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The telecommunications sector in Peru: regulation and performance
-1993-2001-

Roxana BARRANTES

Summary

Soon after the privatization process, the indicators of development of the telecommunica-
tions sector in Peru showed significant improvement. Between 1994, year of the privatiza-
tion of the public companies of telecommunications, and 1998, year of the declaration of
total opening of the markets, teledensity jumped of 2.9 to 6.8 telephones by 1,000 inhabi-
tants. This performance occurred during a period of important macroeconomic growth.
Both the official speech, as the effective norms for the sector, including the Contract of
Concession with Telefonica del Peru, the winner, proclaimed that competition had to be the
motor for the development of the sector.

For competition to be the engine for sector growth, interconnection policies are key and
have to be not discriminatory, open and clear. Several steps were taken towards the
achievement of this regulatory goal: the Regulation of Interconnection was promulgated,
the regulator set interconnection charges to be in effect by default, promulgated several
mandates forcing the incumbent to interconnect, and entrants’ obligations were quite weak.
Despite these actions, and the about 30 entrants in the market since it was opened in 1998,
by 2002 Peru does not exhibit effective competition nor in long distance, nor in fixed telep-
hony, and the competition is just unfolding in mobile services since the entrance of Tele-
com Italy Mobile (TIM) in 2000.

The hypothesis offered to explain these results is that the legal stability designed between
1993 and 1994 for the privatization process, was focused in giving the incentives to the
winning company (Telefonica del Peru) to sink investments in wire nets to give Peru the
minimum modern telephone services. At the core of the incentives were implicit income
guarantees to maintain the concession contract’s economic balance; i.e., the necessity that
regulations were neutral with respect to the total income of the company (Telephone of
Peru). This requirement affected the levels of interconnection charges that the entrants must
pay as well as their obligations and the overall performance of the regulator.

Key words: Peru, telecommunications, privatization, regulation, competition

2 Roxana BARRANTES, La regulacién para el desarrollo de las telecomunicaciones en Perii: 1993-2001, pp.2~30.
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La regulacion para el desarrollo de las
telecomunicaciones en Peru: 1993-2001

Roxana BARRANTES"

Introduccion

Los paises en desarrollo, como el Pert, exhiben carencias significativas en la infraestruc-
tura necesaria para promover el desarrollo econémico. Desde una mirada a todos los paises
en vias de desarrollo, los paises de América Latina estdn claramente mejor que otros,
particularmente en Africa. Pero América Latina todavia es un conjunto muy grande que
presenta muchas diferencias internas, tanto entre paises como dentro de cada pais, por la
gran desigualdad en la distribucion del ingreso. A principios de 1990, Peru estaba
claramente ubicado en los ultimos lugares. El esfuerzo que debia ser realizado para
ponernos a la par del promedio latinoamericano era considerable. Ello explica en buena
medida el acelerado proceso de privatizacion llevado a cabo durante la primera parte de la
década de los noventa.

Uno de los sectores de infraestructura més importantes y menos desarrollado en el Pert era
el sector de telecomunicaciones. Luego del proceso de privatizacion, llevado a cabo entre
1992 y 1994, los indicadores de desarrollo de las telecomunicaciones en ¢l Perd mostraron
una significativa mejora. Entre 1994, afio de la privatizacion, y 1998, afio de la declaracion
de apertura total de los mercados, la teledensidad saltd de 2.9 a 6.8 teléfonos por habitante.
Este salto ocurri6 durante un periodo de crecimiento de la economia, a razon de mas de 7%
promedio anual. Tanto el discurso oficial, como las normas vigentes, proclamaban que la
competencia debia ser el motor para el desarrollo del sector.

En este trabajo se argumenta que la propia necesidad de atraer inversiones para cubrir la
significativa brecha de infraestructura de telecomunicaciones, forzo al Pert a suscribir un
contrato de concesion de largo plazo que diera garantias al sector privado que su inversion,
hundida, no seria expropiada. Estas mismas garantias, en la forma de un contrato ley, de
clausulas favorables a la empresa y de la constitucion de un regulador independiente del
aparato de la Administracion del Estado pero con claro respaldo desde las mas altas esferas
del poder politico, son las que hoy limitan el desarrollo del sector ya que no permiten
adaptarse al acelerado cambio técnico con la velocidad necesaria para una constante
modernizacion.

Para examinar esta hipotesis, este trabajo comienza discutiendo los modelos para el
desarrollo del sector de telecomunicaciones. En la siguiente seccion, se estudia el proceso
de privatizacion de las empresas. Las caracteristicas de los Contratos de Concesion de

! Economista por la Pontificia Universidad Catélica del Pera, PhD de la Universidad de Illinois en Urbana-
Champaign. Investigadora Asociada del Instituto de Estudios Peruanos(roxbarrantes@iep.org.pe). Este trabajo
contd con la valiosa asistencia de investigacion de Juan José Miranda Montero.



Telefénica del Pert se revisan en la seccion #3, haciendo énfasis en como las estipulaciones
de los Contratos resuelven limitaciones en la dotacion institucional del pais, reduciendo asi
los riesgos para la inversion. A luz del mandato legal y constitucional de desarrollar el
sector de telecomunicaciones en competencia, se revisa la interconexion en la seccion #4,
explicando su importancia y las normas que la regulan. En la seccion #5, y desde la
perspectiva de la importancia de contar con interconexion para hacer viable la competencia,
revisamos el proceso de apertura del mercado y la fijacion de los cargos de interconexion
respectivos. Una breve discusion del rol del regulador y el planteamiento de hipotesis de
trabajo respecto de su accionar antecede a las conclusiones.

1. Modelos de desarrollo del sector de felecomunicaciones

A nivel mundial antes de la década de los 80, las telecomunicaciones en general, y la
telefonia en particular, podian ser descritas de manera relativamente sencilla. Un operador,
privado o estatal, era el responsable de brindar servicios de telefonia de voz, fija local y de
larga distancia nacional e internacional®. Estos monopolios operaban redes basadas en
cables, basicamente de alambres de cobre, cuyo costo de construccion debia ser recuperado
en un horizonte extenso de tiempo. Tanto la tarifa a cobrar, las modalidades de cobro y otro
conjunto de indicadores de desempefio eran fijados por un ente estatal, sea una comision
reguladora (Estados Unidos), los respectivos ministerios o €l mismo monopolio estatal, en
otros casos.

El primer reto a este modelo tradicional provino del desarrollo de las redes inalambricas
que permitian comunicaciones de larga distancia mas baratas, asi como el desarrollo de
servicios moviles de voz. A ello se unid la ampliacion de la capacidad de conmutacion de
las centrales con la introduccion de las tecnologias digitales’. La introduccion de competen-
cia en larga distancia en Estados Unidos, a raiz de iniciativas privadas, y la privatizacion en
Inglaterra a inicios de la década de los ochenta, constituyeron importantes impulsos para el
replanteamiento de los modelos de desarrollo del sector.

El primer cuestionamiento apunté a la naturaleza monopolica de los servicios. La
posibilidad de competencia y como introducirla constituyeron los elementos centrales de la
discusion y del replanteamiento de los modelos de regulacion del sector, bajo el entendido
que el monopolio tiene naturaleza excepcional porque el modelo de competencia trae
mayor bienestar para la sociedad. Con competencia, un elemento central es €l pago que
cualquier operador tiene que hacer a otro por utilizar su red y posibilitar asi la terminacion
y originacion de llamadas entre redes de diferentes propietarios. Estos pagos son conocidos
como cargos de interconexion, o de acceso, y eran comunes entre el operador monopolico
fijo y el operador de larga distancia de otro pais que deseaba terminar trafico en un
determinado pais, pero recibian el nombre de tasas contables®. Al introducir competencia,
son los competidores, o entrantes, los que deben entrar en acuerdos con los operadores, o
empresas establecidas’; acuerdos que abren la posibilidad para que la nueva empresa afecte

? En inglés, conocidos como “POTS”, es decir, plain, old, telephony services.

? Mitchell y Vogelsang (1991).

* Las tasas contables exhiben hasta la fecha caracteristicas monopolicas: los niveles no reflejan costos, y se
negocian practicamente entre paises. Por si mismas, constituyen otro tema de investigacion.

> En inglés, conocidas como incumbents.



econdomicamente a la empresa establecida, sea a través de quitarle clientes o de bajar los
precios para atraer nuevos. La politica de interconexion es asi determinante en el desarrollo
del sector de telecomunicaciones®.

Dentro de esta discusién, la manera como promover la competencia se centré en la
identificacion de tres modelos’:

« Entrada de operadores con infraestructura propia;

« Entrada de operadores que alquilaran infraestructura al operador establecido;

- Entrada mixta, es decir, operadores con infraestructura propia pero que alquilaran
otra parte necesaria para operar.

Cada uno de estos modelos tiene diferentes implicancias sobre la regulacion del sector. El
modelo de infraestructura propia exige fuertes inversiones, tipicamente hundidas y con alto
riesgo de expropiacion en paises en desarrollo y con poca tradicion de estabilidad o
seguridad juridicas. Puede ser el modelo adecuado en presencia de importantes carencias en
el desarrollo de la infraestructura. A nivel regulatorio, exige un reconocimiento explicito de
los costos de inversion de la infraestructura, siendo la primera consecuencia que tanto el
nivel de los cargos de interconexién como la politica de tarifas al usuario final garanticen
un equilibrio econdémico financiero para la empresa establecida.

El modelo de alquiler de infraestructura tiene como pre-requisito la existencia de la misma.
El reto regulatorio es como promover la entrada de operadores que utilicen de manera
eficiente la infraestructura existente y, usualmente, esto se logra a través de la fijacion de
cargos de interconexion equivalentes a los costos marginales de largo plazo, de tal modo de
hacer indiferente para el entrante la decision de construir su propia infraestructura o alquilar
la existente. Sin embargo, el operador establecido puede verse seriamente afectado en sus
perspectivas de recuperacion de la inversion si el cargo se fija sin tomar en cuenta las
necesidades de remuneracion de la misma.

El modelo mixto puede ser eficiente alli donde hay desigualdades geograficas en el
desarrollo de la infraestructura, encontrandose excesos en algunas zonas y déficit en otras.
Regulatoriamente, requiere un afinamiento de los instrumentos de tal modo de adaptarse a
los diferentes entornos de una manera eficiente. Por ejemplo, los requisitos de entrada al
mercado no pueden ser iguales si se apunta a abastecer un mercado grande, que si se apunta
a abrir mercados en las zonas con déficit de oferta.

Cada modelo requiere diferentes marcos regulatorios y dentro de cada uno hay opciones
tecnologicas. Entre los temas regulatorios claves se puede identificar: los requisitos de
entrada al mercado, la metodologia para fijar los cargos de interconexion, los costos de
transaccion involucrados en negociar € implementar los acuerdos de interconexion, la
politica de regulacion tarifaria. La pregunta que orientara este trabajo es si el modelo de
entrada con desarrollo de infraestructura era el mas eficiente cuando se disefio el proceso de
privatizacién a principios de la década de los noventa.

® Sera tratada en detalle en la seccién 4.
7 Laffont y Tirole (2000).



2. El proceso de privatizacion

A inicios de 1990, Pert exhibia muy pobres indicadores de desarrollo de telecomunicacio-
nes en comparacion a otros paises de la region. De hecho, los indicadores para el Pert eran
los peores de Latinoamérica, como podemos observar en el cuadro N° 1. En 1993, la
teledensidad® en Lima fue de 6.61 mientras que en el resto del pais fue de 1.23; el tiempo
de espera promedio para la conexion era de 9.8 afios; mientras que el numero de teléfonos
publicos, por cada mil habitantes, era de 0.41. Por otro lado, las lineas por empleado, que es
un indicador de la eficiencia de las empresas, ascendieron a 48. Todos estos valores se
ubicaron muy por debajo del promedio de los paises de renta media inferior —grupo al que
pertenece el Peru— y bastante menores a los paises seleccionados en la muestra que se pre-
senta en el Cuadro No 1. Las necesidades de modernizacion del sector eran urgentes.

Cuadro N° 1: Indicadores de las Telecomunicaciones: Comparacién Internacional

Paises
de
Variable Renta Pera | Bolivia | Chile Colombia| Brasil | México | Venezuela |Argentina

Media

Inferior *
Densidad Telefonica Pais 1/ 9.19 2.94 3.04 11.01 11.27 7.51 8.79 10.02 12.29
Den. Telef. enciudad mas| 17 o5 | g1 | 672 | 1544 | 2352 | 11.82 | 11.62 2059 | 17.57
grande 2/
E:i’;' Z/Te'ef' enresto del ;45 | 4123 | 228 | 801 848 | 652| 6.74 734 | 756
Tiempo de Espera 3/ 5.50 9.80 3.00 0.90 1.40 - 0.90 3.90 1.30
Teléfonos Publicos 4/ 0.74 0.41 — 1.32 1.57 1.91 1.47 2.42 1.41
Grado de Digitalizacién 5/ -— | 29.50 - | 8540 -—- | 39.80 | 58.00 -— 30.80
Lineas por empleado 6/ 66.00 48.00 [130.00 |153.00 | 151.00 |121.00 |156.00 98.00 | 122.00

* Es el grupo de paises al cual pertenece el Per.
Nota: 1/ A 1994. Lineas por cada 100 habitantes.
2/ A 1993. Lineas por cada 100 habitantes.
3/ A1993. En afos.
4/ A 1993. Por cada mil habitantes.
5/ A fines de 1992. En porcentajes. Para Peru el valor representa el promedio simple entre:
CPT (41%) y Entel Peru (18%); al igual que para Argentina entre: Telecom (27%) y
Telefonica (34.6%).
6/ En 1993.
Fuente: OSIPTEL (1994). La transformacion de las telecomunicaciones en el Peri. Memoria 1994.
Elaboracion: Propia.

Los servicios eran provistos por dos empresas piblicas’ que se repartian los mercados de la
siguiente manera: CPT ofrecia el servicio de telefonia fija en Lima Metropolitana y ENTEL
ofrecia el servicio de telefonia fija en el resto del Pert y el servicio de larga distancia en
todo el territorio nacional. La telefonia mévil era ofrecida por CPT y por una empresa
privada que habia logrado brindar el servicio, sin mediar un proceso transparente de

8 Medido en lineas por cada 100 habitantes.

? CPT tenia una composicién accionaria interesante. Previamente privada, al ser nacionalizada, los abonados
telefonicos resultaron siendo accionistas de la firma, pero sin una representacion efectiva en el Directorio o en
la toma de decisiones en general.



asignacion de frecuencias'®.

Es este ¢l contexto en el cual, y como parte del proceso de modernizacion de la economia
emprendido por el Gobierno de Alberto Fujimori, se constituyé el Comité Especial de
Privatizacion (CEPRI) encargado de llevar adelante el proceso de privatizacion. El esquema
de privatizacion y promocion de la inversion privada en la economia peruana previé la
constitucion de estos Comités, formados usualmente por personas provenientes del sector
privado y con fuerte respaldo del poder politico. Sin embargo, el poder politico de ese
entonces no era el conocido en el esquema de partidos y relaciones clientelistas, sino uno
muy vinculado al mismo Presidente’’.

Para dar credibilidad a los procesos, debido a que el Perti se encontraba en esos momentos
dando los primeros pasos para reinsertarse en la comunidad econdémica y financiera
internacional luego del default declarado por el Presidente Alan Garcia en el periodo 1985-
1990 2 se contraté bancos de inversion extranjeros para asesorar los procesos de
privatizacion, asi como firmas internacionales de consultoria. En el caso de telecomuni-
caciones, se contratd el banco de inversion, la consultora y una firma de abogados de New
York™ que asesoraron el proceso, incluyendo la presentacion y andlisis de los esquemas
mas apropiados, la preparacion de los Contratos de Concesidn, la evaluacion econémica-
financiera, etc.

El estudio y analisis de las alternativas de privatizacion estuvo a cargo de la firma Cooper’s
and Lybrand. Esta ofreci6 al Estado Peruano varias opciones que contemplaban diferentes
momentos para la introduccion de una plena competencia en el mercado. Se optd por un
modelo que dio un monopolio temporal en la provision de los servicios de telefonia fija
local y de larga distancia nacional ¢ internacional al ganador de la licitacion, permitiendo
luego la plena competencia. El monopolio temporal permitiria alcanzar dos objetivos
fundamentales: modernizar los servicios que mostraban un pobre desempefio, con inversion
pagada por los usuarios de los servicios; y facilitar al recientemente creado organismo
regulador (OSIPTEL) prepararse y fortalecerse antes de introducir una competencia activa.
El periodo de exclusividad se establecié en cinco afios, menor al establecido en otros
procesos de privatizacién de telecomunicaciones en América Latina'*.

Se determinaron indicadores de capacidad técnica y financiera para precalificar a los
postores, de tal modo de convocar a operadores grandes que tuvieran la capacidad
financiera de realizar las inversiones requeridas para modernizar el sector. Se exigidé a
cualquier potencial postor que:

' El duefio de la empresa era también propietario de una importante empresa de television, que utilizaba la
red de microondas repetidoras del canal del Estado para el canal de television bajo administracién privada.
Mas detalle puede encontrarse en Macroconsult (2000).

" En Telecomunicaciones, el Ing. Jaime Yoshiyama fue el principal impulsor politico del proceso.
Empresario exitoso, se da el crédito al Ing. Yoshiyama por varios procesos de privatizacién con muy buenos
resultados.

2 Para mayores detalles sobre el Gobierno de Alan Garcia y la situacién del Peru al término del periodo 1985-
1990, se puede consultar Abusada, DuBois, Mordén y Valderrama (2000), o Pasc6-Font y Saavedra (2001).

" Deutsche Morgan Grenfell, Coopers & Lybrand, y Baker & Mackenzie, respectivamente.

" En Argentina, el periodo establecido fue de 7 afios —que se podian extender a 10—; 6 afios para México; 9
afios en Venezuela; y 6 afios para larga distancia en Chile.



a) Demostrara la prestacion de servicios telefonicos a mas de 2 millones de lineas
principales en servicio o contar con un nivel anual de ingresos superior a US
$ 2,000 millones de doélares;

b) Cumpliera con los requisitos establecidos para la reparacion de averias en 24
horas, llamadas de larga distancia completadas y conexion de nuevos servicios
telefonicos realizadas dentro de los 30 dias; y

¢) Se incluyé también la calificacion crediticia de “grado de inversion” de acuerdo a
Moody’s o Standard & Poors, entre otras variables.

El concurso fue ganado por Telefonica del Perti, consorcio formado por Telefonica
Internacional, Banco Wiese y Grafia y Montero". La oferta econdmica ganadora ascendi6 a
US $ 2,002 millones de dolares, que superd con creces tanto el precio base (establecido en
US 576 millones de dolares) como las ofertas de los consorcios perdedores (ninguna de las
cuales alcanzo US $ 900 millones). Segun las bases, este precio comprd6 la participacion de
control en ambas firmas'®, a cambio de cumplir en cinco afios metas especificas de
expansion y modernizacion durante un periodo de igual duracion de monopolio en telefonia
fijay de larga distancia.

El proceso de privatizacion incluyo la promulgacion de dos leyes previas a la subasta: la
Ley General de Telecomunicaciones (LGT, cuyo Texto Unico Ordenado —TUO- fue
aprobado mediante DS 013-93/ MTCY) y la Ley de Desmonopolizacién progresiva de los
servicios de telecomunicaciones (N° 26285). De este modo, y a diferencia de otros procesos,
se dio el marco normativo antes de la determinacién de las condiciones para la transferencia
de activos, de las obligaciones de inversion y de las metas de nivel y calidad del servicio.

La Ley 26285 es interesante porque interpreta el mandato de la nueva constitucion™® que
establecia el rol subsidiario del Estado y la exigencia de la eliminacion de los monopolios.
La interpretacion de la ley, en el sentido que los monopolios debian ser eliminados de
manera progresiva, hacia viable el esquema de privatizaciéon adoptado que previd el
monopolio por cinco afios. Igualmente esta ley es la que eleva a la categoria de “contrato-
ley”*” el contrato de concesiéon que debia ser firmado con el ganador de la subasta y le
otorga a OSIPTEL la funcién exclusiva sobre los servicios publicos de telecomunicaciones.

Luego del proceso de privatizacion, llevado a cabo entre 1992 y 1994, los indicadores de
desarrollo de las telecomunicaciones en el Pera mostraron una significativa mejora, como
se puede observar en el cuadro N° 2. Entre 1994, aiio de la privatizacion, y 1998, afio de la
declaracion de apertura total de los mercados, la teledensidad salté de 2.9 a 6.8 teléfonos

> En ese momento, la propiedad del Banco Wiese era integramente nacional. Grafia y Montero es, todavia,
una importante firma constructora local. '

'S El 35% de acciones de ENTEL, alrededor del 20% de acciones del Estado en CPT y adicionalmente la
suscripcion de capital en CPT para alcanzar el 35% del accionariado, y por US$ 610.8 MM como capital adicional
en CPT.

17 Como dato anecdético, este Texto Unico Ordenado fue luego desconocido por el Poder Judicial controlado
corruptamente, de tal modo de expropiar la propiedad en un canal de television.

'8 Aprobada en 1993 como parte de la solucién a la crisis politica creada por el Autogolpe del 5 de abril de
1992. Esta constitucidon previo la promulgaciéon de leyes de desarrollo constitucional que precisaran la
interpretacion de preceptos constitucionales especificos.

YEnla siguiente seccion, discutimos las caracteristicas del contrato ley.



por habitante. Las inversiones necesarias para esta ampliacion se basaron en tecnologias
alambricas que requerian importantes costos hundidos®’. Notemos que el propio contrato no
especifico la tecnologia sino las metas de desempefio.

Es necesario notar que este desempefio ocurrié durante un periodo de crecimiento
macroeconomico en el pais, ya que la tasa promedio anual de crecimiento econdmico entre
1993 y 1997 llegé a superar el 7%, Tanto el discurso oficial, como las normas vigentes
para el sector, incluyendo el Contrato de Concesion, proclamaban que la competencia debia
ser el motor para el desarrollo del sector.

Cuadro N° 2: Indicadores de las Telecomunicaciones: 1993 y 1998

Indicadores 1993 1998

NUmero de lineas instaladas 1/ 660 2,012
Nimero de celulares 1/ 50 735
Densidad de teléfonos fijos 2/ 29 7.8
Densidad de teléfonos méviles 2/ 0.2 3.0
Tiempo promedio de espera 118 meses 45 dias
Costo de conexion de linea telefonica US $ 1,500 Us $ 170
Numero de teléfonos publicos 8,000 43,000
Digitalizacion de la red 33% 89%
Localidades con servicio telefénico 1,450 3,000
Ciudades con telefonia movil 7 117
Telecomunicaciones como % del PBI 1.2 2.3
Notas:

1/ En miles

2/ Por cada 100 habitantes
Fuente: OSIPTEL
Elaboracién: GRADE (2000)*

(Cudles fueron las garantias a la inversién contenidas en los contratos que permitieron tan
impresionantes resultados?

3. Las caracteristicas de los Contratos de Concesion de Telefonica del Pera

La necesidad de modernizar los servicios publicos de telecomunicaciones en un pais pobre
y con escasa credibilidad sobre las garantias para los retornos a la inversién, requiere un
disefio fino de los instrumentos de promocion a la inversion, de garantias, y de seguridad
Jjuridica, segtin lo propuesto por Guasch y Spiller (1998). En esta seccién, veremos cémo el
Pert1, o los miembros del CEPRI con el respaldo pleno del Gobierno de entonces, lograron
este disefio y lo implementaron.

% Se tendieron redes telefonicas en las principales ciudades del pais, se completo el tendido de fibra optica a
lo largo de la carretera Panamericana, que transcurre a lo largo de los aproximadamente 2,600 kilémetros de
costa peruana, se interconecté a 1,500 pueblos rurales, y se realizo el tendido de cable submarino para las
comunicaciones de larga distancia, solamente para citar las mas importantes inversiones.

! Rodriguez, Valderrama y Velarde (2000).

2 GRADE (2000).



Las tecnologias disg)onibles a principios de los 90 para el desarrollo de los servicios de
telecomunicaciones® eran primordialmente tecnologias basadas en el tendido de cables.
Estas tecnologias requieren niveles de inversion que son significativos para cualquier
empresa o pais, y que, dados los niveles de demanda, solamente pueden recuperarse en
amplios periodos de tiempo”*. Desde la perspectiva de la empresa, la decision de inversion,
de hundir costos, depende criticamente de las perspectivas de seguridad en los ingresos por
la venta de los servicios que produciran esas inversiones. En el caso de los servicios
publicos de telecomunicaciones, estos ingresos dependeran de decisiones de algun
organismo estatal, debido a que, generalmente, estos servicios han sido provistos por
monopolios® y sus tarifas se encuentran reguladas.

En el caso de los servicios domiciliados, como los servicios publicos de telecomunicaciones,
estos exhiben caracteristicas que los hacen apetecibles para los intereses de los politicos:
son masivos, es decir, que si la cobertura es adecuada, practicamente cada unidad familiar
cuenta con el servicio; son bastante inelasticos, es decir, que si las personas se encuentran
necesitadas de comunicarse, practicamente pagaran lo que sea necesario, por lo que el
precio del servicio es sumamente importante; y, finalmente, los consumidores no cuentan
con alternativas de servicio, por lo que no resulta posible que si un precio les parece alto y
necesitan el servicio puedan ir a negociar con otro proveedor®. En este contexto, el flujo de
ingresos del proveedor del servicio depende de posibles célculos politicos, porque el Estado
tiene incentivos para actuar de manera oportunista una vez que las inversiones ya han sido
realizadas, por ejemplo, bajando las tarifas en periodos electorales o de escasa popularidad
del Poder Ejecutivo.

Realizar el nivel de inversion eficiente en este contexto requiere de garantias creibles de
que, una vez realizadas, las inversiones no seran expropiadas, ni por la via sutil de
modificar las tarifas a la baja, ni por la via abierta de la expropiacion. ;Como lograr esto?
Guasch y Spiller (Op. Cit.) discuten una amplia gama de instrumentos, cuya seleccion
depende de la dotacion institucional de un pais, como pueden ser los decretos
presidenciales, las leyes emitidas por el Congreso, o los contratos de concesion. En otro
trabajo (Macroconsult, 2000), resumimos las caracteristicas principales de la dotacion
institucional del Perdi que son relevantes para determinar que un contrato-ley es el
instrumento adecuado para lograr el nivel de inversiones 6ptimo:

« El Perii tiene un régimen presidencialista y la evolucion legislativa es una
actividad compartida entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

« El proceso de participacion del sector privado en infraestructura ha estado
fuertemente influido por las decisiones presidenciales.

2 Recién con la digitalizacién de los servicios moviles es que puede afirmarse que constituyen alternativa.
Con escasas excepciones, la tercera generacion de servicios moviles todavia no se despliega ni desarrolla, y
requerira fuertes inversiones previas.

2 Configuran asi un monopolio natural tipico, situacion donde resulta mas eficiente que una firma abastezca
todo el mercado.

% Estos monopolios son eficientes para la sociedad porque de otro modo, se duplicarian los costos, ya que la
demanda no es lo suficientemente grande comparada con la escala minima eficiente, de tal modo de justificar
el despliegue de infraestructura paralela.

?® Guasch y Spiller, Op. Cit. desarrollan extensamente estas ideas.
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« El Poder Judicial no cumple adecuadamente con su funcion de administrar justicia
y genera desconfianza por la existencia de corrupcion, interferencia politica y bajo
presupuesto.

« El marco institucional peruano se caracteriza por poseer pocos mecanismos
internos para restringir la accion discrecional del ejecutivo, ya que en la practica
no existe un sistema de “contrapesos” en el ordenamiento institucional del pais.

« Otra caracteristica destacada es la limitada existencia de tradiciones democréaticas,
influida tal vez, por la crisis econémica y de seguridad que afectod el Peru hasta
inicios de la década de 1990. Esta caracteristica empeoro durante los ultimos afios
del Gobierno de Fujimori.

« Por otro lado, en la contratacién entre el Estado y el sector privado existen
antecedentes de expropiaciones a precio injusto, cuya experiencia mas reciente se
dio en la segunda mitad de la década de 1980, lo que cred un entorno
sustancialmente desfavorable para la inversion privada.

El Contrato de Concesion disefiado por el CEPRI y sus asesores, y firmado por la empresa
ganadora de la subasta de la privatizacion —Telefonica del Peri— dio respuesta a varias de
estas preocupaciones que afectaban directamente el riesgo de la inversion:

« Se firm6 un Contrato-Ley, es decir, una voluntad de partes que no puede ser
modificada por el atributo del ius imperium del Estado. El Contrato contiene los
procedimientos para su modificacion.

« El Contrato contiene los niveles de las tarifas durante los cinco primeros afios. De
este modo, la firma puede realizar la proyeccion de ingresos de los cinco primeros
afios de la concesion casi con certidumbre. La formula para convertir las tarifas
reales en tarifas nominales también esta contenida en el Contrato. Durante estos
cinco afos, las tarifas debian orientarse a costos, eliminandose los subsidios
cruzados entre los servicios de larga distancia y telefonia local, para hacer viable la
competencia posterior. El Programa de Rebalanceo tarifario implementado con tal
efecto redujo progresivamente el precio de las conexiones y de los servicios de
larga distancia, elevando el precio del servicio local. Durante el periodo de
monopolio, la discrecion del regulador en cuanto a tarifas se limitd, reduciéndose
asi el riesgo para.el inversionista.

« Se establecié la formula para los reajustes tarifarios posteriores al término del
periodo de monopolio. A cinco afios vista, se abri6 el campo para la discrecion del
regulador y para la elevacion del riesgo del negocio®.

« Las metas de expansion, modernizacion, y cobertura de los servicios también son
parte importante del Contrato, asi como el cronograma de cumplimiento. La mayor
carga de inversiones se coloco en los primeros afios (cuando los ingresos estaban
seguros). Con precio y cantidad definidos, para todo fin practico, se asegurd el
flujo minimo de ingresos para la firma, reduciendo asi el riesgo del negocio y el
costo de capital requerido para realizar las inversiones hundidas.

« Se establece los criterios a seguir para calcular los cargos de interconexion. Estos
cargos son claves ya que hacen viable, o no, la competencia y la viabilidad
financiera de la firma establecida. Este tema sera analizado mas adelante.

2 . ’
7 Riesgo que, descontado al presente, se reducia.
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« Se abre el mecanismo del arbitraje como vehiculo para la resolucion de conflictos
vinculados a la interpretacion o ejecucién del Contrato y se renuncia al uso de
tribunales o reclamaciones diplomaticas.

Se firmaron dos contratos de concesion con caracteristicas similares: uno con CPT y otro
con ENTEL. Se abri6 la posibilidad de fusionar las firmas, cosa que Telefonica hizo dentro
del plazo previsto. A fines de 1994, seis meses luego de la transferencia de las firmas, CPT
absorbié a ENTEL PERU, dando origen a Telefonica del Peru. Esta, al cumplir con las
metas de expansion y triplicar el numero de usuarios, llegd a 1998 como el principal
contribuyente y la empresa mas grande del pais.

Ni el contrato ni la legislacion que lo sustent6 incluyeron consideraciones especificas sobre
el tipo de mercado competitivo que seria promovido una vez finalizado el periodo de
monopolio®. Es mas, el TUO contiene un articulo que sefiala que se podia limitar el
numero de operadores en un mercado, previa justificacion®’, con lo cual el ganador de la
subasta podria haber esperado un proceso de apertura con un numero especifico de
operadores, en lugar del proceso abierto implementado luego™.

(Como desarrollar el sector en competencia en este contexto? Las reglas de interconexion y
el papel del regulador se convierten en piezas claves para responder esta pregunta, sea que
el mercado se abra irrestrictamente o que se limite el nimero de operadores.

4. La interconexion: importancia y normas

La manera de desarrollar la competencia en telecomunicaciones es a través de la llamada
“interconexion”. La interconexion permite que los usuarios de una red o de un servicio de
telecomunicaciones se comuniquen con los usuarios de otra red o servicio de
telecomunicaciones. Es mediante la interconexion, por ejemplo, que un usuario de un
teléfono movil puede comunicarse con un usuario de un teléfono fijo, o que se puede hablar
de un pais a otro por larga distancia. Para el usuario, la comunicacion es fluida siempre que
los operadores cuenten con una relacion de interconexion. Esta es, claramente, una relacion
de mayoristas.

Lo interesante de la interconexion en telecomunicaciones, y lo que la hace tinica y dificil, es
que para competir es necesario establecer relaciones comerciales, de mutua ventaja, con el
competidor. Son muy pocas las industrias que exhiben esta caracteristica. Lo que en otras
industrias seria calificado de colusion, es decir, acordar precios con el competidor, resulta
siendo una condicion previa al éxito mismo de la competencia en el sector. Estos acuerdos,
ademads, enfrentan intereses en conflicto: mientras que el operador entrante busca iniciar
operaciones lo antes posible, el operador establecido buscar retrasarlos. Este conflicto es
mayor cuando méas parecidos (o sustitutos) sean los servicios ofrecidos por ambos
operadores (entrante y establecido) y mayor la amenaza de desplazamiento del mercado que

28 NPT , L.
O “concurrencia limitada” como se le llam6 eufemisticamente.

¥ Articulo 70°.

3% Se analizara en la seccién 5.
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el entrante plantea al establecido’®

De ahi que la posicion del Estado frente a la interconexion sea determinante para el éxito de
la competencia, en la medida que se convierte en arbitro de las relaciones entre
competidores. En consecuencia, a través de la actuacion del regulador y del marco
normativo, el Estado debera: :

« Evitar que la empresa establecida erija barreras a la entrada de los competidores a
través de retrasar los acuerdos de interconexion, elevando los costos de entrar al
mercado.

- Garantizar que la empresa establecida sea retribuida eficientemente por el uso de
sus instalaciones, dando asi incentivos a su adecuado mantenimiento y expansion.

« Promover la entrada de competidores eficientes que 1mpulsen una competencia
basada en méritos, en beneficio de los consumidores.

» Agilizar los procesos de entrada al mercado de operadores eficientes, minimizando
las demoras, reduciendo asi el costo de entrada al mercado.

El discurso oficial en el Peru, asi como las leyes y reglamentos relevantes, proclamaban que
el sector de telecomunicaciones debia desarrollarse en un marco de “libre y leal
competencia” y ello concretamente suponia:

« La interconexioén debia mandarse al mas alto nivel de la jerarquia normativa o
regulatoria. De otro modo, algin operador podria negarse y poner en riesgo el
desarrollo del sector.

« La obligatoriedad de la interconexion debia estar consagrada en el Contrato de
Concesion,. de tal modo de constituir obligacion ineludible para la empresa
establecida.

« El pago de los competidores por la interconexién debia ser “justo”, es decir,
reconocer las inversiones y facilitar la entrada de operadores eficientes.

« El regulador debia tener la suficiente fortaleza para implementar las medidas
adicionales para que se ejecute la interconexion.

Examinemos ahora si estos pre-requisitos se cumplieron:

1. A nivel constitucional, se consagré la economia social de mercado y el rol
subsidiario del Estado en la actividad econdmica, es decir, que el Estado tendria
actividad productiva si y solamente si el sector privado no encontraba rentable la
provision de los servicios. La Constitucion también establecio que el Estado debia
facilitar y vigilar la libre competencia, asi como se encontraba facultado de
suscribir contratos-ley que dieran garantias y seguridades para la inversion privada.
El articulo 6° de la LGT consagro que:

*! Los servicios podrian ser sustitutos, pero el entrante estar abocado a captar un segmento de mercado que no
es de interés del establecido. De este modo, al establecido le conviene interconectar al entrante debido a que le
generara ingresos que de otro modo no tendria. En el caso descrito, no habria desplazamiento sino ampliacién
del mercado. Por el contrario, el desplazamiento podria darse si el entrante decide orientar su oferta a los
suscriptores del operador establecido, quitindole asi ingresos.
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El Estado fomenta la libre competencia en la prestacion de los servicios de
telecomunicaciones, regula el mercado de forma que se asegure su normal
desenvolvimiento, se controle los efectos de situaciones de monopolio, se evite
prdcticas y acuerdos restrictivos derivados de la posicion dominante de una
empresa o empresas en el mercado.

La LGT, en el marco de la cual se realiza el proceso de privatizacion y firma de
contratos, establece lo siguiente respecto de la interconexion:

Articulo 7°. La interconexion de las redes y los servicios publicos de
telecomunicaciones es de interés publico y social.
Articulo 11°. La interconexion de los distintos sistemas portadores es obligatoria.

A los mas altos niveles de la jerarquia normativa, se encontraba consagrada la
obligatoriedad de la interconexion y de la libre competencia.

2. Los Contratos de Concesion establecieron, efectivamente la obligatoriedad de la
interconexion, que debia perfeccionarse en un contrato de interconexion. De no
llegarse a acuerdo en un determinado plazo, OSIPTEL quedaba facultado a emitir
un mandato obligando a las partes a interconectarse™”.

Cldusula 10.01 Obligacion de la Empresa Concesionaria de interconectarse con
prestadores de servicios portadores y de servicios finales.

Cldusula 10.02 Obligacién de la Empresa Concesionaria de Interconectarse con
otros prestadores de servicios de telecomunicaciones.

En términos legales, un mandato irrumpe en el derecho de libre contratacion en
aras del bienestar general que se puede lograr por la interconexion, por lo que la
facultad del regulador de emitirlos debe estar perfectamente clara y consagrada al
mas alto nivel.

3. Un componente importante para la viabilidad de la interconexion era la
metodologia de fijacion de cargos, es decir, de los pagos que debian hacerse las
empresas como resultado de los acuerdos de interconexion. Los CC los
consagraron de la siguiente manera:

Clausula 10.01 (b) ... Los cargos de interconexion serdn establecidos de
acuerdo con cada tipo de servicio de telecomunicaciones y deberdn incluir el
costo de interconexion, contribuciones a los costos totales del prestador del
servicio local y un margen de utilidad razonable.

El analisis de esta clausula nos conduce a la siguiente conclusion: la fijacion de los
cargos de interconexion se abre a la discrecion del regulador, lo que contrasta con
el enfoque respecto de las tarifas de los servicios de venta al publico en general,

2 En julio de 2000, con la promulgacion de la Ley Marco de Organismos Reguladores (Ley N° 27332) se
reitera la facultad de OSIPTEL de emitir mandatos.
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que son establecidos en los Contratos de Concesion para la prestacion de los
servicios finales y sobre los cuales el regulador pierde potestad. Para la garantia del
retorno a las inversiones en un contexto como el descrito, el nivel de cargos de
interconexion no podia dejarse tan abierto si, al mismo tiempo, se postulaba que el
mecanismo para el desarrollo del sector era la libre competencia. La clausula
solamente establece criterios, que podian tener muchas interpretaciones y abrir asi
la puerta para discrepancias cuyo principal efecto seria retrasar la implementacion
de acuerdos, y la entrada al mercado de nuevos operadores. Esta contradiccion
cuestiona la credibilidad del compromiso del Estado respecto de la competencia
como motor del desarrollo del sector.

En un entorno de competencia, el nivel de cargos de interconexién es sumamente
importante para la viabilidad financiera de la empresa. Si los entrantes no hacen
crecer el mercado y, en cambio, quitan trafico y abonados al operador establecido,
es razonable considerar el costo de oportunidad de proveer interconexion (Laffont
y Tirole 2000). Este costo no est4 considerado en el contrato y la referencia a la
“contribucién a los costos comunes” no podia validamente interpretarse como un
reconocimiento a los llamados “déficit de acceso”.

Mientras dur6 el periodo de concurrencia limitada, hubo pocos casos de solicitudes de
interconexion y/o de mandatos. El caso més importante en el periodo fue la controversia
por interconexion con el otro operador de telefonia mévil TELE2000, que se resolvio a la
luz de medidas regulatorias para impulsar el desarrollo del mercado celular™.

Sin embargo, y ante la introduccion del operador de telefonia rural®, fue necesario que el
regulador apurara la emision del Reglamento de Interconexién, que solamente requeria de
la aprobacion del Consejo Directivo del Organismo. Este se promulgo a principios de enero
de 1998. Respecto de los cargos de interconexion, precisamente aquellos cuyas reglas de
fijacion quedaron redactadas con poca precision en el Contrato de Concesion, el reglamento
no hizo mas que recoger lo establecido en los contratos, precisando en las reglas
econdmicas lo siguiente:

« Se considerara el valor de adquisicion de los activos, utilizando las tecnologias
mas eficientes.

o El margen de utilidad razonable seria aprobado por OSIPTEL, considerando
unicamente el costo promedio del capital del proveedor del servicio de
interconexion, pero no del entrante.

« Se dejo al acuerdo entre partes la fijacion de los valores de cargos de interconexion
y de las formulas de ajuste.

Desde la perspectiva de los entrantes, el reglamento precisé poco. No se establecid un
periodo para el calculo de los costos de interconexion por parte de la empresa, tampoco una

* A principios de 1996, el regulador dio las normas para introducir el sistema “el que llama paga” (calling
party pays) en la telefonia celular. Dado que ambas firmas se beneficiarian, €l acuerdo que ponia fin a afios de
disputa fue obtenido de manera relativamente rapida.

** Las areas rurales forman parte de las 4reas no rentables donde la provision del servicio depende del subsidio
provisto a través de un fondo financiado por el 1% de los ingresos brutos de todas las empresas concesionarias.
Abordar este tema especificamente obliga a la realizacion de otro estudio.
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metodologia especifica y mucho menos valores para ciertas variables criticas. Esta
imprecision puede interpretarse como una debilidad del regulador respecto de la empresa
establecida, sea por falta de la preparacion técnica necesaria, sea por captura™, o sea por la
voluntad implicita de dejar un margen amplio para la negociacion, que permitiera al
regulador obtener informacion necesaria para una regulacion posterior mas especifica.

5. El proceso de apertura y acciones del regulador sobre interconexion

El proceso de apertura de 1998 fue totalmente inesperado para las empresas entrantes,
debido a que ocurrié un afio antes de lo establecido en los Contratos de Concesion.
Claramente, esto acrecenté la llamada “ventaja de primer movimiento” que tenia Telefonica
de cara al proceso de apertura y a la libre concurrencia al mercado®

Junto a las modificaciones necesarias al Contrato de Concesion de Telefonica para cambiar
la fecha de finalizacion del monopolio, se emitié un conjunto de reglas para la apertura,
denominadas “Lineamientos de Apertura del Mercado”. Estos lineamientos contienen
reglas y requisitos sobre la entrada al mercado, reglas sobre larga distancia, acceso a
recursos escasos (como espectro radioeléctrico y numeracion), libre y leal competencia, y,
por supuesto, interconexion. Los lineamientos establecieron, en esencia, una entrada
irrestricta, ya que no se determin® ex ante el nimero de operadores para cada servicio y
tampoco se subastaron derechos de exclusividad para ningin servicio que pudiera ser
brindado por redes fisicas. Solamente para la operacién de servicios inalambricos, y en el
caso que la demanda excediera la oferta, se impuso la obligacion de concursar por los
derechos.

Los entrantes, principalmente a los servicios de larga distancia, necesitaban interconexion y,
tal como fue descrito, ni el reglamento, y menos los Contratos de Concesion, habian
previsto todo lo necesario para una entrada expeditiva. Las reglas sobre interconexion
contenidas en los lineamientos especificaron lo siguiente:

. La obligacion de Telefonica de proveer por lo menos un punto de interconexion en
cada area local, definida como un departamento’’ del pais.

. La posibilidad que los entrantes lograran interconexion por medio de lineas
telefonicas convencionales hasta que pudieran instalar los circuitos de alta
capacidad de trafico necesarios para una interconexion eficiente. Este es un
mecanismo de amenaza para la empresa establecida ya que si retrasa la
interconexion de calidad, gana menos.

. La facultad del regulador de usar otras metodologias para fijar los cargos de
interconexion, aparte de las establecidas en los CC y en el reglamento respectivo,
en tanto la informacién de los costos de Telefonica no estuviera disponible. Las
otras metodologias admitidas son las de calculo de costos de una empresa eficiente

3% La noci6n de captura tiene que ver no solamente con corrupcion, sino con identificarse con los intereses de
la empresa regulada en una suerte de “sindrome de Estocolmo” regulatorio.
36 En este trabajo, no vamos a discutir el proceso mismo de apertura y los problemas de legitimidad asociados
a que 1o se sigui6 de manera estricta el procedimiento previsto en los Contratos.

7 Perti tiene 24 departamentos, de diferente tamafio cada uno, tanto en términos geograficos como
econdémicos. Recordemos que la superficie del pais alcanza mas de 1,200 Km’.
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y las de benchmarking, es decir, averiguar las mejores practicas a nivel
internacional. Se estableci6 legalmente un mecanismo que incentivaria a la
empresa establecida a ofrecer un estudio de sus costos.

« La determinacion de un conjunto de las llamadas “instalaciones esenciales” que
Telefonica no podia negarse a proveer a los entrantes®®. Se optaba asi por un
modelo de comparticion de infraestructura, en lugar de un modelo donde se obliga
a los entrantes a invertir. Nada en el CC hacia prever que ésta seria la opcion de
politica respecto a los requerimientos de inversion para los entrantes, excepto por
la declaracion de la orientacion de desarrollo del sector en competencia.

Como ya fue mencionado, el CC contenia la potestad de OSIPTEL de dictar los llamados
“mandatos de interconexion” que obligaban a la empresa a interconectarse en los términos
establecidos por el regulador. Estos, junto a las normas complementarias sobre
interconexion, se convirtieron en los instrumentos principales de la politica de reduccion de
costos de transaccion para la entrada al mercado.

Adicionalmente al reglamento de interconexion, luego de la publicacion del decreto de
apertura en agosto de 1998 y durante el afio 1999, se emiten un conjunto de resoluciones
como “normas complementarias de interconexion” para facilitar la operacion de las
empresas entrantes:

« Resolucion del Consejo Directivo 018-98-CD/OSIPTEL (publicada el 15/10/98).
Aqui se establece los cargos de interconexion tope o por defecto con el fin de
acelerar los acuerdos de interconexion entre las partes dejando abierta la
posibilidad que las empresas acuerden tarifas menores. Estos cargos equivalen a
US § 0.015 para la interconexion entre redes de telefonia fija local en horario
nocturno (desde las 23.00 a 07.00 horas) y a US $ 0.029 para la interconexion de
todos los servicios publicos de telecomunicaciones. De este modo, se establece un
valor por defecto para las negociaciones de interconexion, que resultaba favorable
para los entrantes de larga distancia pero hacia inviable la interconexion de otros
operadores de telefonia fija, ya que el valor del cargo resultd mayor a la tarifa
vigente de telefonia local de entonces.

« Resolucién de Presidencia 038-99-PD/OSIPTEL (publicada el 13/05/99). En esta
resolucion se modifica el articulo 39 del Reglamento de Interconexion, en donde
OSIPTEL puede objetar los contratos de interconexion de las partes, estableciendo
que el tiempo para que las partes revisen no podia ser mayor a 30 dias.
Anteriormente el plazo era de 30 dias. Mediante esta norma, en realidad se acorta
el plazo para que los operadores respondan a las observaciones que Osiptel
formule sobre sus contratos de interconexion con el fin que se acelere la entrada en
vigencia de los contratos.

« Resolucion del Consejo Directivo 014-99-CD/OSIPTEL (publicada el 21/07/99).
En esta resolucion se aprueba las normas complementarias de interconexion. El
punto principal en esta norma es la posibilidad de acogerse a interconexiones

% Pert habia suscrito una oferta basica de liberalizacién de servicios de telecomunicaciones en el marco de
negociaciones con la OMC, que contenia consideraciones sobre las instalaciones esenciales.

* Es interesante que este es el dltimo afio en Osiptel de uno de los “siete primeros funcionarios” de la
institucién —un economista bastante comprometido con el proceso de apertura y desarrollo de la competencia—.
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transitorias o provisionales hasta que se llegue a un acuerdo de interconexion o
mandato de interconexién. Por otro lado, se obliga a las empresas a adecuarse
dentro de 60 dias (2° disposicion transitoria) a un sistema de tasacion por segundos
para los cargos de interconexion. Lo importante de esta norma es que se abre a los
entrantes una nueva posibilidad para interconectarse de manera transitoria y no
solamente cuando Telefonica no le brinde las facilidades técnicas. Por su parte, el
sistema de tasacion por segundos reduce efectivamente la recaudacion por
interconexion por parte de la empresa establecida.

Resolucion del Consejo Directivo 021-99-CD/OSIPTEL (publicada el 22/09/99).
En esta resolucion se incluye a las empresas que estan negociando los contratos de
interconexion o que estan a la espera de aprobacion o de emision de mandato de
interconexion, dentro del contexto de la resolucién anterior (014-99-
CD/OSIPTEL). Asimismo, se incrementa a 90 dias el plazo para implementar las
condiciones técnicas y econdmicas de la tasacion por segundos. El efecto es neutro
ya que, de un lado, un lado, se facilita la operacion rapida para los entrantes; y de
otro se extiende el plazo para la implementacion de medidas que reduzcan los
egresos de los concesionarios.

Resolucion del Consejo Directivo 023-99-CD/OSIPTEL (publicada el 23/09/99).
Se establece parametros singulares para la interconexion de las redes de los
servicios de telecomunicaciones en areas rurales donde el operador rural puede
optar por establecer una interconexién a la red de telefonia fija local mediante las
lineas telefonicas y también se sujetard a la resolucion 018-99-CD/OSIPTEL.
Extiende el ambito de aplicacion de la interconexion transitoria a los operadores
rurales. El efecto sobre los ingresos de Telefonica es negligible.

Resolucion del Consejo Directivo 032-99-CD/OSIPTEL (publicado el 06/11/99).
Se crea un marco normativo que impide a las empresas operadoras, si el motivo es
imputable a ella, suspender o cortar o interrumpir indebidamente los servicios de
interconexion. El efecto de esta norma es pro entrante.

Resolucion de Presidencia 098-99-PD/OSIPTEL (publicada el 26/11/99). En esta
resolucion de Presidencia se precisa el segundo y tercer articulo de las normas
complementarias de interconexion (contenidas en la Resolucién N° 014-99-
CD/OSIPTEL). Los cambios son sutiles y favorables a los entrantes ya que, en un
caso, se permite que el plazo de la interconexion transitoria se extienda por
iniciativa del entrante (y no solamente de Telefonica); y, en el otro caso, se
demuestre plenamente que la interconexion estd vigente antes de eliminar la
interconexion transitoria.

Resolucion del Consejo Directivo 038-99-CD/OSIPTEL (publicada el 22/12/99).
En esta resolucién se amplia el plazo, hasta el 29 de febrero de 2000, para
establecer las condiciones técnicas y economicas para la adecuacion al sistema de
tasacion por segundos. Esta resolucion favorece a Telefonica del Perd.

Resolucion del Consejo Directivo  006-2000-CD/OSIPTEL  (publicada el
24/02/2000). En esta resolucion se precisa el cuarto articulo de las normas
complementarias de interconexion (014-99-CD/OSIPTEL). Esta norma ya no
sigue el énfasis anterior favorable a los entrantes. En esta norma se precisa la
posibilidad que OSIPTEL fije el monto de los pagos por los elementos de red a



efectos de interconexion, en caso las partes tuvieran un desacuerdo®.

« Resolucion del Consejo Directivo  009-2000-CD/OSIPTEL  (publicada el
02/03/2000). En esta resolucion se amplia el plazo, hasta el 30 de abril de 2000,
para establecer las condiciones técnicas y econdmicas para la adecuacion al
sistema de tasacion por segundos. Nuevamente, se favorece a Telefonica del Peru.

En conclusion, el objetivo de todas estas normas fue facilitar el ingreso de nuevos
operadores en el mercado nacional de telecomunicaciones con el fin de superar las
dificultades iniciales que planteaba las relaciones de interconexion entre las empresas
entrantes y la establecida. Sin embargo, en abril del 2000 se eliminé la interconexion
transitoria o provisional a través de la Resolucion del Consejo Directivo 017-2000-
CD/OSIPTEL (publicado el 10/04/2000), que deroga los articulos de la resolucién 014-99-
CD/OSIPTEL donde se permite generar dicho tipo de interconexion.

En el Anexo No 1, puede observarse la evolucion de todos los Contratos de Interconexion y
de los Mandatos de Interconexion emitidos por OSIPTEL. Los mas de 100 contratos y
mandatos comprenden desde el firmado por la empresa establecida (Telefénica del Pert)
con la entrante (Tele 2000, ahora Bellsouth) en Junio de 1999; seguido por el primer
contrato entre dos empresas entrantes (Nextel y Tele 2000) en septiembre de 1999; hasta el
Gltimo para el periodo de analisis, firmado por TESAM y ATT en diciembre de 2001. En el
periodo de vigencia de la interconexion transitoria, se aprueban 16 contratos, de los cuales
5 son mandatos.

En todo este periodo, Telefonica del Pera no provee los costos de interconexién y el
regulador no desarrolla metodologias o emite resoluciones que obliguen a la firma a
calcularlos y proveerlos. OSIPTEL si contraté un estudio que calculé los costos de
interconexion para una empresa eficiente, para lo cual Telefonica no colaboré brindando la
informacioén requerida*'. Los resultados de este estudio arrojaban un valor bastante menor
que el establecido por OSIPTEL, que no modifico la resolucion de 1998 que fijé los cargos
por defecto. Recién en el afio 2000, desde el Despacho del Primer Ministro, se toma la
iniciativa para que OSIPTEL adopte el nivel de cargos que su propio estudio indicaba, lo
que fue realizado adoptando un cronograma de reduccion en un mandato*’. Por el principio
de no discriminacion, la reduccion de cargos se haria extensiva al resto de operadores.

A pesar de estos desarrollos, y teniendo en consideracién a las mas de 30 empresas
entrantes desde la implementacion de la apertura en 1999*, a principios del afio 2002, las
telecomunicaciones en el Perti no exhiben una competencia activa ni en el servicio local ni

* Es sumamente interesante notar que la emision de esta norma coincide con la renuncia del Gerente General
del OSIPTEL y que estuvo a cargo del disefio de los Lineamientos de Apertura y de las Resoluciones de
Presidencia y Consejo Directivo anteriores.

* Estudio sobre Fijacion de cargos de interconexién contratado por OSIPTEL a la firma Strategic Policy
Research, febrero 1999.

*2 Es claro que esta iniciativa represento una intromision en la autonomia del 6rgano regulador.

* Igualmente, es interesante constatar que desde la promulgacion del DS N° 020-98-MTC el 5 de agosto de
1998 hasta fines de ese mismo afio no se otorgd ninguna concesién. Tuvo que darse un cambio ministerial que
incluy6 el cambio del Vice Ministro por una persona que particip6 en la redacciéon del decreto de apertura
(anteriormente funcionaria del Osiptel), para que se otorgaran las primeras concesiones al amparo de dicho
decreto.
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en el de larga distancia. No existe todavia un activo competidor local y las empresas de
larga distancia no habian respondido a las opciones abiertas hasta ese momento.

Recién en el afio 2001, con la introduccién del sistema “llamada por llamada”, previsto en
los lineamientos para ser implementado luego de dos afios de la apertura, pero cuyas
normas demoraron algo méas de un afio adicional, es que se ha visto una reduccion
significativa en los precios de los servicios de larga distancia y un aumento espectacular en
el trafico respectivo, de mas de 30% en un trimestre™.

Un importante impulso en el proceso de competencia fue la entrada del tercer operador
mévil Telecom Italia Mobile (TIM). Este proceso también estaba previsto en los
Lineamientos de Apertura del mercado. El proceso de concesion se dio en 19994,
otorgandose la buena pro del concurso en marzo de 2000%. TIM comenz6 a operar en enero
de 2001, revolucionando el mercado con su estrategia de mercadeo ya que a un
significativo gasto en publicidad, le acompafi6 la fijacion de las tarifas en soles y la venta
de lineas prepago.

En el camino, se ha desarrollado significativamente el mercado de cabinas de Internet. Para
el afio 2000 se estima que operan mas de 1000 cabinas a nivel nacional®’. Este segmento ha
ofrecido la posibilidad de transmitir voz por Internet, con baja calidad y a precios muy
reducidos. Pero esta oferta es calificada como ilegal por parte de las autoridades, aun

cuando no se ha priorizado su supervision y control.

La evolucion del sector de telecomunicaciones entre 1994 y el 2001 se puede observar en el
cuadro N° 3.

En el cuadro destaca el estancamiento en la expansion de la infraestructura de telefonia fija,
ya que los dos millones de lineas instaladas se alcanzaron en 1998, precisamente cuando se
abrio el mercado a la competencia. El CC, con su cuidado del equilibrio econdmico
financiero del ganador de la subasta, no contempl6 adecuadamente las medidas regulatorias
que pudieran compatibilizar competencia y retorno a las inversiones en expansion de la red.
Los problemas analizados en la implementacion de los acuerdos de interconexion pueden
ser interpretados de varias maneras. De un lado, estan las dificultades propias de la
implementacion de un proceso de apertura y el necesario proceso de aprendizaje del
regulador. De otro lado, una interpretacion menos benigna indicaria una sefial de la falta de
compromiso real del Estado y del regulador con el modelo de competencia.

Es la telefonia moévil la que ha experimentado el mayor crecimiento a partir de 1998, tanto
por cambios técnicos adoptados por Nextel, que opera con el sistema de Troncalizado
digital, y con la entrada de TIM, como ya se menciono. Estas empresas necesitan de la inter-

“ OSIPTEL 2002.

5 Nuevamente, el rol de la Vice Ministra de Comunicaciones fue fundamental, ya que presidio el CEPRI
especialmente designado y desde su despacho, se emitio la regulaciéon necesaria para facilitar esta entrada,
incluyendo una modificacién de los Lineamientos de Apertura y las normas técnicas necesarias de
canalizacion y asignacion de espectro radioeléctrico.

4 A pesar del proceso electoral y las percepciones del fraude que se estaba preparando. Recordemos que las
elecciones se llevaron a cabo en abril de 2000.

“TSegun la Unidad Especializada en Concesiones de Telecomunicaciones del MTC.

20



Cuadro N° 3: Peru: Evolucion de Indicadores Macroeconémicos y Telecomunicaciones 1994 - 2001

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Telefonia Fija:

Lineas Instaladas 874,436 | 1,359,743 | 1,765,019 | 1,919,307 | 2,012,141 | 2,000,689 | 2,021,689 | 2,027,355

Densidad Telefénica 1/ 3.21 4.53 5.45 6.18 6.14 6.26 6.19 5.92
Telefonia Celular:

Lineas 52,000 73,872 | 201,895| 435706 | 736,294 {1,045 710 (1,339,667 | 1,798,928

Densidad Telefonica 1/ 0.22 0.31 0.83 1.75 2.91 4.06 5.12 6.78
Telefonia Publica:

Lineas 13,711 24,426 | 34,181 | 40,129} 49,399 | 63,276 | 85672| 94,596

Densidad Telefénica 1/ 0.58 1.02 1.40 1.61 1.95 2.46 3.28 3.56
Stock de Inversion 2,003 2005 2007| 2025 2099| 2347| 2617 2638
Extranjera 2/
PBI Perq 3/ 44,992 | 53,667 | 55912| 59,126 56,909 | 51,677 | 53,512| 53,998
PBI Peru 4/ 98,577 | 107,039 | 109,709 | 117,110| 116,485 117,590 | 121,267 | 121,513
PBI Pera 5/ 98,577 | 120,858 | 136,929 | 157,274 | 166,514 | 174,719 | 186,756 | 189,532
Variacion PBI 12.8% 8.6% 2.5% 6.7% -0.5% 0.9% 3.1% 0.2%
Tipo de Cambio 219 2.25 2.45 2.66 2.93 3.38 3.49 3.51
Poblacicn (miles de 23130 | 23,531| 23,946 24371| 24,800| 25232| 25661| 26346
Habitantes)
PBI Per Capita (Ddlares) 1,945 2,281 2,335 2,426 2,295 2,048 2,085 2,049
PBI Per Capita (soles) 4,261.83 | 5,135.97 | 5,718.05 | 6,453.33 [ 6,714.09 | 6,924.44 | 7,277.63 | 7,193.73

Nota: La informacion del PBl Pert para el afio 2001 corresponde a informacién trimestral

proporcionada por el BCRP en Boletin Semanal N° 12. 22/03/02.
La informacion de Poblacién para el afio 2001 corresponde a las Estimaciones y
Proyecciones de la Poblacién del INEI. Disponible en: www.inei.gob.pe
1/ Lineas en servicio por cada 100 habitantes.
2/ Millones de Ddlares. Este stock corresponde al sector Comunicaciones, segin la CONITE.
3/ Millones de Délares. A precios Corrientes.
Fuente: OSIPTEL, INEI, BCRP y CONITE.
Elaboracién: Propia.

conexion con Telefonica, por lo que dependen de sus relaciones con ella para crecer. De
otro lado, no tienen contratos tan cerrados lo que les permite mayor libertad comercial,
ademas que las tecnologias utilizadas en la telefonia movil involucran menor inversion
especifica.

6. El rol del organismo regulador

Un actor fundamental en el cumplimiento de las obligaciones contractuales de las empresas
concesionarias y en la facilitacion de la competencia es el organismo regulador, OSIPTEL.
El Estado Peruano decidi¢ encargar a un organismo independiente del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones y auténomo, la responsabilidad por velar por el cumpli-
miento de las obligaciones contraidas por la empresa concesionaria. OSIPTEL firmé los
contratos de concesion de Telefonica como sefial de pleno reconocimiento de las res-
ponsabilidades concedidas. Con este rol, OSIPTEL buscaba cumplir la funcién de minimizar
la intervencion politica en la fijacion de tarifas, fomentando asi la inversién para la ampliacion
y modernizacion de la infraestructura, reduciendo el riesgo de expropiacion posterior.
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OSIPTEL se formé en 1993, durante el proceso de privatizacioén. Los siete funcionarios de
entonces participaron activamente en el proceso mismo de privatizacion. La independencia
del Ministerio se manifiesta tanto en la composicioén de su directorio, donde inicialmente
participaban tanto representantes del sector piiblico como del sector privado, como en la
fuente de sus ingresos, estableciéndose la llamada “tasa de supervision” a las empresas
reguladas y equivalente a un medio por ciento de la facturacién bruta. Debido a las
previsibles dificultades iniciales en el cobro a las empresas, OSIPTEL se beneficio de
fondos provenientes de un préstamo del Banco Mundial que le permiti6 comenzar a operar.
Su independencia econémica le permiti6 convocar profesionales con altos niveles de
calificacién y también la contratacion de consultores especializados que permitieran suplir
las carencias de una plana profesional relativamente joven.

El balance detallado de la actuacion del Osiptel y su rol en el desarrollo de las tele-
comunicaciones en el Peru en la Gltima década todavia no se ha realizado. En esta seccion,
nos limitamos a ofrecer hipotesis de trabajo que podrian ser estudiadas en profundidad en el
futuro. Se puede afirmar que OSIPTEL ha pasado por dos fases. En la primera, la gran
preocupacion fue la consolidacion de su presencia y el logro de la independencia de
presiones politicas. Esta fase puede coincidir con el periodo de concurrencia limitada.
Durante este periodo, se resolvieron dos controversias claves para la orientacion de las
normas de libre y leal competencia en el sector. La controversia sobre roaming afecto a los
dos operadores méviles de entonces y se estableci6 la obligatoriedad del operador con red
de alquilar esa infraestructura al operador sin red. La controversia sobre acceso a internet
enfrentd al pionero de dicho acceso en el Peru, la Red Cientifica Peruana (RCP) con
Telefonica y fue resuelta en primera instancia a favor de la RCP. Ambos procesos fueron
largos pero establecieron precedente en cuanto a la interpretacion y aplicacion de las
normas de libre y leal competencia en el sector, tarea que estd a cargo del OSIPTEL®.

Durante la segunda fase, el énfasis estuvo colocado en el desarrollo de las reglas que
permitieran una libre y facil entrada a operadores eficientes. Esta fase coincide con la
apertura del mercado. A este periodo corresponde el andlisis realizado sobre las normas
complementarias en materia de interconexion. Tres eventos regulatorios importantes
marcan el periodo: (i) la implementacion de la interconexion; (i) la promulgacion de las
normas para la viabilidad de la competencia en larga distancia a través del sistema de
preseleccion y del sistema de llamada por llamada; y (iii) la fijacion del factor de
productividad para la regulacion de las tarifas por el método de tarifa tope o price cap.

Particularmente durante la implementacion de la interconexion, la hipotesis es que la
actuacion del regulador puede ser caracterizada por una tension entre dos tendencias que
pueden llegar a ser contrapuestas. Por un lado, encontramos las orientaciones técnicas para
una entrada liberalizada al sector, que se muestran en el importante nimero de normas para
facilitar la entrada, parte de las cuales han sido resefiadas en este trabajo. De otro lado,
encontramos la necesidad de no perjudicar los ingresos de Telefonica, bajo la justificacion
de no afectar la credibilidad del contrato al elevar el riesgo de la inversion una vez realizada.

48 A diferencia del resto de sectores economicos, bajo responsabilidad de la Agencia de competencia
(INDECOPI).
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Una de las muestras esta tendencia fue el demorar la fijacion de cargos de interconexién
orientados a costos. Definir cual es el balance de esta tension es un trabajo por realizar.

Conclusiones

En este trabajo se ha presentado la experiencia de desarrollo de las telecomunicaciones en
el Peri desde 1993 hasta 2001, haciendo énfasis en las necesidades de regulacion que
demanda la competencia. Peru inici6 la década de los noventa con muy pobres indicadores
de telecomunicaciones en América Latina, que lo colocaban en el wltimo lugar. Estas se
revierten como resultado de un proceso de privatizacion exitoso, que atrajo un operador
importante a nivel mundial, a cambio de un monopolio temporal, con un piso de ingresos
garantizados, y con un contrato de concesion altamente inflexible, pero que reducia el
riesgo del negocio fomentando asi las inversiones hundidas. Este contrato previo la apertura
del mercado y el desarrollo de la competencia a partir del quinto afio de firmado.

A pesar de los anuncios de desarrollar el sector en competencia, luego del monopolio
temporal de 4 afios, ésta no se ha plasmado de una manera efectiva, a pesar de la percepcion
del publico de altas tarifas por el servicio de telefonia local que podrian hacer atractiva la
entrada de nuevos operadores. Uno de los cuellos de botella ha sido la normativa especifica
sobre interconexion que el regulador debidé emitir, para precisar las generalidades
contenidas en el Contrato de Concesion. Desde nuestra perspectiva, esta normativa ha
dificultado la entrada al mercado de operadores, de este modo retrasandola, y ha favorecido
¢l mantenimiento del monopolio de hecho, a pesar de las obligaciones y garantias para el
desarrollo de la competencia establecidas al mas alto nivel de la jerarquia normativa. Las
grandes presiones competitivas han provenido de los servicios celulares, cuyos costos de
despliegue de red son significativamente menores a los de las redes de telefonia fija local.

El papel de OSIPTEL, como regulador del mercado de servicios publicos de tele-
comunicaciones, ha sido muy importante, particularmente para emitir las normas sobre
interconexion que son materia de este documento, pero que constituyen solamente un
aspecto de su trabajo. Un andlisis detallado del balance de su actuacion esta todavia por
realizarse y debe ser materia de un proyecto de investigacion especifico.
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The telecommunications sector in Peru: regulation and performance
-1993-2001-

Roxana BARRANTES

Summary

Soon after the privatization process, the indicators of development of the telecommunica-
tions sector in Peru showed significant improvement. Between 1994, year of the privatiza-
tion of the public companies of telecommunications, and 1998, year of the declaration of
total opening of the markets, teledensity jumped of 2.9 to 6.8 telephones by 1,000 inhabi-
tants. This performance occurred during a period of important macroeconomic growth.
Both the official speech, as the effective norms for the sector, including the Contract of
Concession with Telefonica del Peru, the winner, proclaimed that competition had to be the
motor for the development of the sector.

For competition to be the engine for sector growth, interconnection policies are key and
have to be not discriminatory, open and clear. Several steps were taken towards the
achievement of this regulatory goal: the Regulation of Interconnection was promulgated,
the regulator set interconnection charges to be in effect by default, promulgated several
mandates forcing the incumbent to interconnect, and entrants’ obligations were quite weak.
Despite these actions, and the about 30 entrants in the market since it was opened in 1998,
by 2002 Peru does not exhibit effective competition nor in long distance, nor in fixed telep-
hony, and the competition is just unfolding in mobile services since the entrance of Tele-
com Italy Mobile (TIM) in 2000.

The hypothesis offered to explain these results is that the legal stability designed between
1993 and 1994 for the privatization process, was focused in giving the incentives to the
winning company (Telefonica del Peru) to sink investments in wire nets to give Peru the
minimum modern telephone services. At the core of the incentives were implicit income
guarantees to maintain the concession contract’s economic balance; i.e., the necessity that
regulations were neutral with respect to the total income of the company (Telephone of
Peru). This requirement affected the levels of interconnection charges that the entrants must
pay as well as their obligations and the overall performance of the regulator.

Key words: Peru, telecommunications, privatization, regulation, competition

2 Roxana BARRANTES, La regulacién para el desarrollo de las telecomunicaciones en Perii: 1993-2001, pp.2~30.
JCAS Occasional Paper no.25, 2005
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