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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Privatizaciones y Regulacién en Bolivia y Nicaragua
(SUE/94/818), que ejecuta la CEPAL con la cooperacion de la Agencia Sueca para el
Desarrollo Internacional (ASDI), tiene por objetivo la evaluacién de los procesos de
privatizacion de empresas publicas implementados en Bolivia y Nicaragua, a fin de derivar
proposiciones y criterios operacionales para el disefio de los futuros programas de
privatizacion que sean eventualmente implementados en paises pobres y con debilidad
institucional de la region.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar los procesos de reforma de las
empresas publicas, tanto en lo que respecta al proceso de transferencia de propiedad desde
el sector piiblico al sector privado, como en lo que se refiere al proceso de reforma de los
marcos regulatorios en sectores que se han caracterizado por presentar tradicionalmente
caracteristicas de monopolio natural, desde una perspectiva que incorpore los criterios de
eficiencia y equidad.

Para ello, se llevan a cabo andlisis de procesos de reforma en el 4rea de
privatizaciones y regulacion en los sectores de Telecomunicaciones y Electricidad en los
paises sefialados. A su vez, se realizan analisis comparativos —entre paises— de las reformas
realizadas en cada 4rea instrumental seleccionada, con el objeto de extraer lecciones referidas
a cada area, derivadas de diferentes contextos nacionales.



RESUMEN

El presente trabajo analiza, en primer lugar, las relaciones existentes al interior del sector de
telecomunicaciones entre equidad (entendida como universalizacién de algunos servicios) y
eficiencia, mostrando: a) los trade off existentes entre ambos objetivos cuando se parte de
situaciones de grave atraso socio-econdmico, b) la problematica especifica que enfrenta
cualquier politica de universalizacién cuando se opta por la introduccién de competencia en
la prestacion de servicios y c) los alcances y limites de instrumentos regulatorios alternativos,
en relaci6n al objetivo de universalizacién de los servicios y de mayor eficiencia sectorial,
considerando los efectos de un proceso de privatizacion y de la opcién por diferentes niveles
de apertura del mercado. En segundo lugar, se presenta una breve sintesis de la evolucién
reciente del sector en Nicaragua y las caracteristicas del marco regulatorio preexistente,
mostrando que cualquier analisis debe tener en cuenta no solo el peso del histérico atraso
socioecondémico nicaragiiense, sino que también el impacto de un encadenamiento de
catastrofes naturales (terremotos y huracanes) y el contexto politico que dio origen a la
revolucion sandinista y la posterior situacién de guerra y bloqueo econémico. Finalmente,
se describe el marco regulatorio propuesto por el actual gobierno presentando algunas
comparaciones con el caso boliviano.

En el caso nicaragiiense se resalta la inestabilidad que podria ser generada por el
marco regulatorio propuesto y que tiene su raiz, por un lado, en la existencia de un
organismo regulatorio con un gran poder de discrecionalidad a la hora de decidir las
condiciones de prestacion de servicios y la propia estructura del mercado, pudiendo recortar
-mas alla del periodo de exclusividad monopélica concedido a ENTEL- el ingreso de
empresas a cualquier subsector, sin que la ley defina qué criterios se debe seguir al respecto.
Por el otro, en que, pese a sus "superpoderes”, su independencia del ciclo politico sera
restringida en la medida que se trataria de una entidad descentralizada dependiente de la
presidencia, inclusive en lo que respecta al nombramiento de sus autoridades y que podria
no contar con independencia presupuestaria.

La legislacién propuesta es muy pobre en la explicitacién de disposiciones que
viabilizan la competencia efectiva, abriendo un espacio para que la empresa inicialmente
dominante la restrinja, aun pasado el periodo en que formalmente tiene derechos
monopohcos generando una fuerte disputa interempresaria que redundaria en fuertes
presiones sobre el propio gobierno por introducir modificaciones en las "reglas del juego”.
Igualmente pobre seria la legislacién en disposiciones que viabilicen la universalizacién de
los servicios. De hecho, el financiamiento a proyectos deficitarios pero necesarios para
cumplir ese objetivo solo seria posible en la medida que el propio precio de venta de la
empresa se constituya en una especie de subsidio a la inversién. Por ultimo, se destaca que



la discusién sobre reforma en el sector de telecomunicaciones fue sobredeterminada por la
batalla politica trabada en torno a la Reforma de la Constitucién y que, respondiendo en
particular a las presiones del gobierno norteamericano, lo recaudado por la privatizacién de
ENTEL se destinara a dar sustento al Sistema de Compensacién por Medio de Bonos que
beneficia a un pufiado de expropiados por el gobierno sandinista, lo que no ofrece ninguna
garantia de que sea reinvertido en el pais, aunque a juicio del gobierno el gesto tenga un alto
valor simbélico para potenciales inversores preocupados por la estabilidad de las normas
Juridicas referidas a los derechos de propiedad.



I. INTRODUCCION

En el marco del Proyecto Regional sobre Privatizaciones y Regulacién en Bolivia y
Nicaragua, se ha preparado un documento que trata de sistematizar la informacion referida
al desarrollo de las redes de telecomunicaciones de Bolivia y Nicaragua. El objetivo del
trabajo es analizar el impacto que pueden tener, sobre la eficiencia sectorial y la equidad,
la privatizacién de las empresas publicas de telecomunicaciones y los cambios del marco
regulatorio recientemente implementados. Debe quedar claro que la evaluacién
macroeconomica no es un objetivo del documento, por lo que no se analizan tematicas tan
trascendentes como, por ejemplo, los efectos de la Ley de Capitalizacién boliviana sobre la
distribucién de renta via creacion de fondos de pension o el impacto sobre futuras
inversiones que debe esperarse del Sistema de Compensacién por Medio de Bonos en
Nicaragua.'

Exclusivamente por cuestiones editoriales, se ha decidido publicar el documento
original dividiéndolo en otros dos, presentando en documentos separados lo referido
especificamente a cada uno de los paises, pero manteniendo en ambas publicaciones el
capitulo de consideraciones de orden general y aquel de sintesis parcial comparativa.

Consecuentemente, el presente documento se ha divido en cuatro partes. La primera
es esta introduccién. En la segunda se discuten aspectos generales de la problematica
planteada. En la tercera se consideran las particularidades del caso nicaragiiense a la luz de
los procesos de privatizacién y de reformulacion del marco regulatorio, a partir del analisis
de los dos Proyectos de Ley especificamente referidos al sector, presentados por el Poder
Ejecutivo y de las observaciones a los mismos de la Comisiéon de Comunicaciones de la
Asamblea Nacional, a comienzos de 1995. Por fin, la Gltima parte ofrece una sintesis
comparativa de los casos de Bolivia y Nicaragua en relacion a cuatro temas: panorama del
sector en ambos paises al iniciarse la década del noventa, monopolio versus competencia en
el contexto del nuevo marco regulatorio, el organismo regulador y la universalizacién de los
servicios.



II. REGULACION, EFICIENCIA Y EQUIDAD EN EL SECTOR DE
TELECOMUNICACIONES

1. Equidad, servicio universal y eficiencia

Es indudable que, a lo largo de los tres ultimos quinquenios, el mundo de las
telecomunicaciones ha sufrido una completa transformacion, que hizo que la efectiva
implantacién de una infraestructura de telecomunicaciones moderna y eficiente, capaz de
ofrecer un conjunto diversificado de servicios de telecomunicaciones a precios razonables,
adquiriese una importancia econémica y social sin precedentes, ya que -entre otras cosas-
puede constituirse en un instrumento de bajo costo para la difusion de técnicas modernas de
educacion y salud y, también, en uno de los determinantes sistémicos de la competitividad
nacional. En este contexto, el subdesarrollo de las redes latinoamericanas no es s6lo una
manifestacion de la realidad del atraso, sino que ademas puede actuar como un cuello de
botella frente a cualquier intento de modificar esta realidad.

La politica de telecomunicaciones contribuird al objetivo de avanzar en el sentido
de una mayor equidad en la medida que logre alcanzar la meta de la universalizacion de los
servicios que son considerados esenciales para la reduccion de las desigualdades
socio-econémicas entre personas y regiones y un elemento importante del derecho a la
libertad de expresién y. comunicacién. La definicion de cuales son estos servicios puede ir
evolucionando con el tiempo, a medida que el propio rol de las telecomunicaciones dentro
del tejido econdmico y social se transforme.

En particular, la universalizacion de los servicios de telefonia fija es una meta que
ya ha sido explicitada en la legislacion de muchos paises e, indudablemente, deberia ser
asumida como propia por cualquier gobierno latinoamericano que se proponga el objetivo
de equidad. Se trata, obviamente, de una meta de largo plazo, considerando los niveles de
cobertura absolutamente insuficientes de los que parten la mayor parte de los paises de la
regién, pero solo el establecimiento de esta meta de largo plazo permitird tomar medidas
inmediatas adecuadas y compatibles con este objetivo, dado que las decisiones tecnoldgicas
y de inversi6n en este sector son fuertemente condicionadoras del abanico de posibilidades
futuras. Si a esta meta se agrega el propdsito de posibilitar el acceso a servicios de
transmisién de datos o de tipo multimedia a todas las escuelas y centros de salud, como
manera de reducir los costos de atencion a la poblacién se habra dado un paso aun mas
sustantivo en relacion a este objetivo.

La universalizacion de los servicios de telefonia fija, tal como es entendida en este
trabajo, supone que:
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i) la cobertura geografica es completa en el sentido que se provee el servicio
a todo aquel que lo solicite, cualquiera sea su lugar de residencia o trabajo;

if) el precio del servicio es razonablemente accesible a todos los ciudadanos y
no difiere significativamente entre areas urbanas y areas rurales o de alto costo;

itl) en la medida de lo técnicamente posible, se ha adaptado la forma de acceder
a los servicios para que los discapacitados fisicos puedan efectivamente utilizarlos, sin que
paguen por ello precios diferenciados.

Lo anterior supone que el acceso a la telefonia fija es considerado un derecho que
debe poder ser ejercido efectivamente y en condiciones equivalentes por el conjunto de los
ciudadanos, cualquiera sea el costo que para las empresas tiene prestar el servicio a un
usuario en particular.? :

Para medir avances o retrocesos en el camino hacia la universalizacion, se suelen
utilizar indicadores diversos. Entre estos, algunos de los més frecuentemente utilizados son
(Tyler, 1994, pags. 26 y 27): :

a) Indicadores de cobertura geogrdfica

- Proporcién de ciudades con menos de x habitantes que tienen por lo menos una
linea de acceso o un teléfono publico.

- Proporcion de habitantes que viven a-mas de una distancia x del teléfono publico
mas cercano. o

- Distancia media o tiempo que tarda un usuario para llegar al teléfono publico més
cercano. : :

b) Indicadores de distribucion equitativa
- Nt’uheros de teléfonos piblicos por cada 1 000 habitantes.

- Proporcién de unidades familiares con por lo menos una linea de acceso entre
grupos sociales especificos.

c) Indicadores de acceso efectivo por parte de discapacitados fisicos

- Numero de teléfonos especiales para usuarios con dificultades auditivas o
movilidad reducida por 1 000 habitantes o en porcentaje del nimero total de teléfonos.

- Nimero de localidades dotadas de un servicio piblico de comunicacién de textos
publico.
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d) Indicadores de disponibilidad del servicio

- Numeros de lineas cada 100 habitantes

- Nimeros de lineas residenciales cada 100 hogares

- Longitud de lista de espera

- Tiempo de espera promedio

- Relacion entre la lista de espera y el niimero de lineas de acceso afiadidas
anualmente.

Ahora bien, al definir el objetivo de equidad en términos de universalizacién de un
servicio puede suceder que la politica gubernamental efectivamente sirva de palanca para
alcanzar una mayor eficiencia de la existente, al obligar a las empresas a explotar plenamente
economias de escala subyacentes o al promover la adopcidén de innovaciones tecnologicas
reductoras de costos. Sin embargo, es igualmente probable que, por lo menos a mediano
o largo plazo, surjan importantes trade offs entre los objetivos de equidad y eficiencia,
especialmente en el contexto latinoamericano, dados el subdesarrollo econémico y la
extremadamente desigual distribucion inicial de recursos de la que se parte. De hecho, ain
suponiendo el mejor de los casos: la existencia de economias constantes de escala y la
validez de un modelo neoclasico de competencia perfecta (lo que supone ignorar fenémenos
esenciales para la comprension de la competencia intercapitalista tales como la apropiabilidad
del conocimiento tecnoldgico) no seria sorprendente que cualquier situacién de equilibrio
eficiente a la que tedricamente pudiesen conducir las fuerzas del mercado (con precios que
igualan costos e ingresos marginales, entre otros atributos) dejase a una parte importante de
la poblacién al margen del acceso a los servicios que se quieren universalizar. En estas
circunstancia, politicas macroeconémicas inductoras del desarrollo y de una adecuada
redistribucién de la renta, tendrian la virtud de restablecer la compatibilidad entre los
objetivos de universalizacion y eficiencia, o por lo menos, la de minimizar los trade offs
entre ellos por ventura persistentes. Mientras tanto, gran parte del debate internacional se
ha centrado alrededor del tema de cémo, en un contexto crecientemente competitivo,
establecer un mecanismo de subsidios que permita atender a los sectores de la poblacién que
serian marginalizados, minimizando los posibles impactos negativos del subsidio sobre la
eficiencia del conjunto de sistema econdmico. Este tema ha sido el objeto de consultas
publicas recientes (0ltimo semestre de 1995 y primero de 1996) por varios de los organismos
reguladores sectoriales de los paises desarrollados, entre los que se encuentran la Federal
Communications Commission de los E.U.A. (FCC, 1996), el Ministerio de Correos
Telecomunicaciones de Francia,® la OFTEL de Inglaterra (OFTEL, 1996).

2. Monopolio y servicio universal

Hasta hace pocos afios, parecia incuestionable el carécter de monopolio natural de la
prestacion de los servicios telefonicos fijos y, de hecho, todo el marco regulatorio promovié
la consolidacién de grandes empresas -generalmente, pero no siempre estatales- con poderes
monopdlicos sobre sus areas de concesion que, frecuentemente, eran de cobertura nacional.
En este contexto, dada la proteccién institucional y la relativa estabilidad tecnolégica del
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sector, la problematica planteada en relacién a la universalizacién de esos servicios,
suponiendo la existencia de un monopolio natural a escala de cada 4rea de concesion, podia
sintetizarse utilizando como referencia el grafico 1, donde se muestran las curvas de
demanda, costo medio, costo marginal e ingreso marginal de la prestacién del servicio.

Los puntos Q, y P, muestran, respectivamente, la cantidad y el precio de los servicios
que tiende a prevalecer en el mercado si la empresa monopolista es privada, la trayectoria
tecnoldgica de la empresa no genera innovaciones sustanciales y no interviene la autoridad
regulatoria. A esta escala de expansion de los servicios, el costo promedio para la empresa
es de C, y, consecuentemente, las ganancias extraordinarias obtenidas estin representadas
por el area del rectangulo P,ABC. Por otro lado, Q, es la cantidad maxima de servicios que
podra ser vendida por la empresa monopolista sin incurrir en pérdidas, pero Q, representa
la demanda que deberia ser atendida para alcanzar el objetivo de universalizacién de la
telefonia fija que se propone el gobierno.

Entre los paises desarrollados que han avanzado significativamente hacia la
universalizacién de los servicios de telecomunicaciones existe cierto consenso en el sentido
que el objetivo de universalizacién siempre implica tener que prestar servicios mas alla del
punto Q,, (Q, < Q,), lo que genera un obvio problema de financiamiento, representado por
el 4rea del rectangulo C,, D, F, P;, en el grafico 1. Efectivamente, dado que en este punto
el costo promedio de la prestacién de servicios superaria el precio promedio méaximo que
seria pagado por los usuarios (P,), la situacién requeriria, ceteris paribus, implementar
alguna forma de subsidio. Claramente las caracteristicas propias de la demanda de los paises
subdesarrollados no harian més que agravar la dimensién relativa (y a veces absoluta) del
problema. ' ‘

En la situacién planteada, suponiendo la preservacién de derechos monopdlicos para
una empresa determinada, la propuesta de universalizacién del servicio requiere que el
gobierno aborde simultineamente las siguientes cuestiones:

i) La expansion de la prestacién de los servicios hasta atender toda la demanda capaz
de pagar el precio promedio que cubre los costos (equivale a desplazarse desde la posicion
A hacia C). ‘

ii) La ejecucién de politicas tendientes a minimizar el monto necesario de subsidios
(4rea C,, D, F, P,) para desplazarse desde C hacia D.

iii) La implementaci6n de un esquema de subsidios lo mas neutro posible, de manera
de reducir la amplitud de sus posibles impactos negativos sobre la eficiencia del sector o del
conjunto del sistema econémico.

a) La expansidn de la prestacion de los servicios y los contratos de concesion

El contrato de concesi6n es el principal instrumento regulatorio con el que cuenta
el gobierno para lograr que la empresa monopolista privada expanda la prestacion de los
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servicios hasta atender toda la demanda capaz de pagar el precio promedio que cubre los
costos. Dicho contrato puede incluir clausulas relativas al cronograma para la expansion de
los servicios* y/o clausulas relativas al precio al que deberan ser ofrecidos los servicios.
Estas Gltimas deberian tener como objetivo lograr la mayor adherencia posible a los costos
involucrados, pudiéndose establecer tanto tarifas como precios maximos o banda de precios.
En todos los casos la autoridad regulatoria debe definir pardmetros técnicos objetivamente
verificables relativos a la calidad exigida en la prestacién de los servicios.

La obligacion de prestar de manera universal el servicio de telefonia fija, supone que
todos reciben el servicio a precios razonablemente uniformes dentro de una misma 4rea de
concesion. Esto significa que las empresas de telecomunicaciones establecen, dentro de cada
drea, un subsidio cruzado entre usuarios. De hecho, un precio de instalacién uniforme’
generalmente implica un subsidio cruzado entre usuarios debido a que los costos de extender
la red hasta algunos domicilios (zonas rurales montafiosas, por ejemplo) suelen ser superiores
al costo promedio de llegar al resto de los domicilios. Andlogamente puede razonarse en
relacion a los costos fijos que se pretende cubrir con el abono mensual (por ejemplo, los
gastos de mantenimiento por linea pueden ser mayores en las areas distantes de los centros
urbanos).® : ' B

Ahora bien, la posibilidad de que un monopolista implemente exitosamente una
estrategia de universalizacion del servicio.basandose, exclusivamente, en el subsidio cruzado
entre usuarios al interior de su 4rea de concesién, depende basicamente de las caracteristicas
de la demanda que quedé “encerrada” dentro de dicha drea. Tomando situaciones extremas,
un pais puede quedar dividido en dos 4reas de concesién tales que la universalizacién del
servicio en la primera no requiéra de ningtn tipo de asistencia, mientras que en la segunda
s6lo se pueda prestar el servicio incurriendo en pérdidas o recibiendo algin subsidio externo
a la propia 4rea de concesién. Esto significa que una delimitacién apropiada de las 4reas
de concesién permite al Organismo, Regulador promover de forma relativamente sencilla la
disminucién de las desigualdades regionales y, en Gltima instancia, simplifica su propia labor
porque minimiza su necesidad de intervenir arbitrando transferencias de recursos entre areas
de concesion. '

Por su vez, para que el contrato de concesién sea. un instrumento realmente
apropiado en relacién al objetivo de universalizacion, es imprescindible que el organismo
regulatorio sea una entidad independiente, en el sentido de poder substraerse tanto a las
presiones originadas en intereses politicos particulares, como a la captura por parte de las
empresas a las que debe regular. De otra manera no sera capaz de ejercer adecuadamente
las funciones referidas a la fiscalizacién de la conducta de las empresas en relacién a los
compromisos asumidos, ni tampoco de tomar todas las medidas que sean imprescindibles en
defensa del interés pablico. Ahora bien, suele suceder que la capacidad del organismo
regulatorio de efectivamente hacer cumplir (y/o de modificar cuando necesario) las
condiciones establecidas por los contratos de concesin, sea directamente proporcional al
grado de competencia que ha permitido' en el mercado y, en un extremo, francamente
insuficiente cuando otorgé derechos de exclusividad a un operador monopoélico. En este
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ultimo caso, al peligro de la captura se suma el hecho de que se torna poco creible cualquier
amenaza de hacer efectivas sanciones graves, tales como la suspensién o anulacién de las
concesiones. Igualmente limitante de la efectividad en el cumplimiento de sus funciones
resulta la carencia de recursos -especialmente en lo referido a la posibilidad de pagar salarios
que retengan a profesionales disputados por las empresas que debe fiscalizar- o la falta de
real independencia frente al resto de los organismos gubernamentales.’

Es por esto que, alin en presencia de un monopolio natural, a veces puede resultar
conveniente que el Organismo Regulador concentre sus esfuerzos en viabilizar el ingreso de
un nuevo competidor. La decision puede tener sentido si el costo de cumplir sus funciones
enfrentando a un monopolista (obligdndolo a desplazarse de A a C en el grafico 1 es mas
alto que el de fiscalizar a varias empresas y considerando como un costo adicional los
perjuicios ocasionados por el hecho que cada firma estaria operando a una escala menor a
la 6ptima. Esta evaluacién debe ser hecha en términos dindmicos, teniendo en cuenta tanto
los posibles efectos -a mediano o largo plazo- de la introduccién de la competencia
(tendencia de los precios a adherirse a los costos® y estimulo a la innovacién tecnolégica,
por ejemplo), como las dificultades que enfrentara el Organismo Regulador para impedir
comportamientos colusorios o procesos posteriores de remonopolizacion.

b) La minimizacion de la necesidad de subsidios

En relacién a este tema debe recordarse que, como ya fue sefialado, las politicas
inductoras del desarrollo econdmico y generadoras de una adecuada redistribucion de la
renta, al modificar la forma y posicién de la curva de demanda, sirven para reducir la
necesidad de subsidios para lograr la universalizacin y tienen la ventaja adicional de no ser
incompatibles a priori con los objetivos de eficiencia. Por otro lado, el propio desarrollo
tecnoldgico del sector genera una interaccion dindmica entre oferta y demanda que también,
aunque en menor medida, modifica la forma o posicion de la curva de demanda
minimizando la necesidad de subsidios. Por ejemplo, la aparicién de servicios de fax, de
valor agregado o de transmision de datos que se pueden prestar a través de una linea
telefonica, modifico la percepcion del valor de esta Gltima para muchos usuarios.

Otra alternativa se deriva de la posibilidad de actuar sobre la forma y posicién de
las curvas de costos de las empresas de servicios y hacer que los precios reflejen esta
modificacion. Para tal, la autoridad regulatoria puede incluir en los contratos de concesién
cldusulas relativas a los precios que constituyan un estimulo efectivo a la busqueda de
innovaciones reductoras de costos y que obliguen a las empresas a transferir periédicamente
a los usuarios los correspondientes beneficios. En este sentido podria actuar el
establecimiento de un sistema del tipo price cap, con revision periédica de la base y de las
previsiones sobre la futura evolucion del sector, a condicién de que el periodo entre
revisiones sea suficientemente extenso como para constituir un estimulo a la reduccion de
costos. Igualmente importante puede ser toda otra accidn tendiente a facilitar la introduccién
de nuevas tecnologias ahorradoras de costos como, por ejemplo, una administracion del
espectro radioeléctrico que otorgue prioridad, en el uso de las frecuencias, a innovaciones
destinadas a abaratar la prestacion de servicios en areas insuficientemente atendidas por su
alto costo.
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c) Subsidios para la universalizacién

Durante varias décadas, el subsidio cruzado que podia implementarse entre usuarios
del servicio de telefonia fija local se mostré absolutamente insuficiente como fuente de
financiamiento de su universalizacién, planteando la necesidad de destinar a tal objetivo
recursos adicionales. A escala internacional se contemplaron basicamente dos tipos de
alternativas: i) la utilizacion de fondos del presupuesto nacional; ii) el uso de subsidios
cruzados entre distintos tipos de servicios de telecomunicaciones.

La utilizaci6n de recursos presupuestarios es evidentemente la opcién mas adecuada
desde el punto de vista del objetivo de eficiencia, atin cuando esta ventaja pierda importancia
relativa si la estructura de recaudacion impositiva es regresiva. Otra virtud de este camino
es que sustrae al Organismo Regulador del centro del conflicto generado por la tensién de
intereses entre las empresas que reciben la transferencia y aquellas que estén obligadas a
efectuar una contribucion neta. Sin embargo, por razones esencialmente politicas, la mayor
parte de los paises que avanzaron significativamente en el camino de la universalizacién en
un contexto monopélico optaron por el subsidio cruzado entre distintos servicios y, mas
particularmente, por el que actiia en detrimento de la telefonia de larga distancia (elevando
sus precios) a favor de los servicios locales. Cuando, como en los EUA, los servicios de
larga distancia eran prestados por empresas independientes, estas le pagaban a las
concesionarias de servicios locales una tasa de acceso adicional sobre el costo de
interconexién que se destinaba a contribuir con el financiamiento de la universalizacion.’
El subsidio cruzado entre servicios fue la forma fundamental de financiamiento del déficit
en telefonia local, pero en algunos paises esta opcién coexistid con instrumentos
complementarios, tales como la disponibilidad de créditos a tasas subsidiadas para la
ejecucion de proyectos de telefonia rural.

El ejemplo norteamericano es especialmente ilustrativo respecto a la complejidad que
puede adquirir el sistema de subsidios. De acuerdo a un documento recientemente publicado
por la FCC'" en ese pais coexisten por lo menos cinco mecanismos implicitos y siete
explicitos de apoyo a la universalizacién de los servicios (tres de estos altimos asistiendo
directamente a abonados individuales'' y cuatro dirigidos directamente a las operadoras
locales'?).

La opcion por el subsidio cruzado entre servicios como instrumento principal de
financiamiento del déficit en la telefonia local crea un trade off entre servicio universal y
eficiencia no sélo porque al tener un impacto no neutro sobre el sistema de precios, genera
una distorsién de los incentivos a la inversién. También porque fue implementada de forma
tal que los montos de las transferencias entre servicios frecuentemente no se correspondian
estrictamente con las necesidades de subsidios implicitas en el objetivo de universalizacién
de la telefonia fija y, agravando este hecho, tampoco existia un control riguroso sobre cuél
era el destino que efectivamente las empresas le daban a los fondos recibidos.
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Al respecto es ilustrativo el caso de la mayor parte de los paises latinoamericanos,
donde se estuvo tan lejos de la universalizacién. Efectivamente, fue usual que las empresas
monopdlicas que en ellos operaban se ubicasen en algiin punto con las caracteristicas del
punto D en el grafico 1. En este punto la empresa ofrece mas servicios (Q,) y a menor
precio (P,) que los que ofreceria un monopolista privado no regulado (Q,, P,), pero por el
mismo precio podria prestar mas servicios sin incurrir en pérdidas (Q,<Q,) y opera a una
escala inferior a la necesaria para minimizar sus costos unitarios, dado el objetivo de
universalizacién. Pero quizas el mayor problema reside en el indeseable resultado de estar,
en promedio, utilizando el subsidio cruzado -representado en este caso por el area EFP,D
en el grafico 2- para financiar la prestacion de servicios a usuarios dispuestos a pagar un
precio incluso superior el costo correspondiente (P,), en vez de focalizar su utilizacién en
la atencion de los sectores de menores recursos, a los discapacitados o a los residentes en
areas de alto costo.

3. Competencia y servicio universal

a) Cambio tecnoldgico y transformacion de las condiciones de ingreso al sector

La difusién de nuevas tecnologias, particularmente a partir de la segunda mitad de
los ochenta, transformé completamente el panorama del sector no sélo multiplicando la gama
de servicios disponibles y borrando las fronteras entre unos y otros, sino que también
poniendo en cuestion la caracterizacién de los servicios telefénicos fijos como monopolios
naturales. De hecho, estos tltimos también podrian ser prestados, si el marco regulatorio
lo permitiese, utilizando el radio espectro (telefonia fija inaldmbrica) o la actual
infraestructura de las empresas de television por cable.” Esto significa que, a mediano
plazo, podria transitarse desde el monopolio natural hacia la constitucién de un oligopolio.
Las limitaciones al nimero de competidores ocupando el mercado estarian dadas por el
hecho que siguen existiendo economias importantes de escala y de diversificacién en la
utilizacién de redes cableadas y limitaciones técnicas al uso del espectro. Se trataria de un
oligopolio natural de base potencialmente inestable, dada la estrategia empresarial de
biisqueda permanente de innovaciones tecnolégicas que podria originar, por ejemplo, nuevos
desarrollos viabilizadores de un mejor aprovechamiento del espectro, disminuyendo asi el
nivel de las barreras técnicas a la entrada.'
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El resultado es la generacion de una explosion de nuevas oportunidades de inversion
que, para poder concretarse, necesitan desembarazarse del chaleco de fuerza que pasé a
constituir la regulacidn sectorial preexistente. Las presiones sobre los gobiernos por un
cambio del marco regulatorio, ejercidas tanto por las firmas que tenian vedado el ingreso al
mercado, como por las grandes empresas usuarias de servicios que se podrian beneficiar con
la transformacion, son enormes. El resultado es que en varios paises ya se ha avanzado
significativamente en el sentido de permitir la competencia en algunos o todos los segmentos
del mercado atendidos hasta ese momento en forma monopélica.

b) Viabilizando la competencia efectiva

En general se considera que la introduccién de competencia en la prestacion de
servicios de telecomunicaciones, si pueden evitarse estrategias predatorias por parte de las
empresas inicialmente dominantes, tendria a corto o mediano plazo la ventaja de ampliar la
atencion a la demanda, reducir los precios y estimular la busqueda de soluciones tecnolégicas
reductoras de costos y/o capaces de mejorar la calidad de los servicios ofrecidos. Fue
aduciendo motivos de esta naturaleza que los organismos reguladores de varios paises,
cedieron a las presiones de los potenciales inversores y grande usuarios y decidieron eliminar
los derechos de exclusividad de algunas operadoras.

Sin embargo, pronto fue evidente que era absolutamente insuficiente limitarse a
modificar la legislacién autorizando legalmente la entrada de nuevas empresas al mercado.
En el caso particular de la telefonia fija las barreras no son sélo las derivadas de la
institucionalizacion de reservas de mercado. Existen otras derivadas, por ejemplo, de la
necesidad de efectuar grandes inversiones iniciales y de las indudables ventajas de
precedencia que detenta normalmente el primer ingresante. Este ultimo puede verse
favorecido, por ejemplo, por el hecho que no es posible ain la implementacién inmediata
de la plena portabilidad de los nimeros'® (lo que obstaculiza la migracién de usuarios entre
operadoras), por las dificultades que tiene el Organismo Regulador para garantizar que
existan condiciones ecuanimes de interconexion para todas las competidoras, por su propia
capacidad de ofrecer una amplia gama de servicios'’ escondiendo practicas de subsidios
cruzados predatorios, etc.'

En otras palabras, la decision de introducir competencia en la prestacion de servicios
puso sobre el tapete una serie de cuestiones especificas, que en un ambiente monopdlico
tenian escasa o ninguna importancia desde el punto de vista de las funciones de un
organismo regulador. Efectivamente, en el nuevo contexto, una de sus principales funciones
sera la establecer reglas del juego que permitan una efectiva y leal competencia entre
prestadores, adquiriendo una dimension sin precedentes su papel de arbitro y juez en caso
de conflictos interempresariales. Esto significa también que, al disefiar la nueva normativa
sectorial, debe preocuparse particularmente en: i) garantizar condiciones ecudnimes de
interconexi6n para todos los competidores; ii) controlar el alquiler de circuitos y la
prestacion de servicios de telecomunicaciones entre operadoras dado que, tanto la reventa
de servicios como el uso de infraestructura de terceros, pueden ser primeros pasos
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importantes para la ingreso de nuevas firmas; iii) impedir que empresas que operan
simulténeamente en mercados monopdlicos y en mercados competitivos, utilicen su ventaja
en los primeros para minar la posicion de sus rivales en los segundos, particularmente a
través del uso de subsidios cruzados predatorios; iv) tomar todas las medidas necesarias para
facilitar la migracion de usuarios entre operadoras haciendo, por ejemplo, exigencias
relativas a la portabilidad de los nameros o al acceso igualitario."

c) Servicio universal con competencia

La propuesta de modificar el marco regulatorio preexistente para poder transitar
desde el monopolio hacia un entorno competitivo (que muy probablemente asumira la forma
de un oligopolio mixto) en la prestacion de servicios locales fijos, requiere definir
obligaciones de servicio equivalentes para todos los competidores, o, alternativamente,
compensar econémicamente a aquellas prestadoras que se vean obligadas a incurrir en un
déficit exclusivamente atribuible a su necesidad de cumplir -en un ambiente de competencia
efectiva- con objetivos de universalizacion especificos y diferentes de los impuestos a sus
competidoras.

En este sector, la firma monopolista usualmente presta servicios a un precio
uniforme que implica un subsidio cruzado entre sus usuarios, pero esta estratégica puede ser
inviabilizada por sus rivales si éstos no tienen obligaciones equivalentes y se concentran
exclusivamente en la atencion de los “mejores clientes”, ofreciéndoles menores precios y
obteniendo, a pesar del menor precio, tasas de retorno mas elevadas. En otras palabras, la
asimetria de obligaciones facilitaria una estrategia de “descreme” del mercado que socavaria
el potencial del precio uniforme dentro del drea de concesiéon como fuente de subsidios
cruzados y podria provocar la ruina de la operadora responsable de extender la red basica
hacia los sectores de menores recursos o hacia las zonas rurales y/o inviabilizar el
cumplimiento de los objetivos de expansion previstos por el Organismo Regulador.?

Abhora bien, es casi imposible definir objetivos obligatorios de prestacion de servicio
exactamente equivalentes para todas las empresas locales, especialmente en paises
subdesarrollados,?' por lo que una vez definidos objetivos obligatorios lo mas probable es
que haya por lo menos una empresa en desventaja frente a sus competidores por tener que
cumplir con exigencias particulares -que seran casi inevitablemente asimétricas- respecto a
la prestacion del servicio. El organismo regulatorio sigue teniendo las mismas dos opciones
basicas que se describieron anteriormente para equilibrar la situacién: i) pagar
compensaciones a la empresa con fondos provenientes del presupuesto nacional; u, ii) obligar
a todas las empresas a contribuir equitativamente a subsidiar los proyectos deficitarios cuya
ejecucion sea exigida, lo que generalmente va a implicar una transferencia de recursos entre
empresas. Las formas que puede asumir esta transferencia son varias, pero el contexto de
progresiva desmonopolizacion llevé a que a nivel internacional se rediscutiesen las ventajas
relativas del cobro de una tasa de acceso a la red local versus la constitucion de un Fondo
al que harian aportes las prestadoras de servicios y que podria ser administrado directamente
por el Estado o por una asociacion constituida por representantes de las diversas empresas
(este ultimo es el caso del Fondo para el Servicio Universal de los Estados Unidos).
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En Australia, por ejemplo, se constituy6 el llamado “Fondo para el Servicio
Universal”, al que contribuyen todas las concesionarias de servicios publicos -fijos o
moviles- de forma proporcional a su participacion en el trafico total. A los 60 dias de
comenzado el afio financiero, la empresa que tiene obligaciones de servicio universal puede
presentarle a AUSTEL (el organismo regulador) una declaracion especificando en qué areas
sus obligaciones la llevaran a incurrir en “costos netos”, que se definen como los costos que
hubieran podido evitarse, menos los ingresos que hubiesen dejado de recibirse no atendiendo
esa area. Si el documento es aprobado por AUSTEL, al finalizar el afio se verifica en que
costos netos autorizados la empresa efectivamente incurrié y se le transfieren los aportes al
Fondo efectuados por las otras concesionarias de servicios publicos.

A partir de estas dos opciones basicas -tasa de acceso versus constitucién de un
Fondo- pueden imaginarse una serie de alternativas, incluyendo la de constituir un Fondo
con recursos provenientes de la tasa de acceso pagada por las empresas™. Estas alternativas
deben evaluarse comparativamente en funcién de su transparencia, previsibilidad, neutralidad,
viabilidad politica y facilidad y costo de administracion para el organismo regulador (Noam,
1994a,b). Pero en todos los casos el Estado debera decidir cual es el monto de subsidios que
estd dispuesto a autorizar, definir cuél es el tipo de proyecto que podra recibir subsidios y
asegurar que los recursos transferidos sean utilizados exclusivamente para financiar ese tipo
de actividades.

En relacion a la opcién pago directo a la empresa local de una tasa de acceso versus
la constitucion de un Fondo para el Servicio Universal alimentado por el aporte de las
empresas del sector, deben considerarse -entre otras- las siguientes cuestiones:

i) Si la tasa de acceso cobrada es demasiado elevada, puede constituir un incentivo
a inversiones destinadas exclusivamente a puentear a la operadora local para evitar el pago
de la tasa, lo que constituye un estimulo socialmente indeseable a la duplicacién innecesaria
de inversiones.

ii) La constitucién de un Fondo permite implementar politicas mas neutras porque
se puede exigir a todas las empresas que realicen contribuciones, con independencia de que
estas se interconecten -0 no- a lared local. Ademds tiene la ventaja adicional de que pueden
sumarse al mismo Fondo los recursos provenientes del cobro de derechos de uso del
espectro, de la licitacion de concesiones, de multas cobradas a los infractores a la ley, etc.

iii) Si las caracteristicas de la demanda difieren mucho entre areas de concesion
(como probablemente seria el caso de Brasil o Bolivia, por ejemplo) se requiere de
mecanismos de transferencia intrarregional que son mas faciles de implementar en el caso
de la constitucién de un Fondo.

iv) No necesariamente la operadora local dominante en un 4rea de concesion es la
que esta en condiciones de ejecutar un proyecto especifico de la forma mas eficiente. Por
esto es conveniente tener libertad para licitar” la ejecucion de los proyectos cuando se
considere conveniente. Si el criterio para seleccionar al candidato implica en escoger al que
demande el menor monto de subsidio, se generaria una disputa por el uso de los fondos,
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minimizando el peligro de sobreestimar el valor de los subsidios destinados a cada proyecto
y se estimularia la introduccién de tecnologias reductoras de costos. Las desventajas de la
licitacion se vinculan a las posibilidades de abrir un espacio adicional al trafico indebido de
influencias en la esfera publica y a la burocratizacién excesiva que suele caracterizar al
proceso licitatorio cuando estd en manos de un ente estatal.
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III. EL CASO DE NICARAGUA

1. Evolucion reciente y situacion actual del sector
de telecomunicaciones

a) La extension de la red publica y su evolucion reciente

A fines de 1993, Nicaragua contaba 93 026 lineas telefonicas instaladas. Esto
implicaba, a nivel nacional, una teledensidad de 1.6 teléfonos cada 100 habitantes. La
situacion era mas grave de lo que estos nimeros ponen en evidencia dado que: i) el 63% del
total de las lineas estaban en el area metropolitana de la ciudad de Managua por lo que,
aunque la teledensidad en dicha capital era del 5.15%, apenas alcanzaba el 2.31% en la
Cuarta Region, €l 1.42% en la Segunda Regién y era de menos del 0.6% en el resto del pais
(TELCOR, 1993) y, ii) entre el 20% y el 30% de total de lineas instaladas no estaban en
funcionamiento.**

Desde la década del setenta, el desarrollo de la red de telecomunicaciones
nicaragiiense sufrié un considerable retraso relativo vis a vis la evolucion de la del resto de
América Latina®. Asi, por ejemplo, durante el periodo 1975-1980 su tasa de crecimiento
anual®® fue, en promedio, de 7.2% contra el 10.7% de la regién, siendo que el promedio
de la siguiente década cay6 a 4.70% contra el 6.80%. Mas grave aln es el hecho que, en
algunas oportunidades (afios 1979 y 1988, por ejemplo), ocurrié una involucién en términos
absolutos, expresada como una caida del nimero de lineas en funcionamiento.

Circunstancias tan singulares deben entenderse no sélo teniendo en cuenta el peso
del histérico atraso socio-econdmico nicaragiiense”, sino que también a la luz del impacto
que tuvo un encadenamiento de catastrofes naturales (particularmente terremotos y
huracanes) que destruyeron parte de la infraestructura existente y también considerando el
contexto politico que dio origen a la revolucion sandinista y la posterior la situacion de
guerra y bloqueo econdémico que la siguieron. La guerra y el bloqueo perjudicaron
directamente al sector por lo menos de tres formas. En primer lugar, porque los equipos de
comunicaciones, por su propia naturaleza, son frecuentemente blanco de ataques militares.
En segundo lugar, porque impidieron que la empresa estatal -que prestaba los servicios de
forma monopélica- importase equipos modernos y baratos, como lo hicieron sus congéneres
en otros paises subdesarrollados. Finalmente, porque el trafico internacional de la empresa
de telecomunicaciones se constituyd en la principal fuente de divisas del gobierno sandinista
-que las necesitaba desesperadamente- lo que introdujo un elemento de distorsion importante
en el disefio de la estrategia gubernamental, en relacion a las que serian las necesidades de
desarrollo sectorial en un contexto de paz. Un ejemplo de esto fue la campaifia
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gubernamental de promocién de las llamadas internacionales de cobro revertido, contrastante
con la estrategia que usualmente adoptan las empresas de telecomunicaciones nacionales.

La década del noventa se muestra como una década de reversién de la tendencia
manifestada durante las dos décadas anteriores. Efectivamente, durante 1992 y 1993, la
ejecucién de inversiones estatales permitié un crecimiento relativamente importante de las
lineas en funcionamiento (12% y 23%, respectivamente)®® y una substancial modernizacién
tecnoldgica del sistema. Durante los afios 1994 y 1995 se dio continuidad a las obras de
expansion y modernizacion de la infraestructura existente.?

b) Estructura de la oferta, subsidios cruzados, calidad Yy precios de los servicios
ofrecidos

El Instituto Nicaragiiense de Telecomunicaciones y Correos (TELCOR) presta de
forma casi monopolica el conjunto de los servicios de telecomunicaciones, siendo que recién
en 1992 comenz6 a permitirse -con importantes restricciones- el ingreso del capital privado
al sector. En el 4rea de telefonia dicha participacién es todavia relativamente marginal,
limitandose a los servicios de telefonfa mévil (s6lo en algunos departamentos),® al sistema
de teléfonos publicos, a los servicios del tipo buscapersonas y a los de radiotelefonia privada.
En las 4reas de radiocomunicaciones y televisién el ingreso del sector privado llevé a la
multiplicacion de canales de televisién (abierta y por cable), asi como a la proliferacién de
emisoras radiales (utilizando, por primera vez, la frecuencia modulada).

No se tienen datos confiables referidos a la calidad de los servicios prestados por
TELCOR. De las entrevistas realizadas se infiere que, aunque la gama es muy limitada
-telefonia fija y mévil, fax, télex y una modesta red de transmisién de datos- el proceso de
modernizacién de la infraestructura iniciado en 1991, resulté en servicios de calidad
promedio relativamente alta. El proceso al que se hace referencia llevé a la completa
digitalizacion de la transmision entre centrales® y a que, ya en 1993, el 62% de los equipos
de conmutacién fuesen digitales,”” lo que constituye un avance considerable incluso en
relacion a patrones internacionales.****

En relacién a la estructura tarifaria, aunque no se publican datos oficiales relativos
a los costos por servicio, los niveles tarifarios vigentes y las opiniones de los funcionarios
de TELCOR entrevistados permiten inferir que en Nicaragua, como en casi todo el mundo,
los servicios locales se han beneficiado de un subsidio cruzado significativo en detrimento
de los de larga distancia, particularmente de los internacionales. Esto ha permitido servicios
locales muy baratos, comparados con promedios mundiales, pese a que en febrero de 1994
se aprobé un aumento de las tarifas y de la cuota fija mensual considerable en términos
porcentuales: el minuto de llamada local pasé de 0.437 centavos de dolar a 1.457
centavos™ y el valor de la cuota fija mensual -que derecho a 300 minutos de llamadas
locales libres- de 1 748 délares a 6 622 délares.

Los aumentos mencionados en el parrafo anterior fueron acompafiados de una

reduccion significativa de los derechos de instalacion (de 182.12 délares a 33.11%) y de
las tarifas de larga distancia internacional (del 26.6% en el caso de las llamadas a Estados
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Unidos o a Canada y del 16% en las llamadas a Europa y al resto de América del Sur). Esta
caida del costo de instalacion y la evolucion de la estructura tarifaria en el sentido de un
aumento de los precios de las comunicaciones locales y la disminucién de las de larga
distancia, acompafi6 la tendencia puesta en evidencia en la mayor parte de los paises que
recientemente modificaron sus marcos regulatorios y/o iniciaron procesos de privatizacion.

c) La demanda insatisfecha de servicios telefonicos

Aunque no se tuvo acceso a publicaciones oficiales al respecto, los funcionarios de
TELCOR entrevistados afirman que, en febrero de 1994, la reduccion del precio de
instalacién acompafiada de una politica comercial mas “agresiva” que en el pasado indujo
a un incremento notorio de las solicitudes de conexion a la red telefonica, en particular en
las regiones de Managua (100 000 solicitudes) y Masaya, que hacen necesario reconsiderar
anteriores estimativas de la demanda insatisfecha.

Las estimativas de referencia son la cifras publicadas por la Unién Internacional de
Telecomunicaciones (UIT) y el trabajo prospectivo realizado por un equipo de especialistas
de COMTELCA. Las estadisticas oficiales publicadas por la UIT sefialan que -a los precios
de 1992- habia una demanda insatisfecha de 28 100 lineas, lo que refleja simplemente las
solicitudes de conexién a la red que no habian sido atendidas por TELCOR (UIT, 1994,
op.cit.). Estas, sin embargo, son una proxi que subestima la demanda debido a que los 10
afios de espera que, en promedio, transcurrian hasta obtener efectivamente la conexidn,
inducian a muchos de los potenciales demandantes a desistir de manifestar su interés. Por
su lado, el andlisis hecho por el equipo de COMTELCA, utilizando pariametros
internacionalmente aceptados y basandose en un estudio de campo especifico, concluia que,
en 1993, la demanda total habria sido de 126 000 lineas, lo que implicaria una demanda
insatisfecha de, aproximadamente, 60 000 lineas.’” Esta podria ser cubierta, a corto plazo,
a condicién que se ejecutase el Plan de Expansion aprobado por la empresa estatal TELCOR,
que vaticina 220 000 lineas en servicio en 1996, alcanzando una teledensidad nacional de
4.8%.% '

Debe tenerse en cuenta, sin embargo,que la experiencia mundial muestra que, en el
sector de telecomunicaciones, es muy usual caer en el error de subestimar la demanda no
atendida si en el calculo se utilizan parametros construidos sobre datos estadisticos. Es que
éstos no dan cuenta, ni siquiera a nivel internacional, del nuevo posicionamiento del sector
dentro de la matriz de insumo-producto ni, consecuentemente, del desplazamiento de la
curva de demanda producida por la nueva percepcion de los potenciales usuarios respecto
a la utilidad proporcionada por el acceso a la red.

Paralelamente al error mencionado en el parrafo anterior, suele ocurrir un
desconocimiento absoluto de cual es la magnitud de la demanda que sélo se manifestaria a
un precio inferior al correspondiente al 6ptimo privado y cuya atencion, sin embargo, debe
ser considerada como un objetivo social contemplado por la regulacién sectorial. Es esta
demanda la que, considerando los niveles y la distribucién de la renta nacional, seguramente
constituye una dimension central del “problema de la universalizacion” en Nicaragua. No
debe olvidarse que, partiendo de una teledensidad de menos del 2%, incluso una
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quintuplicacién de la red actual estaria lejos del objetivo de universalizacién de los servicios
telefonicos y continuaria dejando al pais por detras del pobre promedio latinoamericano.

2. El marco regulatorio preexistente

En Nicaragua, la prestacién de servicios de telecomunicaciones estuvo histéricamente
subordinada a los intereses militares del Poder Ejecutivo. De hecho, los origenes de la
actual TELCOR se remontan a la creacién, en 1944, de la Direccion General de
Comunicaciones como dependencia administrativa del Ministerio de Defensa® y a su
substitucién, en 1971, por la Direccién General de Telecomunicaciones y Correos de
Nicaragua (DGTN),” una entidad estatal descentralizada, con personalidad juridica y
patrimonio propio, creada por decreto presidencial®! y encargada de prestar, entre otros,
todos los servicios de telecomunicaciones, exceptuando los de Radio Nacional.? E]
Presidente de la Repiiblica o el Jefe Director de la Guardia Nacional,® ejercian la
representacion, direccién y administracion del organismo, ademds de ser responsables por
la aprobacién de su presupuesto, de los reglamentos sectoriales, de los proyectos de
desarrollo y de las tarifas.*

El decreto de creacion de la DGTN establecia la posibilidad de que ésta constituyese
sociedades o adquiriese participacién en sociedades nacionales o extranjeras, con fines
similares a los propios.** Estas sociedades, a su vez, podrian gozar de las mismas
franquicias y privilegios que le fueron otorgados a la entidad estatal.

Poco tiempo después del triunfo de la revolucién sandinista, en agosto de 1980, se
cred la Direccién de Frecuencias Radioeléctricas (DIFERA),* cuyo obijetivo era regularizar
el uso del espectro radioeléctrico, lo cudl implicaba hacerse cargo de la administracién de
asignacion de frecuencias, el planeamiento y la normalizacién de los servicios, la inspeccién
de las radioestaciones y el control de las emisiones. DIFERA fue instituida como un o6rgano
dentro de la estructura de la DGTN* y su direccién estaba integrada por tres miembros,
nombrados respectivamente por el Director General de la DGTN (designado a su vez por el
Presidente) y por los Ministros del Interior y Defensa. En 1990, esta disposicion se
modificé y la direccidn pasé a estar a cargo de una comisién integrada por dos miembros
nombrados, respectivamente, por el Comandante General del Ejército y por el Ministro de
TELCOR. En otras palabras, las funciones regulatorias y de prestacion de servicios
siguieron imbrincdndose (como en casi todo el mundo en aquel entonces) y las
telecomunicaciones siguieron siendo -revolucién mediante- una cuestién bésicamente militar.

Casi dos afios después del surgimiento de DIFERA, en junio de 1982, se cre6 el
Instituto Nicaragiiense de Telecomunicaciones y Correos (TELCOR),* en reemplazo de la
anterior DGTN, de la que hered6 el patrimonio. También se trataba de una entidad estatal
descentralizada con personalidad juridica y patrimonio propio y dependia directamente de
los tres integrantes de la Junta de Gobierno de Reconstruccién Nacional que nombraba a su
Director General (con rango de Ministro) y sus tres Subdirectores (con rango de
Viceministros). El Instituto tenia mayor ingerencia, de la que habia tenido la DGTN, en las
funciones de planificacion y ejecucién de proyectos y mayor poder de decision en lo que
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hace a cuestiones de organizacién y normas de funcionamiento interno. Los proyectos de
reglamentos generales y de tarifas* podian ser elaborados por TELCOR, pero debian ser
aprobados por la Junta de Gobierno.

El Estado siguié brindado servicios de forma monopélica, pero formalmente la
legislacion sectorial mantuvo la posibilidad de que TELCOR se asociase con capital privado
-nacional o extranjero- para crear nuevas empresas de comunicaciones y permitié otorgar
autorizaciones, cuya duracién era de s6lo un afio, para la operacién de empresas privadas.

En 1990, ya durante el gobierno encabezado por la Presidente Violeta Chamorro,
DIFERA fue sustituida por la Division de Administracién Nicaragiiense del Espectro
Radioeléctrico (ANDER),” con practicamente las mismas atribuciones pero con una mayor
independencia formal respecto del Ejército™ y la empresa prestadora de servicios piiblicos
fue, por primera vez en mas de 40 afios de historia, encabezada por un civil.

En septiembre de 1992, con el propdsito de impulsar la inversién privada en el
sector de telecomunicaciones, se modificé por decreto la Ley Organica de TELCOR??
permitiendo que se otorgasen autorizaciones para el desarrollo de actividades por 10 afios,”
con lo que se buscaba ofrecer un horizonte mas atractivo a los potenciales inversionistas, en
el marco de una politica macroeconémica que promovia la privatizacion de practicamente
todas las actividades econémicas. Ese mismo afio, aunque se mantuvo el monopolio de
TELCOR sobre la red domiciliaria de servicios telefonicos fijos, se permiti6 el ingreso de
empresas privadas a la prestacion de servicios de telefonia desde cabinas publicas y a la
telefonia moévil celular, ademas de otorgarse concesiones en el area de radiodifusion.

En términos generales, puede afirmarse que el ordenamiento legal con el que el pais
ingresé a la década de los noventa -constituido por la Ley Orgénica de TELCOR y un
conjunto de otras leyes y reglamentos por servicios- no sélo no da cuenta de desafios
especificos planteados por el reciente desarrollo econdmico- tecnoldgico del sector, sino que
se omite respecto a cuestiones que siempre debieron ser importantes, como los criterios y
la metodologia para determinar las tarifas al piblico.

3. La propuesta de un nuevo marco regulatorio
y la privatizacion de TELCOR

a) Introduccion

En octubre de 1992, el Poder Ejecutivo creé el Sistema de Compensacién por Medio
de Bonos,” que implica el compromiso de privatizar TELCOR en menos de 4 afios.”
Dicho Sistema tiene por objetivo pagar compensaciones econémicas -bonos a 15 afios- a un
grupo de propietarios cuyos bienes fueron confiscados durante la ultima fase del gobierno
sandinista. El producto neto en efectivo que se obtenga de las privatizaciones ordenadas,
o de su reinversion, asi como la reduccion de gastos corrientes resultantes, se destinaran a
dar sustento al sistema. Por otra parte, el actual gobierno nicaragiiense se comprometid
frente al Banco Mundial, al BID y al Fondo Monetario Internacional, a respetar
efectivamente los plazos estipulados en el decreto de creacion del Sistema y estos
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organismos, por su vez, supeditaron el flujo de recursos externos provistos por ellos al
cumplimiento del cronograma para la venta de las acciones de TELCOR.

En defensa del Sistema de Compensaciones, se sostiene que tendria el efecto de
acabar con la inseguridad juridica respecto al régimen de propiedad, fenémeno al que el
gobierno le atribuye considerable grado de responsabilidad por los niveles deprimidos de
inversién. Es posible que el gesto tenga realmente un valor simbélico alto, sin embargo
debe admitirse que -por lo menos a fines de febrero de 1995- la falta de inversiones
probablemente estuviese relacionada de forma mas directa a cuestiones para las cuales el
Sistema no ofrece soluciones, tales como el clima de inestabilidad generado por la virtual
guerra desatada entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo en torno a la reforma
constitucional, o la imposibilidad de acceso al crédito de millares de pequefios propietarios
rurales previamente favorecidos por la reforma agraria. Por otro lado, por lo menos hasta
febrero de 1995, no estaba previsto ningtn mecanismo especifico que induciese u obligase
a los beneficiarios del Sistema a reinvertir dentro del pais las sumas recibidas.

De todas maneras, cualquiera sea el balance que se haga de la propuesta
gubernamental, lo cierto es que la decisién de privatizar TELCOR colocé sobre el tapete la
necesidad tanto de una transformacién del marco legal existente, como de crear un
organismo regulatorio independiente de la propia empresa prestadora de servicios. Y es a
estas dos cuestiones a las que se refieren las préximas paginas.

b) Los primeros pasos hacia la creacion de un organismo regulatorio y hacia la
privatizacion de TELCOR ‘

El mismo dia en que se cre6 el Sistema de Compensacién por Medio de Bonos, la
Presidente de la Nacién instruy6 al Director General de TELCOR® para que presente un
plan para proceder a la privatizacién. En lo referido a las telecomunicaciones, dicho Plan
debia permitirle al Estado mantener el control de los servicios, pero separar las funciones
de regulacion de aquellas de operacion y explotacién.

El Plan, presentado por dicho Director General en febrero del afio siguiente,
recomendo separar los servicios de telefonia de los postales, establecer un nuevo marco
regulatorio y privatizar parcialmente los servicios nacionales e internacionales de telefonia
bésica, seleccionando inversionistas estratégicos mediante un Concurso Piiblico. También
se aconsejaba que la responsabilidad por el proceso de privatizacién quedase en manos de
un Comité especialmente constituido para este fin.

El 10 de marzo de 1993, un nuevo Decreto Presidencial cre6 el Comité para la
Privatizacién de Servicios de TELCOR (COPRITEL), integrado por representantes de
TELCOR, de CORNAP, del Ministerio de Finanzas y Economia y del Ministerio de
Construccién y Transporte, comprometiendo al Comité a completar su misién a méas tardar
en junio de 1994

Mientras tanto, la direccion de TELCOR, haciendo uso de atribuciones que le

otorgaba su Ley Orgdnica, avanzo6 hacia la separacién de las funciones regulatorias de las
de prestacién de servicios y hacia la privatizacién por varias vias.
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En primer lugar -en enero de 1993- cre6 una nueva dependencia de TELCOR, la
Direccién General Transitoria de Regulacion, Normacion y Control de Telecomunicaciones
y Servicios Postales de Nicaragua (DIGITEL), encargada de ejecutar todas las funciones
regulatorias de dicho organismo, incluyendo la administracién del uso del espectro. Esta
iltima funcion seria ejecutada a través de la Divisién de Administracién Nicaragiiense del
Espectro Radioeléctrico (ANDER), que pasé a ser una de sus dependencias. La intencion
era la de esperar a la promulgacion de una nueva Ley de Telecomunicaciones para constituir
al la DIGITEL como un organismo regulatorio independiente y separado de la prestacion de
servicios. Mientras tanto, subsiste el enmarafiamiento “regulador-regulados”, no contando
el DIGITEL con recursos propios y estando a cargo del Secretario General de TELCOR, que
actiia como su Director General. La dependencia se refuerza por el hecho que tanto él como
el subdirector y el grupo técnico asesor que los asisten son nombrados por el Ministro
Director de TELCOR.

En segundo lugar, se cred una nueva sociedad anonima estatal operadora de servicios
y, el 12 de enero de 1994, se precalificé a los inversionistas interesados en la compra del
control accionario. La nueva sociedad andénima, llamada por entonces provisoriamente
NEWCO (su nombre definitivo resulté ser ENITEL), heredaria los activos y pasivos de
TELCOR relacionados con la prestacion de servicios de telecomunicaciones.”® Las
exigencias hechas a los interesados fueron: ser empresas mundialmente reconocidas y
econémicamente sélidas con por lo menos 5 afios de experiencia, operar el servicio
telefonico en uno o mas paises atendiendo como minimo 500 mil usuarios, tener una
facturacién de por lo menos 500 millones de dblares y un patrimonio no menor a los mil
millones de doélares. Resultaron precalificadas nueve de las once empresas interesadas:
AT&T, Cable & Wireless, France Telecom, GTE, Korea Telecom. Singapore Telecom,
Sprint, STET de Italia y Telefénica Internacional. Estas empresas tuvieron acceso a
informacién adicional sobre TELCOR vy, en febrero de 1995, seguian declarandose
interesadas en participar de una posterior licitacién piblica las firmas France Telecom, GTE,
Korea Telecom, Sprint y Telefonica Internacional.

c) Nuevas condiciones para la privatizacion

El 19 de enero de 1994, es decir cuando ya se habia efectuado la precalificacion de
los interesados en la compra de acciones de la empresa de telecomunicaciones, la Asamblea
Nacional aprob6 la Ley No. 169, de Disposicion de Bienes del Estado y Entes Reguladores
de los Servicios Pablicos.

Esta tuvo el efecto inmediato de retrasar el proceso de transferencia al sector
privado, dado que establecia, como condicioén previa, la aprobacidon por ley tanto de la
creacion de un Ente Regulador, como de la propia privatizacion y del instrumento legal
especifico que se utilizaria para efectivizarla. Como, ademas, al privatizarse debian
respetarse las disposiciones contenidas en la ley de creacion del Ente Regulador, no se podia
actuar antes de que éste fuese creado.

La legislacién aprobada por el parlamento también debia, entre otras cosas,
identificar de forma precisa los bienes que se enajenaria y explicitar cudl seria la
participacion de los trabajadores, que facultades que se reservaria el Ejecutivo® y con que
recursos administrativos contaria el usuario de los servicios. Ademdas de establecer el
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mecanismo por el cual se escogeria la mejor oferta, las formas y medios de pago admisibles,
las obligaciones contraidas por los inversionistas y las cliusulas resolutorias para el caso de
incumplimiento. '

Dando cumplimiento a las nuevas exigencias, el 8 de junio de 1994, el Poder
Ejecutivo elevé a la Asamblea Nacional un Proyecto de Ley de Telecomunicaciones y de
Servicios Postales que, entre otras cosas, contempla la constitucién del Ente Regulador. Poco
después, el 2 de agosto de 1994, presents el Proyecto de Ley para la aprobacion del
Instrumento Legal de Incorporacién de Particulares en la Operacién y en la Ampliacién de
los Servicios Telefonicos.

Las autoridades, entonces, se vieron obligadas a esperar la aprobacién por el
parlamento de estas dos leyes, que son las que permitirian la privatizacién inmediata de
TELCOR. Pero su aprobacion -o no- se convirtié en un arma de negociacion en medio a
una batalla ajena a las telecomunicaciones: la generada en torno a la negativa de la
Presidente de la Nacion a sancionar las reformas a la Constitucién que habian sido votadas
previamente por la Asamblea Nacional.®!

Efectivamente, cuando el gobierno -en su mensaje a la Asamblea- explicité su
urgencia en relacion a las leyes referidas al sector de telecomunicaciones y su vinculacién
con el flujo de los prestamos externos prometidos por distintos organismos internacionales,
la respuesta no se hizo esperar: la mayoria parlamentaria condicion6 su aprobacién a la
sancion de las reformas constitucionales. En otras palabras: la reforma estructural del sector
se convirti6 en rehén, en medio a una crisis politica mayiiscula y al enfrentamiento entre el
Poder Ejecutivo y el Legislativo, tornando hasta cierto punto secundario el debate sobre las
cuestiones especificas del sector.

En las préximas paginas se analizardn los dos Proyectos de Ley que fueron
sometidos por el Poder Ejecutivo a la Asamblea legislativa y cuyo tratamiento se encontraba
paralizado en marzo de 1995.

d) El Proyecto de Ley de Telecomunicaciones

El Proyecto de Ley elevado al parlamento hace referencia tanto a las
telecomunicaciones como a los servicios postales. El presente trabajo sélo analiza los
aspectos referidos a las telecomunicaciones. En este Gitimo terreno la propuesta se
caracteriza por su sesgo hacia el tratamiento de los servicios de telefonia y afines, quedando
relativamente desdibujados aquellos de radiodifusién, en particular los de television abierta.
La Comisién de Comunicaciones de la Asamblea Nacional propone agregar una serie de
articulos relativos a las empresas radiodifusoras y a los servicios de televisién por
suscripciéon como forma de reparar esta situacion.

i) El Ente Regulador

La ley le atribuye a TELCOR las funciones de Ente Regulador, siendo que su
estructura y normas de funcionamiento seran determinadas por un decreto del Poder
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Ejecutivo. Como Ente Regulador, administrard y regulara el espectro radioeléctrico, asignara
frecuencias y otorgard concesiones y licencias, supervisara la prestacién de servicio,
especificara y homologara equipos y aplicara sanciones a los infractores a la ley. También
podra decidir, utilizando criterios propios no especificados en la ley, €l grado de competencia
que serd permitido en cada uno de los mercados, asi como modificar la categorizacion de
los servicios propuesta (lo que implica poder modificar las condiciones para el ingreso y el
nivel de compromiso exigible a los prestadores de servicios interesados). Ademas es quien
debe aprobar toda transferencia del control o de la titularidad de las acciones de las empresas
de los servicios que son ofrecidos al publico, o la transferencia de los derechos y
obligaciones de los titulares de concesiones o licencias.

En todos los casos de infracciones consideradas graves o muy graves, no solo puede
aplicar multas, sino que también estd autorizado a decomisar los bienes y suspender o
cancelar parcial o totalmente la concesion, licencia, permiso o autorizacion.”” La gama de
infracciones que pueden llevar hasta a la cancelacion de una concesion es muy amplia,
incluyendo entre otros hechos: negar informacién requerida por el Ente Regulador, reincidir
en la produccion -intencional o no- de interferencias perjudiciales, negarse reiteradamente
o resistirse a la interconexién con otras redes y utilizar el espectro de frecuencia sin la
debida asignacién o para un uso distinto al autorizado. No se explicita la posibilidad de
cancelacién de una concesién en caso de no cumplimiento de las obligaciones de
universalizacion, pero se prevé que los contratos de concesion pueden calificar algunos
incumplimientos de obligaciones como faltas graves.

En sintesis, la ley constituiria una especie de cheque en blanco dado a TELCOR, que
sera quién decidird todas las cuestiones relevantes referidas a la futura estructura del
mercado, siguiendo sus propios criterios y sin que se haya definido explicitamente ningin
mecanismo (como la consulta o audiencia publica antes de la aprobacién de un reglamento,
o la publicidad de sus actos y de su justificativa) que permita acotar la posibilidad de que
cometa actos arbitrarios en detrimento de proveedores o usuarios. Obviamente, al otorgar
un poder casi absoluto a TELCOR se genera un alto grado de imprevisibilidad de sus
acciones, se induce a las empresas a dar una importancia desmedida a estrategias del lobby,
se abre un espacio importante para la discrecionalidad y el trafico de influencias y, en
definitiva, se coloca al organismo regulador en el centro de conflictos que podrian ser
evitados. El otro lado de la moneda de los poderes extraordinarios de TELCOR es que no
esta claro cual sera su grado de independencia respecto al poder ejecutivo y, en particular
respecto al Presidente de la Republica.

ii) La clasificacion de los servicios v las obligaciones de las prestadoras de servicios

El Proyecto de Ley clasifica a los servicios de telecomunicaciones en 5 categorias
(publicos, de interés general, de interés especial, de interés particular y no regulados - véase
el cuadro 1). La categorizacion propuesta es usada a los fines de definir el caracter de la
relacién que los prestadores de servicios mantendran con el organismo regulador y, en
términos generales, sus derechos y obligaciones.

Para la prestacion de servicios a terceros puede requerirse de una concesion o de una

licencia otorgada por el Ente Regulador,”” siendo que cada una de estas opciones
-concesién versus licencia- implica un nivel de compromiso diferente respecto a las
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- condiciones de prestacion del servicio y un grado diferente de intervencién del Estado en
la evolucién del sector.

Sélo los prestadores de servicios publicos estan obligados a firmar un contrato de
concesion que incorpore: un plan minimo de expansién del servicio, el método que se usara
para establecer los precios, la obligacién de aceptar interconexiones en los términos que
establezca el Ente Regulador, las condiciones de calidad del servicio, los montos de las tasas
y derechos a ser pagados, las garantias de fiel cumplimiento, el derecho del estado de
rescatar la concesion® cuando el servicio no sea prestado adecuadamente, las restricciones
a la emision y venta de acciones, la formula para la determinacién del valor de los bienes,
redes y equipos a los efectos de la terminacion de la concesién y una cléusula que establezca
que los derechos y obligaciones s6lo pueden ser modificados por acuerdo de las partes. Las
concesiones serdn otorgadas mediante licitacion -después de pasar por un proceso de
licitacion.®

Para el resto de los servicios prestados a terceros -de interés general y de interés
especial- se otorgarian licencias a todos los que las solicitan, a condicién que cumplan con
la legislacion aplicable, a menos que el Ente Regulador decida que el servicio se prestara en
régimen de exclusividad temporal o de competencia limitada, en cuyo caso llamard a
licitacion.® Para los servicios de interés general las tinicas obligaciones especificas que
plantea la ley son la de continuidad e igualdad en la prestacion y precios justos, razonables
y no discriminatorios, que en algunos casos -no se determina cuales- podrian ser fijados por
el Ente Regulador. Los prestadores de servicios de interés especial no estdn sometidos a
ninguna condicién particular.

En la Exposicién de Motivos que acompafia al Proyecto de Ley, se justificé la
clasificacion de los servicios propuesta diciendo que: “.. viene dada por la gradacion
decreciente de la importancia que tiene cada categoria de servicio para la comunidad, y las
consecuentes facultades del ente publico, las cuales van disminuyendo en la medida en que
disminuye la importancia del servicio, hasta llegar a los servicios no regulados, en los
cuales la intervencion del ente competente se reduce a verificar que determinado servicio
pertenece a dicha categoria, en cuyo caso no le aplica mayor regulacién”. TELCOR podra
decidir a cudl categoria pertenecen aquellos servicios que la ley no encuadre explicitamente
o cambiar de categoria a cualquiera de los servicios ya clasificados por ella, pero no se
defini6 ningin pardmetro objetivo que deba respetar para poder decidir un nuevo
encuadramiento de los servicios. Este aspecto del Proyecto ha sido cuestionado por la
Comisién de Comunicaciones de la Asamblea Nacional que propone como alternativa que
cualquier nuevo encuadramiento deba ser decidido por la Asamblea a propuesta del Poder
Ejecutivo. La opcién, por su vez, tendria la desventaja de tornar enormemente pesado el
sistema de decisiones, dado que no sélo habra servicios que no fueron especificamente
contemplados por la ley, sino que también porqué, como se veré en los préximos parrafos,
la clasificacion propuesta podra requerir varios ajustes posteriores.

En cuanto a la clasificacién propuesta, ésta en si misma es sumamente confusa,

abriendo un espacio enorme para interpretaciones arbitrarias o aparejando la necesidad de
recategorizar algunos servicios.’
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Cuadro 1

CLASIFICACION DE LOS SERVICIOS DE TELECOMUNICACIONES

EN NICARAGUA

Definicion servicio

Requiere de:

Precios

Observaciones

Ejemplos dados

PUBLICOS

Esenciales, de utilidad e

CONCESION

Contrato de concesion
establece método para
fijarlos. Permiten la

Se exige continuidad,
condiciones de igualdad
y el cumplimiento de

Servicio telefénico
basico

internacionales. A veces
pueden ser fijados por el
Ente Regulador.

importancia para ‘la competencia y condiciones especificas.

generalidad de los recuperar inversiones y

habitantes. costos

DE INTERES LICENCIA CUYAS Justos, razonables y no | Se exige continuidad en | Telefonia celular,

GENERAL CONDICIONES discriminatorios, su prestacion y transmisién de datos por
VARIAN POR respetando condiciones de igualdad | redes especializadas,

No son esenciales, pero | SERVICIO recomendaciones de televisién por

son ofrecidos al piblico. organizaciones suscripcion.

DE INTERES
ESPECIAL

Pueden ser ofrecidos a un
namero determinado de
usuarios.

LICENCIA CUYAS
CONDICIONES
VARIAN POR
SERVICIO

Establecidos por via
contractual, sin petjuicio
de las regulaciones que
establezca el Ente
Regulador.

Condiciones de
prestacion discutidas en
cada caso. Pueden
conectarse a la red
telefénica publica,
previo acuerdo con el
operador. Puede haber
regulacion adicional

Radiolocalizacion mévil
de personas, Enlaces
troncalizados,
radiodeterminaci6n,
estaciones terrenas y
telepuertos para
comunicaciones por
satélites.

DE INTERES
PARTICULAR
Establecidos por una
persona natural o
juridica para satisfacer
sus propias necesidades

REGISTRO SOLO EN
EL CASO
INTERCONEXION DE
REDES (para facilitar
control de las
condiciones de

No se aplica

Necesitan autorizacién
para conectarse a la red
publica.

No se dan ejemplos.

Ente Regulador autoriza

a operar sin mayor
regulacién porque se
pueden prestar en

competencia abierta, no
requiere asignacion de
frecuencias o ‘“‘razones
similares”.

contractual, sin perjuicio
de las regulaciones que
establezca el Ente
Regulador

negado por el Ente
Regulador, a menos que
el servicio no pertenezca
a la categoria.

de comunicacion. No interconexion)

son prestados a terceros,

salvo para cumplir el

objeto social.

NO REGULADOS REGISTRO Establecidos por via El registro no puede ser | Servicios de

telecomunicaciones de
valor agregado (por ej.
correo electrénico,
correo de voz, servicios
de informacion, acceso
a base de datos),
almacenamiento y envio
de facsimil.

Fuente: Elaboracién propia.
Nota: Para el establecimiento de instalaciones que requieran la asignacion de frecuencias siempre debe solicitarse un permiso.

Puede observarse, por ejemplo, que los servicios piblicos se diferencian del resto
por su “esencialidad e importancia para la generalidad de los habitantes” y se considera
como un gjemplo de servicio piblico al servicio telefonico basico pero, simultineamente,
se explicita que la telefonia celular no se incluye en esta categoria, sino que en la de
servicios de interés general (véase el cuadro de la pagina anterior). Esto implica que, en
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un area local, el proveedor “tradicional” de servicios telefonicos fijos estard sujeto a una
serie de obligaciones estipuladas en el contrato de concesién (plan minimo de expansion,
criterios de fijacion de precio, etc.) y en cambio su competidor, si usa tecnologia celular
para prestar el mismo servicio (telefénico fijo), podra solicitar una simple licencia,
librandose de las obligaciones que tendria como concesionaria.

Ahora bien, desde el punto de vista del usuario -que es el punto de vista que asume
la ley al proponer la categorizaci6n de los servicios- es completamente indiferente si para
comunicarlo con otro usuario la empresa utiliza satélites, cables coaxiales, torres de radio
o cualquier combinacién de estos medios. M4s aln, puede ser que permanezca
absolutamente ignorante de la cuestién. Para él no tiene sentido, por ejemplo, diferenciar
entre prestadores de servicios de telefonfa fija segdn la tecnologia que empleen.
Probablemente encontraria razonable, en cambio, que la telefonia fija fuese tratada de una
forma diferente a la mévil, en la medida en que no las percibe como perfectos substitutos
una de otra. En otras palabras, se darfa a los prestadores de telefonia fija que usan
tecnologia “tradicional” (red cableada) un tratamiento diferente del que se darfa a los
prestadores que usan tecnologias inaldmbricas, colocando injustificadamente a los primeros
en una situacién muy desventajosa en su competencia con los segundos.

Otra punto poco claro de la categorizacién propuesta es la diferenciacién entre los
servicios de interés general y aquellos de interés especial. Se dice que mientras los
primeros son ofrecidos “al piblico”, los segundos lo son a un nimero “determinado” de
usuarios, sin especificar que significa lo de un nimero “determinado”. Y aqui,
nuevamente, los ejemplos brindados (véase el cuadro de la pagina anterior) confunden: jpor
qué se considera que la transmision de datos por redes especializadas se ofrece “al publico”,
mientras que la radiolocalizacion mévil de personas sélo se ofrece a un ndmero
“determinado” de usuarios?.

Por dltimo se sefiala que, contradiciendo a lo expresado en la exposicién de motivos
que acompafia al Proyecto, al definir los llamados Servicios No Regulados no se ha
considerado el grado de importancia que dichos servicios tienen para la comunidad. De
hecho estin definidos de una forma tautoldgica (servicios no regulados son .. “los que
pueden operar sin mayor regulacién”), y haciendo referencia a sus caracteristicas técnicas
o econdmicas (serian los que no requieren asignacion de frecuencias o los que operan en
mercados donde hay competencia) y no a su importancia. La lista de servicios que la ley
despliega a modo de ejemplo, permite concluir que se tratarfa de los servicios de valor
agregado, que estrictamente hablando no deberia ser considerados servicios de
telecomunicaciones.

iii) Salvaguardias de la competencia

En relacion a cudl sera el nivel de competencia permitido, la ley no permite sacar
conclusiones. Efectivamente, si bien en sus disposiciones generales establece que debe
promoverse la libre competencia, otorga al Ente Regulador un poder ilimitado para
restringirla en cualquiera de los mercados, sin definir ningtin criterio orientador de las
circunstancias en las que se consideraria conveniente tal restriccion.
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Igualmente ambiguo es el Proyecto en relacion a las condiciones regulatorias que
enfrentardn las empresas en aquellos casos en que efectivamente se haya decidido permitir
la competencia. Efectivamente, si por un lado plantea que los requisitos y condiciones que
establezca el Ente Regulador para el otorgamiento de concesiones y licencias seran iguales
para todos los solicitantes que ofrezcan el mismo servicio; por el otro, le otorga al Ente el
poder de imponer términos y condiciones particulares adicionales sobre determinadas
concesiones y licencias “ de acuerdo a las condiciones del mercado”. Como anteriormente,
se establece un principio para, a seguir, permitirle al Ente Regulador establecer excepciones
a su libre arbitrio.

En el marco general de indefiniciones que caracteriza a la ley cuando se trata de
establecer normas que aseguren oportunidades de competencia ecudnimes para todos los
prestadores de servicios, no es sorprendente que no proponga explicitamente medidas
relativas a la igualdad de acceso, a la portabilidad de numeros, al disefio del plan basico de
numeracién, etc., aunque todas ellas permitirian disminuir el nivel de barreras al ingreso
resultante, por ejemplo, de las ventajas de precedencia de las que gozarfan las primeras
ingresantes al mercado.

La ley prohibe en términos muy genéricos la adopcion de estrategias predatorias de
la competencia y, en particular, plantea que los operadores de servicios en régimen de
competencia que hayan obtenido mis de una concesion o licencia para prestar diferentes
servicios, deberdn operar cada uno de ellos como negocios separados y llevando
contabilidades separadas® siendo que TELCOR podra colocar resguardos adicionales para
garantizar la proteccién del mercado.

Respecto a las condiciones de interconexion entre redes, otro elemento esencial para
viabilizar la existencia de competencia efectiva entre operadores de servicios, se plantea que
la interconexién se harid en condiciones establecidas de mutuo acuerdo (incluyendo los
aspectos técnicos, operativos y tarifarios). EI organismo regulador intervendra, decidiendo
las condiciones del contrato de interconexién, sélo si en 90 dias las firmas involucradas no
se llega a un acuerdo.® No se obliga a las empresas ni a suministrar copia de los acuerdos
al Ente Regulador, ni a posibilitar la consulta de los acuerdos por terceros interesados. La
obligacion de hacer homologar por el Organismo Regulador los acuerdos de interconexién,
o por lo menos la de darle a conocer sus contenidos, es una regla que facilita en mucho las
funciones del ente estatal en lo que se refiere a poder velar por el establecimiento de justa
competencia entre prestadores de servicios. Al respecto no debe olvidarse que condiciones
o precios de interconexién favorables pueden significar una diferencia vital a la hora de
ganar mercados. Por su lado, el conocimiento piblico de los acuerdos de interconexién
firmados es una préictica que contribuye a dar transparencia al mercado y que reduce las
posibilidades de acuerdos discriminatorios en detrimento de la competencia. Por dltimo es
importante sefialar que, coherentemente con lo anterior, no se trata explicitamente la
obligatoriedad de que las firmas poseedoras de las redes locales permitan la interconexion
a sus redes en las mismas condiciones a terceros que a sus empresas vinculadas.
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iv) Restricciones al capital extranjero

En relacion al origen del capital, el Proyecto de ley establece que no se puede
admitir a un gobierno extranjero en calidad de socio de una empresa titular de concesiones
o licencias.” La ley no explicita razones, pero la cldusula constituye un obsticulo a la
participacion, en el proceso de privatizacién, de la mayoria de las operadoras europeas en
las que el Estado es el accionista principal, entre ellas las subsidiarias de France Telecom
y Telefonica de Espaiia, ya precalificadas para participar de la privatizacién de la empresa
estatal. En la propuesta de la Comisién de Comunicaciones de la Asamblea, las concesiones
y licencias s6lo pueden otorgarse a nicaragiienses 0 a empresas cuyo capital pertenezca en
por lo menos un 51% a nicaragiienses (si se trata de sociedades andnimas, las acciones
deben ser nominativas). Esta cldusula, vista la generalizada escasez nacional de recursos
para invertir y la casi no existencia de empresas nacionales con experiencia en el drea,
puede restringir el potencial de crecimiento del sector y/o generar una proliferacién de
testaferros nacionales de empresas transnacionales.

v) Precios

En el caso de los servicios publicos, los propios contratos de concesion estableceran
los criterios para fijar los precios, que deben permitir la competencia y recuperar costos e
inversiones. Respecto a los servicios de interés general, s6lo en ciertos casos -no se
especifica en cudles- podran ser fijados por TELCOR, pero siempre deben ser justos,
razonables y no discriminatorios, respetando las recomendaciones de las organizaciones
internacionales de las que Nicaragua forma parte. Los prestadores de servicios de interés
especial fijardn libremente los precios, respetando eventuales regulaciones que puede
establecer el organismo regulador.

En la medida que se prohibe que cualquier operador de servicios aproveche su
situacion ventajosa frente a otros para introducir préicticas que impidan la libre competencia
o den lugar a actos de competencia desleal, se supone que estd prohibida la préctica tarifaria
que viabiliza los subsidios cruzados predatorios.

vi) Los objetivos de universalizacién y sus mecanismos de financiamiento

Aunque el Proyecto dice que la aplicacion de la ley debe orientarse a “promover
la disponibilidad de una amplia gama de servicios de telecomunicaciones eficientes, al
menor costo posible y de alta calidad, a todos los habitantes del pais”, se omite
absolutamente respecto a cudl serfa el mecanismo que permitiria financiar los proyectos que
son deficitarios, pero cuya ejecucién es necesaria para lograr la universalizacién de los
servicios publicos, dada la prohibicién de los subsidios cruzados. En este sentido, €l unico
espacio abierto es el establecimiento de obligaciones especificas en los contratos de
concesion. Pero, como vimos en la primera parte de este trabajo, si no existe ninguna
transferencia de recursos destinados a subsidiar los servicios deficitarios: i) en ambiente de
monopolio, contrato de concesién mediante, como méiximo se logrard atender toda la
demanda que se expresa a un precio no inferior al costo medio; y, ii) en ambiente de
competencia, la imposibilidad de establecer obligaciones de servicio universal equivalentes
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para todas las prestadoras, socava las bases de la competencia y de la propia financiacién
de la expansion de la red, si esta Gltima estd apoyada en el subsidio cruzado entre usuarios
de un mismo servicio. Dificilmente se encuentre salida a esta situacién, a menos que el
propio precio de venta de la empresa estatal constituya en si mismo un subsidio a la
inversion y que las metas obligatorias de expansidn estén definidas de forma tal que no sea
posible desviar a otros fines la utilizacién de este subsidio.

€) La ley que viabilizaria la privatizacion de la empresa publica de telecomunicaciones

El 26 de agosto de 1994, la Presidente de la Nacién elevd a la Asamblea Nacional
el “Proyecto de Ley de Ratificacién del Instrumento Legal de Incorporacién de Particulares
en la Operacion y Ampliacion de los Servicios Telefénicos”, cuya aprobacién -con
posterioridad a la de la Ley de Telecomunicaciones-, daria cumplimiento a los requisitos
establecidos por la Ley N° 169" para poder privatizar la empresa ptiblica de
telecomunicaciones. En la exposicién de motivos adjunta al Proyecto de Ley, recordé que
el Decreto que cred el Sistema de Compensacion por medio de bonos dio cuatro afios de
plazo para proceder a la privatizacién de TELCOR y que, a corto plazo, el objetivo de esta
privatizacién es, justamente, obtener fondos para respaldar tal sistema. También planted
que a largo plazo, en cambio, el objetivo fundamental es conseguir los recursos financieros
de los que carece el Estado para lograr el desarrollo total e integral del sistema piiblico de
telecomunicaciones, en el menor tiempo posible.

i) Venta del paquete accionario de la empresa prestadora de servicios. Derechos
de los trabajadores de la empresa y del Estado

El primer paso propuesto, coherentemente con el proyecto de Ley de
Telecomunicaciones presentado, seria la transferencia -a una nueva compaiiia telefonica,
organizada como una sociedad por acciones de propiedad totalmente estatal-, de los activos
y pasivos del TELCOR que estdn vinculados a la operacién telefénica. Con esto quedarian
separadas las funciones regulatorias de las propias de la prestacion de servicios. El
proyecto especifica qué activos se transferirian,” pero no qué pasivos.

A continuacién se pondria a la venta el 40% de las acciones y el control
administrativo de la nueva empresa, a través de un llamado a licitacién publica
internacional. La adjudicacién la ganaria el ofertante que, habiendo aceptado previamente
las condiciones impuestas por TELCOR, ofreciese el mayor precio.” El pago propuesto
se harfa en efectivo, en el momento en que se transfieran las acciones. Otro 11% de las
acciones seria ofrecido a los empleados de la empresa (10% como opcién de compra con
facilidades de pagos a plazos y 1% gratuitamente). El restante 49% de las acciones
quedaria en manos del Estado, que también retendria una accién de control (golden share).
Se trataria de controlar decisiones especiales tales como la modificacién o terminacion del
contrato de asistencia técnica gerencial del inversionista estratégico, la declaracién de
dividendos, el aumento de capital u otras medidas que implique un cambio significativo de
la composicién accionaria o la liquidacién de la empresa.
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Las acciones cedidas gratuitamente a los empleados de TELCOR, segtin afirmaron
-en distintas presentaciones publicas- sus actuales autoridades, seran intransferibles (excepto
por herencia) y el 10% restante s6lo podra comenzar a venderse dos afios después de la
privatizacién. En ese caso, las acciones primero deberan ser ofrecidas dentro del colectivo
de trabajo, si no existe alli interés podran ofrecerse a los empleados de la institucién, en
tercer lugar al resto de los accionistas de la empresa y sélo en dltima instancia se permitiria
su venta al publico en general. Se trataria, en definitiva, de que estas acciones no salgan
del ambito de los originales accionistas de la empresa.™

Mas adelante, el 49% de las acciones en manos del Estado podrd colocarse total
o parcialmente en una especie de suscripcién publica abierta a personas naturales
nicaragiienses con posible participacién de extranjeros. La postergacion de esta colocacién
de acciones al publico tiene por objetivo esperar que ocurra la valorizacion de la empresa,
luego de su reorganizacién, para obtener un mejor precio.

El proyecto de ley no establece en que condiciones particulares los representantes
del Estado dentro del directorio de la nueva empresa podran autorizar cambios significativos
de la composicién accionaria, modificacion de contrato, etc., ni define explicitamente cuél
serd el grado de autonomia de estos representantes respecto al Ente Regulador, el Congreso
de la Nacidn, etc.

En relacién a los trabajadores, se sostiene que los inversionistas estratégicos
garantizardn su estabilidad laboral, su capacitacion y su participacion en la gestion
empresarial.” La ley no explicita de que forma participarian los trabajadores en la gestion
empresarial, pero los directivos de la actual TELCOR en varias presentaciones oficiales (por
ejemplo, frente al Comité de Inversiones Extranjeras) afirmaron que la Junta Directiva de
la nueva firma estard compuesta por siete miembros, a saber: cuatro por el llamado
inversionista estratégico, dos en nombre del gobierno y uno por los trabajadores,” es
decir, de forma proporcional a las acciones con derecho a voto mantenidas por cada sector.
Aparentemente, entonces, el derecho a participar en la gestion de la empresa estaria
condicionado a que los trabajadores decidiesen comprar acciones y se negasen
posteriormente a venderlas, lo que les permitiria mantener un representante dentro del
directorio, aunque no estd definido como éste serfa elegido. A su vez, la definicién acerca
de la forma en que se elegiria al representante de los trabajadores dentro del directorio de
la empresa, podria ser un elemento tendiente al debilitamiento de la organizaci6n sindical,
cuyos integrantes se verian ante el problema de tener que conciliar los intereses divergentes
nacidos de su doble posicion de accionistas -eventualmente directores- y trabajadores.

ii) Alcance de la concesién y derechos temporarios de exclusividad

La concesion que se otorgaria a la nueva empresa -constituida a partir de TELCOR,
la obligaria a la prestacién de servicios de telefonia fija a nivel nacional (incluye servicios
locales, de larga distancia, de telefonia rural y de telefonia piblica) y le aseguraria el
derecho a proveer aquellos de telefonfa mévil celular a nivel nacional,” transmisién de
datos y servicios de valor agregado. El plazo de validez de la concesi6n serfa de 25 afios,
prorrogables a discrecion del organismo regulatorio.” La nueva operadora tendrd poderes
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monopdlicos por el término de 7 afios en “los servicios telefénicos nacionales e
internacionales y en las lineas privadas nacionales”. Los servicios de valor agregado y
la transmisién de datos, en cambio, se prestardn en régimen de competencia.”

El otorgamiento temporario de derechos monopdlicos ha sido presentado, por el
gobierno nicaragiiense, como una medida necesaria para viabilizar la recuperacion de las
inversiones requeridas para la expansién y modernizacion de la red. En otras palabras, se
espera que durante una primera etapa, la inversién se financie por medio de la prestacion
de servicios en precios y condiciones que serfan insostenibles en un ambiente competitivo.

Al finalizar el periodo de exclusividad, la evolucion de la estructura de mercado de
telecomunicaciones dependeré de las decisiones que el Ente regulador tome respecto, por
ejemplo, a cudl serd la politica para el otorgamiento de nuevas concesiones (nimero,
condiciones, cronograma de entrada de nuevos competidores, etc.). Ahora bien, como por
un lado la ley no establece los criterios que deberd respetar el Ente al tomar sus decisiones
y, por el otro, el conjunto de la legislacion propuesta es débil en lo que se refiere a la
imposicién de normas que garanticen condiciones efectivas para el surgimiento de la
competencia, es muy dificil hacer predicciones acerca de cuél serd el impacto que la nueva
legislacién tendrd sobre la estructura del sector mis alld del periodo de vigencia de las
clausulas de exclusividad. Pero parece muy probable que, en este contexto, los privilegios
iniciales otorgados a una empresa de cobertura nacional tan diversificada, resulten en una
perpetuacién de hecho de su poder de mercado, més alld de los siete afios previstos por la
ley.

iii) Obligaciones relativas a la calidad y universalizacién de los servicios

De acuerdo al Proyecto de Ley, en el contrato de concesion de la nueva empresa
se planteardn como obligatorias las siguientes metas de ampliacién y modernizacién de la
red:

- Seis teléfonos cada cien habitantes para 1997 y atender las solicitudes en plazos
cortos en los afios siguientes.

- Atender las comunidades rurales respetando programas de expansién aprobados
por TELCOR.

- Expansi6n acelerada de teléfonos publicos.

- Sustitucién de todos los equipos analégicos obsoletos por tecnologia electronica.

El primer objetivo puede parecer ambicioso si se tiene en cuenta la actual
teledensidad (menos de 2 lineas cada 100 habitantes), pero no lo suficiente si se considera
que el plan de expansién aprobado por la empresa estatal permitiria tener en 1996 alrededor
de 220 000 lineas, alcanzando una teledensidad nacional de 4.8%. Por otra parte, es
imposible evaluar los tres tltimos objetivos, en la medida que no han sido cuantificados ni
se ha fijado un plazo o cronograma para su cumplimiento. En términos de calidad, se
exigiria llegar, en 1997, a estindares internacionales tanto en lo referido a tiempos de
respuesta de la red (como tono de marcar y llamadas completadas), como a los tiempos de
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respuesta de la gestién de la red ( como contestacién de operadoras, reparacién de fallas,
etc.).%

En todo caso, es innegable que si la empresa operadora se limitase a cumplir con
las metas consideradas obligatorias, se estaria muy lejos de alcanzar una situacién de
universalizacién del acceso a la red de telefonia basica. De hecho, la legislacién propuesta
no sélo no fija objetivos posteriores a 1997 -cuando todavia se estaria muy por debajo del
pobre promedio latinoamericano- sino que, ademds, no define cuantitativamente y
temporalmente las metas referidas a la colocacién de teléfonos ptiblicos y a la expansién en
las zonas rurales. Estd planteada, entonces, la necesidad de fijar metas objetivamente
fiscalizables, que proponiéndose la universalizacién del servicios, vayan més alla del afio
1997. Estas deben referirse explicitamente a la telefonia rural y a la instalacién de teléfonos
publicos y a ellas tiene que asociarse un cronograma preciso de cumplimiento. La
alternativa a esta opcion es dejar establecido en los contratos de concesidn la obligacién de
la empresa de aceptar -post 1997- la imposicién de nuevos objetivos de expansion y calidad.

La pregunta que no tiene respuesta es como, una vez finalizado el periodo de
exclusividad, se piensan preservar los objetivos de universalizacién, considerando el
conjunto de cuestiones especificas que plantea la prestacion de servicios en régimen de
competencia, en particular inviabilizando la persistencia del subsidio cruzado entre usuarios
que seguramente ocurrird bajo el monopolio.

iv) Precios y universalizacién de los servicios

Segiin este proyecto de Ley, los precios de los servicios ofrecidos por la empresa
privatizada serdn establecidos por el Ente Regulador, a menos que determine que existe una
competencia efectiva en el mercado, en cuyo caso los fijard la propia firma a niveles
razonables y no discriminatorios, permitiendo una recuperacion de costos apropiados.

En el caso de los “servicios telefonicos basicos” TELCOR fijaré precios topes para
una canasta de servicios®' que, en términos reales, deben caer periédicamente para el
usuario promedio (no se define con que periodicidad). Se espera que esta politica tarifaria,
si el deflator de precios es el adecuado y la empresa amplia suficientemente la oferta de
servicios, contribuya a avanzar significativamente en el sentido de la universalizaci6n de los
servicios basicos.

Sin embargo, no puede olvidarse que la estrategia bdsica escogida (el mix
monopolio-price cap) tiene un limite: en el mejor de los casos -si se imponen obligaciones
post 1997, etc.- utilizando el subsidio cruzado entre usuarios de un mismo servicio,® se
lograra atender toda la demanda de los sectores que, en promedio, estdn en condiciones de
pagar los costos de expansién y operacién de la red de servicios basicos. Pero el tema de
la universalizacién en Nicaragua no puede abordarse ignorando el hecho que el
subdesarrollo y la marginaciéon le impiden a una parte importante de la poblacién
nicaragiiense pagar dichos costos. No se trata de una particularidad nacional, sino que de
la exacerbacién de un aspecto de la realidad que es comin a casi todos los paises del
mundo. De hecho, ni siquiera los paises desarrollados que lograron un grado razonable de
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universalizacién de los servicios, consiguieron su propdésito sin establecer algin tipo de
subsidio a los sectores de menores recursos y, particularmente, a los localizados en las
zonas rurales, donde por razones técnicas resulta mis caro el acceso.

En otras palabras, dado el contexto regulatorio propuesto, a menos que se piense
en un precio de venta de TELCOR que, en si mismo, implique un subsidio a la inversion,
no queda claro c6mo se pretende financiar los objetivos de universalizacion de largo plazo,
sin acudir al subsidio cruzado entre servicios (utilizando la posibilidad abierta por la
definicién de los precios topes por canasta de servicios o a través del precio fijado por la
interconexién), alternativa que -por ahora- el gobierno dice que no utilizard. En todo caso,
si en el futuro se acudiese a este tipo de opcién -de ejecucion viable en los términos de la
ley propuesta- quedan en pie las cuestiones anteriormente levantadas relativas tanto a la
dificultad de conciliar este tipo de medidas con un ambiente de efectiva competencia post-
97, como a su no neutralidad en términos de la bisqueda de eficiencia no sélo del sector,
sino que del conjunto del sistema econémico.
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IV. BOLIVIA Y NICARAGUA: SINTESIS PARCIAL COMPARATIVA

1. Panorama del sector en Bolivia y Nicaragua, al inicio de la década del novénta

A lo largo de los afios setenta y ochenta, las tasas de expansién de las redes de
telecomunicaciones de Bolivia y Nicaragua quedaron muy por detrds del pobre promedio
latinoamericano, siendo que la tibia reversién de esta situacion en la primera mitad de los
noventa no fue ni remotamente suficiente para modificar el cuadro de atraso relativo y
absoluto. El resultado desastroso de tal trayectoria se expresa, entre otras cosas, COmo una
bajisima teledensidad promedio (4% y 1.6% respectivamente), que disfraza la gravedad atin
mayor del subdesarrollo en las regiones rurales donde la teledensidad es inferior al 1%, en
ambos casos. La incapacidad de satisfacer la demanda llega a perjudicar inclusive a sectores
de ingresos medios o altos, panorama al que se agregan una escasa diversificacién de la
oferta de servicios y problemas de calidad en su prestacién, a pesar de la reciente
modernizacién tecnolégica de una parte importante de ambas redes. Si, ademds, se
considera que los precios de los servicios estdn distorsionados por el uso no transparente
de subsidios cruzados (que no favorecen exclusivamente a los sectores de menores
recursos), se entiende con facilidad cuén lejos se est4 -en ambos paises- de los objetivos de
equidad o eficiencia.

A pesar del resultado comin del subdesarrollo de las telecomunicaciones, vale la
pena sefialar la diversidad de los caminos transitados por cada pais. En términos
sectoriales, las diferencias mas notorias se expresan en el papel jugado, de hecho, por la
inversion privada y la estatal en el desarrollo de la red de telefonia local y en cudl es el tipo
de subsidio cruzado que estaba embutido en la estructura de precios vigente al iniciarse la
presente década.

Si Nicaragua se mantuvo dentro de los patrones “cldsicos”, con una Unica empresa
estatal -TELCOR- ofreciendo a nivel nacional todos los servicios; Bolivia, en cambio,
constituye un caso completamente original, debido al papel relevante jugado por las
cooperativas, entidades de derecho privado sin fines de lucro que disfrutan, por ley, de
exenciones impositivas y de tratamiento preferencial en la contratacién de servicios por
parte del Estado y de las cuales son socios-propietarios todos los abonados a la red piiblica
de telecomunicaciones. En efecto, en este pais, los servicios locales urbanos son ofrecidos
por 17 cooperativas independientes, que ejercen un virtual monopolio sobre sus respectivas
areas de concesion mientras que ENTEL -la empresa estatal de telecomunicaciones- estd
facultada para brindar en forma monopélica servicios de larga distancia, pero sdlo
marginalmente ofrece servicios locales. Las poblaciones rurales, por su parte, son atendidas
(precariamente) por DITER, una direccién gubernamental. Una de las consecuencias de
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esta estructura fue la atomizacién de las decisiones lo cual, en ausencia de un organismo
regulador poderoso e independiente, generé la falta de coordinacién entre los planes de
expansion de las cooperativas y los de DITER y ENTEL y tuvo importantes efectos
negativos sobre la disponibilidad y calidad de los servicios de larga distancia nacional e
internacional.

En relacién al tema capital privado versus estatal y a la instauracion de situaciones
de monopolio, vale la pena destacar que, paraddjicamente: i) aunque en Nicaragua de hecho
no hubo, hasta los afios noventa, participacion del capital privado en la prestacién de
servicios de telecomunicaciones, la legislacion vigente hubiese permitido que TELCOR
constituyese en asociacion con capitales privados nacionales o extranjeros nuevas empresas
para ofrecer estos servicios y, ii) aunque en Bolivia, de acuerdo a la Constitucion, la
prestacién de servicios publicos es una facultad privativa del Estado y la participacion del
capital privado s6lo puede admitirse como una excepcion, sin poder reconocérsele derechos
monopdlicos, la completa insuficiencia de la iniciativa estatal en la materia gener6 un vacio
que fue ocupado por el capital privado (actuando sélo o en asociacién con las
municipalidades), cuya participacion se vio consolidada cuando, en 1985, se oblig6 -por ley-
a todas las operadoras locales a transformarse en cooperativas.

Respecto a los precios por la prestacién de los servicios locales, vale la pena
destacar que, tanto en Nicaragua como en Bolivia, eran muy bajos y claramente
insuficientes a los efectos de cubrir los gastos de instalacién, operacién y mantenimiento de
la infraestructura local. En el caso de Nicaragua tal situacion fue sostenida por el
acostumbrado subsidio cruzado en detrimento de los servicios de larga distancia, pero
recientemente el gobierno ha iniciado un proceso de reestructuracion tarifaria que implica
la caida del precio de los servicios internacionales y del precio de instalacién (con un
impacto significativo sobre la demanda por nuevas lineas) y el aumento del precio de los
servicios nacionales. En el caso de Bolivia el subsidio larga distancia-local parece no haber
tenido lugar. En lugar de esto, el valor creciente de los certificados de aportacion, cuyo
pago era obligatorio para tener acceso al servicio, permitié un subsidio a favor de los socios
mas antiguos de las cooperativas, en detrimento de los recién llegados. Al respecto interesa
destacar dos cuestiones: en primer lugar, que el valor creciente de los certificados de
aportacién (que convierten a su comprador en socio-propietario de la cooperativa) se
convirtié en si mismo en una barrera que impide a los sectores de menores recursos
convertirse en abonados al servicio. En segundo lugar, que en su caricter de propietarios
de una institucién sin fines de lucro, los abonados a la red telefénica boliviana, alcanzado
determinado punto de expansion de la red, no tienen ningtin incentivo particular para apoyar
una politica de universalizacién de los servicios que traiga aparejada la desvalorizacion de
los certificados de aportaci6n, en los cuales algunos de ellos han invertido una parte no
marginal de sus ahorros.

En cuanto a la forma en que los niveles y estructuras tarifarias eran tratados por la
legislacién preexistente, vale la pena sefialar que, en el caso nicaragiiense, esta Gltima se
omitia casi completamente cuando se trataba de establecer criterios para su determinacion
(los precios eran propuestos por Telcor y aprobados por el Poder Ejecutivo). En el caso
boliviano, de acuerdo con la Ley de Telecomunicaciones, el Ministerio debia fijar las tarifas

46



respetando ciertos criterios explicitados en la ley. Sin embargo, como también las
Municipalidades (de acuerdo a su propia ley orgénica) tenian atribuciones en relacion a la
fijacion de as tarifas de los servicios publicos, estas tltimas terminaron siendo el resultado
de negociaciones directas entre las cooperativas y los gobiernos municipales, sin que se
respetasen los criterios definidos en la ley sectorial. Un ejemplo claro en ese sentido es la
adopcidn -por parte de casi todas las cooperativas- de tarifas planas, a pesar de que la ley
de telecomunicaciones instituia la obligatoriedad de que éstas se compongan de una cuota
fija de abono y de una parte variable en proporcion al uso de los servicios.

El diagnoéstico hecho por los respectivos gobiernos sobre los males que aquejan al
pais tiene un punto en comiin: en ambos casos se pronosticé la insuficiencia de inversiones
como el elemento clave y se propuso un mismo remedio: la privatizacién de la prestacion
de los servicios, previa aprobacién de una nueva ley de telecomunicaciones y la separacion
de las funciones regulatorias de las de operaci6n.

Cada una de las propuestas fue descrita con cierto nivel de detalle en las paginas
intermedias del respectivo documento y no se pretende sintetizarlas en los pérrafos que
siguen. Estos tltimos se limitan a abordar exclusivamente los siguientes aspectos:
i) monopolio versus competencia en el contexto emergente del nuevo marco regulatorio;
ii) algunas caracteristicas del nuevo organismo regulador; iii) el mecanismo de
financiamiento de la expansion propuesto.

2. Monopolio versus competencia

En ambos paises, las leyes propuestas declaran el principio general de la promocién de la
libre competencia, pero a seguir restringen el alcance de esta declaracion de principios por
~dos vias. En primer lugar, otorgando derechos de exclusividad temporarios (por seis afios
en Bolivia y por siete en Nicaragua) a las empresas prestadoras de servicios telefénicos.
En segundo lugar, estableciendo la posibilidad de que, alin pasado el periodo de
exclusividad definido por la ley, el Poder Ejecutivo, limite el mimero de ingresantes al
mercado, sin que la ley haya definido claramente cuéles son los criterios objetivos a los que
las autoridades deberan ajustar sus decisiones al respecto o, alternativamente, la obligacién
de someter a consulta piiblica o audiencia previa las normas o reglamentos que podrian
restringir el ingreso de competidores.

Respecto al mecanismo de consulta piblica previa a los actos normativos, cabe
hacer un paréntesis para sefialar que, ademds de constituir un saludable ejercicio de précticas
democriticas, puede ser también un instrumento eficiente para acotar la posibilidad de
cometer errores y para reducir los costos de acceso a la informacién, aprendizaje y
capacitacion del equipo técnico que integra el novel cuerpo regulatorio. Efectivamente, en
un contexto sectorial internacional de acelerada transformacién tecnolégica, econémica e
institucional, un mecanismo que le permita a todos los interesados (empresas u organismos
de defensa de los consumidores, entre otros) expresar sus opiniones sobre las disposiciones
que se proyecta aprobar, le permitirfa al organismo regulatorio tener acceso a bajo costo a
informacién adicional importante o corregir errores de interpretacién respecto a informacion
con la que ya se contaba y, si corresponde, reformular sus propios proyectos a la luz de las
novedades llegadas a través de este canal de consulta.
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Por otro lado, adn suponiendo que -una vez pasado el periodo de exclusividades-
no se limitase formalmente el niimero de ingresantes al mercado, resta el hecho que ambas
legislaciones son relativamente pobres en lo que se refiere a la necesidad de garantizar
futuras condiciones de efectiva y leal competencia. Asi, por ejemplo, estas leyes no
incluyen algunas de las disposiciones basicas que facilitarian la libre migracion de usuarios
entre operadoras, viabilizando técnica y econdmicamente la futura portabilidad de nimeros
o el equal access a todos los proveedores de servicios, siendo perfectamente claro que, sin
condiciones razonables para la migracién de usuarios entre operadoras, la efectiva
competencia no existe. Igualmente ausentes estdn otros temas esenciales para asegurar la
“justa” competencia, como las obligatoriedad no sélo de permitir la reventa de servicios y/o
de medios (facilities), sino que la de ofrecer los servicios a revendedores a precios
mayoristas; el deber para las empresas diversificadas de ofrecer a los competidores
condiciones de interconexién equivalentes a las que se brindan a si misma o a empresas
vinculadas a ellas;® etc. Por otro lado, en ninguno de los dos paises, se garantiza a los
inversores que sus obligaciones en relacién al cumplimiento de metas de expansion y calidad
de los servicios serdn establecidas de forma que no constituyan una desventaja competitiva
en relacion a sus rivales.

Dado el contexto descrito, es dificil predecir de que manera evolucionard la
estructura del mercado en cada pais y en que medida la futura transformacién repercutird
sobre la eficiencia sectorial. Pero ciertamente no deben subestimarse las dificultades de
avanzar hacia un régimen de efectiva competencia luego de haber otorgado derechos de
exclusividad, especialmente si no se cuenta con la legislacién apropiada para derribar las
barreras a la entrada que los primeros ingresantes pueden construir apoyindose en las
ventajas que les otorga la precedencia.

En Nicaragua la empresa privatizada contard con la prerrogativa de haber estar
prestando, desde el comienzo, servicios telefonicos nacionales e internacionales, de valor
agregado, de transmisi6n de datos, etc. No es el caso boliviano donde son las cooperativas
-y no ENTEL, la empresa privatizada- quienes detentan por seis afios los derechos de
exclusividad sobre la prestacién de los servicios locales. Debe tenerse en cuenta sin
embargo que: i) los derechos de exclusividad de las cooperativas estdn condicionados al
cumplimiento de las metas de expansién que definird el organismo regulador, y que;
ii) durante los préximos seis afios, las operadoras de servicios bdsicos (ENTEL y las
cooperativas) podran fusionarse entre si. Dados, por un lado las dificultades financieras por
las que atraviesan algunas cooperativas y, por el otro, el interés de ENTEL en asegurarse
condiciones favorables de acceso a los usuarios finales, es muy probable que realmente
ocurra un proceso de fusiones, acompafiado de la transformacién de algunas cooperativas
en sociedades anénimas, resultado en la constitucién de una empresa con presencia en los
principales mercados locales del pais, integrando en su seno la prestacion de casi todos los
servicios.

En sintesis, ain suponiendo que al finalizar el perfodo de exclusividad los
respectivos gobiernos decidan efectivamente no colocar ninguna barrera institucional al
ingreso de nuevos proveedores de servicios, es probable que igualmente la competencia
continde siendo restringida por la capacidad de las empresas dominantes de levantar barreras
a la entrada aprovechando las ventajas de su posicion inicial y la debilidad de la legislacion
en el terreno de la creacion de salvaguardias de la libre competencia.
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Muchas de las limitaciones de las leyes de telecomunicaciones recientemente
aprobadas -como instrumentos de promocion de condiciones de justa competencia para la
estructuracion de un sistema eficiente de telecomunicaciones- probablemente serdn sorteadas
por su reglamentacién. Es cierto sin embargo, que la reglamentacién de una ley -que puede
cambiar cada vez que cambia un ministro- no da el marco de estabilidad y transparencia de
las reglas del juego que ayudaria a optimizar decisiones de inversién y consumo.

3. El organismo regulatorio

Las propuestas referidas a la estructura y atribuciones del organismo regulador sectorial en
Nicaragua y Bolivia son muy diferentes entre si. En Nicaragua, TELCOR tendria una
amplisima gama de atribuciones entre las que se incluirian no sélo la administracién y
regulacién del espectro radioeléctrico, la fiscalizacion de las condiciones en las que se
prestan los servicios, el poder de veto sobre cualquier transferencia accionaria significativa
en las empresas de servicios, el otorgamiento o cancelacién de concesiones y licencias, sino
que también el propio dictado de las normas relativas, entre otras cosas, al grado de
competencia que serd permitido en cada servicio y las condiciones especificas de su
prestaciéon. En contrapartida su independencia del ciclo politico seria relativamente
restringida, dado que se trataria de una entidad descentralizada dependiente de la
presidencia. Otro aspecto clave: el de su independencia presupuestaria, no estaba definido.
La propuesta de ley de telecomunicaciones enviada por el Poder Ejecutivo proponia que
ingresasen al patrimonio de TELCOR lo recaudado en concepto de multas y los derechos
por el otorgamiento de licencias y concesiones, a lo que se agregaria la obligacién de
algunos operadores de servicios de cancelar los gastos de fiscalizacién y control. Pero
justamente éste era uno de los aspectos de la propuesta del Ejecutivo cuestionados por la
Comisién de Comunicaciones de la Asamblea Nacional.

En Bolivia, en cambio, se ha estructurado un sistema regulatorio -el SIRESE- que,
aunque bajo la érbita del Ministerio de Hacienda y Desarrollo, contard con mayor
independencia del ciclo politico, dados que sus miximas autoridades serdn elegidas por el
Presidente de la Republica de una terna propuesta por la Cimara de Senadores, son
renovadas rotativamente y sélo pueden ser removidas por comision de delitos en el ejercicio
de sus funciones.

El SIRESE estd compuesto de dos niveles, el primero de los cuales, entre otras
cosas, coordina y fiscaliza el funcionamiento de una serie de organismos regulatorios
especificos por sector, llamados Superintendencias Sectoriales. En el caso especifico de la
Superintendencia de Telecomunicaciones, sus atribuciones son limitadas (especialmente si
comparadas con las de TELCOR en Nicaragua), ya que no tendrd competencia para dictar
los reglamentos o normas sectoriales, proceder al reordenamiento del uso de frecuencias
radioeléctricas o elaborar la politica general de concesiones. Estas funciones quedarian en
manos de otras instancias del Poder Ejecutivo, cuya disposiciones deberd hacer cumplir el
SIRESE.
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En relaci6n a las fuentes presupuestarias, cabe destacar que las actividades de la
Superintendencia de Telecomunicaciones, serdn sustentadas por una tasa especifica cobrada
para este fin a todas las empresas prestadoras de servicios de telecomunicaciones, lo que
también le garantiza cierta independencia financiera respecto a los vaivenes del tratamiento
dado al presupuesto nacional por el Congreso.

4. La universalizacién de los servicios

Las reformas propuestas en ambos paises probablemente generarin una notable expansién
de las respectivas redes de telecomunicaciones, multiplicando en relativamente poco tiempo
la teledensidad nacional y, al mismo tiempo, brindando los beneficios de una mayor calidad
en la prestacion de los servicios y de una diversificacion en su oferta, cubriendo
probablemente mayor parte de la demanda expresada a los niveles de precios futuramente
imperantes.

No debe perderse de vista, sin embargo que multiplicar por cuatro, cinco, siete o
incluso nueve la actual infraestructura, constituiria en estos paises un paso importantisimo
y necesario, pero apenas les permitirfa alcanzar el actual pobre promedio de teledensidad
latinoamericano y podria seguir dejando fuera del acceso a los servicios basicos a una parte
importante de los sectores de menores recursos y sin servicios avanzados de
telecomunicaciones a la mayor parte de los centros de ensefianza y salud. En relacién a la
manera en que es encarada la cuestion del acceso a servicios basicos por los sectores de
menores recursos, la propuesta de ambos paises difiere significativamente.

La legislacién nicaragiiense, como se sefialé anteriormente, plantea la necesidad de
promover la disponibilidad de una amplia gama de servicios de telecomunicaciones
eficientes, al menor costo posible y de alta calidad, a todos los habitantes del pais, pero es
incompleta en lo que hace a prever mecanismos que permitan financiar los proyectos
deficitarios pero de ejecucién necesaria para cubrir las necesidades de los sectores de baja
renta 0 que viven en zonas de alto costo. La apuesta del gobierno se concentra en las
condiciones impuestas a través de la firma de contratos de concesién: se le exigird a los
nuevos propietarios de TELCOR (ENITEL), a cambio de sus derechos de exclusividad, el
cumplimiento de metas de expansion especificas.

Para evaluar los alcances y limitaciones de tal estrategia, debe tenerse en cuenta que
se propone un sistema de precios uniformes para todo el pafs, donde los topes iniciales y
sus férmulas de ajuste serdn establecidos por el gobierno, no se permitirdn los subsidios
cruzados entre servicios, ni est4 previsto ningiin mecanismo alternativo de transferencia de
recursos entre empresas. Esto significa que, dado el precio pagado por la adquisicién del
control de la empresa, la universalizacién podra llegar -como maximo- todo lo lejos que lo
permita el subsidio cruzado entre usuarios que estd implicito en un sistema de precios
uniformes (debido a diferencias en los costos de instalacién por 4reas y a la baja sensibilidad
de los costos al volumen de trifico cursado).
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Lo que constituye una incégnita es como, una vez terminado el periodo de
exclusividad, sera posible conciliar la preservacion de los niveles de atencion a sectores de
menores recursos o a areas de alto costo, con un entorno competitivo en el que las
obligaciones de las empresas no son equivalentes, sin que se prevea ningin mecanismo de
transferencia de recursos que permita equilibrar la situacién y evitar estrategias de descreme
del mercado que minen la base de los avances obtenidos durante el periodo de exclusividad.

Finalmente, debe considerarse que lo recaudado en concepto de venta del control
accionario de ENITEL ser4 utilizado para dar sustento al Sistema de Compensacion por
Medio de Bonos y no al crecimiento del sector. Esto significa que el interés del gobierno
en obtener el precio més alto posible por la licitacién de ENITEL, es conflictante con el
objetivo de universalizacién de la telefonia fija. De hecho, cuando miés alto sea el precio
que en la licitacién alcance ENITEL, menor serd el margen que tendrd la empresa para
reducir los precios a los que ofrecerd los servicios o, visto de otro modo, un precio
demasiado alto serd, de una u otra forma pagado por los usuarios de ENITEL, que asi
contribuirdn a subsidiar el Sistema de Compensaciones por medio de Bonos, en detrimento
de un mayor grado de expansién de la red de servicios bésicos.

La manera en la que el gobierno boliviano aborda la cuestién del financiamiento de
la universalizacién es completamente diferente y su comprensién requiere analizar por
separado la expansion de los servicios rurales y urbanos. Respecto a los primeros, la nueva
ley de telecomunicaciones boliviana prevé la constitucién de un Fondo Nacional de
Desarrollo Regional, cuyos recursos serdn utilizados para financiar proyectos deficitarios.
Estos recursos seran entre otros, las multas, los derechos pagados por el uso de frecuencias
y los montos obtenidos mediante la licitacion de nuevas concesiones. Esto evita la
contradiccién, a la que se hizo referencia en el caso nicaragiiense, entre el objetivo de
universalizacién de los servicios y el deseo del gobierno de obtener un precio alto en la
licitacién de las concesiones.

Respecto a los servicios urbanos, las cooperativas podrdn mantener derechos de
exclusividad por seis afios sobre la telefonia local, pero a condicién de que cumplan con las
metas de expansion y calidad que les serdn exigidas a través de la firma de nuevos contratos
de concesioén (en principio para alcanzar una teledensidad de aproximadamente 12% en el
afio 2000). El incumplimiento de sus obligaciones supone una perdida gradual pero
realmente significativa de los derechos de exclusividad, a favor de ENTEL o de cualquiera
de las otras operadoras. A diferencia de lo que suele ocurrir con la amenaza de anulacion
de una concesién hecha a un monopolista a escala nacional (como es el caso de ENITEL
en Nicaragua), la posibilidad de perder gradual pero significativamente los derechos de
exclusividad a favor de otras empresas que ya estin operando en territorio nacional,
constituye una amenaza creible y, por lo tanto, representa un verdadero estimulo para que
las cooperativas cumplan efectivamente con sus compromisos contractuales. El problema
reside en que al haber abandonado la tarifa “plana” (lo que supone incorporar cierto grado
de subsidio cruzado entre usuarios), cuando la cooperativa no cumple parcialmente con sus
compromisos, la empresa que ingresa a prestar servicios en la misma 4rea de concesi6n sin
haber asumido compromisos de universalizacién equivalentes puede dedicarse a captar los
“mejores” clientes, ofreciéndoles menores precios, socavando las bases de la expansion
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conseguida y haciendo improbable el cumplimiento de las obligaciones de su rival durante
el siguiente periodo (en el caso particular de ENTEL, la empresa contaria con ventajas
derivadas de las condiciones de su privatizacién y de la diversificacién de sus actividades
hacia mercados atin monopdlicos).

Planteada la cuestién exclusivamente en estos términos, en Bolivia seguramente se
lograria dar un salto importante en lo que hace a la penetracion de la telefonia urbana, pero
insuficiente -dados los niveles y la estructura de distribucién de renta de la que se parte-
para alcanzar una verdadera universalizacion de la telefonia. La posibilidad que la actual
legislacién deja abierta es la de instituir un subsidio cruzado a favor de las operadoras
locales, autorizdndolas a cobrar un adicional a su favor sobre los costos de interconexién
que les pagan los prestadores de servicios que requieren de interconexion para llegar a los
usuarios finales. La ley de telecomunicaciones aprobada permite el cobro de este adicional
y nada impedirfa que el organismo regulador lo condicionase, por ejemplo, a que la
transferencia extra de recursos se destinase especifica y exclusivamente a financiar proyectos
deficitarios que se considera relevante implementar. Este es un camino posible de
financiamiento, que requiere que se determine una metodologia para establecer criterios y
prioridades en lo que hace a la designacién de los proyectos a ser financiados. Respecto a
esta opcidn, caben los comentarios hechos en la parte II de este trabajo, en el sentido de que
se trataria de una alternativa que dificulta la transferencia interregional de recursos (que
puede ser necesaria dada la disparidad de la demanda enfrentada por las distintas
cooperativas) y que puede incentivar a las empresas a realizar las inversiones destinadas
exclusivamente a minimizar la necesidad de interconexiones para eludir el pago del adicional
cobrado, con todo lo que esto implica de estimulo a la aparicion de ineficiencias. De todas
formas, debe destacase que las actuales autoridades de la Superintendencia de
Telecomunicaciones han dejado claramente establecido que no pretenden usar esta
posibilidad de financiamiento de proyectos deficitarios que la nueva legislacion viabilizaria.

Por 1ltimo, se sefiala que es esencial que los paises subdesarrollados, que son los
que enfrentan los problemas mis graves en las dreas de salud y educacién, propongan y
ejecuten politicas de informética y telecomunicaciones destinadas a “sacarle el jugo” a las
nuevas tecnologias, efectivizando su capacidad potencial de contribuir a expandir,
transformar y abaratar el acceso de la poblacién a aquellos servicios médicos y
educacionales que son esenciales a la consecucion de una sociedad més equitativa.

Es notorio, sin embargo, que en los paises latinoamericanos se contintian limitando
los objetivos explicitos de la politica de universalizacion a sus “viejos” objetivos: una mayor
cobertura geogrifica y teledensidad referidas a los servicios de transmision de voz y la
disponibilidad de servicios avanzados para las empresas o personas que los soliciten y
puedan pagar por ellos los precios de mercado® Sin duda se trata de objetivos vilidos,
ahora y hace 10 afios, pero insuficientes para impedir la perpetuacién del atraso relativo
latinoamericano. No puede olvidarse que estd emergiendo un mundo nuevo donde los
servicios de informacion y de transmisién de datos, ocupardn un lugar privilegiado en la
trama del conjunto de las relaciones econémicas y sociales, pudiendo ofrecer nuevas y mas
baratas soluciones a los antiguos problemas o, por el contrario, pudiendo constituirse en
instrumentos de una nueva espiral de dualismo y exclusion.
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Notas

' Sobre los efectos globales del proceso de capitalizacion ver otro trabajo realizado
en el marco de este mismo Proyecto (Requena 1996); respecto al Sistema de Compensacién
por Medio de Bonos, ver De Franco (1996), en el marco del mismo Proyecto.

2 La concepcion del servicio universal presentada en este trabajo coincide en parte
con aquella de la legislacion vigente o en discusion en varios paises del mundo. = Por
ejemplo, en el proyecto de ley que en este momento discute el Senado de los Estados Unidos
se define el Servicio Universal como “un nivel en evolucién de servicios de
telecomunicaciones inter e intraestatal que la Federal Communication Comission (FCC)
basandose en recomendaciones del publico, el Congreso y el Federal State Joint Board on
Universal Service (FSJB) periédicamente conviene y que tomando en cuenta los avances en
las tecnologias de las industrias informaticas y de telecomunicaciones determina que:
i) deben ser provistos a precios justos, razonables y accesibles a todos los americanos,
incluyendo los de las areas rurales y las de altos costos y a aquellos con discapacidades;
ii) son esenciales para que los americanos participen efectivamente en los procesos
econdmicos, académicos, médicos y democraticos de la Nacibn; vy, iii) fueron, a través de
la operacién de los mecanismos de mercado, suscritos por la mayoria sustancial de los
clientes residenciales de la red publica. El mismo proyecto de ley establece que las escuelas
primarias y secundarias deben tener acceso a servicios de telecomunicaciones avanzados y
que la FCC y el FSIB deben basar sus politicas sobre el principio de que en dreas rurales
y de alto costo los servicios y sus precios deben ser razonablemente comparables a los
provistos en las areas urbanas.

3 Véase, Ministerio de Correos Telecomunicaciones de Francia (1995).

* Por ejemplo: en el afio x la empresa debera atender a todos los usuarios que
soliciten el servicio dentro de su 4rea en no mas de y meses, en tal fecha la densidad
telefénica debera ser de x lineas cada 100 habitantes en tales regiones y/o en tal afio deben
estar atendidas todas las poblaciones con mas de x habitantes, etc.

° En general los precios de la telefonia local fija se descomponen en dos partes: el
precio de instalaci6n y el abono fijo mensual. En muchos casos, pero no siempre, al abono
fijo mensual se suma una tarifa que es proporcional al tiempo durante el cudl se hace uso
del servicio, siendo que los minutos de uso pueden tener precios diferentes a diferentes horas
del dia.
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¢ En relacion a la tarifa cobrada por tiempo de uso del servicio: el costo de operar
una dada red telefénica es practicamente insensible a variaciones en la cantidad de minutos
diarios en que los usuarios efectivamente la utilicen, motivo por el cual a veces se opta por
la “tarifa plana”. Sin embargo, para prestar adecuadamente el servicio, la red debe cumplir
con requisitos técnicos diferentes si se espera una demanda en el horario pico que utilice
simultdneamente el 40% de las lineas, que si se espera utilizar sélo el 15% en ese horario.

7 Al respecto son ilustrativos los casos de México y la Argentina. En el primer caso
la empresa TELMEX, a quien se le otorgd una concesién monopélica temporaria, no
implementd la reforma tarifaria acordada -que debia permitir terminar con el subsidio
cruzado entre servicios- y se resistié a la introduccién de la competencia cuyo cronograma
habia sido previamente establecido. El organismo regulatorio, por su parte, se vio en
grandes dificultades debido a que carecia de la independencia y los recursos necesarios para
imponerse facilmente sobre el enorme poder de lobby de la empresa operadora. En el caso
argentino, donde el organismo regulatorio -la Comision Nacional de Telecomunicaciones
(CNT)- esta subordinada al Ministerio de Economia, el primer semestre de 1995 ocurri6 su
intervencion, siendo destituidos los directores previamente elegidos por concurso publico,
como resultado de un conflicto que enfrentaba a capitales europeos y norteamericanos en
torno a la regulacion referida a la utilizacién por terceros de la infraestructura de las actuales
concesionarias. La decision de la CNT al respecto, sumada a la posicién de algunos de sus
directores en relaciéon a la cuestion de la reestructuracién tarifaria -en ambos casos
contrariando los intereses de las empresas monopolistas establecidas- contribuyeron a decidir
la intervencién del organismo.

® El supuesto sobre la adherencia de los precios a los costos generada por la
competencia “forzada” por el marco regulatorio, debe ser relativizado por la capacidad de
alguna de las operadoras de apropiarse de forma exclusiva de innovaciones tecnoldgicas
reductoras de los costos, o por la estrategia de la empresa inicialmente dominante (cuyos
precios son los que normalmente se regula para permitir el ingreso de competidores) de
negociar “agua” en las tarifas, resignandose a perder una parte del mercado si esto es
compensado por la posibilidad de una tasa de lucros mayor, en cuyo caso puede suceder que
el precio tienda a adherirse al costo de un prestador mas ineficiente.

® Una idea de la dimensi6n de la transferencia la da el hecho que las empresas de
larga distancia de los Estados Unidos sostienen que, por cada ddlar que reciben, 45 centavos
van a parar en concepto de tasa de acceso a las Baby Bells (operadoras locales), pero que
el costo real de la interconexion para estas ultimas es de s6lo 9 centavos de ddlar. Las Baby
Bells, a su vez, se defienden argumentando que por cada délar que cobran de tasa de acceso,
70 centavos se usan para subsidiar tarifas locales en areas rurales o para sectores de muy
bajos recursos. Nynex Corp. en New York sostiene, por su lado, que el costo mensual por
linea es de 22 dolares, pero ellos s6lo cobran 11 délares por mes de servicio bésico. La US
West Inc. en Denver dice tener el mismo costo y cobrar una tarifa basica de s6lo 14 délares
y que cada 10 délares que recibe por tarifas de acceso usa 8 para subsidiar servicios locales
y otros 2 para cubrir costos (The Wall Street Journal Reports, Telecommunications, 20
de marzo de 1995).
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10 “preparation for addressing universal service issues: a review of current interstate
support mechanisms”, Common Carrier Bureau, Federal Communications Commission,
Federal Communications Commission, 23 de febrero de 1996.

1 Qe trata de los programas Lifeline Assistance, Link Up America y
Telecommunications Relay Services for Hearing-Impaired Telecommunications Users.

12 Universal Service Fund, Dial Equipment Minutes Weighing, Long Term Support
y Rural Utilities Service Loan Subsidies for Telephone Service.

> En el razonamiento se hace abstraccion del hecho que, en los paises
subdesarrollados, las empresas prestadoras de servicios enfrentan una curva de demanda tal
que -ceteris paribus- se ve potenciada la necesidad de subsidios para alcanzar la
universalizacion de los servicios.

4 Esta ultima posibilidad convierte a los prestadores de este ltimo servicio en
poderosos potenciales competidores de las operadoras locales, aunque generalmente aiin estén
maniatados por la persistencia de barreras “artificiales” al ingreso impuestas por la
regulacién sectorial. Ademés debe tenerse en cuenta que, en los paises que desarrollaron
insuficientemente la red fija, que la telefonia mévil celular -quizis el mas exitoso de los
“nuevos” servicios- es percibida por muchos usuarios, como un sustituto razonablemente
préximo de la servicio telefénico tradicional.

15 Un ejemplo de ello es lo ocurrido en telefonia celular donde ya. es posible
multiplicar el niimero de competidores que, utilizando frecuencias mas altas que las
utilizadas por la telefonfa mévil celular tradicional (banda A y B), podrian ofrecer servicios
que, desde el punto de vista del consumidor, serian sustitutos muy préximos.

6 Se dice que existe portabilidad de los numeros cuando un usuario de
telecomunicaciones puede cambiar de proveedor de servicios sin necesidad de cambiar el
namero de su teléfono. La portabilidad es posible técnicamente pero requiere cambios
importantes en la infraestructura -debe haber redes inteligentes- por lo que, por ejemplo en
los proyectos de reforma a la ley de telecomunicaciones en discusién en el Congreso de los
Estados Unidos de Norteamérica, esta siendo colocada como condicién a ser implementada
gradualmente. Mientras tanto, la no portabilidad constituye una barrera a la migracion entre
proveedores, dado que cambiar de niimero telefonico tiene costos para el usuario, tanto en
el caso de los individuos, como en el de las empresas (que suelen incluir el nimero
telefénico en su publicidad).

17 Generalmente han accedido a concesiones y licencias que les permiten una amplia
diversificacion.

18 Fue debido al reconocimiento explicito de algunos de estos hecho que, por
ejemplo, el gobierno de Inglaterra cre6 condiciones “artificiales” para posibilitar la entrada
de un nuevo operador en larga distancia (Mercury) obligando a la firma precedente (British
Telecom) a dar condiciones particularmente favorables de interconexién a su rival y
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atribuyéndole obligaciones de servicio universal a un precio regulado uniforme, mientras le
permitia a la Mercury “descremar” el mercado con una politica de precios mas flexible
(Secretario de Estado de Industria y Comercio, 1991).

% El acceso igualitario se refiere a la condicién de que para acceder a los servicios
de dos operadoras diferentes el usuario tenga que marcar el mismo nimero de digitos. A
lo que debe agregarse una forma no discriminatoria de asignar los nimeros, de forma que
ninguna operadora acapare indebidamente los niimeros de acceso que, por ejemplo, sean
particularmente faciles de memorizar por parte de los usuarios.

¥ La capacidad predatoria de la universalizacién del servicio de una estrategia de
“descreme” es mayor en el caso que el precio de los servicios sea proporcional al tiempo de
uso de las lineas telefonicas. En este caso, la empresa que no tiene obligaciones de
universalizacion tratara de concentrarse -dentro de las areas de menor costo de instalacion-
en la atencion exclusiva de los usuarios que generan el mayor volumen de trafico. Si, en
cambio, se adopta el sistema de tarifa plana, al interior de un area de determinado costo de
instalacién, es indiferente para la empresa cuél es el volumen de trafico del usuario, no
existiendo la tendencia a marginar a los de menor volumen de trafico. Por el contrario, dado
que, por ejemplo, es mas cara la infraestructura necesaria para cursar sin problema un alto
volumen de trafico en horas pico, a igualdad de condiciones serd preferible disputar por
conquistar los usuarios menos intensivos en el uso de la red.

2l En estos filtimos, los objetivos intermedios de universalizacién suelen expresarse
como compromisos contractuales del tipo “en el afio 2005 la empresa debe mantener por lo
menos un teléfono piblico en cada aldea de menos de 500 habitantes y en el 2010 dos, etc.”
hasta alcanzar el niimero que se considere satisfactorio. Esto hace que inclusive en el caso
mas simple, que es aquél donde las areas geograficas de concesion estdn exactamente
superpuestas, no tenga sentido -ni sea posible- definir obligaciones equivalentes. ;Cémo
hacerlo, por ejemplo, si cuando ingresa una segunda empresa la primera ya esta atendiendo
satisfactoriamente el 65% de las poblaciones con menos de 500 habitantes?

22 Es el caso del Fondo para el Servicio Universal de los Estados Unidos.
2 El mecanismo de licitacién esta previsto en Chile para el uso del Fondo de
Desarrollo de las Telecomunicaciones, constituido con aportes consignados anualmente en
la Ley de Presupuestos de la Nacién y destinado al servicio publico telefonico en areas
rurales y urbanas de bajos ingresos, con baja densidad telefénica. Los proyectos se asignan
a los postulantes cuyas propuestas, ajustindose cabalmente a las bases del concurso,
requieren el minimo subsidio de una sola vez (Ley General de Telecomunicaciones, Articulo
28.A a Articulo 28.1). Debe aclararse, sin embargo, que el Fondo fue instituido por un corto
periodo de tiempo, decisiéon que en si misma es suficiente para inviabilizar como instrumento
adecuado en relacion al objetivo de efectiva universalizacion de los servicios. En el caso
del proyecto de ley de telecomunicaciones en discusion en Alemania, también se propone
la constituciéon de un Fondo para el Servicio Universal, pero a partir del aporte de todas las
concesionarias que tengan mas de determinada proporcién del mercado, la transferencia no
se efectuaria necesariamente hacia la empresa concesionaria que tiene la obligacién de
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prestar servicios universales. Cuando la autoridad regulatoria lo considerase conveniente

podria licitar la realizacién de proyectos especificos que sirviesen a la universalizacion de
los servicios, a los que se destinarian recursos del Fondo.

2+ Esta proporcion, casi una constante historica de la red nicaragiiense es producto
de una serie de circunstancias entre las que tienen particular importancia la necesidad de
mantener cierto nivel de redundancia en el sistema, el lapso que naturalmente transcurre
entre la adquisicion de los equipos y su puesta en funcionamiento y las dificultades de
coordinar los planes de adquisicién de centrales y lineas con los referidos a la ejecucién de
las obras de plantel exterior (es decir las de conexi6n entre centrales y las de éstas con los
abonados).

5 Lo que no impidi6 que la teledensidad de Nicaragua, aunque bajisima, colocase
al pais entre los de mayor densidad telefonica (octavo lugar) entre los 54 paises con un PIB
de menos de 635 délares al afio. Datos para 1992. Fuente: Unién Internacional de
Telecomunicaciones, World Telecommunication Development Report, 1994.

% Medida por la evolucién del nimero de lineas instalada§;

27 El producto interno bruto se mantuvo, en términos reales, virtualmente estancado
por mas de 20 afios y su PIB per cépita en 1995 apenas rondaba los 415 délares anuales
(Banco Mundial, 1991; BID, 1988; y Castellén, 1994).

2 Elaboracién propia sobre datos de anuarios de la UIT, distintos afios, datos del
World Telecommunication Development Report, Unién Internacional de Telecomunicaciones,

1994 y Anuario Estadistico 1993, TELCOR.

2% Pe acuerdo a la informacién suministrada por funcionarios de TELCOR

entrevistados. No se obtuvo acceso a ninguna publicacién oficial al respecto.

3 por medio de una licitacién piblica se otorg6 una licencia, que incluye 5 afios
de exclusividad, a un consorcio del que participan capitales nacionales y la empresa
estadounidense Motorola. .

31 De acuerdo a lo manifestado por las autoridades del sector entrevistadas. Al
respecto, no se tuvo acceso a datos oficialmente publicados.

32 I as centrales digitales se localizaban exclusivamente en la tercera y cuarta region.
Subsistian atin alrededor de 2 100 lineas en centrales no automaticas, de las cuéles casi 700
no estaban en funcionamiento (TELCOR, 1993). De las 58 022 lineas correspondientes a
las centrales digitales registradas en las estadisticas a las que se hace referencia, 1 247 se
instalaron en el 4rea metropolitana en 1991 y el resto en 1992.

% Implica, por ejemplo, que la conmutacién en Nicaragua tiene un indice de

digitalizacién mas elevado que el promedio de los 24 paises de la OCDE (52.5%), aunque
paises como Uganda o Mozambique, cuya red es muy reciente, presenten sistemas mas

57



modernos atn (100% y 73% de digitalizaciéon de la conmutaci6n, respectivamente). UIT,
1994, op.cit.

* La introduccion de tecnologia digital fue acompafiada de una politica de
diversificacion de los proveedores de equipos de telecomunicaciones, que implicé el avance
relativo de las empresas Samsung y Alcatel, en detrimento de firma Siemens que, hasta
1992, habia mantenido el mercado nicaragiiense virtualmente cautivo. Durante el periodo
del gobierno sandinista, en virtud del bloqueo econémico, cuando se compraron todas las
centrales de la Segunda Region, se optd por la tecnologia analégica (cross bar) de la RFT.

3% Desde una cabina publica de TELCOR una llamada local es mas cara: cuesta 13.2
centavos de dolar por los tres primeros minutos y otro tanto por cada minuto adicional. La
tarifa es de 4.37 centavos de d6lar por minuto en el caso larga distancia intra-regional, y de
8.75 centavos para llamadas inter-regionales. En todos los calculos se utilizé la paridad
cambiayria de febrero de 1995, de aproximadamente 7.55 cérdobas por délar.

36 Este precio se refiere a los teléfonos automaticos. En el caso de teléfonos a
magneto el derecho de instalacion cuesta 26.4 ddlares.

, 37 El célculo de COMTELCA se basaba en un prevision optimista (y equivocada)
de crecimiento del PNB de Nicaragua del 5% anual para los afios 1991 a 1993, de 7.5% para
1994 y 1995 y de 10% para 1996. o ,

3% Dicho Plan prevé una teledensidad del 9% en 36 ciudades que agrupan el 50%
de la poblacién, del 1.5% en 47 ciudades con el 17% de la poblacién y el 0.2% en 200
ciudades con el 33% de la poblacién (Instituto Nicaragiiense de Telecomunicaciones 'y
Correos 1994)

¥ La decision de convertir a la que era una empresa estatal auténoma en una
Direccién del Ministerio de Defensa, fue la respuesta del gobierno de A. Somoza a la huelga
-por aumentos de salarios que organizaron los operadores telegraficos en 1944.

40 Para evitar confusiones preferimos usar la abreviatura DGTN, sin embargo en
Nicaragua el nombre abreviado de esta Direccion General fue TELCOR, como también se
llamaria al Instituto Nicaragiiense de Telecomunicaciones y Correos creado en 1981 y al
Ente Regulador al que se refiere el Proyecto de Ley de Telecomunicaciones de 1995.

' Decreto No.1862. .

2 La prestacion de servicios de telecomunicaciones y correos por una inica empresa
estatal est4 en el origen de las instituciones operadoras de servicios en casi todos los paises
de América Latina y Europa.

#  Por delegaciéon mediante decreto presidencial. El Presidente de la Nacién,
ademas, nombraba al Director General y al Subdirector General de la institucion, quienes
le respondian directamente y no tenian mas atribuciones que las de un apoderado
administrativo, dependiendo en todas las otras decisiones de la Presidencia de la Republica.
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4 Estas ultimas las aprobaba reunido en Consejo de Ministros y la ley no establecia
criterios para fijarlas.

4 Para lo que debia, a su vez, contar con un decreto de autorizacion del Poder
Ejecutivo refrendado por el Secretario de la Presidencia.

% Por el Decreto No. 499, llamado “Ley de Regularizacion del Uso del Espectro
Radioeléctrico”.

Y En mayo de 1983, TELCOR aprob6 el Reglamento General de Radio
Comunicaciones (Reglamento No. 2219) que fue sustituido, en 1990, por el llamado
Reglamento al Decreto No0.499. Ambos establecieron la Direccién de Frecuencias
Radioeléctricas, creada en 1980, como un Organo del Instituto Nicaragiiense de
Telecomunicaciones y Correos, reafirmando la fusion existente, en el seno de una misma
institucion, de las funciones regulatorias y de prestacion de servicios. DIFERA también
estaba encargada de imponer las sanciones establecidas a los infractores de la legislacion
sectorial. En 1984, se aprobé el Reglamento del Servicio Telefénico y de Télex, que no
introdujo ningiin cambio importante a los efectos de lo que interesa en este analisis.

% Por medio del Decreto No.1053, llamado “Ley Organica del Instituto -
Nicaragiiense de Telecomunicaciones y Correos”. ‘

49 La Gnica otra indicacion respecto a la cuestion tarifaria en las legislacion marco
de la actividad es indirecta, constituye una especie de determinacion del “piso” y figura en
el decreto de creacion de TELCOR, donde se plantea que el producto bruto de sus ingresos
debera cubrir todos sus gastos corrientes, inversioén y pago del servicio de la deuda.

30 Decreto presidencial 55-90, de octubre de 1990 -Uso del Espacio Radio
Eléctrico- y el Decreto No.9-91 que, tres meses mas tarde, lo reforma parcialmente.

1 De hecho, su Director es nombrado por el Ministro Director de TELCOR, quién
ademas nombra a todos los otros integrantes de ANDER y aprueba el presupuesto anual de
la instituci6n y la asignacion de frecuencias. En febrero de 1990 se derogo el articulo, que
venia de los reglamentos anteriores, que permitia que ANDER suspenda o restrinja las
transmisiones en caso de alteracion del orden publico, guerra o desastres. También se
derogd la disposicién que permitia que la policia, en forma preventiva, ocupase las
estaciones en caso de conflicto internacional, asonada, motin o equivalente.

2 En 1990 el nuevo gobierno, mediante dos decretos, afirmé el caracter de ente
estatal auténomo y descentralizado de TELCOR vy establecido que el Presidente de la
Republica seria quién nombraria a su maxima autoridad. Decretos Ley No.4-90 y 38-90.

3 Decreto Presidencial 49-92, modifica la Ley Organica de TELCOR, el 11 de
septiembre de 1992.

54 Decreto Presidencial N° 56-92, del 15 de octubre de 1992, modificado por la Ley
especial de valorizacién de bonos de pago por indemnizacion, del 20 de julio de 1994.
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5 También se privatizaria la participacion estatal en las plantas térmicas del INE,
el complejo Turistico Montelimar, la Empresa Agroindustrial del Valle de Sébaco, la
Compafiia Nacional Productora de Cemento, el edificio del antiguo Banco de América, los
edificios de la Zona Franca, la Cartonera Nicaragiiense, el 75% de la participacion del
Estado en los ingenios Victoria de Julio e Ingeniero Julio Buitagro Urroz y el 50% de la
participacion del estado en el Ingenio Benjamin Zeledon.

% Estos hechos fueron reconocidos explicitamente por el Ministro de Finanzas,

Emilio Pereira, frente a la Asamblea Legislativa en ocasion de la discusion del proyecto de
Ley de Telecomunicaciones. Fuente: Latin American Weekly Report, pag.503, 3 de
noviembre de 1994.

57 Acuerdo Presidencial N° 291 del 15 de octubre de 1992.

% Este Comité, a su vez, contratd a la consultora norteamericana Price Waterhouse
para realizar los estudios que permitirian darle forma concreta al proceso de privatizacion.

% La nueva empresa se constituyd con 80 millones de acciones a un valor unitario
de 5 cérdobas.

% Especialmente las relacionadas con tarifas o precios y con la planificacion y

eficiencia del servicio.

¢! Dichas reformas impedirian presentar su candidatura a la presidencia al yerno de
la actual Presidente, la cual ademas interpret que las reformas transferirian indebidamente
al Poder Legislativo atribuciones que hasta ahora eran exclusivas de los otros poderes.

¢ La Comision de Comunicaciones de la Asamblea Nacional propone retirar el

poder de cancelar la licencia y reducir el monto de las multas.

¢ El Ente Regulador también puede otorgar autorizaciones temporales, de
emergencia o experimentales para operaciones que a su juicio no califican para una
concesion, licencia o permiso permanente. La Comision de Comunicaciones de la Asamblea
Nacional propuso que la concesion de servicios piblicos deba ser ratificada por la Asamblea
Nacional.

¢ La comunicacién de Comunicaciones de la Asamblea Nacional propuso eliminar
la posibilidad de decomiso de los bienes o de cancelacién total o parcial de la concesion,
contemplada por el Proyecto de Ley para el caso de infracciones graves o muy graves.

8 Se puede hacer excepciones a la obligatoriedad de la licitacion cuando del
proceso de precalificacion surja que s6lo una o ninguna empresa cumple con los requisitos
establecidos. Si el contrato se cancela cuando transcurrié mas de la mitad del término de
concesion, TELCOR puede celebrar nuevo contrato de concesion sin licitacion previa. No
se aclara cudl seria, en este caso, el criterio para definir al nuevo socio, aunque seria
conveniente explicitarlo.
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6 La licencia se adjudicaria a quién ofreciese las mejores condiciones técnicas y de
financiamiento del proyecto. Cuando las proposiciones fuesen similares las licencias se
adjudicarian por sorteo. La Comisién de Comunicaciones de la Asamblea propone que para
operar los servicios de Telefonia Celular la licencia sea otorgada a través de Licitacion
Publica. También propone que se otorguen licencias a todos los que las soliciten, sin prever
ningin mecanismo de seleccién ni siquiera para el caso en que limitaciones técnicas
impidan la entrada de un nimero ilimitado de proveedores, excepto para el caso de telefonia
celular.

7 Una gran fuente de confusion es que los servicios encuadrados en las distintas
categorias no estan definidos por la ley, o lo estdn de forma inapropiada. Por ejemplo, no
se define “telefonia celular” y la definicién de servicio telefénico basico esta circularmente
enredada con la de la red telefonica publica.

% La Comisién de Comunicaciones proponia no incluir la exigencia de
contabilidades separadas. :

% Cuando del acuerdo de interconexién participe algiin gobierno extranjero los
tramites serdn realizados por conducto del Ente Regulador. Si se trata de una empresa
extranjera, el organismo regulador debe ser notificado de las condiciones del contrato de
interconexién y podra exigir modificaciones. :

™ El articulo 34 del Proyecto dice textualmente: “En ningin caso se podréan ceder,
hipotecar o, en manera alguna, gravar o transferir la concesion o licencia, los derechos a
ellos conferidos, los bienes afectos a los mismos o sus dependencias y accesorios, a ningin
gobierno extranjero, ni admitir a éste en calidad de socio de la empresa titular de dichas
concesiones o licencias”. \

™ Ley de Disposicién de Bienes del Estado y Entes Reguladores de los Servicips
Piblicos. - . .

2 Equipos de conmutacién, equipos de transmisién, planta externa, edificios,
terrenos, equipos de transporte, equipos de energia, muebles de oficina y computadoras.

7 El proceso tiene una etapa previa que es el proceso de precalificacién que, como
ya se dijo anteriormente, fue completado antes de la propia aprobacién de la Ley N° 169.

" La posibilidad de cada trabajador de optar por un niimero determinado de
acciones dependeria tanto de la antigiiedad en la empresa, como del salario que recibe. Se
piensa realizar segundas y terceras rondas de oferta entre los trabajadores para la venta de
las acciones sobrantes de la primera ronda. Un fondo de fideicomiso administraria las
acciones de los trabajadores por medio de una entidad bancaria (Habla TELCOR, Boletin
Informativo de TELCOR, edicion especial, agosto de 1994).

”® Los sindicalistas -que se oponen a la privatizacion de TELCOR- sostienen que
la aprobacidon de este Proyecto de Ley no los protegera contra despidos porque las clausulas
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pertinentes incluidas en los contratos de concesién no serian reconocidas como validas por
los tribunales de trabajo.

76 Las acciones del gobierno darian derecho al 35% de los votos (ademas del voto
de control, reservado para asuntos especiales), la de los trabajadores al 8% y el inversionista
estratégico se quedaria con el 57%.

77 En el caso de la telefonia mévil celular, la empresa debe respetar los derechos
temporarios de exclusividad que adquirieron anteriormente otras firmas en los departamentos
de Chinandega, Leén, Managua, Masaya, Granada, Carazo y Rivas, lo que implica la
continuidad por algin tiempo mas del monopolio ahora existente en esas regiones.

7 Siempre y cuando la concesionaria haya cumplido con la Ley y condiciones

acordadas para la transferencia.

7 Esta forma de plantear el alcance del monopolio puede traer, en el futuro, algunos
conflictos en torno a la interpretacion de la ley, debido a que en ésta no se definen algunos
de los términos empleados. En primer lugar, no se define que son “servicios teleféonicos”.
Si con esta expresion se estd haciendo referencia a lo que la legislacién define como
“servicios telefénicos basicos” habria que explicitarlo. En caso contrario, habria que aclarar
con mayor exactitud cual es el alcance de la exclusividad temporaria que se concede. En
segundo lugar, también habria que definir taxativamente a que se refieren las expresiones
“lineas privadas nacionales” y “servicios de valor agregado”, que no-estan definidos ni en
esta ley, ni en el Proyecto de Ley de Telecomunicaciones y Serv1cnos Postales elevada a la
Asamblea.

Las presentaciones publicas oficiales hechas por TELCOR, plantean algunos
objetivos adicionales para el afio 2000, que no fueron incluidos en este Proyecto, entre los
que se cuenta llegar a una densidad telefénica de doce lineas cada cien habitantes, al menos
un teléfono publico en cada poblacién mayor de 500 habitantes y la digitalizacion total de
la red.

80

En la medida que la canasta de servicios no esta definida, esto podria dejar
abierta la puerta al establecimiento de subsidios cruzados entre servicios, aunque las
autoridades de TELCOR entrevistadas afirman que esta altematnva seria contraria al espiritu
de la Ley de Telecomunicaciones.

81

82 El precio uniforme para el servicio implica un subsidio cruzado entre usuarios que
tiene diferente elasticidad precio y que solicitan cursar diferente volumen de trafico,
considerando que los costos de instalacion pueden diferir significativamente entre usuarios
y que, en cambio, el costo de operacion es relativamente insensible al volumen de trafico
cursado. Por otro lado, las autoridades se dicen contrarias a permitir el subsidio cruzado
entre servicios.

¥ En Nicaragua s6lo en el caso de tratarse de empresas extranjeras es obligatorio
notificar al organismo regulador las condiciones de los contratos de interconexion.
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8 Contrastando con esto, en los paises desarrollados, el acceso de escuelas y centros
de salud a los “nuevos” servicios es un tema central de la reforma en curso. Asi, por
ejemplo, la nueva ley de telecomunicaciones norteamericana propone explicitamente
promover el acceso a los servicios avanzados de telecomunicaciones por parte de todas las
escuelas a precios inferiores a los del mercado y a los centros de salud en éreas rurales a
precios equivalentes a los de las dreas urbanas.
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