en lenguas fi indi| y

ACTIVIDADES INDUSTRIALES Y EMPRESARIALES

C idos interactivos
D dei i

f / izacién y evaluacién de la conformidad

ACTIVIDADES INTERNACIONALES
Desarrollo de un eje regional latil i de tel
tecnlogias de la informacién la comunicacién

y

y participacién en foros, comisiones y grupos de trabajo
Tratados de Libre Comercio y Acuerdos de C | i6 Smi

4.3 Médulo basico

Fuente: elaboracion propia a partir de los resultados de la investigacion, 2023.
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Su cardcter basico se refiere a ser la base minima para la hechura de PPT y para atender los requerimien-
tos indispensables y apremiantes. Surge de considerar 9 categorias y 23 campos de acciéon de PPT. Este
modulo debe combinatse con uno o mas de los otros cuatto.

El Médulo basico se enfoca en atender los requerimientos de infraestructura de aplicaciones y servicios
para los otros modulos. Su importancia trasciende hacia cualquier composiciéon de PPT que se adopte. Sin
su realizacién, la implementacion de cualquier otro médulo serfa dificil o inviable; esto es, el Modulo basico
es necesario, aunque no suficiente, en la hechura de las PPT. Sin un Médulo bésico se originan riesgos para
el disefio y funcionamiento de los otros médulos. Actualmente México cuenta con los recursos para imple-
mentarlo de inmediato.

4.4 Modulo con énfasis en el usuario

Este médulo privilegia las prestaciones y servicios hacia el usuario; atiende sustancialmente los requeri-
mientos de comunicaciéon masiva. Resulta de considerar 8 categorias de PPT y 26 campos de accion yres-
ponde fundamentalmente a los siguientes: conectividad, cobertura y estructura, servicio, calidad y precio.

El propésito de este médulo es atender prioritariamente a los usuarios de las telecomunicaciones y TIC
por encima de los intereses de otros actores del gobierno o del mercado. Desde el punto de vista social, este
modulo es el mds importante e impostergable ya que el pleno disfrute de los beneficios de las telecomunica-
ciones para los usuarios y la comunidad nacional de consumidores depende de su implementacion.

Implica la participacion organizada de los usuarios y el apoyo que se les dé para participar. Requiere un
esfuerzo de dialogo y concertacion de los consumidores con la autoridad y después, con los proveedores de
tecnologias y de servicios.

Las posibilidades de la implementacién de este médulo dependen de la convocatoria, la informacién y
la concientizacion de los usuarios, de su participaciéon masiva y habilitacion alineada con la introduccion de
las nuevas tecnologias y los servicios. Renunciar a las PPT especificas que benefician a los usuarios y a la
poblacion en general podria ocasionar problemas de acceso, cobertura, asequibilidad, uso incompleto de los
servicios y aprovechamiento limitado de las prestaciones de los sistemas de telecomunicaciones modernas.
Ejemplos de este tipo de PPT se documentan en: Republic of Estonia-Ministry of Economic Affairs and Commn-
nications”’ y por Casanueva Reguart.”®

4.5 Médulo con énfasis en la independencia tecnolégica

Este modulo privilegia el desarrollo de capacidades nacionales en cuanto a la manufactura de equipos,
contenidos e insumos para lograr una infraestructura de redes autosuficiente y el logro futuro de una capaci-
dad exportadora. Considera 9 categorfas y 23 campos de accion. Se enfoca en la recuperacion de la industria
nacional de telecomunicaciones, en el impulso de actividades de disefio y produccién de manufacturas y
contenidos en México, en el aprovechamiento de las actuales oportunidades del nearshoring para el pais vy,
fundamentalmente, en la creacién de empleos técnicos de nivel satisfactorio para los mexicanos.

Este médulo implica una amplia participacién de autoridades, inversionistas y empresarios apoyada en
negociaciones gubernamentales, econémicas y de relaciones exteriores incluyendo a los sectores industrial

¢ REPUBLIC OF ESTONIA. Ministry of Economic Affairs and Communications. Digital Agenda 2030. Mkm.ce, 10 sep. 2024.
Disponible en: https://www.mkm.ce/en/e-state-and-connectivity/ digital-agenda-2030. Acceso en: 30 nov. 2022.

% CASANUEVA-REGUART, Maria Cristina; PITA, A. S. Telecommunications, Universal Service and Poverty in Mexico: a
Public Policy. Journal Of Telecommunications And Information Technology, n. 4, p. 30-42, 30 dez. 2010. Disponible en: https://www.
researchgate.net/publication/352716863_Telecommunications_Universal_Service_and_Poverty_in_Mexico_a_Public_Policy_As-
sessment_1990-2008. Acceso en: 4 abr. 2022.
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y comercial en México y en el extranjero. El marco de las negociaciones internacionales tendra que ser el
de los tratados de libre comercio y los acuerdos de complementacién econdémica con paises aliados, nece-
sariamente actualizado a la realidad de la interdependencia econémica y a los mutuos beneficios que puede
representar la deslocalizacién préxima o nearshoring,

Este modulo se enfoca en reducir la dependencia de México de paises productores y proveedores de
tecnologifas digitales. La dependencia abarca desde las infraestructuras alimbricas e inalimbricas hasta los
equipos terminales y los satélites, radio-bases, servidores y softwares que se integran en las redes digitales.

No implementar este modulo afectaria el gasto en la adquisicion de medios tecnologicos, la salud finan-
ciera del pafs, la creacion de empresas propias y la soberanfa. Este modulo exige PPT, disponibilidad de
grandes recursos financieros, fomento de empresas nacionales y formaciéon de personal técnico; ademas,
requiere la concurrencia de fondos privados, subsidios e inversiones estatales, asf como la participacion de
las instituciones de educaciéon superior y de investigacion.

4.6 Mé6dulo con énfasis en la administracion y regulacion

Este médulo propicia mejoras en la intervencion de las autoridades normativas y regulatorias. Se enfo-
ca en la administracion de los recursos nacionales de telecomunicaciones y en la regulaciéon del mercado.
Implica cambios, nuevos ordenamientos y reformas en el orden juridico y en los procesos administrativos
y regulatorios. Considera las 12 categorfas y los 31 campos de accion que las integran. Toma en cuenta tam-
bién el monto de las inversiones y los periodos de prueba e implantaciéon de los procesos.La ruta factible
de implementacion es mejorar los procesos, como lo recomiendan los dos estudios de la OCDE sobre las
PPT mexicanas y el articulo de Noll.”” En el entorno latinoameticano puede considerarse la expetiencia de
Colombia.™

4.7 Médulo con énfasis en la Sociedad de la Informacion

Este moédulo alienta el desarrollo de politicas publicas para lograr la evolucion nacional hacia la Sociedad
de la Informacién. Proviene de considerar las 12 categorias y 32 campos de accién de PPT.

La implementacion del modelo de la Sociedad de la Informacién engendra una sociedad conectada. El
alcance de este modulo tendtia que llegar a todas las capas y actividades de una sociedad moderna. IL.a mayo-
rfa de los pafses desarrollados en telecomunicaciones han avanzado hacia la Sociedad de la Informacién a
partir de la apertura de la red general Internet en 1995; en México los avances son atn insuficientes; por ello,
este modulo adquiere importancia para que la poblacién tenga mas cercana la posibilidad de disfrutar los
numerosos servicios y prestaciones de las telecomunicaciones y las TIC en ese nuevo modelo social.

En los ultimos afios, con el proyecto “Internet para todos”, el gobierno mexicano declar6 una politica
de acceso y uso extenso de la red Internet; sin embargo, en el contexto de esta politica no se ha impulsado
el indispensable desarrollo de una superestructura de servicios y aplicaciones. Tampoco se han determinado
los costos y tiempos de implementacion a nivel nacional.

Muchos de los servicios actuales se prestan en la red general Internet y se apoyan en el protocolo 1Py,
si no se contempla su planeaciéon e implementacion en un marco de PPT no se lograra la conectividad para

“  NOLL, Roger G. Assessing telecommunications policy in Mexico. Stanford University Institute for Economic, jul. 2013. Disponible
en: https://siept.stanford.edu/publications/working-paper/assessing-telecommunications-policy-mexico. Acceso en: 22 jul. 2021.
" GIRALDO PALACIO, M. E. La privatizacién de las telecomunicaciones en Colombia: el rol de las empresas publicas en el
nuevo marco institucional / the privatization of telecommunications in Colombia: the role of Public Companies in the New Insti-
tutional Framework. Gestidn y Politica Piblica, v. 25, n. 1, p. 81-117, 2023. Disponible en: https://www.gestionypoliticapublica.cide.

edu/ojscide/index.php/gypp/article/view/151. Acceso en: 5 oct. 2021.
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toda la poblacion. Pero la victoria sobre la brecha digital, el pleno acceso y uso de las TIC, asi como el logro
de una verdadera inclusion digital todavia son temas pendientes en México.”! En contraste con México,
Estonia es un pais que ha tenido grandes avances hacia la Sociedad de la Informaciéon’; asimismo, se con-
cuerda enteramente con los planteamientos de Cernadas Ramos et al. en el articulo sobre el tema publicado
recientemente en la Revista Brasileira de Politicas Publicas.”

4.8 Combinacion de médulos

Un primer nivel de combinacion que refuerza la modularidad de las PPT es la mezcla del Médulo Basico
con los otros médulos, asumiendo que el Médulo basico es indispensable para cada combinacién, tendria-
mos cuatro posibilidades de combinacion modular; esto es, lo indispensable sumado a una prioridad.

Hay que hacer una reflexiéon creativa sobre las posibilidades de un segundo nivel de combinacién de
los marcos modulares de PPT; por ejemplo, una combinaciéon del marco con enfoque al usuario con el
correspondiente al desarrollo de la Sociedad de la Informacién proporcionatia un fuerte impacto positivo
en el desarrollo social, cultural y microeconémico, lo que conducirfa a un notorio incremento paulatino en
un mejor nivel de vida en el pafs tanto a nivel individual como en el comunitario. Obviamente este segundo
nivel incluye el médulo bésico en todos los casos.

La combinacién de uno o mas médulos de PPT amplia el alcance del marco normativo. A continuacion,
otro ejemplo. La combinacion del marco con énfasis en la independencia tecnolégica y aquel dedicado a
la administraciéon y regulacion implicarfa el desarrollo de los ambitos econémicos publico y privado; el de-
sarrollo macroeconémico, comercial y tecnologico acompafiado de la racionalizacion y vigilancia del gasto
publico y de la operacién del mercado de telecomunicaciones aportando gobernanza digital, todo ello segin
Alejandra Naser, en su gufa de gobernanza digital publicada por CEPAL ya citada.

5 Conclusiones

Los médulos y sus posibles combinaciones son una respuesta efectiva y factible para la problematica de
la hechura de politicas piblicas en materia de telecomunicaciones. Aportan opciones para la toma de deci-
siones de autoridades competentes y abren el panorama de lineas de accién para la hechura, asignaciéon de
recursos, implantacion y evaluacién de las PPT. El detalle de categorias de PPT y campos de acciéon ofrece
precision sobre los ejes politicos a seguir.

La estructura modular del marco ofrece diversas opciones para la toma de decisiones respecto de los ejes
politicos a seguir en el devenir de las telecomunicaciones y las TIC en México. Si la situacién cambia, debido
a requerimientos diferentes o a nuevas tecnologias, siempre sera posible elegir un médulo o una combina-
ci6én conveniente de ellos. Con el caracter modular se gana flexibilidad en la diagnosis, implementacién y
evaluacion de las PPT y adaptabilidad ante requerimientos cambiantes.

La naturaleza normativa del marco permite la proyeccion del deber ser futuro en las PPT nacionales y fa-
cilita la realizacion de los planes normativos que se hagan necesarios. Aplicando el enfoque normativo con el
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que se recomienda formular el marco de PPT se gana una referencia util para definir procesos de evaluacion
que consideren un supra sistema con el cual se pueda contrastar el desempefio de algin médulo elegido o
la combinacion de varios. Es posible la evaluacion del desempenio de un médulo respecto del supra sistema

que lo contiene y dentro del cual cumple una funcion.

Con relacién a la evaluacion de las politicas publicas en la materia que nos interesa, se puede acudir al
consejo que aportan los argumentos de la investigadora independiente Maria Teresa Yafiez que recomienda
la participacion de los encargados e implicados en la determinacion del impacto de la evaluacion para buscar
la modificacién y la mejora de lo evaluado, en este caso, de las PPT.

De acuerdo con lo tratado en este trabajo, desde ahora es posible recomendar las siguientes innovaciones
en las PPT mexicanas: (1) la elaboracion del reglamento especifico para la Ley Federal de Telecomunicacio-
nes y Radiodifusion, (2) la creacién de una cartera exclusiva dentro de la administracion puablica federal para
las telecomunicaciones y las tecnologfas de la informacién y la comunicacién al mismo nivel de la actual
Secretaria de Infraestructura, Comunicaciones y Transportes, (3) una agenda nacional de conectividad como
elemento para la planificacion del avance nacional en materia de telecomunicaciones y TIC, (4) un enfoque
regional y poblacional de las PPT que considere los nicleos urbanos desarrollados y zonas deprimidas, y (5)
el impulso a una industria nacional manufacturera.

Se consideran estratégicas para la nacion las siguientes PPT: (1) la conectividad de las zonas geografi-
camente alejadas, (2) la habilitaciéon generalizada de los consumidores nacionales, (3) la comparticion de
infraestructuras, (4) el desarrollo industrial propio en manufacturas y contenidos ante las actuales oportuni-
dades del nearshoring para el pais y (5) la colonizacion del Ciberespacio con contenidos nacionales.

El caracter normativo del marco propuesto aporta una referencia de futuro; una definicién de fines
teniendo en mente diferentes futuros deseados de los cuales desprender objetivos. Ademds, proporciona
directrices convenientes a las decisiones y acciones para la implementacién de las politicas de telecomuni-
caciones. Adicionalmente, considera las posibles consecuencias de las directrices que se eligen. De dicho
marco es factible desprender, aunque no es el alcance del trabajo, programas y proyectos enmarcados en
planes estratégicos de telecomunicaciones. Una estructura modular del marco permite atender de manera
flexible y adaptable las necesidades de los diferentes actores del mercado de telecomunicaciones y conside-
rar las innovaciones tecnoldgicas y aplicativas actuales y en tendencia teniendo en cuenta las circunstancias
presentes y los recursos disponibles.

Este trabajo es un esfuerzo para atender la hechura de PPT en México que es un asunto analizado de
forma insuficiente, incluso en lo internacional considerando los documentos consultados. La continuacién
de esta iniciativa tendria que basarse en un andlisis mas amplio de la literatura enfocada a la hechura y actua-
lizacién periddica de las PPT. Ademds, tendria que involucrar a mas expertos en una consulta mas amplia,
asi como fomentar la participacion de usuarios y otros actores involucrados en las telecomunicaciones y
TIC nacionales. Adicionalmente, serfa deseable buscar la cooperacion y el intercambio en la concepcion y el
desarrollo de las PPT mediante acuerdos convergentes con los dos socios comerciales de la naciéon y con di-
versos pafses de Latinoamérica, ya que algunos cuentan con interesantes agendas estratégicas en este campo,
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entre ellos destacan Brasil™*”, Colombia™"" y Uruguay. Los intercambios de México con paises latinoameri-
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gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/ transformacaodigital/arquivosestrategiadigital / e-digital _ciclo_2022-2026.pdf. Acceso en:
11 feb. 2023.

7 GOBIERNO DE COLOMBIA. Ley 1341 de 2009. Por la cual se definen principios y conceptos sobte la sociedad de la infor-
macion y la organizacion de las Tecnologfas de la Informacion y las Comunicaciones ?TIC?, se crea la Agencia Nacional de Espectro
y se dictan otras disposiciones. Disponible en: https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=36913. Ac-
ceso en: 9 jun. 2021.
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canos podrian conducir a realizar proyectos de interés comin mediante esfuerzos y recursos compartidos,
tales como la colonizacién lingtistica y cultural del Cibetrespacio, educacion a distancia interinstitucional,
comercio electrénico y teletrabajo en mercados comunes regionales y virtuales y joint ventures multilaterales
de manufactura, entre otros.
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Apéndice A - guion de la entrevista

ENTREVISTA A EXPERTOS — CUESTIONARIO
Objetivo: Validar y eventualmente corregir la informacién obtenida en el grupo focal.
Realizacion de las entrevistas: presencial, telefonica o via Internet

Entrega previa de los listados impresos de Categorias, Campos de acciéon y Moédulos definidos en la se-
sion del grupo focal a los entrevistados.

¢Desea proponer cambios en el listado de categorias de PPT presentadas? Agregados, exclusiones, mo-
dificaciones de designacion

Motivo de la modificacion recomendada:

¢Desea proponer cambios en el listado de Médulos de PPT sometidos a su consideracién? Agregados,
exclusiones, modificaciones de designacion.

Motivo de la modificacién recomendada:

¢Desea proponer cambios en el listado de Campos de accion de las PPT? Agregados, exclusiones, mo-
dificaciones de designacion.

Motivo de la modificacién recomendada:

Agradecemos sus comentarios o recomendaciones adicionales.
Resultados:
Se ratificaron las categorfas y los médulos y se enriqueci6 el nimero de los campos de accion de 77 a 88.

Se modificaron los nombres a 7 campos de aplicacion.
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