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ACCESO UNIVERSAL Y TELECOMUNICACIONES RURALES EN EL PERU:
EL ROL DE OSIPTEL

1. ANTECEDENTES

Las telecomunicaciones constituyen un factor fundamental en el desarrollo econémico-social de
un pais, contribuyendo a elevar la eficiencia tanto de la administracién como del proceso
mismo de produccion y comercializacion. Por ello, a nivel mundial existe la preocupacion por
mejorar los estandares de vida de la poblacién en general, dando especial atencién a la
prestacién de los servicios de telecomunicaciones a los sectores mas desfavorecidos. Sin
embargo, si bien esta preocupacion es un reto mundial desde hace varios afos, son pocos los
paises que han podido avanzar en su solucion.

En relacién a ello, es importante destacar un parrafo del Reporte de la Comisién Maitland
(1984), que decia: "Nosotros creemos que a inicios del préximo siglo virtualmente todos
deberiamos tener una manera facil de conseguir un teléfono y, a partir de ello, los otros
servicios de telecomunicaciones pueden proveerse". Sin embargo, aun ahora, luego de doce
afios las telecomunicaciones son un "eslabon perdido" en muchas areas urbanas vy
principalmente en regiones rurales de los paises en desarrollo. "En términos absolutos, existen
todavia significativas brechas en el acceso a las telecomunicaciones entre paises
industrializados y paises en desarrollo"".

Mientras en los paises desarrollados las telecomunicaciones son cada vez mas importantes, la
brecha entre estos paises y los menos desarrollados es cada vez mayor. "En los paises en
desarrollo, la gente todavia se mantiene en listas de espera para el servicio telefénico, en
promedio, 8 afios. Y mientras es mucho mas barato, en mas de 18 veces, enviar informacion
por lineas digitales ISDN [red digital de servicios integrados] que por las convencionales lineas
telefénicas, 99% de toda la red ISDN esta en el mundo desarrollado"?.

Sin embargo, se debe considerar que esto esta sucediendo no porque en los paises de menor
desarrollo exista falta de demanda por el servicio de telecomunicaciones sino principalmente
porque las politicas publicas de desarrollo de las telecomunicaciones han sido guiadas de
manera diferente en los paises. Por mucho tiempo se pensé a las telecomunicaciones como un
monopolio natural, y como tal, ésta debia estar en manos del Estado, sin embargo, con el
desarrollo tecnoldgico del sector junto con la liberalizacién de los mercados en algunos paises,
se ha podido comprobar los beneficios del modelo de competencia sobre el monopolio, entre
los que también esta el ser mas eficiente para llegar a cumplir los objetivos del acceso y
servicio universal.

El presente documento tratara de entender cual ha sido la politica de desarrollo de las
telecomunicaciones en los paises desarrollados y en los de menor desarrollo, tratando de
explicar el por qué de estas diferencias. Luego, se pasara a un analisis de la definicion de
acceso universal y su rol en la estrategia de desarrollo de las telecomunicaciones rurales en el
Peru.

2. DEBATE INTERNACIONAL SOBRE ACCESO Y SERVICIO UNIVERSAL

El concepto de "servicio universal"® a los servicios de telecomunicaciones o "servicio universal"
de telecomunicaciones es un ideal amplio, que ha conseguido la aceptacién de todo tipo de
administraciones nacionales, aunque algunas de ellas, principalmente de los paises en
desarrollo, aun no la han incorporado en sus estrategias de desarrollo y en el disefio de politica
del sector.

Aunque la definicion de "servicio universal" es tratada de manera diferente en los distintos
paises, obedeciendo a decisiones de politicas nacionales diferentes, este concepto se basa en
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un principio fundamental, que es el derecho de todo poblador a acceder a por lo menos un
servicio basico de telecomunicaciones.

Los argumentos sociales en favor del servicio universal son, entre otros, reducir el aislamiento
de poblaciones (especialmente de menores ingresos), reducir la migracion a las ciudades,
contribuir a la mejor educacion y al acceso a servicios de informacién por parte de la poblacién
de menores recursos, y permitir la comunicacion con otros centros poblados.

Desde el punto de vista econémico, los argumentos en favor del acceso universal se relacionan
con una mejora en la eficiencia de los mercados tanto a nivel de la economia nacional en su
conjunto como en el ambito regional, desde que permite la oportuna informacion de los
pobladores, principalmente promoviendo la realizacién del comercio fuera de la comunidad y
diversificando la estructura de produccion en las comunidades. De otro lado, existen otros dos
argumentos econémicos a favor, uno de ellos es la disminuciéon del gasto en comunicaciones
de los nuevos abonados, y el segundo es el beneficio que la economia en su conjunto obtiene
de la red publica de telecomunicaciones, siempre que un nuevo abonado se conecta a la red
de telefonia publica, este abonado beneficia a todos los demas que pueden en un momento
desear llamarle o ser llamados por él.

Inicialmente, tanto la nocién de "servicio universal" (S.U.) como la de "acceso universal" (A.U.)
fueron usadas indistintamente. Estos conceptos nacieron en Estados Unidos (E.U.) y se
entendian como sinénimos en el contexto de un pais desarrollado. Sin embargo, cuando nos
referimos a estos conceptos a nivel mundial, el rapido avance de la tecnologia y la reciente
proliferacidon de las telecomunicaciones basada en varios servicios, hacen que se diferencien
estos dos conceptos, asociados principalmente al nivel de penetracién y al grado de desarrollo
economico alcanzado en los paises.

La definicién del "acceso y del servicio universal" podria entenderse mejor si empleamos el
grafico 1. De un lado, el "A.U." lo entendemos como el acceso al servicio de
telecomunicaciones basico (de voz) y seria la definiciéon que mas se ajusta a las decisiones de
politica en los paises en desarrollo, lugares en los que la penetracion telefénica rural es baja4.
De otro lado, el "S.U." es un concepto que esta asociado al nivel de servicios accesibles que
puede transmitir la red publica y que el avance tecnologico lo permite. Esta definicion se
emplearia en paises con mayor grado de desarrollo econdémico y cuando ya se ha alcanzado
un nivel de penetracion alto. En este sentido, el S.U. lo entendemos como el uso del servicio de
telecomunicaciones no sélo basico de voz sino también de los diferentes niveles de servicios
avanzados.

Definidos de esta forma, podriamos decir que el A.U. es un subconjunto del S.U., desde que
prioriza la cobertura geografica del servicio, de forma tal que, una vez alcanzada la cobertura
suficiente se permitiria pasar a la decision del nivel de servicio a brindar.

GRAFICO 1
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Sin embargo, las definiciones de A. y de S. U., ampliamente debatidas en diferentes foros y
aun en debate en otros, no son uniformes ni Unicas, son dinamicas y varian con el tiempo y el
lugar, de acuerdo al nivel de desarrollo del sector telecomunicaciones y del pais.

Originalmente, el concepto de S.U., no propugnaba la existencia de un teléfono en cada hogar,
pero destacaba la necesidad de la interconexién completa del sistema Bell y de los sistemas
independientes (incluidos muchos sistemas telefonicos locales de zonas rurales) en un sistema
unificado y no fragmento, de forma tal que ninguna parte del pais careciese de acceso al
servicio telefénico a larga distancia (dimensién geografica)®. Es decir, se prioriza la extension
de la red a zonas no atendidas, de forma tal que todas las capas de la poblaciéon de un pais
tengan acceso al servicio.

Con el tiempo, en el caso de los paises desarrollados, donde el grado de desarrollo econdémico
es elevado y existe poca demanda insatisfecha de telecomunicaciones (penetracién telefénica
alta, ver cuadro 1), el concepto de servicio universal se defini6 como el derecho de todo
ciudadano a acceder a un servicio basico de telecomunicaciones en las mismas condiciones
que se ofrece a los que cuentan con él. De esta manera, el operador esta obligado a atender
esa demanda bajo las mismas condiciones de servicio y tarifa, llegando en algunos casos a
establecer plazos para su instalacidon, proporcionando servicios de telecomunicaciones

econdémicamente accesibles a los usuarios de bajos ingresos (dimensién de equidad
distributiva).

CUADRO 1
Penetracion telefénica mundial
(lineas telefénicas por 100 habitantes, 1994)

Pais Densidad
USA 60,17
Francia 54,74
Alemania 48,31
Japon 48,00
Korea 39,70
Argentina 14,14
Chile 11,00
México 9,25
Brasil 7,38
Peru 3,31
Bolivia 3,04
Argelia 4,11
Kenia 0,88
Ruanda 0,19
Promedio América Latina 7,31
Promedio América 24,91
Promedio Mundial 9,77

Igualmente, en estos paises existen estipulaciones para que el servicio sea accesible fisica y
econdmicamente a los usuarios minusvalidos o discapacitados fisicamente (dimensién de
igualdad material fisica).
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Por tanto, el concepto de S.U., usado en paises desarrollados, esta basado en estas tres
dimensiones, y dependiendo del énfasis relativo que se le asigne a cada una de ellas es que se
define la orientacion de politica en el sector telecomunicaciones de cada pais6 (ver grafico 2).

GRAFICO 2
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En el caso de Canada, por ejemplo, la cobertura geografica esta definida como "...accesible a
los canadienses en las zonas urbanas y rurales de todas las regiones del pais...", y en relacién
a los grupos sociales desfavorecidos se indica que se debe "...prestar servicios de
telecomunicaciones fiables y asequibles de alta calidad..." por tanto, la politica general seguida
en este pais es la de "...facilitar el buen establecimiento en todo Canada de un sistema de
telecomunicaciones que sirva para salvaguardar, enriquecer y reforzar la estructura social y
econémi70a de Canada en sus regiones", asi esta senalado en el Acta de Telecomunicaciones
de 1993".

En E.U. el problema de formular apropiadas politicas sobre S.U. fue relativamente simple
cuando las redes telefonicas proveian sélo comunicacion de voz. En ese caso, el objetivo fue
extender la red de tal manera que toda la poblacion fuese servida, y la Unica variable
importante necesaria de ser considerada era el costo involucrado en esta tarea. En ese pais,
un complejo conjunto de subsidios internos entre tarifas de larga distancia y locales (subsidios
cruzados) facilitaron la extension del servicio telefonico a casi toda su poblacion®.

Sin embargo, el desarrollo tecnolégico y la proliferacion de telecomunicaciones basada en
varios servicios ha hecho que en estos paises, exista consenso en sefialar que la definicion de
S.U. debe ser extendida mas alla de la comunicacion basica de voz hacia servicios avanzados.

Por ello, la definicion actual de S.U., esta basada ya no unicamente en aspectos de equidad
distributiva, cobertura y dimension de igualdad material fisica®, sino que también esta asociada
al acceso a los diferentes sistemas de informacion, incluyendo el nivel de servicios avanzados
de telecomunicaciones que debe brindar la red publica. El desacuerdo en la definicion llega a
ser severo cuando dentro del "nivel" de servicios a proveer se consideran: operaciones
bancarias desde casa, educacién a distancia, diagnésticos médicos a distancia, seguridad y
emergencia, administracion de energia, servicios especiales de conferencia y accesos a bases
de datos, entre otros servicios.

Las discusiones se centran en redefinir el S.U. como el acceso de virtualmente todos los
ciudadanos a la red inteligente y a un paquete de servicios esenciales que incluyen servicios de
touch-tone, acceso a servicios de emergencia, informacién publica, educacion, servicios para
personas discapacitadas, entre otros'.
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A diferencia de esto, en los paises en desarrollo (PenD), donde el desarrollo econémico y la
penetracion telefénica es mucho menor, la decisiéon del S.U., y por lo tanto la politica de
telecomunicaciones asociada a ésta, resulta ser una decisién de "acceso universal" pues no
esta asociada a definir el "nivel de servicios accesibles", sino a la definicién de "acceso al
servicio" vinculado a la mayor cobertura geografica del servicio, unida a ciertos criterios de
equidad distributiva.

En la mayoria de PenD no se ha definido aun el concepto de "A.U." y por tanto, estos paises no
tienen explicitamente una politica publica del sector de las telecomunicaciones orientada por
este concepto. Sin embargo, en los ultimos afos, en un contexto de liberalizacion de las
economias y con la opcién de usar nuevas tecnologias a menores costos, los paises estan
introduciendo este concepto en las decisiones de politica (con especial atencién en areas
rurales), aunque aun son muy pocos los paises que tienen una definicién de A.U., no obstante
tienen algunos objetivos especificos al respecto.

Similar al caso de los paises desarrollados, la decisién de orientacion de la politica del sector
publico de telecomunicaciones en los PenD va a depender del énfasis relativo que se asigne a
la dimension de cobertura geografica del servicio y a la dimensién de equidad distributiva, no
obstante, dado los escasos recursos que se tienen para el desarrollo econémico-social en
estos paises, existe una tercera dimensién diferente a la de los paises desarrollados, ésta es la
dimension de impacto en el desarrollo econdmico del pais (ver grafico 3). Es decir, se debe
maximizar la rentabilidad econémica social de la inversién en infraestructura.

En estos paises, el principal reto en la estrategia del sector es como ampliar la cobertura para
permitir el acceso a los pueblos de menores ingresos. Por ello, el derecho al A.U. se define
principalmente en términos de "la existencia por lo menos de un servicio basico de
telecomunicaciones en poblados con un minimo de habitantes” (por ejemplo, a todos los
poblados mayores de 400 habitantes), o en base a la "existencia de un teléfono publico en
centros poblados con una distancia determinada" (por ejemplo 15km entre teléfonos publicos),
0 que "el servicio sea disponible a los sectores mas necesitados de la poblacion" otorgandose
subsidios.

Un caso especial e interesante es Sudafrica donde, debido a la segregacion, la disponibilidad
del servicio telefénico para los grupos étnicos no europeos, que constituyen la mayoria de la
poblacion, era muy limitado pero donde, como parte de los cambios fundamentales de gobierno
que tienen ahora lugar, se estudian nuevas politicas de A.U. para corregir ese desequilibrio.

Las tecnologias mas recientes, como las opciones inalambricas (Multiacceso radial-MAR,
celular, y otros) y satelital, pueden transformar la viabilidad del A.U. y hacer que el servicio de
telecomunicaciones sea econdmicamente posible en muchos mas lugares, ampliando asi el
alcance geografico de la red publica, sobre todo en los paises en desarrollo”.

GRAFICO 3
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Algunas experiencias de paises latinoamericanos se citan a continuacion.

En el caso de Argentina, existe igualdad y generalidad del servicio basico, sin embargo, la
concesioén obliga al operador sélo hasta un plan minimo de crecimiento en lineas y le asegura
utilidad razonable. En Brasil, se ha definido el acceso como dar teléfono a menos de 5km. del
domicilio rural. Sin embargo, la empresa estatal Telebras no emprende servicios a pérdida y
busca la participaciéon en asociacion de los interesados, o directamente el pago, por parte de
los mismos, de los terminales de usuario de costo elevado. En Colombia, la empresa estatal
pone prioridad en el deseo de universalidad y no en el beneficio econdmico directo como
empresa. Esta politica esta limitada por la capacidad financiera del Estado.

Costa Rica, actualmente esta considerando crear un "Fondo para el Servicio Universal" que
soporte programas de expansion de telefonia rural. Chile, la accion estatal se orienta a
promover, mediante subsidios directos financiados con recursos del Estado, la inversiéon
privada en pueblos rurales no rentables comercialmente para la empresa privada, dejando al
mercado (competencia entre los operadores locales) la atenciéon de los pueblos que tienen
algun grado de rentabilidad comercial.

En México, la concesion obliga al operador (Telmex) sélo hasta un plan minimo de crecimiento
en poblaciones y servicios conmutados, pero establece como obligacién rural minima dotar de
al menos un teléfono publico a todos los pueblos de mas de 500 habitantes. Para poblaciones
menores a 500 habitantes el gobierno utiliza fondos del presupuesto. Venezuela, actualmente
esta discutiendo la posibilidad de desarrollar telecomunicaciones rurales en conjuncién con
servicios celulares y de valor agregado. Bajo el esquema de "multiconcesién" propuesto por el
pais, los operadores rurales tendrian la posibilidad de obtener ganancias monetarias
tempranas derivadas de los servicios como paging y truncking movil, los cuales podrian
generar financiamiento de los costosos servicios de telefonia rural.

Para concluir el debate entre servicio y acceso universal, se debe senalar que, con el avance
de la tecnologia se tiende a elevar la cantidad de servicios brindados al usuario. Ello genera
que, en la definicion de A.U. se avance hacia la transmisién de voz y transferencia de
informacién a baja velocidad, pero considerando siempre que el mayor peso entre las 3
dimensiones presentadas va a estar en la dimension geografica (cobertura) del servicio, debido
justamente a que en los paises en desarrollo aun son muchos los pueblos que no tienen
acceso al teléfono. De ahi que la importancia del teléfono publico como sustituto, aunque
imperfecto, de las lineas de acceso privadas es claramente maxima en los paises menos
desarrollados, por ello el suministro mas amplio y mejor de teléfonos publicos se considera a
menudo uno de los objetivos mas urgentes del A.U. en estos paises.

En el caso de los paises desarrollados, el S.U. avanza hacia brindar servicios de internet,
transferencia de informacién a alta velocidad y en tiempo real, videos, etc., ello no sélo
diferencia la politica de los paises en cuanto a la eleccion de la tecnologia a emplear sino
también en cuanto a los costos involucrados en ellos.

3. COMPONENTES DEL ACCESO Y DEL SERVICIO UNIVERSAL

Para definir los conceptos de acceso y servicio universal, que permitan a cada pais esbozar
una politica a seguir en el desarrollo del sector de las telecomunicaciones, los paises deberan
analizar varios factores que ayudan a definirlos. Entre los factores o componentes basicos se
debe de mencionar los siguientes cinco'?, cada uno de los cuales debera ser analizado dentro
del contexto del medio socioecondmico y geografico especifico de cada pais:

a) Segmentos de clientes a los que puede dirigirse el servicio.- Mediante el analisis de este
componente se debera definir si la mayor prioridad de acceso a las telecomunicaciones
estarian asociadas a los clientes residenciales, comerciales o de servicio social (o clientes
institucionales).
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b) Niveles de servicio.- En vista de que la mayoria de zonas rurales se encuentran en la
categoria menos desarrollada en los paises, el enfoque del acceso universal debera efectuarse
sobre la disponibilidad del servicio basico y la posibilidad de conexion de los centros poblados.
La decision a evaluarse bajo este concepto en los paises en desarrollo sera la conveniencia de
brindar servicio basico versus avanzado. Para el analisis de este componente el grado de
desarrollo econémico de las zonas rurales es muy importante desde que determinara la
demanda potencial del nivel de servicio.

c) Acceso Geografico.- En general, el establecimiento de teléfonos para nuevos pueblos
debera tener prioridad en los paises menos desarrollados. No obstante, el analisis de este
componente debera basarse en la decision de la conveniencia de ampliar las fronteras
geogréficas de la red existente (aumentar el nimero de zonas o centros poblados con acceso
directo al teléfono) o aumentar el nimero de lineas en un area que ya cuenta con servicio.

d) Acceso Equitativo.- Si bien la instalacion de teléfonos publicos tendra la maxima prioridad si
se adopta la estrategia de "acceso de la poblacion”, una estrategia de desarrollo de las
telecomunicaciones que implica el suministro de lineas privadas debe tener en cuenta el costo
de oportunidad del mismo.

e) Capacidad de acceso.- En el analisis de este componente del acceso/servicio universal
debera evaluarse la conveniencia de orientar el financiamiento a la inversion inicial 6 al gasto
en operacion y mantenimiento.

La definicién y el alcance del acceso y servicio universal deberan ser discutidas a la luz de las
caracteristicas econdémico-sociales de cada pais, de acuerdo al grado de desarrollo e
integracién alcanzado por ellos, asi como inmersos en la evaluacion de los beneficios y
objetivos relevantes. Considerando que el énfasis relativo que le se le dé a alguno de los tres
ejes o dimensiones de los graficos 2 y 3 definiran la orientacién de politica en cada pais.

4. FINANCIAMIENTO DEL ACCESO Y SERVICIO UNIVERSAL

El financiamiento para la provisiéon del A.U. y del S.U. de telecomunicaciones esta usualmente
en manos del Estado. Estos fondos son canalizados via subsidio fiscal directo al operador de la
red de telecomunicaciones pL’Jincas13 y/o a través de subsidios cruzados o indirectos (del
servicio rentable al no rentable), manipulando la estructura tarifaria.

Existen dos tratamientos diferenciados de la politica de financiamiento del A. y S.U.:

i) Un primer tipo de financiamiento del S.U. es aquel incluido en los acuerdos de interconexion,
como es el caso de EU, UK, NZ. Sin embargo, por el hecho de no separar los acuerdos de
interconexion y el financiamiento del S.U. se han encontrado dificultades.

En EU por ejemplo, la introduccion de la competencia y el desarrollo tecnoldgico estdn minando
el sistema de subsidios cruzados y sin éste el financiamiento del S. U. no es econédmicamente
viable. En vista de esto, la mayoria de economistas proponia aplicar un impuesto al valor
agregado especificamente a la industria de telecomunicaciones (algunos proponian unos
sobrecostos a los servicios de valor agregado”), otros consideraban que el mercado
competitivo y el financiamiento del S.U. pueden reconciliarse si la industria de
telecomunicaciones adoptase una estructura de propiedad que permita a las redes apropiarse
del incremento del valor creado por agrandar el campo de accion de la red™.

Al respecto, el Acta de Telecomunicaciones de EU de 1996 recomienda la creaciéon de un
"Fondo para el servicio universal", al cual todos los operadores deben contribuir, cada uno en
relacion a su participacion en el mercado.

ii) Alternativamente, y con el fin de no causar distorsion en la asignacion de tarifas existen
modelos separados de los acuerdos técnicos, comerciales y de operacion aplicados a la
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interconexion. Este tratamiento asegura que no se consideren los costos del A. y S.U. en las
negociaciones de interconexion (no distorsionando los precios en el mercado).

En Australia, por ejemplo, en el Acta de Telecomunicaciones de 1991 se contempla el proceso
de franquicia para cumplir las obligaciones del S.U. Mediante este proceso, AUSTEL (el
regulador) determina tanto la provisién como los fondos del S.U., a través de una licencia de
obligacién a los operadores. Una vez que los costos del S.U. son calculados, éstos son
divididos entre los portadores participantes, en proporcion al tiempo de interconexién, por tanto
inicialmente, el segundo operador pagara una proporcion del costo del S.U. igual a su
participacion en el trafico que fluye entre la red troncal y la red internacional y todas las redes
de acceso local™. Para 1993/94 el costo del S.U. fue estimado en $230 millones, participando
Telstra con el 96% de esta cantidad’.

5. EFICIENCIA ECONOMICA: ACCESO Y SERVICIO UNIVERSAL EN COMPETENCIA Vs
MONOPOLIO

Tradicionalmente, se consideraba que una estructura de mercado monopdlica en el sector de
las telecomunicaciones era esencial para promover los objetivos de A. y S. U., por ello es que,
en casi todos los paises (inclusive EU) la politica del desarrollo de la industria de las
telecomunicaciones favorecié el monopolio (en algunos otros paises con crecimiento dirigido
por el Estado) en lugar de la competencia (desarrollo dirigido por el mercado). Sin embargo,
hoy dia se ha comprobado que la competencia facilita el alcance de los objetivos esperados.

Los monopolios se caracterizan por tener altos precios, brindar servicio a una menor cantidad
de lineas-usuarios, y tener un uso ineficiente del capital, comparado con el caso de
competencia. Ademas, al no tener rival en el mercado, el operador monopolista no tendra
incentivos a mejorar la calidad de la infraestructura de la red publica y a estar a la vanguardia
de la innovacion tecnoldgica, que le permitira principalmente abaratar costos, por ello el
servicio que brindan generalmente esta con problemas.

A diferencia de ello, la competencia permite bajos precios (menores a los de monopolio), mayor
numero de usuarios, promueve la eficiencia -al eliminar las distorsiones que generan los
subsidios cruzados- asi como la busqueda de menores costos en los insumos y esquemas de
subsidios necesarios y racionales para las poblaciones de menores ingresos en los paises,
consistentes con los objetivos de acceso y servicio universal.

"Un estudio del profesor Milton Muller de inicios de la historia de la industria telefonica de EU,
encontré6 que antes del acuerdo de creacion del monopolio Bell, cuando los EU tuvieron
competencia de companiias locales, la construcciéon y penetracion se incrementé mucho mas
rapido que después de la creacioén del monopolio"19.

Algunos PenD han introducido competencia en sus mercados de telecomunicaciones y han
tenido resultados favorables a los objetivos de A.U.. Por ejemplo, Filipinas y Chile, son dos
economias que han permitido la introduccion de varios operadores en el mercado de las
telecomunicaciones. En el caso del primer pais, en 1992, antes de la competencia, s6lo 13,000
nuevas lineas se agregaron en el mercado, pasando a ser 199,000 en 1993 y 250,000 en 1994.
En el caso de Chile, la competencia en larga distancia nacional permitié6 que la tarifa se
redujera de $2 a $0.20 por minuto®.

No obstante, también se debe considerar que las facilidades de la competencia para alcanzar
los objetivos de A. y S.U. parecen mas apropiadas para paises/areas que ya han avanzado en
el acceso al servicio telefonico basico, tal es el caso de Chile (11% de penetracion, superior al
promedio latinoamericano).

A diferencia de paises en los que la politica de liberalizacion, competencia y apertura
econdémica fue una caracteristica en los ultimos afios, existen otros que se han mantenido con
politicas de restricciones en la mayoria de mercados. Tal es el caso de Bangladesh, pais que
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en 1983 tenia 0.12 lineas telefonicas por 100 habitantes, y en 1993 la penetracion habia
crecido a so6lo 0.21 (segun datos de la FCC).

China es otro pais que en el sector de las telecomunicaciones tuvo un comportamiento similar.
Este pais en la ultima década ha tenido un crecimiento econémico impresionante, una tasa de
crecimiento de mas de 12% y una de las mas altas del mundo para los ultimos 4 afos. Sin
embargo, la penetracion telefonica es menor a 5%.

Por ello, en un mundo cada vez mas globalizante, abierto y liberal, donde las decisiones de
produccién son guiadas por el mercado, los monopolios no son esenciales ni ttiles para cumplir
con la mayor cobertura geografica necesaria que rescata el concepto del A. y S.U. Desde que
en un mercado en competencia existen operadores que se disputen, libre y lealmente, los
usuarios; dirigiéndose particularmente a las porciones de demanda que aun estan sin atender
(de menores ingresos) la competencia (0 mecanismos de mercado) puede ser beneficiosa y util
para alcanzar los objetivos de acceso universal.

6. PERU EN RELACION A AMERICA LATINA

En el Peru, el desarrollo de las telecomunicaciones ha sido bastante reducido en comparacion
con otros paises latinoamericanos como se aprecia en el cuadro |. Dos razones principales de
este atraso han sido la dificil orografia de nuestro territorio y la desigual distribucion de la
poblacion dentro del ambito rural. A estos factores estructurales se le debe sumar la crisis
econdmica experimentada durante la ultima década, agravada por la violencia terrorista.

En 1992, existia en el sector de las telecomunicaciones peruano una fuerte necesidad de
reestructuracién. La situacién de ese entonces se puede resumir en lo siguiente:

- Por el lado de la demanda:

Gran lista de espera para tener acceso al servicio telefénico basico,

Clientes concentrados geograficamente en Lima,

Los precios eran excesivamente altos, fuera de costos,

La mayor fuente de ingresos de los operadores estaba dada por las llamadas de LDI.

- Por el lado de la oferta:

Baja penetracion,

Variedad limitada de servicios,
Baja calidad de servicios,
Empresas operadoras ineficientes.

Por ello, el sector entr6 en un proceso de reestructracion, definiéndose un nuevo marco
regulatorio para que el sector privado nacional y extranjero invierta en el desarrollo de las
telecomunicaciones y el Estado se reserve el rol de regulador. Los objetivos de la
reestructuracién del sector fueron:

1. Expandir, modernizar y mejorar la calidad del servicio,

2. Promover la inversion privada,

3. Pasar del monopolio a la libre competencia,

4. Desarrollar las telecomunicaciones rurales, ampliando la cobertura del servicio en estas
areas,

5. Fijar tarifas en relacion a los costos de los servicios (rebalanceo tarifario),

6. Contribuir al crecimiento y desarrollo de la economia nacional.

7. ACCESO UNIVERSAL EN EL PERU

a) Marco Legal.-
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A partir de 1993, el desarrollo de la infraestructura del pais cobra una importancia visible en la
politica del gobierno. Como parte de este renovado interés, se dictaron medidas para impulsar
su expansion, tales como la daciéon del marco regulatorio del sector (Ley de
Telecomunicaciones, DS N° 013.93-TCC, del 28 de abril de 1993) y la privatizacion de los
servicios publicos de telecomunicaciones (en mayo, 1994).

En la legislacion peruana de telecomunicaciones se contempla el concepto de "acceso con
equidad", como una forma de definir el A.U. La ley de telecomunicaciones sefiala que:

"Toda persona tiene derecho a usar y prestar servicios de telecomunicaciones en la forma
sefialada por las disposiciones que la regulan” (art. 3)

y que,

"Las telecomunicaciones se prestan bajo el principio de servicio con equidad. El derecho a
servirse de ellas se extiende a todo el territorio nacional promoviendo la integracién de los
lugares mas apartados de los centros urbanos" (art.5).

"El principio de servicio con equidad, obliga a los operadores de servicios de
telecomunicaciones a extender el servicio a toda el area de concesion.... Los contratos de
concesion o las autorizaciones que se otorguen, especificaran la aplicacion del principio de
servicio con equidad, al establecer las areas de cobertura” (art. 7 del Reglamento de la Ley de
Telecomunicaciones).

b) Nuevo Rol del Estado.

El Estado, desde su nuevo rol regulador del mercado, previd el desarrollo de las
telecomunicaciones cuando:

i) Mediante el proceso de privatizacion de los servicios publicos de telecomunicaciones, en
1994 se firmaron los contratos de concesién suscritos por el Gobierno, y se impuso una
obligacién a la empresa operadora Telefénica del Perd (ex ENTEL PERU S.A. y exCPT S.A.), a
desarrollar un agresivo plan de expansion de servicios de telecomunicaciones para los
préximos cinco afos, luego del cual se estaria mas cerca al promedio latinoamericano de
penetracion telefénica. Este programa comprende la instalacion, a nivel nacional, de alrededor
de 1'200,000 nuevas lineas telefénicas con metas regionales y la instalacion de por lo menos
una cabina telefénica publica a 1,486 nuevas localidades, la mayoria de ellas con mas de 500
habitantes.

CUADRO 2
Metas de expansioén rural del operador
(Telefénica del Peru)

Compromiso CCPP
Para 1,994 51
Para 1,995 346
Para 1,996 294
Para 1,997 442
Para 1,998 350
Para junio de 1,999 35
Total expansion rural 1518

De esta manera en soélo cinco anos se triplicard la capacidad de lineas instaladas y se
duplicara el numero de localidades atendidas con servicio de telecomunicaciones. La ejecucion
de este programa de expansién supone, asimismo, la modernizaciéon y ampliacion de las redes
de los sistemas portadores nacionales e internacionales.
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ii) Adicionalmente, Telefénica tenia la opcién de "derecho de preferencia” para elegir pueblos
adicionales que serian incluidos en su obligacion rural, mediante esta opcion eligié 32,
elevando las metas de expansion rural de TdP a 1,518 pueblos.

i) No dio exclusividad de operacion a la empresa dominante (TdP) en las zonas rurales.
iv) Cred FITEL (art. 12 de la Ley de Telecomunicaciones).
8. FONDO DE INVERSION EN TELECOMUNICACIONES - FITEL

El Gobierno, a través del OSIPTEL, se ha propuesto atender las necesidades de servicios de
telecomunicaciones de los centros poblados mas pobres del pais, para solucionar el problema
generado por la escasa comunicacion y el fuerte grado de aislamiento en que estan sumidos, y
principalmente integrarlos a la economia nacional, buscando conseguir los beneficios y
ventajas que trae el teléfono?'. Asi, mediante el articulo 12° de la Ley de Telecomunicaciones
se crea el Fondo de Inversion de Telecomunicaciones (FITEL), que sirve para el financiamiento
de servicios de telecomunicaciones en areas rurales y en lugares considerados de preferente
interés social. OSIPTEL tiene la funcién de administrar este fondo, seleccionar los proyectos a
ser financiados con este fondo y presentarlos al Ministerio de Transportes y Comunicaciones
(MTC) para su aprobacion.

De esta manera, el Estado previo el desarrollo de las telecomunicaciones en estas zonas, que
concentran el 41 % de los pobres y 64% de los pobres extremos del pais. Sin embargo,
actualmente existen algunas zonas urbanas (marginales) no atendidas por el operador
dominante (TdP), que no necesariamente estan incluidas en el ambito de FITEL, lo mas
probable es que estas zonas tendran servicio una vez que se introduzca competencia en el
mercado de las telecomunicaciones.

Los objetivos de FITEL incluyen:

- Dar mayor acceso a la poblacion rural a los servicios de telecomunicaciones,

- Favorecer el desarrollo socio-econdmico rural,

- Promover la participacion del sector privado en la provision de servicios de
telecomunicaciones, buscando atraer inversion privada adicional,

- Asegurar la continuidad y sostenibilidad del servicio de telecomunicaciones en areas rurales,
- Promover la introduccion de al menos un operador rural que contribuya a la mayor
competencia en el sector, vy,

- Promover el uso mas eficiente de los recursos de modo que se minimicen las distorsiones
econdémicas y maximice el impacto social de su inversion.

Este fondo esta constituido, principalmente, por la contribucion obligatoria que realizan los
operadores de servicios portadores en general y de servicios finales publicos por la explotacion
de la concesidn otorgada por el Estado para la prestaciéon de tales servicios. Este aporte es el
1% del monto total de los ingresos brutos facturados y percibidos, dentro del territorio nacional,
correspondientes a cada ejercicio, deducido el Impuesto General a las Ventas (IGV) u otros
impuestos con similares efectos, asi como los cargos de interconexion. Este porcentaje es
aplicable también a los ingresos provenientes de las liquidaciones entre corresponsales y/o
empresas por la prestacion de servicios internacionales. Se proyecta ingresos anuales por US$
10 a US$ 12 millones por afio.

En el Peru existen mas de 70,000 pueblos rurales con menos de 3,000 habitantes no atendidos
por Telefénica (ver cuadro 3), que tienen poca capacidad de gasto22 y donde al interior de
cada zona existe desigualdad de ingresos (ver cuadro 4); sin embargo, el Fondo cuenta con
recursos escasos para distribuirlos entre todos estos pueblos. Por ello, la administracion del
FITEL ha tenido que focalizar adecuadamente los recursos, para lo cual ha estudiado y
analizado, conjuntamente con el equipo consultor Coopers & Lybrand, los componentes del
acceso universal con el fin de definir una adecuada estrategia de desarrollo de las
telecomunicaciones rurales.
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CUADRO 3
Peru: Distribucion de la poblacion por centros poblados
Rango de poblacion Pobls;:gpar(]rglse)s de N° de CCPP

Urbana 15,458.6 8,847
Rural 6,589.8 75,199

CCPP rurales fuera de la

exclusividad de TdP 6,237.1 74,707

0 a 300 habitantes 4,645.6 72,062

400 a 500 habitantes 564.8 1,272

500 a 3,000 habitantes 1,026.7 1,373
Total 22,048.4 84,046

Fuente: Censo Nacional de Poblacion 1993, OSIPTEL, Gerencia del FITEL.

CUADRO 4
Gasto promedio mensual en comunicaciones de los hogares de los pueblos rurales,
segun region geografica y numero de habitantes
(en nuevos soles de diciembre de 1995 *)
Total Teléfono Otros 1/
Total |Servicio Otzr;ns Total |Servicio Otzr;)s Total |Servicio| Otros 2/
Costa Norte
400-6001 o3 of o4l 136| 1271 84 42 103 09 93
habitantes
601-10001 >7 A 174 103 214 152 61 63 21 42
habitantes
1001-30000 o6 ol 45| 52 173 142 30 31 09 22
habitantes
Sierra Sur
400-600f oot 3ol 24 43 28 18 19 11 0,8
habitantes
601-10001 7o 43 28] 54 34 19 18 09 09
habitantes
1001-30000 5o 50 23 28 16 12 15 04 1,0
habitantes

Fuente: OSIPTEL, Gerencia del FITEL

* Tipo de cambio vigente: US$ 1 =S/. 2.33
1/ Correo, radio frecuencia privada, amigos, otros.
2/ Traslado, alimentos, otros.

En base al marco legal y econémico vigente, el esquema de desarrollo planteado en OSIPTEL
nos lleva a disefiar una estrategia de A.U. para las telecomunicaciones rurales, cuyas
caracteristicas deben estar basadas en: i) maximizar la eficiencia econémica en un contexto de
equidad, ii) promover la competencia, la inversion privada y el acceso de la poblacion de las
zonas rurales tanto como sea posible; vy, iii) maximizar el impacto social por cada unidad
monetaria de recurso proveniente de fondos publicos destinados a subsidiar la expansion de
los servicios de telecomunicaciones en areas rurales y de preferente interés social. Por ello, en
el caso peruano, los criterios de focalizacion de los recursos han sido:
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a) Seleccion de beneficiarios y nivel de cobertura geografica.- Los CCPP que se priorizan en
FITEL, para ser atendidos inicialmente, son aquellos pueblos rurales de todo el territorio
nacional que tengan entre 400 y 3,000 habitantes, y aquellas capitales de distrito ain no
atendidas. Complementariamente, se incluyen zonas que han sido consideradas por el MTC
como de preferente interés social (zonas de frontera, Alto Huallaga y Trapecio Andino).

El grafico 4 sirve para sustentar esta eleccion poblacional: Los CCPP-FITEL, en una etapa
inicial, son los del segmento AB (de 400 a 3,000 habitantes, los que no necesariamente son
todos rentables para la empresa privada) debido a que, a priori, pensamos que el acceso al
servicio de telecomunicaciones de estos pueblos tiene una rentabilidad social mayor que la que
se obtendria si se priorizara la atencion en pueblos del segmento OA (menores de 400
habitantes, de menores ingresos y con infraestructura basica inferior).

GRAFICO 4
Priorizacidn de Proyectos - FITEL
(poblados entre 400 v 3,000 habitantes)
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Costos
I
i
1 i
) !
0 A s Etaps B Tréfco eleftnice por
ida Etaps  SS@MENiD de cantro poblado
Prlorizacidn

La distribucién de los CCPP rurales focalizados en esta primera etapa se muestran en el
grafico 5, la dispersion de los CCPP asegura que con una inversion a nivel nacional® se
lograra una mayor cobertura geografica y una significativa ampliacion de la red.

GRAFICD 5

Distribucicn de los CCPP rurales focalizades
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b) Determinacion del Nivel Minimo de Servicio.- Aqui se tuvieron que evaluar dos decisiones:

Brindar acceso al teléfono versus mayor penetraciéon rural. En el caso de la estrategia de
desarrollo de las telecomunicaciones rurales peruana, dado el analisis de los segmentos de
clientes, los niveles de gasto en comunicaciones y las caracteristicas del comercio de estos
pueblos, se prioriza el objetivo de brindar acceso a las telecomunicaciones y no de maximizar
las lineas por pueblo (penetracion), desde que las necesidades de servicio en los pueblos
rurales se satisfaria con la conexién (una linea) de dichos CCPP a la red nacional. Sin
embargo, es recomendable que para las capitales de distrito la capacidad técnica permita la
ampliacién a lineas adicionales.

Asimismo, un principio fundamental para que en el largo plazo la red pueda ser rentable
privadamente es que se maximice el ingreso por teléfono instalado: Algunos estudios®
muestran que en los pueblos rurales, de bajos ingresos, una linea por pueblo (teléfono publico)
maximiza ingresos para la administracion del teléfono ya que si se instalaran dos lineas, por
ejemplo, en estos pueblos lo que se estaria haciendo es sélo dividir el ingreso entre las dos
lineas sin incrementarse el trafico total.

Brindar nivel de servicios basico versus servicios avanzados. El analisis de los segmentos de
clientes de las areas rurales del Peru y el desarrollo econdmico de estos pueblos permite
establecer que el acceso a telefonia (servicio basico) y, en algunos casos, a los servicios de
informacion, satisfarian los requisitos del nivel de servicio de todos los segmentos de clientes.

Es recomendable que para las capitales de distrito la capacidad técnica permita la transferencia
de informacién a baja velocidad como minimo.

¢) Focalizacion del financiamiento: ;Qué subsidiar?.- Del analisis sobre cual seria la mejor
forma en la que el Estado debe subsidiar el servicio de telecomunicaciones, se observd que
siendo éste un sector de infraestructura para zonas de alto costo, y buscando atraer la
inversion privada que complemente la inversion que realizara el Estado, se tiene previsto
aportar recursos a la inversién en la provision e instalacion de equipos (inversion de capital que
se requiere para la instalacion de teléfonos). Ello garantiza eficiencia, transparencia en la
asignacion del recurso e implica bajos costos de administracion. Asimismo, se incentiva a que
los operadores busquen tecnologias con menores costos de operacion y mantenimiento.

9. ACCESO UNIVERSAL EN PERU: MEDIANO Y LARGO PLAZO

Los estudios realizados en la Gerencia FITEL - OSIPTEL han definido una estrategia inicial del
desarrollo de las telecomunicaciones rurales, basada en los puntos sefalados °. Para una
segunda etapa, cuando se tenga un mercado mas competitivoy el avance de la tecnologia
permita conseguir mayor cobertura geografica a menores costos ® estos estudios contemplan
la ejecucion de un Plan de expansion de las telecomunicaciones rurales de 10 afios, que
involucre a aquellos CCPP que no fueron cubiertos por la estrategia inicial, en un esquema de
"proyecto por proyecto".

Para este plan de mediano y largo plazo, la consultora Coopers & Lybrand ha trabajado,
conjuntamente con la Gerencia de FITEL, un Manual Operativo de asignacién de fondos vy
supervision de los proyectos ejecutados. Este Manual Operativo define entre otras cosas:

- El disefio de planes de servicios en proyectos focalizados y atencion de solicitudes puntuales
mediante subastas publicas (concursos de asignacion de fondos eficiente y transparente)
dirigidas a los operadores presentes en el mercado, con la finalidad de dotar de telefonia
publica a localidades rurales de acceso dificil, carentes de este servicio. De tal forma que los
operadores compitan por el subsidio minimo que FITEL ofrecera a cambio de mayor expansion
rural, a semejanza del esquema actual del Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones que
dirige la SUBTEL en Chile.
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Asimismo, se considera necesario el disefio de proyectos especificos o pilotos de servicios de
valor afadido en areas rurales y de preferente interés social (telematica, teleeducacion,
telemedicina, etc.) y, adicionalmente.

El disefio de programas de supervision y monitoreo que garantice el cumplimiento de metas.
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Peru”. Elaborado por Coopers & Lybrand, julio de 1996.

'® Los fondos para financiar este subsidio fiscal pueden provenir de fuente Tesoro Publico (o de
algun derecho especial).

' Egan B. & Wildman S. Funding the Public Telecommunications Infraestructure. Jan. 1994.

'® Muller M., Universal Service as an Appropriability Problem. A New Framework for Analysis.
1994.

'®Cave M. Franchising Universal Service Obligations. Analysys Publications 1995.
" Tucckwell N. (1996) Access & Interconeection Arrangements in Australia. AUSTEL.

'® Que no necesariamente significa nimero de operadores, sino mas bien participacion
igualitaria de los operadores en el mercado.

" Tomado del discurso de Reed Hundt, chairman de la FCC, del 11 de Octubre de 1996.
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2 Segun informacion tomada del discurso de Reed Hunt, chairman de la FCC, del 11 de
Octubre de 1996.

# Para mayores detalles sobre los beneficios asociados a las telecomunicaciones ver pp. 6-11
de Von Hesse, M. El financiamiento de las telecomunicaciones en las zonas rurales del Peru,
Documento de Discusion N° 2, OSIPTEL, Gerencia del FITEL, de agosto de 1996.

*2En promedio gastan $6 mensuales en comunicaciones.

Bla experiencia internacional ha demostrado que en la etapa actual de desarrollo del sector de
las telecomunicaciones peruano se recomienda el enfoque “a nivel nacional” en lugar de
“proyecto por proyecto” (usado en entornos con mayor competencia como Chile) para poner en
marcha el programa de desarrollo.

2 Principalmente el de Dymond & Mrazek, Making Rural Telecommunications Profitale.

% Para una visién formalizada de esta estrategia ver Von Hesse, M. El financiamiento de las
telecomunicaciones en las zonas rurales del Peri, Documentos de Discusion N° 2, OSIPTEL,
Gerencia FITEL, de Agosto de 1996.

% Una tecnologia altamente prometedora para los paises grandes y geograficamente diversos,
por sus relativamente bajos costos de instalacion de equipos y amplia cobertura, es la
tecnologia satelital. El satélite incluso ofrece la oportunidad de brindar informacién y educacion
a todas partes del pais sin la necesidad de instalar redes fijas altamente costosas. Al respecto
es de sefalar que China acaba de firmar un acuerdo con Globalstar para usar esta tecnologia y
ampliar el acceso a las telecomunicaciones en este pais.
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