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La infraestructura digital soberana no se construye con una sola mano.
Requiere tres capas operando en coordinacion: gobierno como financiadory
formulador de politicas, operador privado como capacidad ejecutora, y
sociedad civil como protagonista y socio de gobernanza.
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La infraestructura digital soberana exige tres capas interdependientes —
publica, privada y civil— donde cada una aporta una funcion
irremplazable. Cuando falta una capa, los programas colapsan: o se
vuelven extractivos, o se vuelven simbolicos, o se vuelven insostenibles.

La tesis

e Por qué los programas digitales transnacionales fracasan cuando dependen de
una sola capa institucional

e Como se distribuyen las funciones de financiamiento, operacion y legitimidad
entre las tres capas

e Qué estructuras contractuales sostienen alianzas de 15 a 20 anos entre
multilaterales, operadores y comunidades

e Como disenar un piloto de 6 meses, una region, un idioma, con términos claros
de gobernanza y propiedad intelectual

e Doénde encaja Pillar en la capa privada como operador con mandato civil
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o1 — El marco: The Three-Layer Stack

The Three-Layer Stack

The Three-Layer Stack es el modelo operativo que utilizamos en Pillar Institute
(linstitute/). para disefar programas digitales soberanos. Cada capa cumple una funcion
estructural que las otras dos no pueden suplir.

PILLAR

Capa Publica — gobierno como financiador y formulador de politicas

Los ministerios, agencias multilaterales y bancos de desarrollo aportan el
mandato legal, el financiamiento de largo plazo y la alineacion con prioridades
nacionales. Sin esta capa, el programa carece de escala fiscal y de legitimidad
regulatoria. Su funcion no es operar, sino habilitar.

Capa Privada — operador con capacidad de ejecucion

El operador privado —como Pillar— aporta la capacidad técnica, la disciplina de
entrega y la responsabilidad contractual de ejecutar el programa dentro del
cronograma y presupuesto. Esta capa convierte el mandato publico en
infraestructura concreta. Sin ella, los programas se vuelven planes que nunca
se materializan.

Capa Civil— comunidad como protagonista y socio de gobernanza

Las organizaciones comunitarias, cooperativas locales y movimientos sociales
aportan legitimidad, conocimiento contextual y la sostenibilidad mas alla del
ciclo de financiamiento. Sin esta capa, el programa es extractivo: produce
infraestructura que la comunidad no posee ni mantiene. Su funcion es co-
gobernar, no solo recibir.

Las interfaces — donde las capas se conectan

Cada par de capas necesita una interfaz contractual explicita: términos de
servicio entre gobierno y operador, acuerdos de gobernanza entre operador y
sociedad civil, y mecanismos de rendicion de cuentas entre gobierno y
comunidad. Las interfaces mal disefadas son la causa principal de fracaso de
programas multisectoriales.
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a El tiempo — horizontes alineados

Las tres capas operan en horizontes temporales distintos: los gobiernos en
ciclos de 4 anos, los operadores en contratos de 15 a 20 anos, y las
comunidades en horizontes generacionales. Un stack funcional requiere
instrumentos que alineen estos tiempos —fideicomisos, contratos plurianuales,
y consejos de gobernanza permanentes.

o> — Los datos.
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$3B+

Inversion anual combinada de IDB, AfDB,
AFD y Banco Mundial en infraestructura
digital

ANALISIS PILLAR INSTITUTE SOBRE REPORTES
PUBLICOS DE BANCOS MULTILATERALES DE
DESARROLLO

3 capas

Funciones institucionales irremplazables:
financiamiento, operacién y legitimidad

MODELO OPERATIVO THE THREE-LAYER STACK
— PILLAR INSTITUTE

1 region / 1idioma

Alcance del piloto inicial para validar las tres
interfaces de la pila

LINEAMIENTOS DE DISENO DE PROGRAMAS —
PILLAR INSTITUTE
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15-20 anos

Plazo tipico de estructuras de alianza
publico-privada en infraestructura digital

MARCO DE REFERENCIA DE PPP DEL BANCO
MUNDIAL

6 meses

Duracion recomendada del piloto inicial
antes de comprometer escala regional

LINEAMIENTOS DE DISENO DE PROGRAMAS —
PILLAR INSTITUTE

100%

Programas multisectoriales analizados que
requieren las tres capas para sostenibilidad

REVISION DE CASOS DE PILLAR INSTITUTE
SOBRE COHORTES DE INFRAESTRUCTURA
EDUCATIVA

Por qué las pilas de una sola capa fracasan

| patron de fracaso mas frecuente en programas digitales transnacionales es la confianza
E en una sola capa institucional. Un gobierno que intenta operar directamente termina

capturado por restricciones de adquisicidn publica, rotacion de personal técnico y ciclos
electorales que interrumpen ejecucion de mediano plazo. Un operador privado sin mandato
publico carece de escala fiscal y de legitimidad para operar como infraestructura critica. Y una
iniciativa exclusivamente civil, por legitima que sea, raramente alcanza la capacidad técnica para
operar plataformas regionales sostenidas.
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Las pilas de dos capas también fallan, aunque de forma mas sutil. La pila publico-privada sin
sociedad civil produce infraestructura que la comunidad percibe como impuesta —técnicamente
funcional pero politicamente fragil— y que tiende a ser desmantelada cuando cambia el
gobierno. La pila publico-civil sin operador profesional acumula deuda técnica rapidamente y
rara vez escala mas alla del piloto. La pila privado-civil sin respaldo publico no encuentra el
capital paciente que la infraestructura digital de impacto requiere.

Como se distribuyen las funciones entre las capas

n el modelo operativo de Pillar (/), la capa publica concentra tres funciones: financiamiento

plurianual, formulacion de politicas habilitantes y alineacion con prioridades nacionales o
multilaterales. El ministerio o la agencia multilateral —el IDB, el AfDB, el AFD o el Banco
Mundial— establecen el mandato, no la implementacion.

La capa privada concentra la capacidad operativa: equipos técnicos permanentes,
infraestructura tecnoldgica, disciplina de entrega contractual y responsabilidad sobre
cronograma y presupuesto. Esta es la funcion que Pillar Institute yinstitute/) y l0S equipos

asociados de Pillar cumplen en cohortes de infraestructura educativa y despliegues regionales.

La capa civil concentra legitimidad y sostenibilidad: las organizaciones comunitarias,
cooperativas y movimientos sociales co-gobiernan el programa, aportan conocimiento
contextual irremplazable, y heredan la propiedad y operacion una vez concluido el ciclo de
financiamiento inicial. Sin esta capa, lo construido se deteriora cuando se retira el operador
privado.

Las interfaces contractuales que sostienen la pila

as tres capas se conectan mediante tres interfaces contractuales distintas, y cada una
L requiere un instrumento especifico. La interfaz publico-privada tipicamente toma la forma

de un contrato de operacion de 15 a 20 afos con indicadores de desempeno claros,
mecanismos de revision trianual y clausulas de transferencia de conocimiento al cierre del
contrato. Esta estructura es estandar en marcos de PPP del Banco Mundial.

La interfaz privado-civil es la mas frecuentemente subestimada. Requiere un acuerdo de
gobernanza compartida que defina derechos de decision, propiedad intelectual, datos
comunitarios y mecanismos de transicion. En los despliegues de Pillar, esta interfaz se formaliza
mediante consejos de gobernanza con representacion civil mayoritaria y derecho de veto sobre
cambios estructurales.
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La interfaz publico-civil —la rendicidn de cuentas directa entre gobierno y comunidad— es lo
que distingue un programa soberano de uno extractivo. Sin ella, la sociedad civil se vuelve
cliente y no protagonista, y el operador privado se convierte en intermediario indispensable, lo
cual erosiona la soberania del programa.

Ejemplos del stack en operacion

as cohortes de infraestructura educativa que Pillar Institute (/institute/) disefa operan con el
L stack completo: financiamiento gubernamental establece el mandato y el presupuesto

plurianual, los equipos de Pillar desarrollan el curriculo y la plataforma técnica, y las
escuelas comunitarias co-gobiernan la implementacion local y heredan la operacion al cierre del
ciclo. La propiedad intelectual del curriculo se cede a la comunidad bajo licencias abiertas al
final del contrato.

En despliegues de infraestructura digital regional, la estructura tipica combina financiamiento de
fundacion con despliegue de Pillar y propiedad cooperativa local. Las cooperativas locales no
solo reciben capacitacion: son contrapartes contractuales desde el dia uno, con derechos
formales sobre los activos y la gobernanza. Este diseno evita el patron extractivo en el que la
infraestructura se construye y luego se abandona o se monetiza fuera del territorio.

o; — Aplica esto a tu programa

i estas liderando un programa interministerial o una iniciativa multilateral, estos son los
S pasos concretos para estructurar las tres capas desde el inicio.
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1. Convoca un grupo de trabajo intersectorial con representacion formal de las tres capas
—qgobierno, operador privado y sociedad civil— antes de redactar el documento de
programa.

2. Define el alcance del piloto inicial: 1 regidn, 1idioma, 6 meses, con presupuesto
separado y términos de salida claros si el piloto no valida las hipotesis.

W

. Acuerda los términos de propiedad intelectual y propiedad de datos por escrito antes
de iniciar operaciones; esta es la fuente mas frecuente de bloqueo en ano tres.

4. Establece un consejo de gobernanza permanente con representacion civil mayoritaria
sobre decisiones estructurales (no solo consultivo).

5. Selecciona un operador privado con capacidad demostrada de entrega plurianual y
mandato civil explicito en sus términos de servicio.

6. Disena indicadores de desempefio que midan transferencia de capacidades, no solo
entregables técnicos.

7. Programa una revision trianual con autoridad real para reestructurar términos
contractuales basada en aprendizajes operativos.

Preguntas frecuentes.

¢Por qué no basta con una alianza publico-privada tradicional?

Las PPP tradicionales optimizan para entrega contractual entre gobierno y operador, pero rara
vez incorporan a la sociedad civil como contraparte con derechos formales. El resultado es
infraestructura técnicamente funcional pero politicamente fragil, que tiende a ser cuestionada o
desmantelada en transiciones politicas. La capa civil no es un actor consultivo: es una
contraparte contractual.
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¢Como se financia la participacion de la sociedad civil sin convertirla en cliente
del operador?

La practica mas solida es que el financiamiento publico fluya directamente a las organizaciones
civiles para su participacién en gobernanza, separado del contrato con el operador privado.
Esto preserva la independencia de la sociedad civil y evita el conflicto de interés en que el
operador financia a su contraparte de gobernanza.

¢Cual es el rol de Pillar en este modelo?

Pillar opera en la capa privada como operador con mandato civil explicito. A través de Pillar
Institute (/institute/) escopeamos la arquitectura contractual completa, identificamos co-lideres
regionales de sociedad civil, y operamos cohortes y despliegues con términos de transferencia
de propiedad acordados desde el inicio del programa.

¢Qué pasa si el gobierno cambia durante el ciclo del programa?

Esta es precisamente la razén por la cual las tres capas son necesarias. La continuidad del
programa se sostiene en la capa civil—que opera en horizontes generacionales—y en los
contratos plurianuales de la capa privada, no en la voluntad politica del gobierno entrante. Un
programa bien estructurado sobrevive a transiciones porque su legitimidad no depende
exclusivamente de la administracion que lo origind.

¢COmo se inicia el proceso si lideramos una cartera multilateral?

El punto de entrada tipico es una conversacion con Pillar Institute (/institute/) para escopear
capacidad operativa e identificar socios regionales y co-lideres de sociedad civil. A partir de ahi
estructuramos un piloto de 6 meses, una region, un idioma, con términos claros de gobernanza
y propiedad intelectual acordados por escrito antes del inicio.
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