
Capítulo 3. Análisis del surgimiento e implementación del 

Plan Nacional de Telecomunicaciones ñArgentina 

Conectadaò  

 

 

El Plan Nacional de Telecomunicaciones ñArgentina Conectadaò fue creado en octubre de 

2010 en el país, en un contexto de auge de los planes de banda ancha en el mundo y la 

región. A partir de la experiencia pionera implementada en Corea del Sur, estas iniciativas 

se extendieron especialmente desde 2008 y algunos relevamientos indican que había en 

ejecución 134 planes en 2013 a nivel global (Biggs, P., et.al., 2013; AHCIET, 2013). Si 

bien se trata de un conjunto de políticas públicas heterogéneas, según las características y 

objetivos de cada desarrollo nacional (algunos focalizados en aumentar las velocidades de 

conexión, asequibilidad de los servicios o incluso llevar acceso a internet a localidades por 

primera vez), todos tienen en com¼n ñel reconocimiento de la banda ancha como nueva 

plataforma universal de telecomunicaciones, que permite prestar una multiplicidad de 

servicios digitales, desde el entretenimiento y la información hasta la educación, la salud o 

pr§cticas de negocio o de gobiernoò (Fontanals, 2015b, p§rr. 3).  

En América Latina, Argentina Conectada surgió en paralelo a otros planes de conectividad e 

infraestructura de los principales pa²ses de la regi·n: en Brasil, el ñPlano Nacional de Banda 

Largaò se hab²a lanzado con un plazo de ejecuci·n planteado de 2010 a 2014; Chile, por su 

parte, hab²a desarrollado el ñPlan todo Chile Comunicadoò, a implementar entre 2010 y 

2012; Colombia nombr· ñPlan Vive Digitalò a su iniciativa, a ejecutar entre 2010 y 2014; y 

M®xico denomin· ñAcciones para el Fortalecimiento de la Banda Ancha y las Tecnolog²as 

de la Informaci·n y la Comunicaci·n Agenda Digital.mxò al plan a desarrollar en tres a¶os, 

de 2012 a 2015.  En comparación con estos casos, el Plan Argentina Conectada coincide 

con el de Brasil en la decisi·n de fomentar la competencia con  ñla creaci·n de un nuevo 

operador de red troncal que ejerza presión competitiva sobre los incumbentes y permita 

reducir los precios de accesoò (Galperin, Mariscal y Viecens, 2013: 202) mediante las 

empresas ARSAT y Telebrás, respetivamente, con los activos, operación y ejecución en 

manos del Estado. En otros países se siguió el modelo de asociación público-privada, como 



por ejemplo en Colombia, México y Chile, mecanismo que si bien reduce los gastos en 

relación a la inversión inicial, el mantenimiento y operación de la red, implica que luego de 

un período acordado, la red queda en manos del operador privado. En lo que refiere a la 

inversión, Argentina desplegó el plan de banda ancha con más recursos de la región con 21 

dólares per cápita, alto para América Latina pero bajo en relación a Australia y Nueva 

Zelanda, con 845 y 245 dólares per cápita respectivamente (Galperin, Mariscal y Viecens, 

2013).  

Un ejemplo del apoyo que reciben estas iniciativas por parte de los organismos 

internacionales es el ñPremio de la Sociedad de la Informaci·n y las telecomunicaciones 

mundialesò 2012 de la UIT, que ese a¶o tuvo como tema  "Las mujeres y las niñas en las 

tecnologías de la información y la comunicación (TIC)" y fue otorgado a la entonces 

presidenta de la Nación Cristina Fernández de Kirchner, como reconocimiento por el 

desarrollo del Plan Argentina Conectada (UIT, 2012).  

A nivel local, el lanzamiento de Argentina Conectada (AC) coincidió con el impulso de 

otras iniciativas destinadas a reducir la brecha digital, con las que se proponía articular: el 

desarrollo de la Televisión Digital Abierta (TDA) en el país y el Programa Conectar 

Igualdad.com.ar (PCI). En conjunto, estos proyectos focalizaron en diferentes aspectos 

relacionados con el acceso a internet y otros servicios TIC: la generación de infraestructura 

y conectividad a través de la Red Federal de Fibra Óptica (REFEFO) que creaba el Plan 

Argentina Conectada; el acceso a dispositivos, servicios y aplicaciones con la entrega de 

netbooks de Conectar Igualdad y los set-top-box del Plan Mi TV Digital; y el desarrollo de 

capacidades para un uso efectivo y relevante por parte de los destinatarios con los Núcleos 

de Acceso al Conocimiento (NAC) y la implementación del PCI en las escuelas.  

Este capítulo desarrolla un análisis del surgimiento e implementación del Plan Argentina 

Conectada, con el objetivo de identificar las transformaciones que procuró generar en el 

mercado de prestación de servicios de internet y en la promoción del acceso universal y 

ponderar los avances producidos y las principales dificultades planteadas durante este 

proceso histórico. En particular se abordarán las metas del Plan que están directamente 

ligadas a los objetivos de universalización de internet y que a su vez tenían objetivos 

cuantificables: el desarrollo de la Red Federal de Fibra Óptica, la implementación del 



Servicio Universal, la creación de Núcleos de Acceso al Conocimiento y la generación de 

estadísticas sobre la penetración de internet.  

Este análisis propone dar cuenta de un Plan que tiene como principal eje el desarrollo de 

infraestructura de telecomunicaciones a cargo del Estado, diseñado para complementar 

otras iniciativas (Televisión Digital Abierta y el Programa Conectar Igualdad) y articular 

una política de inclusión que también contempló la generación de habilidades digitales y la 

articulación con el mercado de las telecomunicaciones. Estas características son diferentes 

de las iniciativas que lo antecedieron, tal como se desarrolló en el capítulo anterior, y 

proponen una mirada política estratégica para el sector. La misma se expresa en los 

siguientes aspectos clave: en primer lugar, focalizar la inversión pública en la capa de la 

infraestructura de internet, un punto crítico por su alta concentración y los elevados costos 

de capital que implica; en segundo lugar, porque su tendido no se produce sobre una 

estructura heredada sino que se diseña basado en la atención de nuevos intereses definidos 

por el propio Plan (diferente, por ejemplo, a la lógica de mercado que siguió el antiguo 

tendido ferroviario nacional iniciado en 1880); y, por último, la potencialidad de favorecer 

la interconexión entre prestadores, una mayor competencia y horizontalidad en la 

distribución y acceso a internet a través de Red Federal de Fibra Óptica, si logra 

posicionarse como red troncal nacional (Feider, Galanternik y Meza Ingaramo, 2013). 

  



1. Presentación y análisis del surgimiento del Plan Argentina Conectada
1
 

Este apartado describe el marco normativo del Plan, sus ejes estratégicos y las metas 

propuestas; indaga sobre su surgimiento a nivel local y, por último, analiza el diseño de la 

Red Federal de Fibra Óptica (REFEFO) en el contexto del sector de las telecomunicaciones 

en el país y a la luz de los objetivos propuestos. A su vez, busca identificar el diagnóstico 

elaborado desde el Estado, las definiciones establecidas y la dinámica que tuvo lugar al 

momento de la toma de decisiones en torno a una medida clave que forma parte de una 

política pública de universalización de internet. 

1.1.Marco normativo  

El Plan Nacional de Telecomunicaciones ñArgentina Conectadaò fue creado a trav®s del 

Decreto 1552/2010, publicado en el B.O. el 21 de octubre de ese año.  Los principales 

puntos que establece son siete ejes estratégicos para definir sus objetivos (luego ampliados 

a nueve); la creación de una Comisión de Planificación y Coordinación Estratégica para 

colaborar en su implementación, bajo la órbita del Ministerio de Planificación Federal, 

Inversión Pública y Servicios
2
; el desarrollo, implementación y operación de una Red 

Federal de Fibra Óptica (REFEFO)
3
, declarada de interés público y a cargo de la empresa 

estatal ARSAT; y el financiamiento a través del presupuesto nacional.  

Como diagnóstico, se menciona el desarrollo económico y social del país en los últimos 

años, la implementación de las políticas públicas antes mencionadas, el dinamismo del 

sector de las telecomunicaciones y el crecimiento del acceso a las TIC. A su vez, reconoce 

la existencia de localidades del país con baja penetración de estos servicios y grupos 

poblacionales sin acceso por factores socioeconómicos, demográficos y de infraestructura, 

                                                           
1
 Algunos avances preliminares de este capítulo fueron publicados en un primer trabajo sobre las políticas 

digitales realizadas en la Argentina entre 2010 y 2015 (Baladron, Rivero y Roca, 2016). 
2
 Entre 2003 y 2015 este Ministerio estuvo a cargo del arquitecto Julio De Vido, quien se había desempeñado 

en distintos cargos ejecutivos de la provincia de Santa Cruz cuando el ex presidente Néstor Kirchner era 

gobernador. Tuvo un rol muy importante tanto en la presidencia de Kirchner como en los dos periodos de 

Cristina Fernández, con una gran cantidad de áreas bajo su órbita: obras públicas, minería, energía, 

comunicaciones y transporte. A partir de 2010 comenzó a crecer el espacio político de La Cámpora dentro del 

partido de gobierno -el Frente para la Victoria- y el Ministerio de Planificación fue perdiendo injerencia en el 

área de Comunicaciones (ver apartado 2).  
3
 El gobierno de Mauricio Macri asumido en diciembre de 2015 relanzó la REFEFO con el nombre de ñPlan 

Federal de Internetò el 17 de mayo de 2016.   



razones esgrimidas para la creación de Argentina Conectada, con los objetivos de reducir la 

brecha digital y lograr la inclusión digital. 

La fibra óptica es una tecnología que permite transmitir cualquier protocolo, no sólo 

internet. Por lo tanto, habilita la prestación de múltiples servicios, por ejemplo, la conexión 

de las antenas terrestres de la Televisión Digital Abierta para que reciban los contenidos 

audiovisuales a transmitir, en articulación con otro plan de gobierno. A su vez, los tendidos 

de fibra óptica permiten conectar las antenas de las redes móviles con la central y, por ende, 

mejorar su cobertura y calidad de servicio, otro posible uso para la mejora de las 

comunicaciones en zonas del país donde no había invertido el sector privado.  

En sus considerandos se menciona una serie de medidas que el Estado nacional había 

desarrollado hasta ese momento y en las cuales se enmarca este nuevo Plan. Entre ellas se 

hace referencia al Reglamento General del Servicio Universal (Decreto 558/2008 que 

modifica el Anexo III del Decreto 764/2000); el Programa Nacional para la Sociedad de la 

Información (Decreto 1142/2003); el Programa Conectar Igualdad.com.ar (Decreto 

459/2010) y la Estrategia de Agenda Digital de la República Argentina (Decreto 512/2009). 

A su vez, en el Anexo II se menciona que la Red Federal de Fibra Óptica deberá 

contemplar el uso de distintas tecnolog²as de transporte de datos en su red troncal, ñen 

particular para la transmisión de las señales para el Sistema Argentino de Televisión Digital 

Terrestre (SATVDT)ò. 

En relación al Programa Nacional para la Sociedad de la Información, el Decreto 

1552/2010 reconoce que algunas de sus actividades están relacionadas con los objetivos de 

Argentina Conectada, en particular el ñdise¶o e implementaci·n de pol²ticas públicas 

destinadas a proveer a la universalizaci·n de Internet y otras redes digitales de datosò. Con 

respecto a Conectar Igualdad, plantea que la ñconectividad del equipamiento distribuido 

tiene un rol fundamental para lograr la inclusión digital e incorporar la nueva tecnología 

para el aprendizaje en l²nea y en redò.  Por ¼ltimo, destaca uno de los objetivos de la 

Agenda Digital Argentina, que refiere a aumentar ñel acceso, uso y apropiaci·n de las 

Tecnologías de la Información y Comunicación (TIC) como factor de desarrollo social y 

favoreciendo la producción local de bienes y servicios vinculados a las nuevas 

tecnolog²asò. 



  



1.1.2. Los ejes estratégicos del Plan 

En el art. 1 se creó el Plan y se definieron sus siete ejes estratégicos,  desarrollados en el 

Anexo I y que se resumen a continuación, a los cuales se sumaron otros dos (Estadísticas y 

monitoreo e Infraestructura de software y servicios informáticos), establecidos por la 

Comisión de Planificación y Coordinación Estratégica:  

1) Inclusión digital: propone políticas públicas transversales para la reducción de las 

disparidades regionales y sociales para el acceso y apropiación de las TIC. Además 

de la conectividad se hace referencia a la importancia de generar competencias por 

parte de las personas y comunidades. 

2) Optimización del uso del espectro radioeléctrico: como recurso escaso y bien 

público, plantea la planificación de la explotación del espectro radioeléctrico y 

define como prioridad la reasignación de frecuencias vacantes del dividendo digital 

a los servicios de telecomunicaciones, en especial para el despliegue de tecnologías 

LTE-Advanced o 4G. 

3) Gestión integral del servicio universal: lo define como una herramienta 

fundamental de financiamiento para la inclusión digital y estipula su redefinición 

constante como consecuencia del dinamismo del sector de las telecomunicaciones y 

de las demandas sociales y políticas del  uso de los servicios TIC. 

4) Producción nacional y generación de empleo en el sector de las 

telecomunicaciones: propone incentivar la producción nacional del equipamiento 

necesario para la provisión de conectividad, desarrollo de fibra óptica y transporte 

de datos y la transferencia tecnológica entre empresas, cooperativas e instituciones 

nacionales para el desarrollo de conocimientos específicos.  

5) Capacitación e investigación en tecnologías de las comunicaciones: menciona la 

importancia de garantizar la articulación de universidades y centros de estudio 

dedicados a la investigación y desarrollo de las temáticas abordadas por el Plan. 

6) Infraestructura y conectividad: define el desarrollo de la Red Federal de Fibra 

Óptica, una red de transmisión de datos a nivel nacional como plataforma de soporte 

integral para el Plan y todos los programas asociados, como el SATVDT y el PCI. 



7) Fomento a la competencia: se trata de programas y proyectos para fortalecer la 

competencia y competitividad del sector, como aspecto fundamental para ampliar la 

cobertura, a través de créditos para el desarrollo de cooperativas y PyMES. 

8) Estadísticas y monitoreo: destaca el diseño e implementación de mecanismos de 

monitoreo de avances y resultados para realizar ajustes en la implementación y 

medir el impacto de las políticas de inclusión digital.  

9) Infraestructura de software y servicios informáticos: presenta como una de sus 

estrategias el despliegue de la ñRed Federal de Servicios Gubernamentalesò para 

optimizar las comunicaciones de dependencias de distintas  jurisdicciones entre sí y 

con los habitantes. Incluye el desarrollo de aplicativos y el objetivo de promover el 

desarrollo y producción de software en el país. 

 

1.1.3. Creación de la Comisión de Planificación y Coordinación Estratégica para 

su implementación 

También se creó la Comisión de Planificación y Coordinación Estratégica del Plan 

Nacional de Telecomunicaciones ñArgentina Conectadaò, bajo la ·rbita del Ministerio de 

Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios, con una serie de objetivos para 

asesorar y elaborar propuestas para la implementación del Plan, coordinar entre organismos 

y jurisdicciones y elaborar un relevamiento de acciones y proyectos en ejecución para 

articularlas con Argentina Conectada, entre otros.  En relación a la integración de esta 

Comisión, se designó al titular del Ministerio de Planificación para presidirla y su 

conformación se completó con 11 representantes de otras carteras estatales. A través de la 

Resolución 2161/2010 del 10 de noviembre, el Ministerio aprobó el reglamento de la 

Comisión y creó una estructura interna conformada por un Coordinador General (Luis 

Vitullo), un Secretario Técnico y Académico (Emmanuel Jaffrot) y un Secretario 

Consultivo de Desarrollo Inclusivo (Alejandro Tagliacozzo), además de los 11 

representantes ya mencionados que debían ser designados por sus respectivas 

dependencias.   

En diciembre de 2014, con la sanción de la Ley 27078 Argentina Digital, el Plan Nacional 

de Telecomunicaciones Argentina Conectada (y la empresa ARSAT) fueron transferidos 



bajo la órbita del nuevo organismo de aplicación, la Autoridad Federal de las Tecnologías 

de la Información y las Comunicaciones (AFTIC) (art. 87). En junio de 2015, a través del 

Decreto 1117/2015, se definió la estructura organizativa a nivel operativo de la nueva 

autoridad de aplicación y se facultó a este organismo a reglamentar el funcionamiento de la 

Comisión del Plan Argentina Conectada. Con el cambio de autoridades del gobierno 

nacional en diciembre de 2015 se definió que el Plan Argentina Conectada y la empresa 

ARSAT pasaran a depender del recientemente creado Ministerio de Comunicaciones (art. 

30, Decreto 267/2015).  

1.1.4.  La Red Federal de Fibra Óptica (REFEFO) como plataforma de 

conectividad  

Por otra parte, se declaró de interés público el desarrollo, implementación y operación de la 

Red Federal de Fibra Óptica (REFEFO), a cargo de la Empresa Argentina de Soluciones 

Satelitales (ARSAT), Sociedad Anónima cuyo capital accionario es 100% estatal. El Anexo 

II del Decreto 1552/2010 plantea una serie de lineamientos generales para desarrollar una 

red de telecomunicaciones moderna apoyada en ñuna infraestructura s·lida, segura y 

flexibleò para dar respuesta al crecimiento exponencial del volumen de tr§fico de datos 

tanto de los servicios de telecomunicaciones como del aumento de la demanda de los 

servicios de acceso a internet de banda ancha, además de llevar conectividad a todos los 

hogares del país. 

Antes de describir las definiciones técnicas establecidas, es importante mencionar que la 

fibra óptica es la tecnología más avanzada en la actualidad y supera exponencialmente la 

capacidad de transmisión de información, no sólo en unidad de tiempo sino en distancia. 

Los hitos históricos en la era moderna de las comunicaciones se inauguraron con la 

invención del telégrafo en 1830; luego el teléfono, patentado en 1876; la utilización de 

sistemas sobre cables coaxiles, originada en 1940; y los enlaces de microondas, 

introducidos en 1948. A partir de 1980 comenzaron los primeros usos comerciales de los 

sistemas de comunicaciones ópticas, que transmiten información digital con el envío de 

pulsos de luz (bits) a través de un hilo fino de material transparente (vidrio o plástico). 

Hace más de 120 años que los servicios de telecomunicaciones que reciben los usuarios 

residenciales están basados en par de cobre, tecnología que encuentra limitaciones frente al 



mayor volumen de datos que requieren los usos actuales de banda ancha. La fibra óptica, si 

bien tiene altos costos de instalación, presenta muchas ventajas: la velocidad de transmisión 

de datos es mucho más rápida, permite un mejor uso del ancho de banda, no sufre 

interferencias electromagnéticas y es más segura, porque la intervención en las 

transmisiones de datos es más fácil de detectar (Grosz, 2004; Tejedor, 2010). 

Según el Decreto 1552/2010, la REFEFO estaría conformada por cuatro infraestructuras 

fundamentales: 

1- El Centro Nacional de Operaciones (NACNOC) y Punto Nacional de Acceso a 

la Red (NACNAP): ambos localizados en la empresa ARSAT, ubicada en Benavidez, 

provincia de  Buenos Aires. Estas instalaciones debían garantizar la conexión a uno o más 

carriers internacionales con el objetivo de habilitar el acceso a la red IP internacional y el 

transporte de datos afuera del territorio nacional a través de la conexión a otro NAP 

internacional. A través de estas instalaciones también se preveía realizar el monitoreo y 

operación remota de los equipamientos de las redes troncal y metro, así como la gestión y 

almacenamiento de los datos transportados y el hosting de contenidos. 

2- Los Centros Provinciales de Operación (PRONOC) y Puntos Provinciales de 

Acceso a la Red (PRONAP): los PRONAP se conectarían a la red troncal con el objetivo 

de descentralizar la gestión del tráfico provincial. A su vez, los PRONOC buscaban 

descentralizar los contenidos para programas nacionales como Conectar Igualdad. Se 

contemplaba su implementación en una segunda etapa de la red. 

3- La Red Troncal Federal: esta infraestructura corresponde a una red de transporte 

de larga distancia nacional que permitiría la interconexión entre el NACNAP y los 

PRONAP, con un diseño de anillos estratégicos en todo el país para dar seguridad y brindar 

redundancia, lo que evita cortes del servicio. La red también debía contemplar distintas 

tecnologías de transportes de datos, en particular para la transmisión del SATVDT. 

4- Redes y anillos provinciales (Red Metro): cada provincia debía contar con al 

menos un anillo principal y la capilaridad suficiente para que cada ciudad del territorio 

contara con acceso por fibra óptica. La red provincial estaba planificada para  habilitar la 

conexión entre el operador nacional de la red y el operador local, a cargo de desarrollar la 

última milla para brindar servicios residenciales. 



Gráfico 5. Representación esquemática de la REFEFO 

 

Fuente: Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios (s/f) 

 

1.2. El surgimiento del Plan y sus principales definiciones técnicas y políticas  

En relación a los orígenes del Plan Argentina Conectada, Emmanuel Jaffrot, secretario 

Técnico y Académico de la Comisión de Planificación y Coordinación Estratégica del Plan 

(quien también había participado entre 2008 y 2009 en la planificación del despliegue del 

SATVDT desde el Ministerio de Planificación) recuerda que, en primer lugar, habían 

analizado el mercado mayorista de internet y observaron una gran disparidad: ñen Capital 

Federal valía 50 dólares el mega mayorista, en Mendoza 400 dólares, en Formosa 800 



dólares y en Tierra del Fuego 1800 dólares, más o menos lo que costaba un mega satelital 

en esa ®pocaò (comunicaci·n personal)
4
.  

Luego consultaron con los operadores del mercado para evaluar si se trataba de razones de 

índole económicas o técnicas las que producían esta disparidad de precios del mega 

mayorista y la conclusi·n fue que se trataba de ñcuestiones monop·licas locales: en 

Formosa llegaba Telecom solo, en Mendoza Telefónica solo y ponían el precio que se les 

cantabaò (Jaffrot, comunicaci·n personal). De hecho esa diferencia de precio no se 

observaba en otros servicios de telecomunicaciones que brindaban las mismas empresas, 

como la oferta móvil a usuarios finales, por ejemplo. 

A partir de este relevamiento se propuso un plan de telecomunicaciones que definió al 

Estado en un rol activo para regular este mercado como operador mayorista, con el objetivo 

de impactar directamente en la calidad y precio del acceso a internet a nivel del hogar de 

forma complementaria a las empresas del sector: 

La decisión en ese momento del ministro De Vido, basado en argumentos nuestros, fue 

óvamos a avanzar no ¼nicamente siendo un regulador que mire y tenga una influencia a 

través de resoluciones y decretos sino que vamos a ser un actor del mercado para poder 

marcar la canchaô, b§sicamente. Y as² naci· la REFEFO, porque la necesidad estaba 

planteada, la existencia en cada pueblo de la Argentina de un punto de interconexión con 

la capacidad mayorista que sea plana, flat, a nivel nacional, no puede venderse más caro 

en un punto que en otro porque el derecho al acceso es el mismo (Jaffrot, comunicación 

personal). 

El Plan fue respaldado por la entonces presidenta de la Nación, Cristina Fernández de 

Kirchner, quien incluso decidi· cambiar el nombre del proyecto original: ñse iba a llamar 

Argentina Comunicada, hicimos la reuni·n y ella dijo óComunicado nÁ1 [con tono de voz 

impostado]
5
. No, me recuerda a la dictadura militaré Conectadaôò (Jaffrot, comunicaci·n 

personal). Más allá de las reuniones previas e intercambios mencionados, en este caso la 

                                                           
4
 Entrevista realizada para esta tesis el 14 de octubre de 2016. 

5
 En referencia al Comunicado n° 1 de la Junta Militar que anunció el golpe de Estado del 24 de marzo de 

1976 en la Argentina, cuya lectura por el locutor oficial es característica y reconocida popularmente.  



decisión también se produjo a través de un decreto, sin modificar la tendencia histórica en 

la toma de decisiones para el sector, definida directamente desde el PEN. 

Al momento de reconstruir la génesis del Plan Argentina Conectada, Edmundo Poggio, 

director de Marco Regulatorio en Telecom Argentina hasta 2013, rememora que el 

diagnóstico había sido planteado por las empresas incumbentes en el año 2008 y plasmado 

en un documento que contenía propuestas en relación a los tres problemas principales del 

sector de las telecomunicaciones, de cara al Bicentenario: el espectro, las antenas y la fibra 

óptica.  El paso siguiente fue llevar ese debate a otros actores sociales para intentar incidir 

en la agenda del gobierno sobre estos puntos y desde la visi·n de las empresas: ñah² lo que 

hicimos fue empezar a hablar, primero con el sindicato, que se interesó en el proyecto, 

FOETRA, ellos llevaron el proyecto al Ministerio [de Planificación] como cosa de ellos y 

les interes·ò (Poggio, comunicaci·n personal)
6
.  

Esta propuesta inicial consistía en la construcción de aproximadamente 18.000 km de fibra 

óptica por parte del Estado en aquellas zonas donde no había tendidos o sólo se brindaba 

cobertura a través de radioenlaces, es decir, los tramos que no habían sido construidos por 

el sector privado: 

La idea era que el Estado construyera eso y funcionara como un adelanto de inversión, 

entonces el Estado lo invertía y lo arrendaba o vendía a las compañías la fibra, 

prácticamente no operaba, no tenía una red. Era un negocio cerrado entre las 4 o 5 

operadoras más grandes y las cooperativas (Poggio, comunicación personal). 

Por su parte, Marcelo Tesoro, director de ARSAT desde 2008 en representación del 

sindicato de las telecomunicaciones FOETRA (cargo que aún desempeñaba al momento de 

cierre de esta tesis), no hace mención al rol de las empresas incumbentes en el proyecto 

pero hace referencia al diagnóstico que realizó el gremio y la propuesta complementaria al 

desarrollo de la Telvisión Digital Terrestre y el Programa Conectar Igualdad que plantearon 

al gobierno:  

A partir de esos dos proyectos surgía la necesidad evidente, que planteamos al Ministerio 

[de Planificación], de tener una red. El gremio y ARSAT somos los que llevamos la 
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expectativa de que la red que tenían las telefónicas no iba a servir para este plan de 

conectividad.  Como estaba distribuida la fibra óptica en el país tenía mucho que ver con 

el PBI, la concentración de la población y donde está el negocio. Ahora este plan era 

llevar conectividad a los lugares donde no la había, achicar la brecha digital, entonces eso 

necesariamente lo tenía que hacer el Estado (comunicación personal)
7
. 

Si bien el relato de los distintos entrevistados hace énfasis en su propio rol en relación al 

surgimiento del Plan (y tampoco se invalidan entre sí), finalmente el proyecto del tendido 

de la REFEFO, que se desarrolla con mayor detalle en las próximas páginas, no respondió 

a las expectativas que habrían planteado las empresas licenciatarias del servicio básico 

telef·nico y, seg¼n Edmundo Poggio, ñfue como un pase de magiaò: 

Eso lo pusieron en un cajón y sacaron de otro cajón otro proyecto que tenía los 18.000 km 

más 60.000 km más de cosas que ya existían y eso se denominó la famosa REFEFO. Y 

entonces se dijo ócon esto le vamos a dar servicio al gobierno, a los hospitalesô, pas· a ser 

un proyecto muchísimo más grande y con otro objetivo (comunicación personal). 

Más allá de las versiones sobre el origen del Plan Argentina Conectada, varios actores del 

sector a nivel local (el gobierno, las empresas incumbentes y el sindicato, entre otros) y el 

contexto internacional y regional vigente en 2010 plantearon un escenario de demanda de 

infraestructura de telecomunicaciones para el desarrollo de la banda ancha que quedaría en 

cabeza de los Estados nacionales.  Sin embargo, estas diferentes visiones sobre las 

características y forma de explotación de la REFEFO en el caso argentino perfilan las 

tensiones que atravesaría el proceso de su diseño, desarrollo, implementación y puesta en 

servicio durante su ejecución entre 2011 y 2015.  

1.2.1.  El diseño de la REFEFO como eje del Plan 

La Comisión de Planificación y Coordinación Estratégica del Plan Nacional de 

Telecomunicaciones ñArgentina Conectadaò elabor· un documento (Ministerio de 

Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios, s/f) que establece su planificación 

estratégica. Allí se detalla el diagnóstico realizado, los ejes definidos, el mecanismo de 

ejecución, las metas y líneas de acción propuestas, la integración con otras políticas 

                                                           
7
 Entrevista realizada para esta tesis el 23 de noviembre de 2016. 



nacionales y, por último, las estrategias, grupos de trabajo y coordinación interna 

específica.  

Por un lado, se establecieron plazos (2011-2015) y metas, basados en el desarrollo y 

operación de la Red Federal de Fibra Óptica (REFEFO). Los objetivos incluyeron alcanzar 

al 97% de la población con esta tecnología y al 3% restante por medio de conexión satelital.  

Si bien el Decreto 1552/2010 de creación del Plan Argentina Conectada estableció algunas 

directrices y definiciones técnicas generales en torno a la REFEFO, la Comisión de 

Planificación y Coordinación Estratégica tuvo a su cargo el diseño, mientras que la 

implementación y operación correspondía a la empresa estatal ARSAT. 

En relación a las decisiones que se tomaron en esta instancia, Emmanuel Jaffrot, 

coordinador Técnico y Académico de la Comisión, menciona que esta tarea recayó en él, 

por solicitud del coordinador general, Luis Vitullo. Considera que se trat· de ñuna 

experiencia riqu²sima, la interacci·n con todos los actores, cooperativas, PyMES, c§marasò 

(Jaffrot, comunicación personal) y la primera etapa consistió en solicitar a todos los 

operadores que tenían  infraestructura de transporte en el país (Telecom, Telefónica, Claro, 

Iplan, Silica, Gigared, Level 3 y Metrotel, entre los principales) los mapas de sus tendidos, 

los cuales entregaron incompletos en muchos casos.  

El acceso a los mapas de esos tendidos para esta tesis (como la difusión de los avances 

sobre el Plan) fue dificultosa por varios motivos: en primer lugar, porque el nuevo gobierno 

asumido en diciembre de 2015 dio de baja el sitio web del Plan que había creado la gestión 

anterior como herramienta de comunicación (http://www.argentinaconectada.gob.ar/), 

citado en varios documentos locales e internacionales y, en segundo lugar, las empresas no  

brindaron estos datos. El mapa que se presenta a continuación fue obtenido a partir de una 

presentación realizada por Hugo Miguel, subsecretario de Planeamiento en la Secretaría de 

Tecnología de la Información y las Comunicaciones del Ministerio de Comunicaciones del 

gobierno asumido en diciembre de 2015, durante su participación en la Cumbre Global de 

la Dynamic Spectrum Alliance (DSA) realizada en Bogotá, Colombia, del 26 al 28 de abril 

de 2016. Sin embargo, no hay referencia a la fecha a la cual corresponden los tendidos de 

http://www.argentinaconectada.gob.ar/


las empresas Telefónica, Telecom y Claro que se presentan en la imagen, de forma de 

corroborar si son anteriores o posteriores a 2010 (ver Gráfico 6). 

El mapa de la infraestructura preexistente al momento del lanzamiento del Plan mostraba 

ñuna l²nea que concentra el 85% del PBI, el corredor Buenos Aires, Rosario, Córdoba, San 

Luis, y Mendoza, tanto a nivel poblacional como a nivel de la industria, la producción, el 

campoò (Jaffrot, comunicaci·n personal). En relaci·n a este diagn·stico, en particular al 

momento de considerar los tendidos de las empresas incumbentes, Edmundo Poggio, 

director de Marco Regulatorio de Telecom Argentina hasta 2013,  plantea que la situación 

de las redes de fibra óptica en 2010 era deficitaria para la prestación de servicios de internet 

ya que la infraestructura había sido construida para la telefonía fija y móvil: 

Telecom tenía 1000 centrales y en esas 1000 centrales estaban conectados 5 millones de 

clientes, pero sólo la mitad tenía una fibra óptica que llegaba hasta la central. Cuando 

había una fibra óptica que llegaba hasta la central podías dar servicios de banda ancha 

pero el resto de las otras 500 centrales no ten²an eso, ten²an radioenlaces. (é) Estamos 

hablando de la mitad de los pueblos en el caso de Telecom, extrapolalo a Telefónica 

(comunicación personal).  

 

Gráfico 6. Tendidos de fibra óptica de las empresas Telefónica, Telecom y Claro  



 

Fuente: Miguel (2016) 

En este punto, también intervienen factores de renovación tecnológica, ya que no sólo 

había deficiencias en la cobertura territorial de aquellas zonas del país con menos densidad 

poblacional, sino también en torno a las características de los tendidos preexistentes al Plan 

Argentina Conectada. Este diagnóstico es también planteado por Marcelo Tesoro:  

Las telefónicas lo que han venido haciendo, acordate que primero Telefónica y Telecom 

recibieron una red de cobre [de la privatización de ENTel] y le siguen sacando el jugo, 

ellos han ido variando en las distintas alternativas, xDSL, para el aprovechamiento de 

vender internet utilizando el cobre. Después, por otro lado, tenés las cableras que 

empezaron utilizando coaxiles, ahora están usando fibra óptica, y las de celulares, que 

empezaron interconectando radioenlace y ahora están tendiendo fibra óptica. Cualquiera 

de los operadores acá tiene una conjunción, un merengue de tecnología que se ha ido 

adaptando con el tiempo (comunicación personal). 

En términos tecnológicos, la REFEFO también implicaba una reconversión del sector para 

el país, ya que un tendido de fibra óptica habilita la transmisión digital de cualquier 



protocolo, lo que determina que prácticamente no habría límites para los servicios que 

pueden brindarse sobre esta red. Además, las empresas incumbentes tampoco tenían 

proyectado desarrollar tendidos de fibra óptica en aquellas zonas que todavía contaban con 

redes que combinaban par de cobre y radioenlaces: 

Las empresas privadas tienen un problema de rentabilidad para hacer las inversiones y 

priorizan. ¿Cuál es el servicio más rentable? El móvil. ¿Y dónde? En Buenos Aires. 

Entonces vamos a poner más plata ahí. Cuando llegás al pueblo no hay nada. Todo eso 

iba a quedar así como estaba, con radioenlaces, y se iría haciendo de a poco, pero 

digamos que ese poco pod²a ser infinitoé (Poggio, comunicaci·n personal). 

Una vez que la información de los tendidos existentes fue recabada, la Comisión pasó a la 

segunda etapa y definió las trazas de la REFEFO. Tomó la decisión de realizar un tendido 

complementario respecto de las redes existentes en las zonas donde ya los había realizado 

el sector privado: ñes una locura construir de vuelta porque cuando constru²s romp®s la 

infraestructura de otros y además es mucho más caroò (Jaffrot, comunicaci·n personal). 

Luego se definieron dos estrategias para completar el tendido troncal de la Red, en aquellas 

zonas que ya tenían algún tipo de infraestructura: en primer lugar, se compraron ductos a 

Silica, Level 3 y Gigared, para crear un anillo de seguridad de la red troncal nacional y, en 

segundo lugar, se realizaron acuerdos con Telecom, Telefónica y Claro para el intercambio 

de pelos de fibra óptica entre las zonas que cubrían estas empresas y el tendido que 

realizaría ARSAT. En relaci·n a este proceso, Jaffrot destaca los consensos alcanzados: ñla 

experiencia argentina fue única en el mundo porque fue la única vez que un operador 

nacional firmó convenio con operadores privados de intercambio de infraestructura antes de 

construirlaò (comunicaci·n personal).      

El despliegue de la REFEFO, por lo tanto, estaría conformado por la construcción de 

tramos nacionales y provinciales, el aprovechamiento de fibra oscura
8
 existente y acuerdos 
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 En el ámbito de las telecomunicaciones, la fibra oscura refiere a los tendidos de fibra óptica desplegados por 

un operador pero que no están en uso. En general, por los altos costos de la inversión de estas obras, es 

habitual que se instalen más cables de los que serán utilizados, ya sea para ampliar la capacidad de la red 

existente en el futuro o para comercializar su uso por parte de terceros. Además de operadores de 

telecomunicaciones, algunas empresas energéticas o ferroviarias (que también realizan tubos bajo tierra) 

pueden contar con estos tendidos (por ejemplo, Transener en la Argentina tiene una red nacional de energía 

eléctrica de alta tensión). 



de intercambio de capacidad con operadores provinciales y privados para llegar a un total 

de 58.000 km de redes de alta capacidad en todo el territorio nacional. Este desarrollo 

contemplaba la construcción de puntos de acceso a la red (NAP) a nivel nacional y 

provincial, la construcción de 22.000 km de fibra óptica a través de 10 pliegos regionales 

de licitación pública de la red troncal y otros 25.000 km de redes provinciales y la 

iluminación de tramos de fibra oscura de la Red Eléctrica de Transener. La REFEFO se 

planteó como red troncal mayorista a empresas de telecomunicaciones, cooperativas y 

PyMES locales para provisión de servicios de última milla y de banda ancha minorista al 

segmento corporativo y de gobierno, con el objetivo de dinamizar el mercado, aumentar la 

competencia y bajar los costos de los servicios de conectividad. En los gráficos que se 

observan a continuación se detallan los tendidos de fibra óptica planificados. 

 



 

1.2.2. Las metas del Plan Argentina Conectada  

 

En primer lugar, la Planificación Estratégica estableció un conjunto de metas en materia de 

infraestructura y equipamiento, a desarrollar entre 2011 y 2015, basadas principalmente en 

el desarrollo de la REFEFO, en combinación con tecnología satelital: 

 

-La red troncal daría cobertura a 1700 localidades, hasta 40 km de distancia de la red. 

-El mejoramiento de la calidad de las conexiones de banda ancha fija, estableciendo 10 

Mbps como piso tecnológico de calidad para las nuevas redes.  

-Ampliación de la conectividad de los organismos gubernamentales en los ámbitos nacional, 

provincial y municipal. 

-Conectividad al 100% de las escuelas públicas. 

-La instalación de 2.000 antenas de conectividad a internet satelital, incluyendo escuelas 

rurales. 

-La instalación de 11.000 antenas de Televisión Digital Satelital en establecimientos 

públicos y educativos. 



-El establecimiento de 250 Núcleos de Acceso al Conocimiento (NAC); extendidos luego a 

300 (Acta N°3, 2013). 

- Multiplicar los Puntos de Acceso Digital (PAD) a través de internet inalámbrica en plazas, 

paradas de colectivo y otros lugares de uso y circulación público. 

-Reordenamiento del espectro radioeléctrico. 

Las metas relativas a los demás ejes del Plan fueron menos precisas y su desarrollo y 

abordaje fue planteado a partir de la articulación con las distintas políticas públicas que ya 

se encontraban en proceso de implementación en ese momento, a las que se sumaron 

nuevas estrategias. Esta información fue plasmada en un cuadro denominado 

ñRelevamiento y organización de políticas públicas nacionales para la coordinación de 

estrategias conjuntasò (Ministerio de Planificaci·n Federal, Inversi·n P¼blica y Servicios, 

s/f, p. 78). 

En los próximos apartados se desarrollarán las acciones realizadas en torno a la ejecución 

del Plan, su articulación con otras políticas públicas y las metas propuestas.  

El proceso descripto hasta aquí también da cuenta de que las definiciones en relación al 

Plan se tomaron entre los principales jugadores del sector y el gobierno, más allá de la 

relación de fuerzas y en qué sentido se resolvieron las diferencias entre ellos, en especial en 

los momentos iniciales, de los cuales no participó la ciudadanía, al igual que sucede en el 

sector de los medios (Freedman, 2006).  

En este punto vale destacar que, en última instancia, el diseño y enfoque del Estado de tener 

su propia red para intervenir en el mercado mayorista de las telecomunicaciones, si bien 

aporta un activo valioso y costoso al sector, fue definido en términos distintos a los que 

proponían los jugadores más poderosos (Telecom y Telefónica). En relación a quiénes son 

estos jugadores, si se toma en cuenta la caracterización de Crawford (2007) sobre las 

perspectivas sobre internet que los policymakers deberían conjugar, sin duda predomina la 

de las telcos (que focalizan en los ñca¶osò y la necesidad de inversiones adecuadas en 

infraestructura) por sobre los ingenieros (quienes priorizan la capa lógica como eje de la 

interconexión global) y los netheads (quienes destacan la importancia de la arquitectura 

lógica como las relaciones sociales y culturales), al menos en el momento de surgimiento 

del Plan.  



Es importante mencionar que, si bien Argentina Conectada tiene su principal eje en 

desarrollar una plataforma de conectividad multipropósito, el desarrollo de los Núcleos de 

Acceso al Conocimiento (NAC) y su articulación con los programas de gobierno de la 

Televisión Digital Abierta y Conectar Igualdad muestran un diseño de política pública que 

contempla los diversos aspectos de la brecha digital (acceso material o físico a conectividad 

y dispositivos; el desarrollo de habilidades y la incorporación como uso o costumbre (van 

Dijk, 2006). Sin embargo, sin trabajos de campo o análisis de la articulación e 

implementación de los mismos, es difícil arriesgar si este diseño logró impactar en los 

beneficiarios (y, si no fue así, intentar dar cuenta de los aspectos que lo dificultaron). 

Por último, un aspecto fundamental del Plan es el diagnóstico realizado por el Estado en 

relación a la concentración del mercado en la capa de la infraestructura (Zukerfeld, 2010) y 

la definición de intervenir directamente en este aspecto, como un nuevo actor del mercado. 

Las siguientes páginas buscan indagar acerca de los principales aciertos y dificultades para 

lograr ese objetivo. 

 

  



2. El despliegue de la red troncal de la REFEFO 

Una vez establecido el trazado de la Red Federal de Fibra Óptica (REFEFO) por parte de la 

Comisión de Planificación y Coordinación Estratégica del Plan, correspondía a la empresa 

estatal ARSAT su desarrollo, implementación y operación. Esta empresa había sido creada 

en 2006 a través de la Ley 26092 como Sociedad Anónima, con el 100% de las acciones 

estatales (98% del Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios y el 

2% restante del Ministerio de Economía y Finanzas Públicas) y su objeto social era el 

desarrollo y operación de satélites geoestacionarios argentinos y la protección de las 

posiciones orbitales asignadas al país por la UIT
9
. A partir de 2010, ARSAT asumió 

además el desarrollo, implementación y operatividad de la infraestructura de la Plataforma 

Nacional de Televisión Digital Terrestre, declarada de interés público (Decreto 364/2010) y 

de algunas metas del Plan Argentina Conectada (la conexión a internet satelital de escuelas 

rurales y de frontera, además del desarrollo de la REFEFO y el Centro Nacional de Datos). 

Durante la implementación del Plan Argentina Conectada (2011-2015), si bien el Poder 

Ejecutivo Nacional renovó mandato con la reelección de Cristina Fernández de Kirchner 

como presidenta en los comicios de 2011 por otros cuatro años, se pueden establecer dos 

gestiones distintas dentro de la empresa ARSAT. Por un lado, la que encabezó Pablo 

Tognetti como presidente de la compañía entre 2008
10

 y abril de 2013, cuando lo sucedió 

en el cargo Matías Bianchi, hasta diciembre de 2015. Este cambio se dio en simultáneo al 

nombramiento de Norberto Berner al frente de la Secretaría de Comunicaciones
11

, en 
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 Durante la década de 1990 esta actividad había sido delegada en un consorcio internacional y por 

incumplimiento de sus obligaciones, la Argentina corría peligro de perder sus posiciones orbitales en 2003. 

Un recorrido histórico sobre este proceso, el surgimiento de ARSAT y su desarrollo puede consultarse en 

ARSAT (2015).  
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 Antes de asumir ese cargo, Pablo Tognetti se desempeñaba como vicepresidente de ARSAT, desde su 

creación, y con anterioridad había desarrollado su carrera en la empresa provincial de tecnología INVAP, 

contratista para fabricar los satélites ARSAT-1 y ARSAT-2. Si bien INVAP no había construido antes 

satélites geoestacionarios de telecomunicaciones, tenía experiencia adquirida en la construcción nacional de 

satélites de observación de la Tierra a través de las misiones de la Comisión Nacional de Actividades 

Espaciales (CONAE). 

11
 En 2014, con la sanción de la Ley 27.078 Argentina Digital ïimpulsada por La Cámpora-, Berner quedó al 

frente del nuevo organismo de aplicación creado por esa normativa, la Autoridad Federal de Tecnologías de la 

Información y las Comunicaciones (AFTIC), bajo cuya órbita quedó a su vez ARSAT y el Plan Argentina 

Conectada. 



reemplazo de Lisandro Salas (quien ejercía ese cargo desde 2006). Los dos nuevos 

funcionarios, Matías Bianchi y Norberto Berner, si bien reportaban formalmente al ministro 

de Planificación Julio De Vido, eran militantes de la agrupación La Cámpora
12

 y, por lo 

tanto, ese espacio pol²tico ñse asegur· el control de los dos puestos clave para el dise¶o de 

la pol²tica de telecomunicacionesò (Krakowiak, 2013, p§rr. 6). ARSAT ten²a a su cargo 

áreas estratégicas: no sólo el desarrollo de la Red Federal de Fibra Óptica sino también otro 

activo muy valioso, las frecuencias del espectro radioeléctrico destinadas a servicios 

móviles que habían quedado bajo la explotación del Estado en 2012. Se trata de las bandas 

que había tenido que devolver Movistar (Telefónica) luego de su fusión con Movicom y 

cuya licitación a prestadores privados no se había concretado
13

.  

En relación a este proceso, es importante considerar los aportes de Oszlak y O´Donnell 

(1984)  para analizar una pol²tica p¼blica como forma de conocer al Estado ñen acci·nò, ya 

que su toma de posición no es unívoca, homogénea ni permanente e incluso puede 

demandar las decisiones de una o más organizaciones estatales. Además, una política 

estatal implica un doble proceso porque también genera repercusiones internas al propio 

Estado a través de la atribución de competencias, asignación de recursos, implementación o 

redefinición de unidades y procesos burocráticos internos. En este caso se observa esto 

último en la implementación del Plan Argentina Conectada, es decir, una reconfiguración 

interna a partir de un cambio de gestión en ARSAT en 2013, en primer lugar, y una 

                                                           
12

 Si bien no hay una fecha precisa del comienzo de La Cámpora como organización, su mito de origen es el 

28 de diciembre de 2006, fecha en que la familia del ex presidente Héctor Cámpora le entregó a Néstor 

Kirchner los atributos presidenciales del ex mandatario que había ganado las elecciones en 1973 cuando Juan 

Domingo Perón estaba proscripto; luego renunció y llamó a elecciones en las que triunfó el líder del 

justicialismo. La organización está conformada por jóvenes de orígenes muy diferentes, entre ellos 

organismos de derechos humanos, peronismo tradicional, movimientos sociales y universidades. La Cámpora 

comenzó a crecer luego del conflicto del gobierno con el campo en 2008 y especialmente después de la 

muerte de Néstor Kirchner el 27 de octubre de 2010. Desde 2011 algunos de sus militantes comenzaron a 

ganar mayor espacio en el Estado nacional, tanto en cargos legislativos al disputar lugares en las listas del 

Frente para la Victoria (partido entonces gobernante) como de gestión (Zuazo, 2012).  

13 Este tema es desarrollado en el apartado 7 de este capítulo, que aborda el reordenamiento del espectro 

radioeléctrico.  

 



segunda redefinición en 2014 con la sanción de la Ley Argentina Digital y la creación de 

nuevos organismos que pusieron bajo su órbita el Plan. 

Las designaciones de Norberto Berner y Matías Bianchi en la Secretaría de 

Comunicaciones y ARSAT, respectivamente, forman parte de este proceso e introdujeron 

algunas modificaciones en la implementación del Plan Argentina Conectada. Por esta 

razón, y con fines analíticos, se divide este proceso en dos etapas: la primera, que tuvo 

lugar de 2011 a 2013, bajo la influencia política directa del Ministerio de Planificación, 

focalizó sus acciones en la inversión y despliegue de infraestructura; y la segunda, de 2013 

a 2015, con mayor hegemonía de La Cámpora en la toma de decisiones, tuvo como 

principal objetivo convertir a ARSAT en una empresa de servicios a través de la creación 

de un plan de negocios y un mayor énfasis en el desarrollo comercial, lo que dejó en 

suspenso el inicio de las obras pendientes mientras que hubo continuidad de aquellas ya 

iniciadas.  

2.1. Primera etapa: licitaciones y avances en la obra civil 

El balance y memoria institucional correspondiente al ejercicio económico n° 5 (ARSAT, 

2010) da cuenta de las primeras tareas realizadas para dar cumplimiento a sus 

responsabilidades dentro del Plan Argentina Conectada: el inicio de las tareas de análisis, 

redacción de normas técnicas básicas y preparación de licitaciones para el desarrollo de la 

REFEFO. El documento también menciona la necesidad de realizar obras de ampliación y 

adecuación edilicias en el predio de la empresa en la localidad de Benavidez (provincia de 

Buenos Aires), con la aspiración de que la entonces Estación Terrena satelital de 6 

hectáreas se convirtiera en un gran polo tecnológico de las telecomunicaciones argentinas. 

Cabe mencionar que en la sede de ARSAT debía construirse el Centro Nacional de 

Operaciones (NACNOC) y el Punto Nacional de Acceso a la Red (NACNAP). En relación 

a la magnitud del proyecto de la REFEFO a su cargo (58.000 km entre red troncal, 

provincial e intercambio de infraestructura existente), tanto desde el punto de vista técnico 

como de inversión de fibra óptica en el contexto nacional del sector, el documento  plantea: 

ñhasta el momento previo al despliegue del proyecto óArgentina Conectadaô se registraba, 

como máximo, una construcción del orden de 3.000 km por año entre todas las empresas 

que act¼an en el sectorò (p.14). 



En relación a las normas técnicas, Marcelo Tesoro, director de ARSAT en representación 

del gremio de las telecomunicaciones FOETRA desde 2008
14

 y aún en ese cargo hasta el 

cierre de esta investigación, confirma la injerencia del Ministerio de Planificación como 

accionista en las decisiones dentro de la empresa y con respecto a la red durante la primera 

etapa. En un principio se realizaron reuniones con la Comisión Nacional de 

Comunicaciones y la Secretaría de Comunicaciones para realizar consultas, pero no había 

una tecnología definida para instalar fibra óptica de larga distancia en la Argentina. Por lo 

tanto, se estableció un parámetro desde ARSAT: 

Teníamos la posibilidad de tener la plata para hacer una inversión al principio y que eso 

después sea redituable en el tiempo. Un gran capex [capital expenditure] para tener un 

bajo opex [operational expenditure]. La definición técnica de la ingeniería de esa red era 

óhagamos una red que necesite el menor mantenimientoô, entonces se decidi· una red 

enterrada en un triducto (comunicación personal). 

Es decir, los hilos de vidrio por donde se transmiten los pulsos de luz para transmitir la 

informaci·n (ñpelosò en la jerga t®cnica) tienen un recubrimiento primario, se agrupan y 

son envueltos en cilindros con material aislante de la electricidad. Estos cables son tendidos 

dentro de los tritubos o triductos, largos mazos de tres caños de polímero negro resistente, 

pegados entre sí por sus laterales en un mismo plano horizontal.  La definición técnica de la 

Red que estableció ARSAT fueron 48 pelos monomodo con un sistema de multiplexación 

por longitud de onda (DWDM)
15

 y acceso multiservicios (MPLS/IP) para la electrónica. 

Sobre estas características, Marcelo Tesoro explica que se utilizó la última tecnología 

disponible en ese momento; el tendido inicial se realizó sobre uno de esos ductos, otro 

quedó disponible para comercialización y el tercero de maniobra, lo que permitía tener una 

red instalada con capacidad en el tiempo para ampliarse y modificarse.  
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 Un primer representante gremial se había desempeñado en el directorio de ARSAT desde su creación, quien 

falleció a fines de 2007, razón por la cual asumió Tesoro en su reemplazo. En simultáneo, Marcelo Tesoro se 

desempeñó como gerente de Telecomunicaciones Terrestres de ARSAT entre 2012 y abril de 2014, área 

dentro de la empresa que tenía a su cargo el despliegue de la REFEFO. 

15 DWDM (acrónimo de Dense Wavelength Division Multiplexing) es el sistema de multiplexación elegido y 

que permite aumentar la capacidad de cada cable óptico. 

 



Respecto de la capacidad, se consideró el crecimiento exponencial de ancho de banda que 

podría requerir el pa²s en los pr·ximos 15 a 30 a¶os de vida ¼til de la fibra: ñpor cada pelo 

de fibra óptica se podía transportar 80 landas de 100 Gigas cada uno por cada pelo, 

nosotros tiramos 48 pelos; es pr§cticamente la comunicaci·n de todo el pa²sò (Tesoro, 

comunicación personal). En cada localidad se instalaría un nodo con un refugio o shelter 

para la protección física de la electrónica que permite iluminar la fibra óptica. Los terrenos 

para la instalación de los shelters, de un tamaño aproximado de 20x25 metros, serían 

cedidos por los municipios o comunas. 

2.1.1. La infraestructura desarrollada entre 2011 y 2012  

En 2011 se plasmaron estas definiciones técnicas y requerimientos en las licitaciones 

públicas que se realizaron para la construcción de la traza troncal de fibra óptica 

subterránea. Estas licitaciones comenzaron en abril de 2011 y se dividió geográficamente al 

país en 9 regiones (ver Tabla 4). 

A su vez, en 2011, a partir de la información que surge del balance de ARSAT 

correspondiente al ejercicio económico n° 6, se firmaron los contratos para la compra de 

infraestructura existente a las empresas Gigared y Silica-Datco. Por lo tanto, una parte de la 

obra requería de la obra civil (zanjado e instalación del triducto) y luego el soplado e 

instalación de la fibra óptica, mientras que los tramos adquiridos sobre redes existentes 

implicaban una adaptación para el tendido de la propia red.  

Por otro lado, ese año también se iniciaron los trámites para que ARSAT se convirtiera en 

proveedor de servicios de internet (ISP) y en febrero de 2012 se modificó su estatuto social 

en asamblea extraordinaria para la ñexplotaci·n, uso y/o prestaci·n al p¼blico de cualquier 

tipo de servicio de telecomunicacionesò (p.23). Si bien ARSAT brindaba servicios a 

establecimientos educativos y organismos de gobierno, la autorización legal de brindar 

servicios a usuarios finales fue puesta en tela de juicio en los casos de empresas estatales 

que se definían como operadores mayoristas, ya que generaban mensajes contradictorios al 

mercado (Galperin, Mariscal y Viecens, 2013). En 2014 está contradicción se profundizó 

aún más luego de la sanción de la Ley 27.078 Argentina Digital, ya que se transfirió el Plan 



Argentina Conectada y ARSAT bajo la órbita de la nueva autoridad de aplicación (AFTIC) 

(art. 87), es decir, el regulador. 

  



Tabla 4. Detalle de las  9 regiones de la red troncal de fibra óptica 

    
Región Licitación Pública N° Fecha BO Extensión 

NOA Sur 2/2011 15/04/2011 2520 Km 

Caucete ï Serrezuela; Gran Mendoza ï Fuerte Quemado; Serrezuela ï Nonogasta; Estación 
Transener ï La Rioja/San Juan/Catamarca; San José de Jáchal ï Las Flores 

Tramo adicional: Patquía-La Rioja-Chilecito 241 Km 

Patagonia Sur 6/2011 08/04/2011 2007 Km 

Bariloche ïRío Mayo ï El Calafate, El Calafate-Río Gallegos, Caleta Olivia ïPico Truncado-Colonia 
Las Heras, Comodoro Rivadavia-Empalme Línea Transener, Pto. Madryn-Trelew-Rawson. 

Patagonia Norte 4/2011 15/04/2011 669 Km 

S. C. de Bariloche - San Antonio Oeste 

NEA Sur 3/2011 08/04/2011 1579 Km 

Tostado - Rafaela, San Miguel de Tucumán ï Los Amores, Est. TRANSENER Santa Fe ï Santa Fe, 
Empalme Línea TRANSENER Paraná ï Paraná, Est. TRANSENER Rosario ï Rosario, Empalme 

Linea TRANSENER AU. Córdoba/Oncativo ï Córdoba, Est. TRANSENER Concepción del Uruguay 
ï Concepción del Uruguay, Est. TRANSENER Salto Grande ï Concordia 

Tramo adicional: DS3 conexión antena Deep Space Malargüe 250 Km 

NEA Norte 3/2011 08/04/2011 2731 Km 

Formosa-Ibarreta-Perico, Embaración-Salvador Mazza, Resistencia-Clorinda, Resistencia-Metán, 
Resistencia-Los Amores, Corrientes-Puerto Tirol 

NOA Norte 8/2011 16/11/2011 1386 Km 

Perico (Est. Transener) - La Quiaca, La Quiaca - Fuerte Quemado, Fuerte Quemado - San Miguel 
de Tucumán, Est. Transener Tucumán - San Miguel de Tucumán, Pichanal - Aguas Blancas. 

Misiones 9/2011 14/06/2011 694 Km 

Puerto Iguazú ï Bernardo de Irigoyen - San Pedro - San Vicente ï Aristóbulo del Valle ï Oberá - 
Leandro Alem - San José. 

Centro Este 10/2011 09/11/2011 2747 Km 

Vedia - Benavidez, Luján ï Chivilcoy, Santa Rosa - Catriló, Bahía Blanca ï San Antonio Oeste, 
Tandil - Mar del Plata, Rufino - Bolívar, Est. Transener La Plata ï La Plata, Est. Transener Bahía 
Blanca - Bahía Blanca ï Est. Transener Olavarría ï Olavarría, San Antonio Oeste ï Río Colorado 

Centro Oeste 11/2011 02/11/2011 2282 Km 

Río Colorado (Emp. Transener) - San Rafael, San Rafael - Zapala, Santa Isabel - Neuquén, Zapala - 
Villa La Angostura / Est. Transener Alicurá, Est. Transener Centenario - Neuquén, Neuquén - Piedra 

del Aguila. 

    Fuente: Elaboración propia en base a Ministerio de Planificación Federal, Inversión 
Pública y Servicios (2015) y BO. 



 

En 2012 comenzaron las licitaciones para la adquisición de la tecnología del sistema de 

multiplexación y se firmaron contratos para la adquisición de los equipos de la electrónica 

que permitir²an avanzar con la ñiluminaci·nò de los primeros tramos de la REFEFO 

(ARSAT, 2012). En relación a este proceso licitatorio, Marcelo Tesoro tiene duras críticas 

de la gestión que asumió a partir de 2013:  

La primera licitación grande era de 800 shelters, se transformó en 200, después se hizo 

otra por 300 (é) Se fren· la ejecución de todo, incluso las obras; en diciembre de 2013 

ya había 30.000 km de obra húmeda
16

 terminada, faltaba tirar la fibra, que es el 5% del 

tiempo (comunicación personal). 

2.1.1.2. Los debates en torno a una red por tramos 

En este punto es importante mencionar algunos cuestionamientos respecto de las 

definiciones tomadas desde ARSAT para el despliegue de la Red Federal de Fibra Ótpica.  

Desde el ámbito de las telecomunicaciones algunas críticas plantearon que la práctica del 

sector es realizar tendidos de tramos cortos y ponerlos en servicio, con el objetivo de 

recuperar la inversión y asegurar el correcto mantenimiento de la red. Edmundo Poggio, ex 

director de Marco Regulatorio de Telecom Argentina, cuestiona la ñinvenci·nò del t®rmino 

ñiluminarò, porque no significa dar servicio:  

Un servicio de telecomunicaciones es como una tortilla con varias capas, la de 

infraestructura, red, servicio; óiluminarô est§ en el medio, despu®s ten®s que hacer muchas 

más cosas para dar servicio. Una empresa como ARSAT con 500 personas no puede 

atender una red que est§ en todo el pa²s (é) Por fines pol²ticos de agrandar las cosas y 

hacer lo que es fácil y rápido, hicieron un pozo y pusieron una fibra, pero después vienen 

los problemas. Era gente que pensaba que esto era como hacer un camino pero más fácil, lo 

podían anunciar (comunicación personal). 

En relaci·n a esta cr²tica, Marcelo Tesoro considera que ñera imposible pensar que primero 

íbamos a tener el nodo y la electrónica y después íbamos a llegar con la fibra; nosotros, a 
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 Es decir, la obra civil de zanjado e instalaci·n del triducto, anterior al ñsopladoò o instalaci·n del cable de 

fibra óptica. 



medida que definimos el plan, empezamos a conseguir los sitios para después instalar los 

nodosò y reitera que la primera licitaci·n para la compra de shelters y equipamiento 

electrónico es de 2012. Por su parte, Matías Bianchi, presidente de ARSAT entre 2013 y 

2015, coincide con la opinión de que hubiese sido mejor poner la red operativa por tramos, 

porque ñhacerlo todo junto fue muy dif²cilò, pero considera que el procedimiento elegido se 

basó en evitar problemas administrativos (en relación, por ejemplo, a las licitaciones), 

cuestiones técnicas y, en parte, a la dinámica política propia de la toma de decisiones dentro 

del Estado: 

Está bueno planificar la red de un saque, así de a cachitos las telefónicas tienen quilombos 

operativos grandísimos pero nuestra red iba a ser mucho mejor en ese sentido. Creo que 

hab²a un poco tambi®n de decisi·n pol²tica de óvamos a hacer la red, cu§nto cuesta, hacelaô. 

Y que si no hubiese sido así hoy no tendríamos nada. Las cosas se hicieron (comunicación 

personal)
17

. 

Las visiones sobre los parámetros de implementación definidos por ARSAT cruzan 

aspectos técnicos y políticos: por un lado, en la Argentina no había experiencia en el 

tendido y operación de una red de fibra óptica de esta envergadura. Por otro lado, ARSAT 

tenía asignado un rol de proveedor mayorista de servicios de telecomunicaciones (no 

aspiraba a dar servicios al consumidor final), aunque sí estaba en sus objetivos brindar 

servicios de conectividad a establecimientos públicos y de gobierno. De esta forma, debía 

operar una red cuyo recupero de inversión por parte del accionista no implicaba 

simplemente generar más capital sino que demandaba la mejora de las comunicaciones de 

la población, por su accionar directo e indirecto en el mercado. 

Tal como sucede con otros sectores, como el de los medios de comunicación (Freedman, 

2016), en el ámbito de las telecomunicaciones se desarrollan constantes presiones de los 

lobbistas que representan las empresas privadas del sector a través de diversos recursos y 

estrategias. Este aspecto es mencionado por Marcelo Tesoro, en particular, en lo que 

respecta a ARSAT: 
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 Entrevista realizada para esta tesis el 28 de octubre de 2016. 



Hay muchos lobbies en este mercado por ser tan redituable, con lo cual hoy hay 

discusiones donde ARSAT también es parte de esa discusión o es el botín, depende como 

quieras verlo (é) Nos vieron, sabené hay sectores que te dicen que no conf²an pero 

porque saben que vos hoy sos un jugador, y a lo mejor en realidad lo que te están diciendo 

es que quiero que bajen para después quedarme con parte de tu red (comunicación 

personal).  

2.1.2. La obra del Estrecho de Magallanes 

En 2012 el balance de ARSAT indica la culminación del tendido de un cable submarino de 

fibra óptica de 110 km a través del Estrecho de Magallanes, para conectar Tierra del Fuego 

con el continente. Esa obra también figura en documentos del Ministerio de Planificación 

Federal, Inversión Pública y Servicios (2015) sobre la gestión del Plan Argentina 

Conectada; sin embargo, ese tramo no figura en el Decreto 1552/2010 que creó el Plan ni 

en la planificación estratégica realizada a posteriori. En relación a esta obra, Emmanuel 

Jaffrot, director Técnico y Académico de la Comisión de Planificación y Coordinación 

Estratégica del Plan, explica que en realidad se trata de un proyecto anterior que ya estaba 

cotizado y planificado y se ejecutó después de la creación de Argentina Conectada: 

Es una infraestructura que s·lo puede hacer el Estado, no es rentable (é) Telef·nica no lo 

iba a hacer nunca y a nivel de desarrollo industrial de Tierra del Fuego
18

 era necesaria. La 

fábrica de BlackBerry, cuando fabricaba, llegaba el teléfono pre armado y le cargaban el 

software. No venía en un USB, se bajaba de un servidor en Canadá el software directo al 

teléfono. Antes se cortaba todo el tiempo, tenían enlace de microondas arriba del estrecho, 

18 radioenlaces, no había tendido físico (comunicación personal). 

Esta obra fue adjudicada y ejecutada por la firma holandesa Boskalis y, aunque se trata de 

un tramo corto en cuanto a su extensión, las condiciones geográficas y climáticas eran un 

desafío. Finalmente, el 5 de abril de 2013 se firmó el acta de recepción definitiva de la obra 
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 La provincia de Tierra del Fuego fue la última en crearse y la más austral del país. Por su ubicación 

geográfica, condiciones climáticas y escasa población se tomaron algunas medidas para incentivar la 

radicación de empresas en ese territorio, como la Ley 19640 de Régimen de promoción industrial en la Isla 

Grande de Tierra del Fuego, de 1972. En años más recientes se promovió específicamente el sector de bienes 

tecnológicos con beneficios impositivos, tales como la Ley 26539 sancionada en 2009 y las Resoluciones 104 

y 194 de 2010 de la Secretaría de Industria y Comercio, entre otros. 



por el ñsuministro y tendido de fibra ·ptica en el Estrecho de Magallanes, la cual ha sido 

registrada por un valor original de $213.323.690 y una amortizaci·n anual de $14.221.579ò 

(ARSAT, 2012, p.25). 

2.2. Segunda etapa: un plan de negocios para una empresa de servicios 

El nuevo rumbo de ARSAT definido por la gestión que asumió en 2013, y que aplicaba 

también al desarrollo de la Red Federal de Fibra Óptica y las metas que tenía a su cargo la 

empresa respecto del Plan Argentina Conectada, se basó en afianzarse como empresa 

prestadora de servicios. El diagnóstico realizado fue que durante los primeros años la 

compañía estuvo abocada a la implementación de infraestructura y que el siguiente paso era 

convertirla en una empresa de servicios, es decir, la explotación comercial de esas obras. 

Por lo tanto, ARSAT elaboró su primer plan de negocios (con objetivos escalonados para el 

trienio 2014-2017) y reelabor· su visi·n, orientada a ñtransformar el mercado de las 

telecomunicaciones generando valor para la Nación y contribuyendo al bienestar de todos 

los argentinosò (ARSAT, 2013, p.6). 

En relación a las decisiones tomadas en esta etapa, Matías Bianchi, presidente de ARSAT 

de 2013 a 2015, considera que la empresa era una Sociedad An·nima ñgobernada desde 

afueraò por el Ministerio de Planificaci·n, lo que a su criterio ten²a l·gica en una gestión 

ministerial pero no así desde el punto de vista de la ley de sociedades comerciales, donde 

las responsabilidades son del directorio y no del accionista. En este punto, recuerda: ñel 

óindependentismo de ARSATô, óyo decidoô, cost· mucho hacia adentro, óla rep¼blica 

independiente de ARSATô [como se hac²a referencia a esta gesti·n], no es que ®ramos 

independientes pero no hac²amos caso con todoò (comunicaci·n personal). 

La principal definición, manifestada también en la memoria institucional y los balances de 

2013 y 2014, era que ARSAT se transformara en una empresa de servicios, gestionando 

proyectos de gobierno también. Para desarrollar el plan de negocios, en primer lugar se 

analizó el mercado mayorista de las telecomunicaciones en el país:  

En su momento el mercado era de 140 mil millones de pesos anuales de facturación y el 

mercado máximo, sin considerar el market share, donde estaba ARSAT, era de 6 millones 

de pesos, menos del 5% del mercado total; era muy chiquito, en una zona del comienzo de 



la cadena, que obviamente tiene menos valor de mercado pero sí tiene importancia 

(Bianchi, comunicación personal). 

La ubicación de ARSAT en el mercado mayorista buscaba generar un nuevo oferente en un 

sector de la cadena que requiere alta inversiones de capital y que se encontraba integrado 

verticalmente en el país, lo que distorsionaba los precios para otras empresas interesadas en 

competir en los servicios a los consumidores finales y que no contaban con su propia red. A 

su vez, el despliegue de infraestructura no había llegado a las zonas poco rentables para el 

mercado, ya sea por menor densidad de población o menor PBI per cápita. 

Con el objetivo de convertir a ARSAT en una empresa mayorista de servicios de 

telecomunicaciones, el foco también estuvo en otros dos aspectos: por un lado, la calidad de 

los servicios en torno a los clientes y, por otro lado, dar a conocer la empresa a un público 

más amplio, tanto los servicios e infraestructuras de la compañía estatal como los planes de 

gobierno: 

El posicionamiento de ARSAT en términos comunicacionales también se laburó mucho, 

mirando en retrospectiva obviamente nos faltó, es que no dábamos abasto humanamente 

(é) Hoy casi todo el mundo sabe lo que es ARSAT
19

 y antes no la conocía nadie. Eso es 

otro aspecto más que tenés que laburarlo, no es sólo que me conozcan mis clientes sino 

también para gente que no la ve, no le llega la factura de ARSAT, no se ven los servicios 

de fibra, no se ven los servicios satelitales, no se ve nada. Podés ver antenitas, pero la fibra 

ni se ve, está debajo de la tierra, ¿cómo comunicás la fibra? Es difícil (Bianchi, 

comunicación personal). 

Otro cambio introducido en la forma de gestión de la REFEFO fue la negociación con las 

principales empresas telcos del sector, Telecom, Telefónica y Claro, para pasar de un 

modelo de intercambio de infraestructura a otro de contrato de servicios. El objetivo era 

poner en valor la red con tráfico de terceros y que las empresas, a su vez, mejoraran la 

calidad del servicio en aquellos lugares donde no tenían redes desplegadas. Se había 

alcanzado un acuerdo con Claro y estaba cerrado otro con Telefónica, que luego fue 
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 En particular, el lanzamiento de los satélites geoestacionarios de telecomunicaciones ARSAT-1 en octubre 

de 2014 y ARSAT-2 en septiembre de 2015 tuvieron amplia cobertura mediática en el país, hechos que 

impulsaron el conocimiento de la empresa a nivel masivo.  



renegociado con el cambio de gestión en diciembre de 2015. Matías Bianchi explica que el 

objetivo era establecer precios competitivos, por un lado, para desalentar que las empresas 

se asociaran y realizaran otro tendido en lugar de comprar el servicio a ARSAT, y por otro 

lado, generar ingresos a la empresa estatal: ñten²amos que sumarlos en un modelo que 

además nos permitía, gracias a la comercialización de esos servicios, pagar toda la red y 

actuar con una red de 35.000 km en el resto de los lugares; ven²amos por ah²ò 

(comunicación personal). Es decir, poder brindar servicios de gobierno, precios 

diferenciales a PyMES y cooperativas y planes de gobierno sustentados por esta vía. 

2.2.1. El eje en la iluminación y puesta en servicio de una red troncal de 35.000 km 

En relación a la Red Federal de Fibra Óptica, Bianchi reconoce que, tanto en construcción 

como diseño y desde el punto de vista de la infraestructura, se trata de la mejor red con la 

que cuenta el país, por sus características técnicas y porque es la más protegida de posibles 

cortes. Sin embargo, la proyección a 58.000 km fue una definición que se puso en 

suspenso: ñnosotros bajamos a 35.000 km porque no se podía administrar y poner en 

funcionamiento con calidad 60.000 km. Dijimos óvamos a hacer 35.000 y despu®s vemosô, 

cuando los privados hab²an construido en 15 a¶os entre 15.000 y 20.000 kmò 

(comunicación personal).  Este cambio de rumbo se observa en las licitaciones que 

avanzaron en este período; mientras se continuaron las obras en marcha, no hubo grandes 

avances en nuevos tendidos, sino en la electrónica para poner en servicio los tramos de la 

red troncal en desarrollo hasta ese momento. 

De acuerdo al balance del ejercicio económico n°8 de ARSAT, correspondiente a 2013, ese 

a¶o se avanz· en las licitaciones correspondientes a la electr·nica para ñiluminarò la 

REFEFO: por un lado, se publicó la segunda licitación correspondiente a los equipos de 

multiplexación DWDM para iluminar todo el país, dividido en las zonas Centro, Norte y 

Sur. Por otro lado, se publicaron las Licitaciones Públicas Nacionales n° 1/2013 y 2/2013 

para la provisión instalación y puesta en condiciones de funcionamiento de equipamiento 

para la red de Acceso Multiservicios IP/MPLS y para la red Troncal Multiservicios 

IP/MPLS. En 2014 se firmaron los contratos de estas dos licitaciones con Huawei y 

Alcatel-Lucent, respectivamente. En paralelo, estaba en ejecución la adquisición de 200 

shelters, cuya licitación había sido publicada el año anterior, y el acondicionamiento de los 



terrenos para los nodos en los que serían instalados, como también el contrato por la 

adquisición del software y el hardware para los sistemas de gestión, operación y servicio de 

la Red. 

Entre las acciones destacadas de 2014, cabe mencionar la iluminación del tramo I que 

comprende desde la localidad de Abasto, provincia de Buenos Aires, hasta la ciudad de 

Mendoza, con 21 nodos instalados. A su vez, se instalaron los nodos de San Fabián, Santa 

Fe, Resistencia, Las Palmas y Formosa, aunque no fueron iluminados por la ausencia de 

conexión de los sitios a la fibra óptica. En septiembre y noviembre de 2014 se firmaron los 

contratos con Huawei Tech Investment Co. LTD y Sofrecom Argentina S.A. para la 

provisión, puesta en marcha y soporte técnico del equipamiento DWDM para los tramos 

zona centro y zona norte. A fines de 2014 se habían instalado 100 shelters y en octubre se 

había firmado el contrato Shelters I para la instalación de otros 250 shelters y casetas, a 

ejecutarse durante 2015 (ARSAT, 2014).  

Al cierre de esta tesis (junio de 2017), ARSAT no había presentado ni publicado su 

memoria institucional y balance correspondiente al ejercicio n° 10 (2015). En el último 

balance publicado, el apartado ñHechos posteriores al cierre del ejercicioò menciona que al 

20 de octubre de 2015 había 4200 km de fibra óptica iluminados y en servicio, 

ñprevi®ndose para fin de a¶o que el tendido iluminado y en servicio ascienda a los 14.700 

km para la red propia y a los 2000 km para la red de fibra a®rea tendida por tercerosò 

(ARSAT, 2014, p.28). A su vez, en 2015 también se había realizado una subasta inversa
20

 

para la canalización y tendido de 2169 km de fibra óptica adicionales para las redes 

troncales, divididos en cinco tramos y publicados en la Licitación Pública Nacional n° 

3/2015.  

Respecto del desarrollo de la REFEFO durante este periodo, Matías Bianchi considera que 

si bien la parte física de la obra estaba avanzada, desarrollar el modelo, conseguir los 
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 La subasta inversa consiste en una selección presencial a través de un acto público, del que participan todos 

los oferentes habilitados, ante escribano público. El acto comienza con un precio tope establecido por ARSAT 

y los oferentes deben ir reduciendo su oferta económica (durante un tiempo determinado) hasta que se define 

un ganador (ARSAT, ejercicio económico n°9, 2014). 



clientes y hacer funcionar la red fue una tarea ardua. Por ejemplo, menciona un 

inconveniente técnico que implicó una demora de 6 meses en la iluminación de la red: 

Tuvimos un problema, que al final fue del proveedor, pero que nos costó mucho encontrar 

y paramos un poco el plan de iluminación porque no podíamos tener nodos que se nos 

caían 5 veces por semana porque no iba a funcionar el modelo. Nos reorganizarnos 

operativamente y entregamos la red con 12.000 km iluminados, ya en funcionamiento, 

aunque ellos digan que son 6.000 (comunicación personal). 

La controversia a la que hace mención Bianchi corresponde a la información difundida por 

el nuevo gobierno asumido en diciembre de 2015, tanto en los medios de comunicación 

como en el informe ñEl estado del Estadoò, publicado a mediados de 2016, en el cual 

coincide con la cifra de kilómetros desplegados pero difiere en la de aquellos iluminados, 

alegando que son 6.800. Reconoce que la administración anterior dejó inversiones 

realizadas por el 85% del valor total y que las tecnologías utilizadas son de alto nivel, 

aunque critica los tiempos de instalaci·n para dar servicio (ñiluminaci·nò). Como se 

mencionó en este apartado, al cierre de esta investigación no estaba publicado el ejercicio 

económico 2015 de ARSAT para contar con otra fuente oficial sobre este punto. Por su 

parte, el Ministerio de Planificación elaboró un informe interno de gestión y control en el 

cual establece que a diciembre de 2015 había 8.090 los kilómetros iluminados, con esta 

composición: 

Abasto ï Mendoza (1917 km); Resistencia-Formosa (300 km); Benavidez-Junín (300 

km); Mendoza-San Rafael (228 km); San Rafael-Santa Isabel-Santa Rosa (590 km); Santa 

Rosa-Rufino-Junín (760 km); Río Gallegos-Calafate (300 km); Santa Rosa-Río Colorado 

(280 km); Pichanal-Formosa (730 km); Río Mayo-Calafate (760 km); Pico Truncado-

Perito Moreno (260 km); Bahía Blanca-SAO-Viedma-Río Colorado (725 km); Santa Fe-

Rafaela-Tucumán (940 km) (Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y 

Servicios, 2015, p. 69). 

A partir de la información oficial publicada en los ejercicios económicos de ARSAT entre 

2010 y 2014, el siguiente cuadro presenta los kilómetros de la red troncal de la Red Federal 

de Fibra Óptica que fueron desplegados, divididos entre obra civil y tendido de fibra 



óptica, en las 9 regiones en las que se dividió el país, y qué porcentaje representan sobre el 

total planificado (ver Tabla 5). 

Los datos recabados son consistentes con las líneas planteadas desde las dos gestiones 

analizadas: mientras que hasta 2013 el foco estuvo puesto en la obra civil, a partir de ese 

año la decisión fue continuar las obras iniciadas pero suspender nuevos avances hasta poner 

operativa, iluminada y en servicio la red existente. En relación a los avances en el plano 

comercial, Mat²as Bianchi plantea algunos resultados: ñen dos a¶os de gesti·n 

prácticamente cuadruplicamos la facturación y dejamos un balance certificado a octubre de 

ese año con un resultado operativo cercano al 10% de la facturación, estábamos en el 

camino de la rentabilidad y sustentabilidadò (comunicaci·n personal).  

 

  



Tabla 5. Avances de la red troncal de fibra óptica  

                  

Región 

2012 2014 

Obra Civil Tendido FO Obra Civil Tendido FO 

Km % Km % Km % Km % 

NOA Sur  2405 95,41 1737 68,93 2433 96,54 2249 89,25 

NEA Norte  2581 94,51 1615 59,14 2664 97,55 2357 86,31 

Patagonia Norte  669 100,07* 671 100,32* 669 100 669 100 

Patagonia Sur  2361 96,13 2276 92,67 2456 100* 2451 99,8* 

NEA Sur  1506 95,4 1506 95,4 1579 100 1579 100 

NOA Norte  1261 80,71 133 8,44 1490 94,72 828 52,64 

Misiones 705 101,53* 69 9,9 725 95,33 76 9,94 

Centro Este  2458 101,72 1976 88,92 2578 102,94* 2476 98,88 

Centro Oeste  2568 101,72* 2226 88,18* 2545 100,8* 2423 95,96 

DS3 250 100 250 100 250 100 250 100 

Patquía-La Rioja-Chilecito  241 100 241 100 241 100 241 100 

         
Adquisición                 

Silica 2145 100 1993 92,91 2145 100 2145 100 

Gigared 1030 97 872 82,14 1075 100 1062 99,07 

Level 3 1287 100 1238 96,21 1287 100 1287 100 

         
*Considerando adenda 

                          

Fuente: Elaboración propia en base a los balances de ARSAT (2012, 2013 y 2014) 

 



 



 

2.3. El Centro Nacional de Datos  

Otra de las infraestructuras necesarias para el desarrollo de la Red Federal de Fibra Óptica 

era el Centro Nacional de Operaciones (NACNOC) y el Punto Nacional de Acceso a la Red 

(NACNAP). Con este objetivo se creó el Centro Nacional de Datos, ya que se debía 

contemplar la conexión a uno o más carriers internacionales para transportar datos afuera 

del territorio nacional, gestionar y almacenar los datos transportados para el hosting de 

contenidos y contar con las instalaciones para el monitoreo y operación de los 

equipamientos de las redes troncal y metro. A continuación se desarrollan los principales 

objetivos alcanzados entre 2010 y 2015, tanto en el desarrollo de infraestructura como en la 

comercialización de servicios y articulación con otros programas de gobierno. 

En el balance de ARSAT correspondiente a 2010 ya se había definido la instalación del 

Centro Nacional de Acceso a la Red en el predio de Benavidez de la empresa, con una 

superficie cubierta total prevista en aproximadamente 4.100 m
2
, que se realizará en etapas 

(ARSAT, 2010). En 2011 tuvo lugar la licitación pública para la construcción de la primera 

parte de la obra, adjudicada e iniciada ese mismo año. Una de las condiciones de la 

contratación era que la obra y los equipos reunieran las condiciones necesarias para que el 

Centro Nacional de Datos fuese certificado internacionalmente como Tier III por el Uptime 

Institute
21

. Esto implica una disponibilidad de servicios para la custodia del procesamiento 

de la información del 99,982% y una garantía de funcionamiento ininterrumpido de la 

infraestructura informática. 

El 10 de diciembre de 2012 se realizó la inauguración oficial del Centro Nacional de Datos, 

con la Etapa I operativa: la superficie total de 4500 m
2
 de construcción edilicia (una cifra 

un poco mayor al cálculo inicial realizado en 2010); la habilitación de la Sala I, la Sala de 

Máxima Seguridad y las áreas de servicios termo mecánicos, recepción, centro de control y 

monitoreo (NOC, siglas en ingl®s de ñNetwork Operations Centerò) y el sector de oficinas. 

La Sala I contaba con equipamiento informático de hardware y software y equipos de 
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 El Uptime Institute es el máximo organismo dedicado a establecer las mejores prácticas y estándares 

tecnológicos de los Data Centers en el mundo.   



comunicaciones para poner en funcionamiento los racks (licitaciones n° 7 y n° 8 de  julio 

de 2012). La Sala I brindó servicios de infraestructura a  una serie de iniciativas del 

Ministerio de Planificaci·n en el marco del ñProyecto Incubadoraò, entre ellos Contenidos 

Digitales Abiertos (CDA), Patria Grande y Educ.ar, que migraron a estos servidores y sus 

servicios internos y externos. También se gestionaron y obtuvieron los primeros bloques 

numéricos ante LACNIC
22

 para brindar acceso a internet a los primeros clientes: las 

escuelas públicas conectadas a través de internet satelital en coordinación con el Programa 

Conectar Igualdad y el sitio web CDA (ARSAT, 2012). Cabe mencionar que CDA era una 

plataforma gratuita en línea
23

 con 2100 horas de contenido audiovisual producido por el 

Estado en el marco del Banco de Contenidos Universales Argentinos (BACUA), una de las 

iniciativas de generación de contenidos impulsada desde el Consejo Asesor del Sistema 

Argentino de TV Digital Terrestre. Por otra parte, muchos de los contenidos destinados al 

uso de las netbooks en el salón de clases del Programa Conectar Igualdad estaban alojados 

en el sitio Educ.ar del Ministerio de Educación. En consecuencia, el Centro Nacional de 

Datos fue otra de las infraestructuras de Argentina Conectada que brindó servicios y 

articuló con los programas de gobierno de la Televisión Digital Abierta y Conectar 

Igualdad. 

 La Sala II del Centro Nacional de Datos fue finalizada en 2013 y fue destinada a servicios 

de locación de infraestructura de terceros (housing) y se inició la construcción de las Etapas 

III y IV restantes de la obra de infraestructura. Ese año también se conectaron las 

principales empresas de telecomunicaciones al Centro Nacional de Datos, lo que permitió 

mejorar la capilaridad y seguridad de su conectividad, como también el ancho de banda del 

servicio de internet; entre ellos Level 3, Telefónica, Telecom Argentina, Claro, Metrotel, 

Datco e Iplan, a través de convenios. En relación a servicios de hosting y valor agregado, 

en 2013 se firmaron los primeros 12 contratos y algunos de esos clientes fueron Aerolíneas 

Argentinas, Nación Servicios, Fundación Sadosky, Autoridad Federal de Servicios de 

Comunicación Audiovisual y Comisión Nacional de Comunicaciones, entre otros. En 2014 

se sumaron otros 21 contratos, entre ellos: Fundación para lnnovación y Transferencia de la 
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 El Registro de Direcciones de Internet para América Latina y Caribe (LACNIC) es la organización 

responsable de la asignación y administración de los recursos de numeración de internet (IPv4, IPv6), 
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 Desde octubre de 2016 el nuevo gobierno dio de baja este sitio (Respighi, 2016). 



Tecnología, Intercargo, Registro Nacional de Trabajadores y Empleados Agrarios, Telam y 

un acuerdo con el Instituto Nacional de Artes Audiovisuales (INCAA), por el back up de su 

contenidos audiovisual (ARSAT, 2013 y 2014). Tal como se mencionó en este apartado, al 

cierre de esta investigación no se había publicado el balance de ARSAT correspondiente al 

ejercicio económico n° 10 (2015). 

Otras dos iniciativas fueron desarrolladas en articulación con el Centro Nacional de Datos; 

por un lado la Infraestructura de Datos Espaciales (IDE) de ARSAT, que permite procesar, 

almacenar y distribuir información geoespacial para dar servicios propios y a terceros. Un 

ejemplo de la usabilidad de estos servicios fue el desarrollo de la aplicación Mapa TDA 

[http://mapatda.arsat.com.ar/], que permite consultar el estado de las estaciones de 

transmisión de la televisión digital terrestre, la cobertura existente en cualquier locación del 

país, cómo orientar la antena en el hogar para recibir la señal, etc.  Por otro lado, el 

desarrollo de la plataforma Odeón
24

, en convenio con el INCAA; es decir, una plataforma 

de video a demanda Over-the-Top (VOD OTT), gratuita, para la distribución de contenidos 

audiovisuales nacionales en internet que se puede utilizar en cualquier dispositivo. Según 

los datos que proporciona ARSAT, a enero de 2017 Odeón contaba con un total de 460.913 

usuarios acumulados y 178.688 visualizaciones solo ese mes
25

. 

El Centro Nacional de Datos obtuvo una serie de avales que lo posicionaron como el mejor 

el país y uno de los mejores en América Latina: la Certificación Tier III en diseño (2012) y 

construcción (2013) del Uptime Institute; la certificación ISO/IEC 27001:2013 otorgada 

por TÜV Rheinland Argentina (estándar internacional para sistemas de gestión de 

seguridad de la información, con alcance para los servicios de hosting, housing y posventa) 

y la homologaci·n a la Comunicaci·n ñAò 4609 del Banco Central de la Rep¼blica 

Argentina sobre gestión, implementación y control de los riesgos relacionados con 

tecnología informática y sistemas de información (permite comercializar servicios a 

entidades financieras). 

                                                           
24

 En abril de 2017 se relanzó esta plataforma con el nombre ñCine.ar Playò, que incorpor· al cat§logo de 

contenidos gratuitos un servicio pago de alquiler de películas con estreno simultáneo en salas de cine. 
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2.4. Algunas reflexiones de este proceso  

Al momento de analizar la implementación de la REFEFO, Emmanuel Jaffrot considera 

que las principales dificultades fueron de índole político: 

El Plan se genera en Planificación [Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y 

Servicios]: la justificación, la ideología, sale de acá y de mi equipo, el apoyo político a 

través de las autoridades del Ministerio. Lo escribimos, lo justificamos en el decreto, la 

justificación de la política. Ni en la gestión de Pablo Tognetti ni Matías Bianchi en ARSAT 

nadie vio este documento. Yo creo que no hubo transferencia de conocimiento, del 

proyecto a ARSAT, a nivel de la convicción de que era un proyecto que tenía que impactar 

socialmente (comunicación personal). 

Si bien se trata de un proceso muy reciente, en otros países del mundo donde se 

implementaron planes de banda ancha se han observado falencias en la planificación 

inicial, falta de cronogramas de ejecución o retrasos en los plazos previstos y poca 

información precisa en relación a los avances, fundamental para el control y revisión de los 

planes (Fontanals, 2015b). El caso argentino parece coincidir con la tendencia global: la 

programación inicial fue muy ambiciosa y parece no haber tenido en cuenta un modelo de 

sostenibilidad propio o un plan de negocios para la puesta en servicio de la Red, más allá 

del presupuesto nacional; no se cumplieron las metas previstas, en parte por las nuevas 

definiciones establecidas desde ARSAT a partir de 2013. 

Otro aspecto a destacar es que históricamente los avances en el campo de la tecnología 

están basados en inversión pública, como es el caso de internet, el desarrollo espacial e 

incluso los dispositivos móviles smart (Mazzucato, 2015). Sin embargo, es habitual que los 

Estados sean caracterizados como burocráticos e incapaces de liderar estos procesos; en 

este escenario, Mazzucato (2016) propone que ñlas organizaciones p¼blicas tengan un 

margen para tomar riesgos y para crear cosas nuevas, lo que permitirá que el Estado pueda 

crear oportunidades para todosò (p§rr.5). De lo contrario el mercado define la 

direccionalidad y beneficios de esas inversiones. Este punto habría sido fundamental para el 

desarrollo del Plan Argentina Conectada, aunque dos situaciones parecen atentar en sentido 

opuesto: en primer lugar, las contramarchas en las definiciones de la REFEFO durante el 

proceso descripto; en segundo lugar, la histórica falta de continuidad de las políticas 



públicas con los cambios de administración en la Argentina (Rozengardt y Finquelievich, 

2010), que a partir de diciembre de 2015 están impactando en este Plan como así también 

en la Televisión Digital Abierta y el Programa Conectar Igualdad.  

  



3. Redes provinciales: el rol de las SAPEMs 

Las Sociedades Anónimas con Participación Estatal Mayoritaria (SAPEM) tuvieron un rol 

destacado en el desarrollo de las redes provinciales de la REFEFO. Las SAPEMs están 

regidas por la Ley 19550 de Sociedades Comerciales (art. 308 a 314) y son aquellas 

sociedades anónimas en las que el Estado nacional, provincial o municipal es propietario de 

por lo menos el 51% del capital social y, por lo tanto, como socio accionista mayoritario, su 

decisión prevalece en las asambleas ordinarias y extraordinarias. De esta forma, el Estado 

tiene participación en empresas que se inscriben en sectores cuyo desarrollo es de interés 

público, con el régimen jurídico de una sociedad anónima. En otros casos, la figura jurídica 

elegida ha sido directamente la de Sociedades del Estado o bien Sociedades Anónimas. 

El diseño de cada red provincial se realizó en conjunto entre autoridades del Ministerio de 

Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios que llevaban adelante el Plan 

Argentina Conectada y representantes locales, de modo de complementar y conectar la red 

troncal nacional con los tramos provinciales, por un lado, y alcanzar también a aquellas 

zonas definidas como prioritarias o estratégicas por los actores con mayor conocimiento del 

territorio, las condiciones topográficas y las necesidades de cada jurisdicción, por el otro.  

El Ministerio y las gobernaciones provinciales firmaron convenios para el despliegue de 

infraestructura, la adquisición del equipamiento de iluminación, operación y mantenimiento 

de esas redes provinciales, que alcanzarían una extensión aproximada de 28.200 km. Estaba 

estipulado que la implementación y operación de las redes provinciales quedaría a cargo de 

las empresas provinciales de telecomunicaciones (SAPEMs) y, en los casos que no 

estuvieran conformadas, ARSAT sería la empresa responsable de esos tramos (Ministerio 

de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios, 2015). Algunas empresas existentes 

tomaron a su cargo el desarrollo de las redes provinciales de fibra óptica (como son los 

casos de Ecom, SAPEM de Chaco; Refsa, S.A. de Formosa; La Rioja Telecomunicaciones 

SAPEM y Energía Santiago del Estero S.A.) a diferencia de otras que se crearon 

específicamente (Marandú Comunicaciones, en este caso S.E. de Misiones y Neutics, 

SAPEM de Neuquén, entre otras).   



La ejecución de las obras se definió a través de un modelo o estructura contractual que 

consistía en aportes conjuntos de los gobiernos nacional y provincial (en promedio la 

proporción fue del 75% por parte de ARSAT y 25% las provincias) ya que las redes son de 

infraestructura compartida (se intercambian pelos de fibra óptica entre las dos empresas). 

En términos de inversión se firmaron acuerdos entre el Ministerio de Planificación y las 

provincias que definían esos aportes que se depositaban en un fideicomiso que administraba 

los recursos, según detalla la abogada Susana Pachecoy, asesora legal de algunas SAPEMs: 

ñla provincia hace la licitaci·n, el control, eleva y los pagos se realizan con el control final 

de ARSAT, ejecutor del planò (comunicaci·n personal)
26

.  

3.1. Un modelo federal con un desarrollo dispar 

Al tomar en consideración el estado de situación a diciembre de 2015, se observa que 

algunas provincias habían completado las obras en un 100% (La Rioja, Chaco y Formosa); 

otras estaban en proceso de desarrollo (Buenos Aires, Entre Ríos, Misiones y Santiago del 

Estero); un tercer grupo había firmado contratos recién en 2014 para comenzar la ejecución 

durante 2015 (Neuquén y Catamarca); en el caso de Córdoba se había realizado la licitación 

y adjudicación de la obra pero faltaba la firma del contrato; Santa Fe se encontraba en 

proceso licitatorio; y no se registraron avances en relación a las demás jurisdicciones 

(Chubut, Corrientes, Jujuy, La Pampa, Mendoza, Río Negro, Salta, San Juan, Tierra del 

Fuego y Tucumán) (Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios, 

2015
27

; ARSAT, 2014) .  

Emmanuel Jaffrot y Susana Pachecoy coinciden en señalar tres cuestiones como las 

principales causas de este desarrollo dispar: la existencia de SAPEMs ya constituidas y 

proyectos previos de conectividad al momento del lanzamiento del Plan; la presencia de 

actores clave en Secretarías provinciales que conocían el sector y consideraban que se 

trataba de una iniciativa de valor e interés estratégico; y el apoyo político de los 

gobernadores: 
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Los más rápidos y eficientes para firmar el convenio y empezar a ejecutar las obras 

fueron La Rioja, Chaco y Formosa.  En La Rioja, Javier Cobresí, presidente de la 

SAPEM, es del palo, entiende lo que significa y lograba traducirle a Beder Herrera 

[gobernador] que eso era estratégico. Lucas Vicente, es más de la informática, pero 

logró hablar con Insfrán [gobernador de Formosa]. A Capitanich [entonces gobernador 

de Chaco] no hubo que explicarle nada, entendió de qué se trataba.  Entre Ríos fue 

muy activo pero tenían que crear una SAPEM, Santa Cruz también. Después tenés 

provincias donde no hay referentes que entiendan de eso. En Neuquén, Neutics no 

avanzó pero Rodolfo Laffite [secretario de Gestión Pública provincial y presidente de 

la SAPEM], es un tipo que realmente cambió la provincia, increíble el laburo que hizo 

(Jaffrot, comunicación personal). 

Susana Pachecoy también destaca que las provincias de Chaco y Formosa habían 

elaborado un plan y habían dado un debate interno para tomar definiciones por la profunda 

brecha digital y falta de conectividad en el Noreste argentino, previo al lanzamiento del 

Plan. Con respecto a las razones que demoraron los despliegues en otras jurisdicciones, 

analiza: 

En algunas provincias no estaban los funcionarios del área con conocimiento técnico y 

en otros casos había operaciones más fuertes de las telcos, Telecom, Telefónica y 

Claro, diciendo óte resolvemos la conectividad por este lado, por este programaô. Y ah² 

la definición política tiene que ver con entender o no lo que significa la herramienta 

(comunicación personal)
28

. 

Las provincias de La Rioja, Chaco y Formosa fueron las primeras en conformar los 

fideicomisos en 2011 y definieron tres modelos distintos para brindar servicios y explotar 

esas redes, cada una con un foco principal: prestador minorista de servicios triple play, 

operador mayorista para promover el desarrollo de PyMES locales y proveedor de 

conectividad de organismos públicos, respectivamente. Estos casos se desarrollan en las 

próximas secciones ya que completaron las obras en un 100% y representan esos tres 

modelos de servicio.  
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Sin embargo, sería importante indagar con mayor profundidad cuáles fueron las razones 

que limitaron el desarrollo de las redes de fibra óptica en las demás provincias; dos 

hipótesis interesantes son la falta de referentes de estos temas en los gabinetes provinciales 

y la carencia de empresas del rubro ya constituidas y con capacidad de desarrollar estas 

obras, visión aportada por los especialistas citados en este apartado. Si el Plan continúa 

ejecutándose, futuras investigaciones podrán advertir si esos aspectos son subsanables con 

el tiempo. Se trata de un aspecto fundamental de la Red Federal de Fibra Óptica, ya que las 

redes provinciales otorgan capilaridad y cobertura en aquellas localidades donde el sector 

privado no había desarrollado infraestructura, con la posibilidad de establecer una política 

de precio mayorista que promueva el desarrollo local y la asequibilidad del servicio para 

los usuarios finales. 

3.1.1. Internet para todos, el prestador de internet de banda ancha líder de La Rioja 

La Rioja Telecomunicaciones SAPEM fue creada en 2008 y un año después ya prestaba 

servicios a 8000 abonados a través de la razón social Internet para todos. En paralelo, 

además de desarrollar los servicios como operadora minorista, la empresa llevó adelante 

algunas iniciativas de gobierno ligadas a la conectividad y apropiación TIC. Por ejemplo, 

desde 2010 brinda soporte tecnológico, logístico y operativo al Plan Joaquín Víctor 

González, que entregó más de 100.000 netbooks a estudiantes de escuelas primarias y 

secundarias
29

. A partir de 2012 lanzó nuevos productos y comenzó a ofrecer servicios triple 

play, además de sumar otros proyectos de política pública, como talleres de robótica en las 

escuelas y servicios de internet inalámbrico gratuito (WiFi) en los establecimientos 

educativos y en los espacios públicos de la provincia, entre otros. Desde 2014 creó una 

planta fabril que produce dispositivos como tabletas, PCs y televisores LED
30

.  

Esta SAPEM creó la Red Digital Pública Provincial, que combina fibra óptica, cable coaxil 

y transmisiones inalámbricas para llegar con banda ancha a todo el territorio provincial y en 

la actualidad ofrece servicios de hasta 30 Mb a usuarios finales. Si bien la creación y 

definición de esta empresa provincial es previa al lanzamiento del Plan Argentina 
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Conectada, ñsu ingreso le permiti· pasar a conexi·n de fibra todo lo que ten²a por aire y la 

interconexión entre ciudades, porque muchas prestaciones eran por Wifiò (Pachecoy, 

comunicación personal). La red provincial de fibra óptica tiene una extensión de 527 km. 

Este salto tecnológico también habilitó una mejor calidad de servicios y precios 

competitivos, que llevaron a Internet para Todos (IPT) a convertirse en la primera 

operadora de su provincia desde fines de 2010. A partir del análisis del mercado de banda 

ancha en la Argentina realizado por la consultora International Data Corporation (IDC)
31

, 

en septiembre de 2016 el primer prestador en todas las provincias del país era una de las 

operadoras telefónicas incumbentes (TelecomïArnet o Telefónica-Speedy) con solo dos 

excepciones: Ciudad Autónoma de Buenos Aires (Cablevisión-Fibertel) y La Rioja (IPT). 

Según los datos provistos por IDC, a septiembre de 2016 IPT reunía el 61,3% del mercado 

de banda ancha fija en La Rioja, seguido por Arnet (Telecom) con el 38,6%. El liderazgo 

de IPT en esta jurisdicción comenzó el 4° trimestre de 2010, cuando la empresa alcanzó el 

47,5% del mercado mientras que Arnet pasó a ocupar el segundo lugar con el 46,9%. Esa 

tendencia se consolidó y amplió, tal como se observa en la siguiente tabla que presenta 

datos desde 2009 hasta 2016: 

 

Tabla 6: Porcentaje de mercado de banda ancha fija por prestador en La Rioja  
(Comparación 1° trimestre entre 2009 y 2016) 

         
 

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

IPT 26,4% 41,3% 48,5% 50,0% 53,4% 56,0% 57,8% 60,5% 

Arnet 69,5% 53,7% 44,9% 41,7% 39,8% 40,8% 39,8% 39,0% 

         Fuente: IDC (2016) 

 

En este caso, el rol del Estado a través de la SAPEM provincial permite no sólo brindar 

servicios minoristas de calidad, sino también facilitar el acceso a través de abonos sociales.  

A partir de esta experiencia, Pachecoy considera que ñest§ claro que cualquiera de las 
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 Este informe de mercado fue generado a pedido de Telecom Argentina y la autora accedió al documento a 

través de una persona que facilitó el material. 



telefónicas podría dar el servicio más barato si hay una empresa del Estado que lo está 

haciendo, quiere decir que los n¼meros danò (comunicaci·n personal). A su vez, podr²a 

agregarse que estos datos confirman el diagnóstico inicial previo al lanzamiento del Plan 

Argentina Conectada: el alto costo del Mega mayorista estaba basado principalmente en 

situaciones de mercado y falta de competencia, combinadas con falta de inversión privada. 

3.1.2. Formosa: el despliegue de infraestructura en una de las provincias más 

atrasadas 

En 2010, la provincia de Formosa ocupaba el último puesto en acceso a internet fija del 

país junto con San Luis, según datos oficiales del INDEC, tal como se presentó en el 

capítulo anterior. Al momento del lanzamiento del Plan Argentina Conectada, el desarrollo 

de redes privadas de alta capacidad en la provincia era de 170 km y cubría sólo las ciudades 

de Formosa y Clorinda, explica Lucas Vicente, coordinador ejecutivo de la Unidad 

Provincial de Sistemas y Tecnologías de Información (UPSTI) y gerente de RefSA 

Telecomunicaciones, la empresa a cargo del desarrollo de la red provincial de fibra óptica 

(entrevista por correo electrónico)
32

. 

Recursos y Energía S.A. (RefSA) había sido creada en 2005 y es la empresa de la provincia 

que lleva adelante la política de hidrocarburos, generación de energía y tiene la concesión 

del servicio de distribución de energía eléctrica estatal. Con el lanzamiento del Plan 

Argentina Conectada se creó RefSA Telecomunicaciones en 2011: 

El desafío fue muy grande dado que hay pocas redes desarrolladas por el Estado de 

esta capilaridad y envergadura a nivel nacional y no contábamos con experiencia ni la 

cantidad de recursos humanos necesarios. Sin embargo, logramos revertir esas dos 

situaciones en base a entrenamiento y repatriación de formoseños que estudiaban en 

otras provincias. Hoy vemos que somos la punta de flecha de muchas provincias que 

entendieron que el mercado por sí solo no los iba a conectar... fue la política pública la 

que conectó a los formoseños vivan donde vivan (Vicente, entrevista por correo 

electrónico). 
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El tendido de fibra óptica en la provincia de Formosa suma un total de 1950 km 

aproximadamente, de los cuales 950 km corresponden a la red provincial, 200 km a enlaces 

de alta capacidad inalámbrica, 50 km a la red de la ciudad de Formosa y 750 km a la red 

troncal nacional. La red comenzó a prestar servicios a fines de 2014 y el foco principal ha 

sido la conectividad de organismos públicos (escuelas, comisarías, hospitales, centros de 

salud, etc.); el desarrollo de gobierno electrónico a través de la plataforma Mi Portal 

(https://www.formosa.gob.ar/miportal/) para realizar trámites y acceder a servicios; y la 

creación de Internet Libre, una red abierta inalámbrica y gratuita disponible en las plazas de 

todos los municipios de la provincia y otros 16 puntos de la ciudad de Formosa. También 

ofrecen servicios mayoristas a privados y transporte de datos; por ejemplo, brindan 

conectividad a todas las sucursales y cajeros del Banco de Formosa;  ofrecen capacidad a 3 

cooperativas y casinos del interior además de disponibilizar capacidad al menos a un 

proveedor de internet ISP en cada localidad de la provincia donde hay tendido de fibra.  

La definición inicial que se tomó en Formosa, por lo tanto, fue la de brindar conectividad a 

organismos públicos y de gobierno, además de acceso WiFi gratuito en plazas. Por el 

momento no tienen planes de brindar servicios minoristas como sucede en La Rioja, aunque 

sí promover una mayor competencia de prestadores a través de la oferta de servicios 

mayoristas: 

Estamos favoreciendo la radicación de empresas que quieran prestar servicios triple 

play o servicios de nueva generación en los cuales RefSA pueda ayudar a implementar 

el modelo de negocio que tengan, en un marco de infraestructura compartida. A nivel 

privado estamos dando capacidad a dos clientes que están desarrollando este tipo de 

servicios (Vicente, entrevista por correo electrónico). 

https://www.formosa.gob.ar/miportal/


Gráfico 10. Tendido de red de fibra óptica en Formosa  

 

Traza troncal: azul / Traza verde: provincial / Violeta: enlaces de alta velocidad 

Fuente: imagen disponible en el sitio http://fd.formosa.gov.ar/mapa (12/01/2016) 

 

Otro punto a destacar es la perspectiva a largo plazo de estas inversiones y la posibilidad de 

brindar servicios diversos con esta infraestructura. Durante el tendido de fibra óptica 

también se desarrollaron instalaciones en cada nodo para habilitar servicios de telefonía 

móvil. 

3.1.2. Los anillos Norte y Sur en la provincia de Chaco 

La provincia de Chaco encargó el desarrollo de la fibra óptica a la empresa Ecom Chaco 

SAPEM., con casi 40 años de experiencia en el sector, en un principio dedicada al 

procesamiento de datos del sector público y luego amplió sus servicios a desarrollos de 

software, servicios de comunicación e infraestructura, soluciones técnicas, etc., dirigidas 

tanto sector público como privado.  

En 2010 Ecom firmó un convenio con el Ministerio de Educación de la Nación para llevar 

conectividad, televisión y telefonía IP a escuelas de la ciudad de Resistencia y, en paralelo, 

comenzaron los estudios preliminares para el diseño de la red provincial de fibra óptica a 

http://fd.formosa.gov.ar/mapa


raíz del lanzamiento del Plan Argentina Conectada. Un año después la empresa firmó el 

convenio para el desarrollo de la red con la provincia y en 2012 solicitó la Licencia Única 

de Comunicaciones con registros asociados para tener capacidad de venta de servicios y 

operar como mayorista de la red provincial de fibra óptica. 

En el interior de la provincia de Chaco los prestadores de internet son en su mayoría 

cableros locales (además de Arnet), mientras que Cablevisión sólo presta servicios en las 

ciudades de Resistencia y Villa Ángela. Por lo tanto, a partir del mapa de prestadores la 

decisión fue que la red brindara servicios como mayorista: 

La definición política fue que la red sirva para sostener y desarrollar las empresas 

PyMES locales. Hay poca cooperativa de servicios públicos en el Norte, hay más en 

Córdoba, Santa Fe. La política fue acompañar el desarrollo de las PYMES locales, aún 

con los tendidos de red de última milla, que sirva para arrendarla al cablero local y que 

pueda dar mejor calidad de servicio (Pachecoy, comunicación personal). 

En 2014 a su vez se sumó la construcción de tramos de última milla con el objetivo de 

conectar dependencias públicas, escuelas, bibliotecas, etc. en aquellas localidades que son 

atravesadas por el tramo norte del anillo de la red provincial de fibra óptica (ver mapa). De 

esta forma, el total del tendido es de aproximadamente 1845 km, de los cuales 1035 km 

corresponden a la red provincial (dividida en el anillo norte, de 512 km, y el anillo sur, de 

523 km), que se suman a la red troncal federal, de 810 km. Este tendido cubre el 70% del 

territorio de la provincia y conecta a 50 localidades (400 km corresponde a fibra óptica 

urbana). Cabe mencionar que el 30% del territorio que no cuenta con tendido corresponde 

con la zona del Monte Impenetrable en el noroeste de la provincia, zona de baja densidad 

poblacional y muy difícil acceso por razones topográficas por lo cual debería utilizarse 

tecnología inalámbrica y/o satelital.  

Gráfico 11. Mapa de la traza de la red troncal, anillos norte y sur de Chaco 



 

Fuente: sitio web de ECOM 

A partir de lo expuesto hasta aquí se presenta como fundamental el desarrollo de las redes 

provinciales de fibra óptica, de lo contrario la REFEFO carece de capilaridad para llevar 

conectividad y capacidad a zonas con menos densidad poblacional. En general, lo tendidos 

coinciden con rutas nacionales y provinciales. Sin embargo, los avances fueron muy 

dispares; si bien se observan desarrollos interesantes en el NEA, una de las zonas más 

postergadas del país en acceso a internet, no sucedió lo mismo con localidades y provincias 

cercanas a la Ruta Nacional 40, uno de los tendidos de la red troncal federal más 

importantes, que atraviesa el país de norte a sur  cerca de la cordillera de los Andes y que 

no contaba con este tipo de infraestructura. La falta de definición política tampoco puede 

adjudicarse simplemente al ñcolor pol²ticoò de las provincias al momento del lanzamiento 

del Plan, ya que muchos gobernadores del mismo partido que el gobierno nacional y con 

buena relación con el Poder Ejecutivo presentan muy pocos avances.  

4. Conectividad a escuelas públicas y rurales  

En relación a las medidas a implementar en articulación con el Programa Conectar 

Igualdad, el Plan Argentina Conectada se propuso entre sus metas brindar conectividad al 

100% de las escuelas públicas y proveer acceso a través de internet satelital a escuelas 

rurales, establecimientos que están fuera del área de servicio de prestadores que ofrezcan 



otro tipo de tecnologías, con la instalación de 2000 antenas Vsat
33

. Para llevar adelante 

estas acciones se recurrió al Servicio Universal
34

 (SU) y, en el caso de los servicios de 

internet satelital y la instalación de antenas Vsat, ese desarrollo quedó a cargo de ARSAT. 

4.1. Servicio Universal y el Programa Internet para Establecimientos Educativos 

Con la sanción del Decreto 558/2008 se dictó un nuevo Reglamento General del Servicio 

Universal y se conformó el Fondo Fiduciario del Servicio Universal (FFSU).  Esta 

normativa estableció que la Secretaría de Comunicaciones (SECOM) era el autoridad de 

aplicación del Servicio Universal; la Comisión Nacional de Comunicaciones (CNC) el 

organismo de control y creó un Comité Técnico para asistir al FFSU. El Comité Técnico 

estaría integrado por siete miembros: dos nombrados por el secretario de Comunicaciones 

(uno de ellos para ejercer el cargo de Director Ejecutivo); uno a designar por la CNC; tres 

por los prestadores, dos de ellos seleccionados por las licenciatarias de servicio básico 

(Telecom y Telefónica) y el tercero por otra empresa, excluidos los Operadores 

Impedientes, que eligen al integrante restante. 

La Secretaría de Comunicaciones, como autoridad de aplicación, tenía a su cargo la 

definición de los programas para la implementación del Servicio Universal y el 1 de 

noviembre de 2010 publicó la Resolución 147/2010 que creó el Programa Internet para 

Establecimientos Educativos, con el objetivo de ñresolver las limitaciones de conectividad 

de los establecimientos educativos de gesti·n estatalò. El financiamiento corresponde a 

recursos del Fondo Fiduciario del Servicio Universal a través de la bonificación del abono 

mensual del servicio de internet de banda ancha (y los costos de instalación, por única vez, 
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 Las obligaciones de Servicio Universal surgieron como un aspecto clave de las políticas regulatorias luego 

del proceso de privatización y liberalización de los monopolios públicos de las telecomunicaciones. En líneas 

generales, consisten en la definición de un paquete de servicios básicos, de calidad mínima y a precio 

asequible, para evitar la exclusión de ciudadanos, en especial en zonas geográficas poco atractivas para el 

mercado. En los últimos años, las nuevas definiciones de Servicio Universal incluyen la banda ancha. En la 

Argentina el Fondo de Servicio Universal fue creado en el 2000 (Decreto 764/2000) a través de un Fondo 

Solidario Universal (FSU) integrado por el 1% de los ingresos de todas las empresas prestadoras de servicios 

de telecomunicaciones, netos de los impuestos y tasas, para subsidiar los programas del Servicio Universal. 

En el capítulo 1 de esta tesis se desarrolló con más detalle el concepto de Servicio Universal y en el capítulo 2 

se abordó su reconocimiento normativo e implementación en la Argentina. 



cuando correspondiese), por un plazo de cinco años desde el comienzo de prestación del 

servicio.  

En el Anexo de la Resolución SC 147/2010 se estableció el procedimiento para la 

formulación y presentación de proyectos para participar de este Programa: en un primer 

momento el Ministerio de Educación y el Comité Ejecutivo del Programa Conectar 

Igualdad (PCI) definirían el estándar tecnológico, los datos de cada establecimiento y la 

categoría de conectividad asignada (por requerimientos y necesidades). Luego tomaba 

intervención la SECOM para considerar aspectos técnicos, económicos y de 

complementariedad con otros objetivos del SU. A continuación remitía los proyectos al 

Comité Técnico, encargado de evaluar la factibilidad técnica, económica y de 

financiamiento para proceder a la licitación. El Comité Técnico debía llevar adelante un 

registro de los oferentes y contenidos mínimos de cada oferta, su difusión (a través del sitio 

web de la SECOM), selección del prestador (menor precio), adjudicación y alta del 

servicio. La registración de incumplimientos en la prestación del servicio podía establecerse 

a través de informes o reportes del Ministerio de Educación o el Comité Ejecutivo del PCI 

y/o los medios que el Comité Técnico diseñara. 

La licitación n° 1 tuvo lugar en 2011, para la cual se presentaron alrededor de 5000 

proyectos de escuelas tanto primarias como secundarias de todo el país. El Comité Técnico 

realizó la adjudicación para la prestación de servicios de conectividad a internet a más de 

4000 escuelas, todas ellas ubicadas en localidades donde las empresas del sector estaban en 

condiciones de ofrecer el servicio (Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y 

Servicios, 2015). En esta primera etapa se alcanzó un universo de 4424 escuelas; de ese 

total, 1321 correspondieron a escuelas primarias y 3103 a los establecimientos que abarca 

el PCI, repartidos de la siguiente manera: 1724 escuelas secundarias, 361 escuelas 

especiales, 368 institutos de formación docente (IFD) y 650 escuelas técnicas (ver Cuadro 

1).  

Sin embargo, luego de esta primera licitación, no se aprobó el ingreso de otros 

establecimientos educativos a este Programa. Según el Ministerio de Planificación Federal, 

Inversión Pública y Servicios, en 2012 se preparó un nuevo pliego para la licitación de los 

servicios de conectividad a internet para otro conjunto de escuelas del país, elaborado por la 



SECOM, la Secretaría Técnica y Académica del Plan Argentina Conectada, la 

Subsecretaría de Tecnologías de Gestión de la Jefatura de Gabinete y el Ministerio de 

Educaci·n. ñEste pliego se entreg· al Comit® T®cnico del Servicio Universal para su 

aprobaci·nò (Ministerio de Planificaci·n Federal, Inversi·n P¼blica y Servicios, 2015, p. 

66), pero no se produjeron nuevos avances en la ejecución del SU. 

Tabla 7. Conectividad a escuelas en el marco del SU, por jurisdicción (2012) 

 

Fuente: Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios (2015) 


