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Resumen: La difusion de las TIC y el despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones son factores coadyuvantes para el desarrollo y la diversificacion
productiva. Sin embargo, en el dmbito local se presentan conflictos particulares
propios de las caracteristicas socioeconémicas del territorio. El objetivo del trabajo es
estudiar la problematica sobre el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones en
Bariloche. La regulacion sobre el despliegue de antenas y cables entra en contradiccion
con los intereses econdmicos de los operadores de telecomunicaciones. La principal
contribucién del trabajo es comprender el conflicto entre los principales actores
involucrados, los problemas institucionales y las pricticas de las grandes empresas
de telecomunicaciones. La superposicién de normativas da lugar a que las empresas
impugnen judicialmente las ordenanzas, ejerciendo un virtual poder de veto sobre la
politica local. El resultado es el redireccionamiento de las inversiones hacia proyectos
de mayor rentabilidad, menor calidad de conectividad y mayores costos administrativos
para el Municipio.

Palabras clave: Espacio urbano, plancamiento urbano, infraestructura de
telecomunicaciones, TIC, riesgo social.

Abstract: The spread of ICT and the deployment of telecommunications infrastructure
are contributing factors to development and productive diversification. However, at
a local level, particular conflicts arise from the socio-economic characteristics of the
territory. The purpose of this paper is to analyze the main conflicts regarding the
deployment of telecommunication infrastructure in Bariloche. The regulation on towers
deployment for antennas and cables is in contradiction with the economic interests
of telecommunication firms. The main contribution of this paper is to explain the
conflict between the principal agents involved, the institutional problems and the
behavior of the telecommunication companies. The overlapping of regulations gives rise
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to companies judicially impugn the ordinances, exercising a virtual power of veto over
local politics.The result is the redirection of investments towards projects of greater
profitability, lower quality of connectivity and higher administrative costs for the city
council.

Keywords: Urban space, urban planning, telecommunications infrastructure,
Information and Communication Technology (ICT), social risk.

Resumo: A difusao das TICs e a implantacio da infraestrutura de telecomunicagdes sio
fatores que contribuem para o desenvolvimento e a diversificagao produtiva.No entanto,
no ambito local, existem conflitos particulares das caracteristicas socioecondmicas
do territério.O objetivo do trabalho ¢ estudar o problema da implantagio da
infraestrutura de telecomunicagoes em Bariloche.O regulamento sobre a implantagao
de antenas e cabos estd em contradi¢io com os interesses econdmicos dos operadores
de telecomunicages.A principal contribuigao do trabalho ¢ entender o conflito entre
os principais atores envolvidos, os problemas institucionais e as préticas das grandes
empresas de telecomunicagoes.A sobreposi¢io de regulamentagoes gera que as empresas
impugnem judicialmente as Ordenagoes, exercendo um poder virtual de veto sobre a
politicalocal.O resultado ¢ o redirecionamento dos investimentos para projetos de maior
rentabilidade, menor qualidade de conectividade e maiores custos administrativos para
o Municipio.

Palavras-chave: Espaco urbano, planejamento urbano, infraestrutura de
telecomunicagdes, Tecnologia da Informagio e Comunicagio (TIC), risco social.

1.INTRODUCCION*

El desarrollo econémico a partir de las nuevas Tecnologias de
Informacién y Comunicacién (TIC) otorga una mayor centralidad
a los sectores intensivos en conocimiento orientados a mejorar la
productividad de los paises y sus regiones. La analitica de grandes datos,
la computacion en la nube, Internet de las Cosas, la automatizacién de
procesos y los servicios digitales reciben particular atencién y recursos
con la expectativa de capitalizar la renta de dichas innovaciones (CEPAL,
2013: 45-54, 2016: 17-37; Malvicino y Yoguel, 2014: 28-35). Este
desarrollo es favorecido y condicionado por el despliegue de las TIC
y las capacidades cognitivas de la sociedad. La emergencia de estos
procesos plantea desafios en el sector de telecomunicaciones, tanto en
infraestructura como en el rol del Estado en la regulacién y apropiacion de
la renta informacional para la disminucién de la brecha digital (Barrantes,
Jord4n y Rojas,2013: 9-17).

Si bien la inversion en infraestructura es necesaria y las TIC ofrecen
canales eficientes de comunicacidn, no garantizan por si solas la calidad de
los contenidos. El fortalecimiento de las capacidades locales depende de
los efectos del conocimiento, el marco institucional, la heterogeneidad de
la estructura econdmicay la integracion sectorial de la region (Katz, 2013:
127; Katz y Galperin, 2013: 33-55; Peres Nufez y Hilbert, 2010: 25-74).
Por lo tanto, el despliegue de infraestructura es condicién necesaria
(aunque no suficiente) para el desarrollo de industrias de alto contenido
tecnoldgico-comunicacional que promueva la diversificacién productiva
y la difusion de saberes.
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1.1. Descripcion del problema

Dado que las recomendaciones sobre el alcance y difusién del cambio
tecnoldgico no suelen contemplar las particularidades de lo local (v.
gr.: despliegue de infraestructura en el territorio), en el presente trabajo
nos proponemos estudiar uno de los desafios que enfrenta la ciudad
de San Carlos de Bariloche (SCB) para promover la diversificacion
productiva de acuerdo con los imperativos de la era digital: el despliegue
de infraestructura con impacto sobre el recurso paisajistico, principal
recurso de explotacién econdémica y consumo social. En particular,
abordaremos la conflictividad desatada entre los intereses corporativos
de las empresas de telecomunicaciones para el despliegue de antenas de
telefonfa mévil 'y fibra éptica, la necesidad de inversiones para mejorar
la conectividad en SCB, las exigencias de la sociedad civil sobre el cuidado
ambiental y el rol del Municipio de SCB (MSCB).

El aprovechamiento de los potenciales beneficios de las nuevas TIC y
la digitalizacién de la economia local demandan el despliegue de redes
de alta velocidad. Una adecuada conectividad representa oportunidades
para brindar servicios digitales, mejorar las comunicaciones y dinamizar
sectores tradicionales como el turismo en SCB. Sin embargo, el impacto
visual por el despliegue de infraestructura puede afectar el recurso
paisajistico (v. gr.: cables, antenas). Esto plantea la necesidad de regular
el espacio de emplazamiento de estructuras fijas de gran porte y el
despliegue de cables, lo que desata tensiones entre los 6rganos de gobierno,
los intereses econémicos sectoriales y la sociedad civil en general. Los
proyectos de inversién y objetivos de rentabilidad de las empresas de
telecomunicaciones no necesariamente contemplan la preservacion del
principal recurso de explotacién econdmica de la ciudad o el interés de los
ciudadanos sobre el uso del espacio fisico.

Actualmente, el despliegue de antenas para la cobertura de telefonia
mévil de cuarta generacién (4G) y el acceso a fibra dptica en los
hogares en SCB se encuentran demorados por el conflicto entre las
empresas de telecomunicaciones, el MSCB vy parte de la sociedad civil,
a partir de la normativa local. Por lo tanto, nos preguntamos dénde se
sittia el poder relativo del Municipio frente a las grandes empresas de
telecomunicaciones, cudl es la l6gica propia con la que intervienen los
actores mencionados en el proceso de estructuracion del territorio y cudl
es la participacion del resto de la sociedad civil en el conflicto.

1.2. Metodologia utilizada

El diseno de esta investigacidon estd orientado por una
perspectiva multidisciplinar con eje en la economia politica de las
telecomunicaciones. Se pone en evidencia una profundizacién de
asimetrias de poder en relacién con el capital, que emergen de la
descentralizacién politica (autonomia municipal) sin fortalecimiento
institucional, tomando a la ciudad de Bariloche como caso de estudio. El
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abordaje metodolégico combina tanto el anélisis de fuentes documentales
secundarias como el recabado de evidencia empirica en el campo.

El anélisis de fuentes secundarias es de gran importancia, porque son
ellas las que sostienen la politica publica analizada y dejan constancia
de los problemas institucionales que enfrenta el Municipio. Entre los
documentos que destacar, se encuentran informes técnicos, normativa
municipal y nacional. En particular, la normativa municipal de mayor
importancia para la investigacién esta representada por la Ordenanza
N. 2786-CM-16, que regula el despliegue de antenas, y la Ordenanza
N 952-CM-99 con su modificatoria N.° 1021-CM-00, que regulan
el soterramiento de la infraestructura aérea dispuesta para los servicios
de telefonia, video-cable, energia y redes de datos. También se recurrié
a documentos de buenas précticas para el emplazamiento de grandes
infraestructuras de telecomunicaciones, considerindolos una adecuada
referencia institucional.

Por otra parte, la metodologia empleada para el recabado de
informacién en el campo posee un cardcter cualitativo y se basa en
entrevistas personales semiestructuradas a informantes clave, directa
o indirectamente involucrados con la problemadtica de investigacion.
Entre agosto de 2018 y febrero de 2019, se realizaron cinco entrevistas
a representantes de distintos sectores de la sociedad civil y el sector
publico, y otras tres a expertos de diferentes especialidades concurrentes
al problema. El grupo entrevistado consistié en funcionarios de empresas
privadas de telecomunicaciones, funcionarios publicos municipales
(retirados y en ¢jercicio de funciones) y técnicos en telecomunicaciones.
Por pedido de los entrevistados y respetando la dimensién ética de la
investigacion social, reservamos los nombres debido a la exposicion de las
funciones que desempenan.

Los actores identificados en la problemética pueden ser considerados
como directa e indirectamente involucrados. Dentro del primer grupo
ubicamos al Municipio, las empresas de telecomunicaciones y parte de
la sociedad civil afectada por el despliegue de infraestructura. En el
segundo grupo consideramos al resto de la sociedad civil que no participa
activamente del reclamo por el despliegue de antenas y cables, organismos
nacionales (v. gr.: Ente Nacional de Comunicaciones, ENACOM) y
organismos cientifico-tecnolégicos de la ciudad (v. gr.: Invap, UNRN). El
eje serd puesto sobre el primer grupo, sin menoscabar el rol del segundo.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. En el segundo apartado
realizamos una caracterizacidn de la estructura socioecondmica de SCB.
En la tercera seccién analizamos la normativa vigente y el problema de
despliegue de infraestructura a partir del conflicto de intereses entre los
principales actores involucrados. En las reflexiones finales realizamos un
diagndstico de la situacion para la elaboracién de una politica publica
integradora.
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2. CARACTERIZACION ECONOMICO-
ESTRUCTURAL DE SAN CARLOS DE BARILOCHE

San Carlos de Bariloche es la ciudad mas poblada de la provincia de Rio
Negro y la tercera de la Patagonia, con més de 112.000 habitantes (Censo
Nacional 2010); dispone de una extensién longitudinal superior a los 50
km sobre la costa del lago Nahuel Huapi y una superficie total de 27.470
hectéreas, de las cuales solo el 37 % se encuentra urbanizada. Su ejido
municipal es uno de los mas extensos del pais, con una densidad media de

3,94 habitantes por hectirea® yuna desigual distribucién de la poblacién
y los ingresos (Marigo, Cavenagh, Medina, Guevara, 2018: 2).

Nacié como una colonia agricola-ganadera en 1902, pero a mediados
de la década de 1930 comenzd a convertirse en un centro turistico
internacional, para luego consolidarse con una estructura econémico-
productiva fuertemente dependiente de la explotacion de sus recursos
paisajisticos (Landriscini, Civitaresi y Colino, 2018; Lolich, 2011; Nufiez
y Vejsbjerg, 2010: 931-935). Actualmente, la ciudad es un destino
turistico internacional, cuenta con el centro invernal de esqui mds
importante de Latinoamérica, actividades vinculadas con el turismo de
naturalezay unaoferta turisticay hotelera adaptada al turismo estudiantil.
Anualmente, arriban aproximadamente 700.000 turistas que muestran
una marcada estacionalidad con maximos en julio y enero.

Algunas estimaciones de la estructura econdémica de la ciudad muestran
la relevancia del sector turistico y la presencia de una escasa diversificacién
productiva, aunque existe una importante participacion del sector ligado
a la ciencia y tecnologfa, que pone en discusién la nocién de ciudad
mono-productora (Kozulj, Marti, Costa, Patiio Mayer, y Ordéfiez,
2016: 8-15; Lugones y Lugones, 2004: 10-34; Vainstein, Kozulj, Tieppo
y Lugones, 2003). Asimismo, la actividad turistica muestra signos de
madurez que permiten considerar la ciudad como un destino consolidado
que requiere reconversion para evitar la fase de declive en términos de los
ciclos de Butler (Oglietti y Colino, 2015: 81-96). Cuando se alcanza la
fase critica de estancamiento, el destino turistico se considera maduro:
la capacidad de carga se satura y manifiesta problemas ambientales,
sociales, de infraestructura y de servicios (Soares, Gandara e Ivars Baidal,
2012). Para evitar el declive del destino, se plantea la necesidad de
una reingenierfa para adaptarse a la demanda y ofrecer servicios cada
vez més diversificados. Ademds de las actividades productivas, en las
tltimas décadas SCB cumple funciones urbanas de intermediacion que la
posicionan como nodo politico-administrativo de la regién de los Andes
Patagdnicos, con servicios de complejidad media-alta (Civitaresi, Colino
y Landriscini, 2018).

Por lo dicho, SCB puede caracterizarse como un destino turistico
maduro y una ciudad intermedia con baja diversificaciéon de su
estructura productiva, intensiva en el uso de recursos paisajisticos.
Dada la localizacion geogréfica de la ciudad, las posibilidades de una

diversificacién productiva a partir del desarrollo de un polo cientifico-

3 y el despliegue de capacidades para ejercer la centralidad

tecnoldgico
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en laregién demandan una mayor y mejor conectividad (v. gr.: transporte
y telecomunicaciones), que permita reducir las distancias témporo-
espaciales y los costos de produccion y comercializacion.

2.1. Grandes empresas de telecomunicaciones en SCB

Las tres empresas predominantes en el pais en servicios de telefonia
mévil son Telefénica Argentina SA (Movistar), Telecom Argentina SA
(Personal) y América Mévil SA (Claro Argentina). Las dos primeras
brindan también servicios de telefonia fija, segmento en el cual tienen
ventajas de precedencia por haber participado de la privatizacién de la
Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL), lo cual les brinda
un mejor acceso a los hogares. Ademis, Telefénica tiene incumbencia en
lazonasur, y porlo tanto en SCB, mientras que Telecom estd asociada con
la Cooperativa Eléctrica de Bariloche (CEB). Este tlltimo es un actor local
importante porque dispone de plantel exterior (postes) para el despliegue
de cables de distribucién de energia.

A nivel nacional, las participaciones en el mercado de telefonia mévil

se distribuyen en forma equitativa * entre estas empresas, con un tercio
cada una, aproximadamente (Becerra, 2015: 64-65; Gajst y Paniagua,
2016: 15). En SCB, Movistar predomina con mas del 60 % del mercado,
proporcidn que aumenta cuando se consideran servicios de datos como
Internet de banda ancha fija. Si se analiza la base de datos de la facturacién
bruta declarada para el tributo de la Tasa de Inspeccién, Seguridad e

Higiene (TISH) > durante el periodo 2007-2018 © , es posible estimar
la participacién de los ingresos promedio de los rubros que componen los
servicios de telecomunicaciones en SCB: el 53 % corresponde a servicios
de telefonia mévil, el 29 % a telefonia fija e Internet y el 18 % a servicios
audiovisuales (v. gr.: servicios de videocable). Resaltamos de esta manera
la importancia de la telefonia mévil en la facturacién de las empresas a
nivel local. En cuanto a servicios de Internet, también operan en la ciudad
empresas pyme que brindan servicio Wireless a partir de antenas de datos,
aunque con una participacién menor en el mercado.

3. INFRAESTRUCTURA DE
TELECOMUNICACIONES EN SCB:
CONTRADICCION ENTRE EL CAPITAL Y EL
ESTADO

La ciudad de SCB se encuentra conectada a la Red Federal de Fibra
Optica (REFEFO), aunque el principal problema para una adecuada
conectividad radica en la distribucién minorista de Internet de banda
ancha de alta velocidad y la cobertura de telefonia mévil dentro de la
ciudad. El acceso a los hogares sigue siendo por tecnologia obsoleta (v. gr.:

ADSL 7 ), que no permite aprovechar una mayor velocidad de descarga
como la que ofrece la fibra éptica a los hogares (FTTH) ® . Esta tltima

estd reemplazando a las conexiones de cobre o y ofrece un ancho de
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banda maximo de 300 Mb simétrico (es decir, la misma velocidad de carga
y descarga), mientras que tecnologfas basadas en el cobre como el ADSL
tienen un maximo 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. Estas velocidades dependen de otros
factores, como el estado del cableado, la distancia a la central telefénica,
el equipo de conexidn y las interferencias externas. De acuerdo con la
informacién suministrada por las empresas de telecomunicaciones que
operan en la ciudad, la velocidad promedio de descarga en SCB es de 3
Mb donde no llega la fibra dptica, y la conexién es por ADSL. Segin
ENACOM ! | ¢l 98 % de los accesos a Internet fijo en la ciudad se
realizan en un rango de velocidad que va de 1 a 6 Mb, el acceso por
ADSL representa el 90,4 % vy la fibra 6ptica, el 0,97 %. Si lo que se
busca es una diversificacién productiva hacia actividades de tecnologias
avanzadas e intensivas en el uso y transmisién de datos, los requerimientos
de velocidad seran mayores.

Este diagndstico se corresponde con las estrategias de negocio global
que las empresas de telecomunicaciones han privilegiado maximizando el
rendimiento de las inversiones de infraestructura tradicional y retrasando
la masificacién de las nuevas tecnologias de acceso a banda ancha de
alta velocidad (CEPAL, 2013: 57-58). Sin embargo, el atraso relativo de
SCB respecto de otras localidades es mayor por los conflictos de interés
analizados en el presente trabajo.

3.1.  Recomendaciones  sobre despliegue de  infraestructura  de
telecomunicaciones

Una politica habitualmente sugerida es la de incentivar la comparticiéon
de infraestructura para promover la eficiencia de las inversiones en
infraestructura, mejorar el servicio, acelerar el despliegue de antenas
y aumentar la recaudacién impositiva cuidando la organizacién del
territorio sin afectar el recurso paisajistico. En principio, esto permite
disminuir la cantidad de estructuras soporte de antenas, reducir el
impacto visual y contribuir con la aceptacién social de las instalaciones
(FAM, 2011: 24; ITU, 2017: 4-5).

La comparticién de infraestructura puede ser pasiva (infraestructura
no-electrénica) o activa (infraestructura electrnica, equipos irradiantes),
y contempla cinco dimensiones, como la tecnoldgica (3G, 4G, etc.),
geogrifica (lugar de comparticién), arquitecténica, de potenciales
participantes (operadores de red fija y mévil) y de suministro de
infraestructura (unilateral, bilateral, conjunta). La imposibilidad de
coubicacién puede ser por incompatibilidad de tecnologias, problemas
regulatorios o conflictos entre los actores involucrados. Sin embargo,
dado el nivel de altura requerido para que no haya interferencia entre los
equipos, el agrupamiento de operadores puede demandar una estructura
soporte de dimensiones considerables, que producirfa impactos visuales
mayores.
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A los fines del presente trabajo, es relevante mencionar las experiencias
de Brasil y Dinamarca en la implementacién de una legislacion
sobre coubicacién. El primero elaboré una ley de antenas, en la
cual la comparticién de infraestructura es imperativa y contempla la
preservaciéon de aspectos del patrimonio urbano, histérico, cultural,
turistico y paisajistico, organizando los municipios sin redundancia de
infraestructura. Por otro lado, Dinamarca promulgé en 1999 una ley
sobre la construccién y uso compartido de torres de telecomunicaciones
con el objetivo de proteger el ambiente contra el impacto fisico y visual
de las estructuras soporte. En 2004, estableci6 una base de datos publica
con la ubicacién de antenas moviles, a raiz de la creciente preocupacién
de la ciudadania por los posibles riesgos para la salud derivados de la
radiacion electromagnética. A lo largo de los anos, las autoridades locales
responsables de otorgar los permisos de construcciéon han entablado un
didlogo cercano con los operadores para encontrar las ubicaciones mas
adecuadas para los nuevos mistiles y torres. El objetivo es abordar la
necesidad de una mejor cobertura minimizando el impacto ambiental. A
pesar de la reconocida necesidad de una mejor infraestructura digital en el
pais, las normas danesas que rigen el acceso al paisaje rural y la preservaciéon
de la linea costera se encuentran entre los principales desafios para los
operadores a la hora de brindar una cobertura completa. Respecto del
soterramiento de infraestructura en dicho pais, los resultados no son tan
claros: los operadores preferirian tener control total sobre sus cables, y se
muestran reacios a colocarlos en la infraestructura subterrdnea de otros
operadores (ITU, 2017: 6-26).

En Argentina, la coubicacién estd prevista en el articulo N.° 17
del Decreto N.° 764/00 de desregulacién de telecomunicaciones, el
cual recomienda la coubicacién de la infraestructura para mitigar el
impacto visual cuando sea técnicamente factible. Los emplazamientos
deben contar con espacio disponible para albergar las instalaciones de
otros operadores, capacidad suficiente de alojamiento desde el punto de
vista de la obra civil y que la acumulacién de emisiones sea viable de
acuerdo con la normativa vigente. Algunos municipios la incorporan en
su legislaciéon como imperativo, salvo que se demuestre su imposibilidad
técnica (v. gr.: Municipio de Zarate, Ordenanza N.° 4450). Por lo tanto,
la coubicacién se entiende como un derecho de los operadores para
optimizar el despliegue de la red y un deber exigible por el municipio, salvo
en los casos en que se demuestre la imposibilidad técnica (FAM, 2011:

42-43).
3.2. Regulacion en SCB: despliegue de infraestructura de telecomunicaciones

La normativa vigente en SCB para el emplazamiento de antenas presenta
caracteristicas similares a los casos resaltados en el apartado anterior,
aunque con mayores restricciones en materia de emisiones, limites de
altura y uso del espacio publico. El fundamento aparente es el cuidado
de la salud y la disminucién de conflictos entre vecinos. A esto se suman
las exigencias de soterramiento para el tendido de nuevos cables para
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preservar el recurso paisajistico, lo cual encarece el despliegue de fibra
optica.

La normativa municipal que regula el despliegue de antenas es la
Ordenanza N.° 2786-CM-16 ' | que contempla multiples factores,
como la proteccién de la salud, los criterios urbanisticos, la defensa del
medio ambiente y el cuidado del paisaje. Asimismo, manifiesta atender
a la solicitud de los vecinos de regular el “emplazamiento de antenas,
estructuras soporte de antenas y sus infraestructuras relacionadas, dentro
del espacio de dominio publico”, previniendo conflictos entre vecinos
por el “emplazamiento dentro de espacios privados que sélo obedecen a
intereses econémicos”.

En cuanto al resguardo de la salud, la normativa 12 restringe al 10 % los

niveles maximos de radiaciones no ionizantes (RNI) * establecidos en
el Estandar Nacional de Seguridad para la exposicién a radiofrecuencias
comprendidas entre 100 KHz y 300 GHz, aprobados en la Resolucién
202/95 del Ministerio de Salud de la Nacién. También regula la altura de
las estructuras soporte en un méximo de 50 metros para los operadores
de servicios de telecomunicaciones y de 14 metros para los operadores
de servicios de comunicaciones méviles. Es importante destacar que las
competencias de los municipios son claras sobre la obra civil de las
antenas (estructuras soportes), aunque el control de emisiones del equipo
irradiante y las comunicaciones, en tanto actividad de comercio, son de
competencia federal (FAM, 2011: 16-17; Russell y Segura, 2012).

La citada normativa presenta los valores de las tasas municipales
cobradas por los estudios del plan de despliegue, factibilidad,
emplazamiento individual o compartido de antenas y por la verificacién
del emplazamiento de infraestructura relacionada con los sistemas de
telecomunicaciones regulados por ENACOM. Este aspecto también
desata debate, ya que las empresas pagan tasas establecidas a nivel nacional;
por ¢jemplo, a la Comisién Nacional de Comunicaciones (CNC), las
cuales no son coparticipables, lo que refleja la falta de coordinacion entre
jurisdicciones (Russell y Segura, 2012).

La Ordenanza N.° 952-CM-99 y su modificatoria N.> 1021-CM-00
son las normativas que regulan el soterramiento de la infraestructura aérea
dispuesta para los servicios de telefonia, video-cable, energia y redes de
datos. Los fundamentos de la normativa apuntan a la contaminacién
visual de dicha infraestructura en detrimento del recurso paisajistico,

el ambiente y la calidad de vida ' . La rigurosidad radica en la
obligacién de soterrar todo nuevo despliegue o renovacién aérea en el
ejido urbano de SCB. Asimismo, las ordenanzas instan al uso compartido
de infraestructura de despliegue para ganar en escala y evitar multiplicar
la apertura de zanjas, promoviendo “un 4mbito de coordinacién entre el
sector publico y el privado”. Parte del problema que hay que definir es
quién y como afronta los costos de la infraestructura de soterramiento,
sobre todo con la complejidad que plantea la simultaneidad entre
empresas con diferentes estrategias de despliegue. Este problema se
acrecienta en zonas del ejido urbano donde no existe infraestructura civil
bésica (v. gr.: cordén cuneta), lo cual acrecienta el costo de las obras.
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Ambas normativas no estdn articuladas e inciden sobre el despliegue
de infraestructura de telecomunicaciones en la ciudad, tanto en el disefio
de la red de comunicaciones como en los costos de la inversidn. Sus
fundamentos hacen eje en temas de salud, la contaminacién visual
y la exclusividad del uso del espacio publico para el emplazamiento
de infraestructura. Las empresas mostraron disconformidad con la
normativa a partir de acciones judiciales que redundaron en una eventual
pardlisis de los despliegues de infraestructura.

3.3. Resultados de la investigacion

El MSCB tiene poder de policia sobre su jurisdiccién, puede imponer
y cobrar tasas municipales y determinar las condiciones de uso del
espacio. Organiza las estructuras de administracion que, como minimo,
satisfacen las necesidades colectivas del capital y, mas difusamente, las de
los ciudadanos. No se trata de un simple objeto, su composicién no es
homogénea y su capacidad de intervencién depende de la naturaleza de
su sistema politico, que a veces pretende ser democratico y a menudo estd
influida por las dindmicas de clase (Harvey, 2015: 155-156). Por lo tanto,
en aras del ordenamiento urbano, el cuidado del recurso paisajistico o la
salud delos vecinos, el municipio puede emitir una normativa que afecte el
desarrollo de determinadas actividades o el despliegue de infraestructura
con impacto visual (v. gr.: antenas o cables).

Retomando lo mencionado en el apartado anterior, existe una serie
de ordenanzas no articuladas que afectan el despliegue de infraestructura
para banda ancha de alta velocidad, que son materia de conflicto entre el
MSCB vy las empresas de telecomunicaciones. Estas normativas son el eje
de discusion para la mejora de la conectividad en la ciudad: por un lado,
las antenas son necesarias para la cobertura de telefonia mévil, mientras
que el despliegue de cables de fibra 6ptica es necesario para tecnologias 4G
y fibra al hogar. Simultdneamente, el MSCB persigue objetivos multiples,
como el cuidado de la salud y del recurso paisajistico:

Nuestra propuesta era [...] la que se usa en muchas ciudades como
Londres y Buenos Aires, multiplicar la cantidad antenas de menor
potenciay cubrir todo lo que haya que cubrir porque entonces la relacién
generador de senal-receptor es mucho mas sana para la persona que estd
recibiendo la sefial (entrevista a exfuncionario municipal, 30/11/2018).

Por su parte, las grandes empresas de telecomunicaciones cuentan con
poder econémico a nivel nacional otorgado por el esquema original de
privatizaciones de los 90, que sent6 ventajas de precedencia y poder
oligopélico (Celani, 1998; Abeles, Forcinito y Schorr, 2001; Becerra,
2015). Estas firmas de cardcter transnacional que operan de acuerdo
con una ldgica econdémica global estin dotadas de una capacidad de
negociacién y presién significativa, sobre todo en relacién con los
municipios de ciudades intermedias (De Mattos, 1990: 226). En cierta
medida, tienen poder de veto sobre las politicas locales que afectan sus
actividades.
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Los problemas de la normativa local, las marchas y contramarchas de
la politica nacional de telecomunicaciones por los cambios de gobierno,

el rol difuso de los entes de regulacion 15 el caricter federal de las
comunicaciones y la autonomia otorgada a los municipios en la reforma
constitucional de 1994 dan lugar a superposiciones normativas entre
jurisdicciones y habilitan el cuestionamiento judicial de lalegislaciéon local
(Rio Negro, 2017b). Esto redunda en la demora o suspension de las
inversiones, que son destinadas a otras regiones donde la normativa es
mds laxa o no afecta la rentabilidad de los proyectos de la misma manera.
Asimismo, las demoras en la aprobacién de las propuestas de despliegue
(v. gr.: excepciones para acceder al espacio privado) afectan la ¢jecucién
de inversiones, que pueden quedar fuera de los plazos proyectados por
las empresas. Las companfas planifican y presupuestan sus inversiones
estableciendo plazos de ejecucion, mientras que el cumplimiento de los
objetivos y la evaluacién de las unidades ejecutoras de las firmas dependen,
entre otras cosas, del cumplimiento de dichos plazos. Cuando los planes
se ven afectados, los fondos son reasignados a otros destinos.

Dado el caricter privado del negocio de las telecomunicaciones y
como se disena la red, las restricciones de altura y localizaciéon entran en
conflicto con la rentabilidad de los proyectos de las empresas. Sumado a

lo anterior, se encuentra la obligatoriedad de soterramiento 16 de cables
que, en determinados casos, puede incrementar hasta diez veces los costos
de despliegue.

El factor normativo tiene mucha incidencia sobre el despliegue.
Nosotros pagamos las tasas y todo lo que corresponde [...] pero, por
ejemplo, regula altura cuando no discute técnicamente cémo se disena
una red en una regién con la topografia de Bariloche, muy diferente a
zonas llanas. Vos tenés que optimizar la inversién. Hoy tenemos que
hacer inversiones de acuerdo al pliego de despliegue del 4G con los plazos
acordados. Quedamos como que no queremos hacer las inversiones, pero
cuando recibimos las frecuencias del espectro, encontramos que estaban
interferidas por radios clandestinas, cableras locales, etc. Tuvimos que
judicializarlo, y eso demora el cumplimiento de los plazos (entrevista a
representante de empresa de telecomunicaciones, 08/02/2019).

En términos generales, las empresas estin obligadas en un doble
sentido a realizar estas inversiones. Por un lado, se encuentran los
pliegos de despliegue por la asignacién del espectro radioeléctrico (v. gr.:
Resoluciones SC 38/2014 V7 y CNC 1494/2015 18 ), las obligaciones
de cobertura geogrifica y de calidad de servicios por la adjudicacién de
licencias. Por otro lado, necesitan aumentar o mantener la rentabilidad
del negocio, disponiendo del derecho al despliegue de redes y servicios
contemplados en la Ley Nacional de Telecomunicaciones N.© 19.798.
A nivel nacional, los servicios mdviles explican mas de la mitad de los
ingresos totales de los operadores de telecomunicaciones 19 la ubicuidad
de los dispositivos “inteligentes” conectados a Internet y las plataformas
digitales representan una intensificacién del negocio a partir de un mayor
consumo de datos.
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A partir del afno 2000, las empresas de telecomunicaciones enfrentan
cambios en la tecnologia, una demanda mds heterogénea y la nueva
competencia de empresas que ofrecen servicios similares sin proveer la
infraestructura: estos son conocidos como proveedores de servicios over-
the-top (OTT) 20 (Sujata et 4l., 2015; Meffert y Mohr, 2018). Las

estrategias desplegadas son variadas, y van desde la asociacién con estas

nuevas empresas hasta la competencia directa *! . La distribucién de
contenidos y las redes sociales acarrean una demanda cada vez mayor
de ancho de banda. El mayor uso de datos inaldmbricos representa
una compensacién para los operadores por la pérdida de ingresos de
los servicios tradicionales de telefonia y mensajeria personal, aunque la
contracara es la exigencia de mayores niveles de inversién en capacidad
y mantenimiento de la red. La digitalizacién ha cambiado el modelo
de negocio hacia los servicios digitales y la inteligencia sobre grandes
volumenes de datos, y esto requiere mejor infraestructura.

En relacién con lo localy frente a la necesidad de despliegue de nueva
infraestructura en las ciudades, las empresas pueden priorizar la inversién
en los destinos de mayor rentabilidad relativa, demorando el despliegue
donde la normativa local que afecta su negocio pueda ser impugnada (por
ejemplo, problemas de la normativa, la superposicién con funciones de
organismos nacionales y restricciones sin fundamentos técnicos). Este
es el camino allanado para postergar las inversiones locales a las que
estan obligadas y dirigir los recursos a proyectos mds rentables: “Esto
es como un laberinto de agua: cuanto més exclusas le vas poniendo, el
agua menos circula y el agua va a ir donde puede circular. Eso es la
inversion” (entrevista a representante de empresa de telecomunicaciones,
08/02/2019).

Simultdneamente, parte de la sociedad civil afectada por el
emplazamiento de infraestructura (eventualmente miembros de
organizaciones ambientalistas) ejerce presién a partir de manifestaciones

publicas amplificadas por la cobertura medidtica, lo cual es efectivo a

la hora de influir politicamente sobre el dictado de la normativa 2

El rechazo suele estar dirigido a la presencia de antenas en la vecindad
de los hogares o determinadas instituciones, aludiendo razones de salud,
a pesar de que las investigaciones actuales no presentan evidencia en
esta direccién (ICNIRP, 2009; OMS, 2006). Esta dimensién es la
menos controlable: por mds fundamentos técnicos y cientificos que se
esgriman, la aversién a los equipos prevalece como disputa publica sobre
la definicién del riesgo social (Beck, 1998: 35-39). Sin embargo, esto dio
lugar a una legislacién que restringe la altura de las antenas y los niveles
de emisién a valores muy por debajo de los nacionales. Simultdneamente,
frente a los reclamos sobre privados que acceden al emplazamiento de
las antenas por intereses econdmicos afectando al resto de los vecinos,
la regulacién obliga a utilizar espacios publicos para los despliegues de
antenas. Si bien existen mecanismos de excepcion para emplazar en
espacios privados, estos pueden ser més engorrosos y costosos de acuerdo
con la mirada de las empresas: en algunos casos, la optimizacién del
despliegue demanda una altura que en determinadas zonas solo puede
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ser provista por edificios privados. Las empresas lo denuncian como
una violacién a la libertad de comercio y, al mismo tiempo, no resuelve
el problema de las externalidades negativas. Asimismo, es reconocido
en segundo plano que el rechazo de los vecinos es a la cercania de las
antenas en si mismas (v. gr.: obstruccién del paisaje, desvalorizacién de
la propiedad). Si bien atendible, este no suele ser el eje de las discusiones,
pudiendo contribuir a promover una legislacién ordenada a partir del
cuidado del recurso paisajistico. Ahora bien, mayor y mejor conectividad
exige mas infraestructura.

En relacidon con esto tltimo, es menester realizar una mencién para
dimensionar el alcance de las inversiones en infraestructura sobre la
estructura productiva. Si bien este tipo de infraestructuras resultan
habilitantes y hasta dinamizantes de las actividades socioeconémicas
asociadas, esto no garantiza por si solo el desarrollo de las capacidades
necesarias ni de la produccién de contenidos de elevado valor agregado,
asociados a los sectores intensivos en conocimiento.

El problema no es de infraestructura, sino organizacional, econdmica.
Si acd viene Facebook con toda su demanda de datos, con lo que
hay instalado podés arreglarte, con la fibra éptica de ARSAT. Sélo
falta una empresa que haga de intermediario. El ancho de banda
no serfa la limitacién para el desarrollo del polo tecnolédgico. Hay
otras limitaciones mas importantes: seguridad juridica, estabilidad
macroecondmica, rentabilidad, impositiva, etc. (Entrevista a técnico en
telecomunicaciones, 12/02/2019).

Avanzar en esta direcciéon demanda un plan de mediano y largo plazo,
contemplando una estrategia de desarrollo que involucre las necesidades
y potencialidades del territorio.

4. REFLEXIONES FINALES

La problematica sobre el despliegue de infraestructura para mejorar
la conectividad en SCB puede ordenarse a partir de tres dimensiones
interrelacionadas: politica, econdémica y medio ambiental. La primera
responde a las contradicciones que enfrenta el desarrollo local, en
particular a la tension entre la explotacién del recurso paisajistico y los
intereses de capitales relacionados con servicios de propdsitos generales
como las telecomunicaciones. El cardcter predominantemente privado
del servicio implica que las decisiones de inversiéon de las empresas
responden a la l6gica de mercado, priorizando las oportunidades de
mayor rentabilidad que se encuentran donde hay mayor densidad
poblacional, mayor poder adquisitivo y menor restriccién normativa. El
funcionamiento del libre mercado lleva a mayores niveles de desigualdad,
por lo que se requieren politicas publicas para abordar las inequidades
en el acceso a los servicios de TIC (Galperin, 2005). Dado el poder
econdémico de estas empresas y los problemas en materia de la legislacién
vigente, las firmas tienen poder de veto sobre las politicas locales, al menos
provisoriamente: al rechazar judicialmente las ordenanzas municipales, se
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demoran los despliegues y las inversiones se direccionan hacia regiones
mds rentables.

La segunda dimensién reviste un caracter estructural de la sociedad.
Una mejor conectividad no es condicidn suficiente para el desarrollo de
sectores de alta complejidad (v. gr.: software y servicios informaticos).
Existen componentes de la demanda que no deben dejarse de lado, dado
su cardcter dinamizante. El desarrollo de la economia digital promete
mejores niveles de ingreso, aumentos de productividad y mejoras en
la calidad de vida, aunque esto no estd garantizado por si solo: un
enfoque desde la oferta no es suficiente. En el marco de una estrategia
de desarrollo, debemos preguntarnos qué es lo necesario para aumentar
el bienestar de la sociedad: disponer de mayor cantidad de dispositivos
y aumentar el trafico de datos a partir del consumo de contenidos
puede ser una buena oportunidad para desarrolladores y analistas de
datos, pero dificilmente la capitalizacién de dichos proyectos se realicen
localmente si no se participa en el proceso de produccion. Esto refleja
la necesidad de una planificacién a mediano y largo plazo en materia de
infraestructura de telecomunicaciones que contemple el impacto sobre el
recurso paisajistico. Porlo tanto, debemos responder preguntas esenciales,
como para qué, por qué y como hacer el despliegue, convocando la
participacién de un amplio sector de la poblacién local, a las empresas
de telecomunicaciones y al ente nacional de regulacién, para que quede
miés equilibrada la relacién de fuerzas. No parece sensato sacrificar el
recurso paisajistico de la ciudad sin un objetivo claro sobre el tipo de
conectividad que se necesita, como tampoco disponer de una normativa
que no contemple los aspectos técnicos sobre despliegue de redes y la
heterogeneidad socio-econémicay geogréfica de SCB, lo que daria lugar a
un virtual estancamiento de la infraestructura tecnoldgica.

En tercer lugar, el MSCB sostiene una serie de normativas ambiciosas
en términos de exigencias de despliegue, que reconoce deficiencias
técnicas y —mas alla de los fundamentos aparentes en pos de la salud
y el cuidado ambiental— ha dado lugar a la idea de una legislacién con
fines recaudatorios por parte de sus detractores. Los aspectos relacionados
con la salud se ajustan a los estindares nacionales e internacionales, y las
emisiones de RNI estdan muy por debajo de los valores de prevencion.
El cuidado del recurso paisajistico, si bien mencionado, no es central en
las normativas analizadas, que ademds carecen de articulacion a pesar del
efecto sobre el despliegue de infraestructura para telecomunicaciones. Por
ultimo, dificilmente el MSCB pueda imponer cambios en la légica de
negocio de las empresas de telecomunicaciones, lo cual refleja la asimetria
de poder entre ambos actores y la falta de coordinacién de un ente
nacional entre las necesidades de infraestructura de las ciudades y las
estrategias de despliegue de las empresas.
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Notas

1. Las antenas para telefonfa mévil cuentan con: 1) una estructura soporte de
altura que puede ser de 14, 24, 36 metros, etc.; 2) equipo irradiante; 3) fibra
optica; 4) transmisién (ancho de banda); 5) energia.

2. Elméximo es de 48,56 personas/ha (delegacién Urbana) y el minimo de 1,9
personas/ha (delegacién Catedral).

3. En junio de 2015, la legislatura de Rio Negro sanciona la Ley N.° 5049
que crea el Parque Productivo, Tecnolégico e Industrial de SCB y un
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10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Ente Promotor para la radicacién de empresas productivas, tecnoldgicas
e industriales. El objetivo es el aprovechamiento social de las actividades
cientificas y tecnoldgicas de la ciudad.

En junio de 2018, a través de la Resoluciéon APN-SECC 374/2018, la
Comisién Nacional de Defensa de la Competencia aprueba la fusién
entre Telecom con Cablevisiéon. Esto cambia las posiciones relativas
del mercado al permitir que una empresa tenga presencia en todos
los segmentos de comunicacién del pais y ser la primera en brindar
servicios de cuddruple play. Para un seguimiento del caso véase (Becerra,
2018a, 2018b). Resolucién: heeps://www.argentina.gob.ar/sites/default/
files/resolucion_y_dictamen.pdf

La TISH es el principal tributo que abona todo contribuyente que realice
actividades productivas, comerciales o de servicios registradas en el ¢jido
urbano municipal. La base es andénima, de modo que no se viola el secreto
estadistico (Ley N.° 17.622).

Los valores suministrados por ENACOM para 2018 indican que los ingresos
por telefonfa moévil, telefonia fija y acceso a Internet fija se distribuyen en un
70 %, 16 % y 14 %, respectivamente. Si bien las bases no son compatibles y
considerando que la base local agrupa telefonta fija e Internet y suma servicios
audiovisuales, las participaciones son similares a las expuestas anteriormente.
Acrénimo en inglés de Asymmetric Digital Subscriber Line. Es una tecnologia
digital que se apoya en cables de par simétrico de cobre para la transmisién de
sefales telefénicas.

Acrénimo en inglés de Fiber To The Home. Puede ser generalizada por FT Tx,
donde “x” se reemplaza por “O” (office u oficina), “B” (building o edificio), etc.
La calidad de la red es un diferenciador vital para los operadores. Los servicios
4G estdn disponibles en 143 paises de todo el mundo, mientras que el nimero
de suscriptores globales de FT'TH superé los 100 millones en 2014 (EY, 2015:
19).

ENACOM, Datos abiertos: https://datosabiertos.enacom.gob.ar/home
Disponible en: www.digestobariloche.gob.ar/ordenanzas/2016/
0-16-2786_.doc

Esta ordenanza fue modificada por la 2975-CM-18, para diferenciar a las
antenas de radio FM de la ciudad que habifan quedado alcanzadas por la
ordenanza 2786-CM-16.

Anexo II de la Ordenanza 2786-CM-16, bajo el rétulo “Limites de M4xima
Exposicién Permitida Municipal (MEPM)”.

La regulacién nacional sobre el cuidado de la salud y control de
emisién de campos radioeléctricos estd comprendida por las Resoluciones:
MSyAS202/1995, SC 530/2000, CNC 3690/2004 y MS 1994/2015.

Los fundamentos de la Ordenanza 952-CM-99 expresan: “[1]a infraestructura
aérea estd produciendo una gran contaminacién visual que no concuerda con
las caracteristicas de ciudad turistica como Bariloche, en la cual uno de los
valores fundamentales es el paisaje. El incremento de infraestructura aérea
implica mayores podas y/o volteo de especies arbdreas con el consecuente
perjuicio del medioambiente y de la calidad de vida”.

Al poco tiempo de celebrarse un convenio de asistencia técnica entre el
MSCB y ENACOM para destrabar los conflictos con las empresas (agosto
de 2016), el ente cerré la oficina y la trasladé a Viedma (septiembre de 2017)
(ENACOM, 2016; Rio Negro, 2017a).

Algunas empresas no solo reclaman por el aumento de costos, sino también
porque no todas las empresas lo cumplen. Ademas, el Estado mismo genera
excepciones habituales: los loteos sociales estdn exceptuados del soterramiento
y hay barrios de sectores medios consolidados a los que se les otorgé el caracter
de loteo social para evitar el soterramiento (por ejemplo, el barrio Reina
Mora).

Establece el pliego de bases y condiciones para la adjudicacién de bandas
de frecuencias destinadas a la Prestaciéon del Servicio de Comunicaciones
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18.

19.

20.

21.

22.

Personales, Servicio de Radiocomunicaciones Mévil Celular y servicio de
Comunicaciones Méviles Avanzadas (SCMA). El Anexo III contempla las
obligaciones de los adjudicatarios con relacién ala cobertura de servicio dentro
de 4reas y plazos en diferentes etapas.

Disponible en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/
anexo0s/230000-234999/231862/norma.htm

Obliga a las licenciatarias a presentar mensualmente la informacién vinculada
con el despliegue de infraestructura para la prestacién de los SCMA.
Disponible en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/
anexo0s/245000-249999/246659/norma.htm

De acuerdo con los estados de resultados de las compaiiias, los servicios
moviles de Telecom y Telefdnica, excluyendo la venta de equipos, representan
entre el 52 % y el 56 % de los ingresos totales. Esta proporcion asciende a
mis del 70 % en el caso de Claro (AMX SA), dado que los servicios de linea
fija en el pais son muy menores en comparacion con las otras operadoras que
participaron del proceso de privatizacién (América Mévil, 2018; Telecom
Argentina, 2018; Telefénica, 2019).

Ofrecen servicios en comunicaciones (Whatsapp, Skype), aplicaciones
(redes sociales: Facebook, LinkedIn) y de contenido de video/audio/
streaming (Netflix, Youtube). Suministran contenidos digitales directamente
al usuario final a través de Internet, evitando el control de las empresas de
telecomunicaciones o las operadoras de cable.

Por cjemplo, Movistar Argentina (Telefénica) lanzé Movistar TV para
servicios de televisiéon de alta definicién y méxima velocidad a través de
multidispositivos, aumentando la velocidad de Internet en el hogar, con
contenidos exclusivos, incluyendo Netflix. Para poder ofrecer el servicio se
requiere el despliegue de FTTH.

La percepciéon de un exfuncionario municipal sobre las manifestaciones
publicas de vecinos es que no muestran correlato con la concurrencia las
audiencias publicas: “Hicimos dos o tres talleres, convocamos a los concejales,
a todo el mundo que estaba dando vueltas y no iba nadie, iba muy poca
gente” (Entrevista ex funcionario municipal, 30/11/2018).

El presente trabajo es uno de los resultados del Proyecto de Investigacion 40-
B-609, financiado por la Universidad Nacional de Rio Negro.
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