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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Privatizaciones y Regulacién en Bolivia y Nicaragua
(SUE/94/S18), que ejecuta la CEPAL con la cooperacién 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 piblico 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 analisis de procesos de reforma en el area de
privatizaciones y regulacién 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 area 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 en el interior del sector
de las telecomunicaciones entre equidad (entendida como universalizacién de algunos
servicios) y eficiencia, mostrando: a) los trade offs existentes entre ambos objetivos cuando
se parte de situaciones de grave atraso socio-econdmico, b) la problematica especifica que
enfrenta cualquier politica de universalizacion cuando se opta por la introduccién de
competencia en la prestacion de servicios y c) los alcances y limites de instrumentos
regulatorios alternativos, en relacién al objetivo de universalizacién de los servicios y de
mayor eficiencia sectorial, considerando los efectos de un proceso de privatizacion y de la
opcidn por diferentes niveles de apertura del mercado. En segundo lugar, se presenta una
breve sintesis de la evolucion reciente del sector en Bolivia, mostrando la forma en que
evoluciond la estructura de la industria (nimero de empresas, tecnologias predominantes,
etc.) y el nivel de cobertura, precios y calidad de la oferta de servicios. A continuacion se
analiza la legislacién preexistente, mostrando los problemas particulares que surgen cuando
por un lado opera una empresa estatal prestando servicios de larga distancia, pero del otro
se tiene a un conjunto de instituciones sin fines de lucro (las cooperativas) prestando de
forma monopélica dentro de cada 4rea de concesién, servicios de telefonia local a precios
que no cubren sus costos y que financian el correspondiente déficit por medio de la venta
de certificados de aportacion. Finalmente, se describe brevemente el nuevo marco
regulatorio (las leyes "Sirese", de capitalizacion y de telecomunicaciones) y el propio
reciente proceso de privatizacion de ENTEL y se presentan algunas comparaciones con el
caso nicaragiiense.

En el caso boliviano se resalta que el resultado del nuevo marco regulatorio y de la
transferencia de ENTEL al sector privado sera, muy probablemente, una notoria expansién
de la red de servicios basicos, el aumento de los precios de los servicios locales, la caida del
valor de los certificados de aportacion y una mayor y mas diversificada oferta de servicios
avanzados normalmente utilizados por las empresas, asi como un proceso de concentracién
y fusiones, que pueden llevar a ENTEL a integrarse verticalmente hacia la prestacion de
servicios locales. El nuevo marco regulatorio contempla la posibilidad de subsidiar los
servicios en areas rurales y abre un espacio para que los servicios a sectores de menores
recursos en las areas urbanas sean financiados via un adicional pagado por las empresas de
servicios que requieren interconexion. La direccion del érgano regulador, sin embargo, ha
declarado explicitamente que no piensa utilizar esta ultima posibilidad, lo cual, dados los
niveles de pobreza de los que se parte, podria resultar en una expansion significativa pero
insuficiente de los servicios en las areas urbanas. Finalmente, se sefiala que el gobierno ha
otorgado derechos monopoélicos temporarios tanto en la prestacion de servicios de larga
distancia como en los locales, estando estos Gltimos condicionados al cumplimiento de



determinadas metas de prestacion de los servicios. La amenaza de retirar estos derechos sin
duda serd un estimulo al cumplimiento de ciertos contratos de concesion, pero si las
empresas fallan en su intento, las condiciones en las que se introducira la competencia
podrian minar las bases de la escasa expansién materializada. Esto ocurriria si se viabiliza
una estrategia de "descreme" del mercado, dado que el tnico subsidio permitido seria el
implicito en el precio uniforme (que es obligatorio) para todos los usuarios del mismo
servicio. Finalmente, se sefiala que el marco regulatorio es relativamente débil en lo que se
refiere a disposiciones especificamente destinadas a efectivizar la introduccién de la
competencia una vez finalizado el periodo de exclusividades temporarias.



L. INTRODUCCION

En el marco del Proyecto Regional sobre Privatizaciones y Regulaciéon en Bolivia y
Nicaragua, se ha preparado un documento que trata de sistematizar la informacién referida
al desarrollo de las redes de telecomunicaciones de Bolivia y Nicaragua. Su objetivo es
analizar el impacto que pueden tener, sobre la eficiencia sectorial y la equidad, la
privatizacién de las empresas ptblicas de telecomunicaciones y los cambios del marco
regulatorio recientemente implementados. Debe quedar claro que la evaluacién
macroecondmica no era el objetivo de aquel documento, por lo que este no analizé tematicas
tan trascendentes como, por ejemplo, los efectos de la Ley de Capitalizacién boliviana sobre
la distribucién de renta via creacién de fondos de pensién o el impacto sobre futuras
inversiones que debe esperarse del Sistema de Compensacion 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 boliviano a la luz de los
procesos de privatizacién y de reformulacién del marco regulatorio. Por fin, la Gltima parte
ofrece una sintesis comparativa de los casos de Bolivia y Nicaragua en relacién 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 transformacién, que hizo que la efectiva
implantacion 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 difusién 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 ademds puede actuar como un cuello de
botella frente a cualquier intento de modificar esta realidad.

La politica de telecomunicaciones contribuira 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-
econdmicas entre personas y regiones y un elemento importante del derecho a la libertad de
expresion y comunicacion. 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 econémico 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
region, pero sélo el establecimiento de esta meta de largo plazo permitira tomar medidas
inmediatas adecuadas y compatibles con este objetivo, dado que las decisiones tecnolégicas
y de inversion 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
transmision de datos o de tipo multimedia a todas las escuelas y centros de salud - como
manera de reducir los costos de atencién a la poblacién se habrd dado un paso afin mas
sustantivo en relacion a este objetivo.

La universalizacién 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;

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

iii) 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 mas frecuentemente utilizados son
(Tyler, 1994):

i) Indicadores de cobertura geografica:

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

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

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

ii) Indicadores de distribucién equitativa:
- Numeros de teléfonos piiblicos por cada 1 000 habitantes.

- Proporci6n de unidades familiares con por lo menos una linea de acceso
entre grupos sociales especificos.

iif) Indicadores de acceso efectivo por parte de discapacitados fisicos:

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

- Numero de localidades dotadas de un servicio piblico de comunicacién
de textos publico.
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iv) Indicadores de disponibilidad del servicio:

- Numeros de lineas cada 100 habitantes

- Numeros de lineas residenciales cada 100 hogares

Longitud de lista de espera

Tiempo de espera promedio

Relacion entre la lista de espera y el nimero de lineas de acceso afiadidas
anualmente. :

Ahora bien, al definir el objetivo de equidad en términos de universalizacion 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 adopcion de innovaciones tecnolégicas
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, atin
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 tecnol6égico) 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 poblacion al margen del acceso a los servicios que se quieren universalizar. En estas
circunstancias, politicas macroeconémicas inductoras del desarrollo y de una adecuada
redistribuciéon de la renta, tendrian la virtud de restablecer la compatibilidad entre los
objetivos de universalizacién 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 econémico. Este tema ha sido el objeto de consultas
publicas recientes (altimo 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. (1996), el Ministerio de Correos y
Telecomunicaciones de Francia (1995), y la OFTEL de Inglaterra (1996).

2. Monopolio y servicio universal

Hasta hace pocos afios, parecia incuestionable el caracter de monopolio natural de la
prestacion de los servicios telefonicos fijos y, de hecho, todo el marco regulatorio promovié
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la consolidaci6n de grandes empresas -generalmente, pero no siempre estatales- con poderes
monopolicos sobre sus areas de concesion que, frecuentemente, eran de cobertura nacional.
En este contexto, dada la proteccién institucional y la relativa estabilidad tecnolégica del
sector, la problematica planteada en relacion a la universalizacion de esos servicios,
suponiendo la existencia de un monopolio natural a escala de cada 4rea de concesién, 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
tecnologica 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 m4xima 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
universalizacion 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 area del rectangulo C,, D, F, P, en el grifico 1. Efectivamente, dado que en este punto
el costo promedio de la prestacién de servicios superaria el precio promedio maximo que
seria pagado por los usuarios (P;), la situacion requeriria, ceferis paribus, implementar
alguna forma de subsidio. Claramente las caracteristicas propias de la demanda de los paises
subdesarrollados no harian mas que agravar la dimensién relativa (y a veces absoluta) del
problema.

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

i) La expansion de la prestacion 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 ejecucion de politicas tendientes a minimizar el monto necesario de subsidios
(area C,, D, F, P,) para desplazarse desde C hacia D.

iii) La implementacién de un esquema de subsidios lo més neutro posible, de manera

de reducir la amplitud de sus posibles impactos negativos sobre la eficiencia del sector o del
conjunto del sistema econémico.
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a) La expansion de la prestacion de los servicios y los contratos de concesion

El contrato de concesion es el principal instrumento regulatorio con el que cuenta
el gobierno para lograr que la empresa monopolista privada expanda la prestacién de los
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 deberdn ser ofrecidos los servicios.
Estas ultimas 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 obligacién 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
concesién. Esto significa que las empresas de telecomunicaciones establecen, dentro de cada
area, 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. Anilogamente 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).’

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 concesion, depende basicamente de las caracteristicas
de la demanda que qued6 “encerrada” dentro de dicha 4rea. Tomando situaciones extremas,
un pais puede quedar dividido en dos é4reas de concesion tales que la universalizacién del
servicio en la primera no requiera de ningun tipo de asistencia, mientras que en la segunda
s6lo se pueda prestar el servicio incurriendo en pérdidas o recibiendo algan subsidio externo
a la propia drea de concesion. Esto significa que una delimitacién apropiada de las 4reas
de concesion permite al Organismo Regulador promover de forma relativamente sencilla la
disminucién de las desigualdades regionales y, en-{iltima 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 relacion 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 publico. 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 concesion, sea directamente proporcional al
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grado de competencia que ha permitido en el mercado y, en un extremo, francamente
insuficiente cuando otorgé derechos de exclusividad a un operador monopolico. En este
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 suspension o anulacion 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, ain 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 decisién puede tener sentido si el costo de cumplir sus funciones
enfrentando a un monopolista (obligandolo a desplazarse de A a C en el gréfico 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 entérminos 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 tecnoldgica,
por ej.), como las dificultades que enfrentard el Organismo Regulador para impedir
comportamientos colusorios o procesos posteriores de remonopolizacion.

b) La minimizacion de la necesidad de subsidios

En relacion a este tema debe recordarse que, como ya fue sefialado, las politicas
inductoras del desarrollo econdmico y generadoras de una adecuada redistribucién de la
renta, al modificar la forma y posicién de la curva de demanda, sirven para reducir la
necesidad de subsidios para lograr la universalizacion y tienen la ventaja adicional de no ser
incompatibles a priori con los objetivos de eficiencia. Por otro lado, el propio desarrollo
tecnolgico del sector genera una interaccién 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 transmisién de datos que se pueden prestar a través de una linea
telefonica, modificé la percepcion del valor de esta ultima para muchos usuarios.

Otra alternativa surge de la posibilidad de actuar sobre la forma y posicion 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
clausulas 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 revisién periédica de la base y de las
previsiones sobre la futura evolucién del sector , a condicién de que el periodo entre
revisiones sea suficientemente extenso como para constituir un estimulo a la reduccién de
costos. Igualmente importante puede ser toda otra accién tendiente a facilitar la
introduccion de nuevas tecnologias ahorradoras de costos como, por ejemplo, una
administraciéon del espectro radioeléctrico que otorgue prioridad, en el uso de las
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frecuencias, a innovaciones destinadas a abaratar la prestacion de servicios en areas
insuficientemente atendidas por su alto costo.

c) Subsidios para la universalizacion

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 universalizaci6n, planteando la necesidad de destinar a tal objetivo
recursos adicionales. A escala internacional se contemplaron basicamente dos tipos de
alternativas: i) la utilizacién de fondos del presupuesto nacional; ii) el uso de subsidios
cruzados entre distintos tipos de servicios de telecomunicaciones.

La utilizacién de recursos presupuestarios es evidentemente Ia opcién mas adecuada
desde el punto de vista del objetivo de eficiencia, ain cuando esta ventaja pierda
importancia relativa si la estructura de recaudacién 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 estin
obligadas a efectuar una contribucién neta. Sin embargo, por razones esencialmente
politicas, la mayor parte de los paises que avanzaron significativamente en el camino de la
universalizacin en un contexto monopélico optaron por el subsidio cruzado entre distintos
servicios y, mis particularmente, por el que actia 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 universalizacién.®
El subsidio cruzado entre servicios fue la forma fundamental de financiamiento del déficit
en telefonia local, pero en algunos pafses esta opcién coexisti6 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 tiltimos
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 distorsion 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 cual
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 universalizacion. Efectivamente, fue usual que las empresas
monopdlicas que en ellos operaban se ubicasen en algin punto con las caracteristicas del
punto D en el grifico 2.” 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 més 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
universalizacion. Pero quizis 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 grifico 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
dreas de alto costo.

3. Competencia y servicio universal
a) Cambio tecnolégico y transformacion de las condiciones de ingreso al sector

La difusion 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 cuestién la caracterizacién de los servicios telefonicos fijos como monopolios
naturales. De hecho, estos tltimos también podrian ser prestados, si el marco regulatorio
lo permitiese, utilizando el radio espectro (telefonia fija inalimbrica) o la actual
infraestructura de las empresas de television por cable.”® Esto significa que, a mediano
plazo, podria transitarse desde el monopolio natural hacia Ia constitucién de un oligopolio.
Las limitaciones al niimero de competidores ocupando el mercado estarfan dadas por el
hecho que siguen existiendo economias importantes de escala y de diversificacion 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
busqueda permanente de innovaciones tecnoldgicas 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.'

El resultado es la generacién de una explosién de nuevas oportunidades de inversién
que, para poder concretarse, necesitan desembarazarse del chaleco de fuerza que pasé a
constituir la regulacion sectorial preexistente. Las presiones sobre los gobiernos por un
cambio del marco regulatorio, ejercidas tanto por las firmas que tenfan vedado el ingreso
al mercado, como por las grandes empresas usuarias de servicios que se podrian beneficiar
con la transformacién, 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 monopdlica.
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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 atencién a la demanda, reducir los precios y estimular la bisqueda de soluciones
tecnoldgicas 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 dltimo puede verse
favorecido, por ejemplo, por el hecho que no es posible atin 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 précticas de subsidios
cruzados predatorios, etc."”

En otras palabras, la decisi6én 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
serd la establecer reglas del juego que permitan una efectiva y leal competencia entre
prestadores, adquiriendo una dimensién 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
interconexion 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
importantes para la ingreso de nuevas firmas; iii) impedir que empresas que operan
simultdneamente en mercados monopdélicos y en mercados competitivos, utilicen su ventaja
en los primeros para minar la posicién de sus rivales en los segundos, particularmente a
través del uso de subsidios cruzados predatorios; iv) tomar todas las medidas necesarias para
facilitar la migraciéon de usuarios entre operadoras haciendo, por ejemplo, exigencias
relativas a la portabilidad de los nimeros o al acceso igualitario.'®
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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 asumir4 la forma
de un oligopolio mixto) en la prestacién 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 universalizacién 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 atencién de los “mejores clientes”, ofreciéndoles menores precios y
obteniendo, a pesar del menor precio, tasas de retorno més elevadas. En otras palabras,
la asimetria de obligaciones facilitaria una estrategia de “descreme” del mercado que
socavaria el potencial del precio uniforme dentro del 4rea de concesién 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 expansién previstos por el Organismo Regulador.”

Ahora bien, es casi imposible definir objetivos obligatorios de prestacién de servicio
exactamente equivalentes para todas las empresas locales, especialmente en paises
subdesarrollados®, por lo que una vez definidos objetivos obligatorios lo mis probable es
que haya por lo menos una empresa en desventaja frente a sus competidores por tener que
cumplir con exigencias particulares -que serén casi inevitablemente asimétricas- respecto a
la prestacién del servicio. El organismo regulatorio sigue teniendo las mismas dos opciones
bisicas 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 ejecucién 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 desmonopolizacién llevé a que a nivel internacional se
rediscutiesen las ventajas relativas del cobro de una tasa de acceso a la red local versus la
constitucién de un Fondo al que harfan aportes las prestadoras de servicios y que podria ser
administrado directamente por el Estado o por una asociacién constituida por representantes
de las diversas empresas (este Gltimo es el caso del Fondo para el Servicio Universal de los
EUA). ’

En Australia, por ejemplo, se constituyé el llamado “Fondo para el Servicio
Universal”, al que contribuyen todas las concesionarias de servicios publicos -fijos o
méviles- de forma proporcional a su participacién en el trifico 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 4reas
sus obligaciones la llevardn a incurrir en “costos netos”, que se definen como los costos que
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hubieran podido evitarse, menos los ingresos que hubiesen dejado de recibirse no atendiendo
esa drea. Si el documento es aprobado por AUSTEL, al finalizar el afio se verifica en que
costos netos autorizados la empresa efectivamente incurrid y se le transfieren los aportes al
Fondo efectuados por las otras concesionarias de servicios piiblicos.

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 funcion de su transparencia,
previsibilidad, neutralidad, viabilidad politica y facilidad y costo de administracién para el
organismo regulador (Noam, 1994a). Pero en todos los casos el Estado deberi decidir cuil
es el monto de subsidios que estd dispuesto a autorizar, definir cuél es el tipo de proyecto
que podrd recibir subsidios y asegurar que los recursos transferidos sean utilizados
exclusivamente para financiar ese tipo de actividades.

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

i) Silatasa 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 -o no- a la red local. Ademis tiene la ventaja adicional de que
pueden sumarse al mismo Fondo los recursos provenientes del cobro de derechos de uso del
espectro, de la licitacién de concesiones, de multas cobradas a los infractores a la ley, etc.

iii) Si las caracteristicas de la demanda difieren mucho entre ireas de concesién
(como probablemente seria el caso de Brasil o Bolivia, por €j.) se requiere de mecanismos
de transferencia intrarregional que son mis ficiles de implementar en el caso de la
constitucién de un Fondo.

iv) No necesariamente la operadora local dominante en un 4rea de concesién es la
que estd en condiciones de ejecutar un proyecto especifico de la forma mis eficiente. Por
esto es conveniente tener libertad para licitar? la ejecucioén 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 generarfa una disputa por el uso de los fondos,
minimizando el peligro de sobreestimar el valor de los subsidios destinados a cada proyecto
y se estimularia la introduccion de tecnologias reductoras de costos. Las desventajas de la
licitacién se vinculan a las posibilidades de abrir un espacio adicional al trifico indebido de
influencias en la esfera publica y a la burocratizacion excesiva que suele caracterizar al
proceso licitatorio cuando estd en manos de un ente estatal.
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III. EL CASO BOLIVIANO

1. Evolucién reciente y situacién actual del sector en Bolivia
a) La evolucion reciente de la red boliviana

En Bolivia, donde el PNB per cépita es inferior a los 900 délares anuales, el 70%
de la poblacién vive en situacién de pobreza, el analfabetismo entre las mujeres es mayor
al 35% y la esperanza de vida al nacer es de s6lo 54 afios (Banco Mundial, 1991 y 1994),
entre 1981 y 1989, la tasa de variacién del producto interno bruto por habitante fue
sistemiticamente negativa, acumulando -26.6% .2 Victima de un proceso
hiperinflacionario que tuvo su punto culminante a mediados de los afios ochenta.” El pais
enfrenté un déficit fiscal que lleg6 a representar el 26% del producto en 1984, para
reducirse posteriormente como resultado del programa de ajuste implementado a partir del
segundo semestre de 1985.% En cuanto al coeficiente de inversion bruta en capital fijo,
respecto al producto interno bruto, era de 14.2% al iniciarse los afios ochenta, cay6
sistematicamente hasta tocar el piso de 9.5% en 1985 y 1986 y nunca volvié a superar el
10% en lo que resta de la década (CEPAL, 1991). En particular, la inversién publica
decrecié constantemente en términos reales hasta 1985 y a pesar de su posterior
recuperacién, a fines de los ochenta apenas superaba los niveles deprimidos de 1983
(CEPAL, 1991).

Los resultados sobre el sector de telecomunicaciones no fueron sorprendentes.
Aunque durante la segunda mitad de los afios setenta la red fija local se habia expandido a
una tasa promedio anual de 16% (superando asi ampliamente el 10.7% promedio de
América Latina y el Caribe), en los afios ochenta apenas alcanz6 un 3.2% anual, quedando
muy por detrds del 6.8% que caracteriz6 al crecimiento promedio de la region (Herrera,
1992).” El afio 1985 fue un afio de inflexién también para el sector de telecomunica-
ciones, dado que ese afio las empresas prestadoras de servicios locales fueron obligadas a
convertirse en cooperativas, es decir en organizaciones de derecho privado:® Durante el
trienio siguiente -1986/1989-, la tasa promedio de expansién de la red cay6 a 2.9%, desde
el 4.3% correspondiente al periodo 1981/1985.%

La informaci6én disponible sobre los afios noventa no es completa. Se sabe que
entre 1989 y 1992 la tasa de crecimiento acumulada del conjunto del sistema de
telecomunicaciones en Bolivia fue del 22 %, mientras que el promedio de la region alcanzo
el 27%.%° En el caso de las cooperativas que operan las redes fijas locales, hubo un
crecimiento de 31% en 1993 y si se completaron las obras comprometidas para 1995, el
incremento adicional habra sido de otro 31%. En el caso de la empresa estatal ENTEL (que
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opera basicamente larga distancia), la expansién se vio facilitada por una modificacién del
sistema de compras tendiente a desburocratizar los procesos de adquisicién de equipos,
dando mayor agilidad a la gerencia de la firma estatal.

b) La extension de la red publica de servicios bdsicos

La red de telecomunicaciones boliviana no constituye una excepcion al doble
subdesarrollo de la red latinoamericana: es tan incapaz de ofrecer un nivel de cobertura que
garantice la prestacién universal del servicio de telefonia fija, como de brindar al resto de
las actividades econémicas servicios de larga distancia y servicios de valor agregado con
estindares de calidad internacional a precios competitivos. Este subdesarrollo se expresa,
entre otras cosas, en una bajisima densidad telefénica. Efectivamente, aunque las cifras
oficiales y privadas no siempre coinciden, se estima que existen alrededor de 4 lineas
telefonicas instaladas cada 100 habitantes, lo que resulta en una red de algo més de un
cuarto de millén de lineas. Pero la situacién no sélo refleja el atraso sino que también el
dualismo que lo caracteriza. Efectivamente, aunque mds del 45% de la poblacién vive en
zonas rurales,”' el 87% de las lineas instaladas se concentran en seis ciudades.” En
términos de teledensidad esto implica que la densidad telefénica de las seis principales
ciudades rondaba las 7.7 lineas cada 100 habitantes mientras que en el resto del pais no
alcanzaba a ser del 1%.%

Al respecto debe aclararse que si bien la teledensidad boliviana es baja respecto al
promedio latinoamericano, no lo es respecto al promedio de paises con ingresos per cépita
de similar magnitud. Efectivamente, en 1992 -iltimo afio para el que se pueden comparar
cifras internacionales- de los 13 paises que tenfan un producto bruto per cépita de entre
US$600 y 1 000 anuales, sélo cuatro contaban con més de 4 lineas principales por cada 100
habitantes.* La situacién socioeconémica también explica parcialmente porqué, aunque
se dista tanto de una situacién de razonable equidad, las estimativas de demanda insatisfecha
en Bolivia a las que se tuvo acceso son relativamente modestas. Estas varfan entre un piso
de 6 200 lineas segin la UIT (1994)* y las casi 26 600 estimadas en el Plan Trienal,
segun informacién oficial publicada por ENTEL (1994).% En todos los casos el cilculo
se hizo sobre el precio actual de los servicios y no se tuvo en cuenta los posibles efectos de
la interaccion entre oferta y demanda que fueron comentados en el capitulo anterior.

c) Estructura bdsica de la oferta de servicios de telecomunicaciones en Bolivia

En Bolivia operan 17 empresas cooperativas que ofrecen servicios de telefonia local
fija y busca persona.

Los servicios de larga distancia nacional e internacional para telefonia, transmisién
de datos, télex, telegrafia y facsimil son ofrecidos, desde la década del setenta® por la
Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL), una empresa estatal que ademés brinda
servicios de telefonia local en poblaciones menores.® La misma empresa es responsable
por servicios de transmisién de sefiales de television y radio en todo el territorio nacional.
Aunque ENTEL, segn el marco regulatorio vigente, tiene derechos monopélicos para la
prestacion de servicios internacionales de transmisién de voz, estos también son ofrecidos
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a grandes usuarios por la firma privada DATACOM, que fue originalmente autorizada a
prestar servicios de transmision de datos punto a punto con los EUA, y existe un par de
empresas norteamericanas que brindan servicios internacionales de call back.

La Direccién de Telecomunicaciones Rurales estatal (DITER) atiende poblaciones
rurales por medio de enlaces de alta frecuencia en una red independiente, cuya principal
restriccion es la imposibilidad de acceder a la red conmutada bédsica. Este tipo de
servicios, con igual restriccion, son ofrecidos por la empresa privada Radio Serrano.®

La telefonfa celular es ofrecida en las ciudades de La Paz, Santa. Cruz y
Cochabamba por el consorcio privado TELECEL, que en octubre de 1993 contaba con
2 600 abonados (Bilbao, 1993). TELECEL es un joint venture entre la empresa
norteamericana Millicom International y dos socios locales. Un consorcio privado,
COMSAT/MCI, en contrato de riesgo compartido con ENTEL, brinda International
Business Services con EUA (ENTEL, 1994).

Los servicios de televisién, a fines de 1993, estaban en manos de 84 emisoras
(Bilbao, 1993)* Estas en general son privadas, siendo las tinicas excepciones una emisora
del gobierno nacional y ocho pertenecientes a distintas universidades estatales. La empresa
gubernamental es la Gnica que cubre todo el territorio nacional. El resto emite sefial propia
solo en las grandes ciudades y utiliza las instalaciones de ENTEL para llegar al conjunto
del pafs. En las ciudades de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz los servicios de televisién
por cable eran ofrecidos por tres empresas.

En cuanto a las estaciones de radio, 232 son privadas y s6lo dos son de propiedad
gubernamental. El desarrollo de la radio FM es relativamente reciente y su crecimiento ha
sido muy veloz. De hecho, a fines de 1993 ya habia 118 estaciones AM, 60 estaciones SW
y 56 FM.

d) Tecnologia predominante en la red piblica

Al hablar de tecnologia predominante, calidad de los servicios o precios, debemos
distinguir entre las redes de las operadoras locales y la de ENTEL.

Entre las redes locales la situacién varia de una empresa cooperativa a otra, pero
consideradas conjuntamente el grado de digitalizacién de la conmutacién® era de
aproximadamente el 38% en 1993, de 44% en 1994* y serd de 57% a fines de 1995 si se
ejecutan sin contratiempo las obras ya contratadas,* tanto como consecuencia de la
instalacién de nuevas lineas como por la sustitucién de lineas analégicas por digitales.
Restaria todavia un 10% de lineas de conmutacién paso a paso 'y un 33% de cross bar. No
se cuenta con informacién agregada sobre el grado de digitalizacién del plantel exterior y
de los enlaces de transmisién para el conjunto de las cooperativas,” pero las opiniones
recogidas entre empresarios y usuarios parecen indicar que seria justamente en esas ireas
donde habria los mayores problemas tecnolégicos, afectando en forma particularmente grave
la interfase entre las redes locales y ENTEL.
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En cuanto a la empresa ENTEL, la digitalizacion de la conmutacién es del 62,5%
en el servicio local, 60% en servicios de larga distancia nacional y 100% en los
internacionales. En el 4drea de transmisién el porcentaje de digitalizacién es del 64%.
Tanto en el caso de la conmutacion como de la transmision, la antigiiedad promedio de los
equipos digitales es de apenas dos afios (ENTEL, 1994). La mayor digitalizacién de
ENTEL vis a vis la de las cooperativas es coherente con la tendencia internacional segin
la cual la digitalizacion suele iniciarse por los servicios de larga distancia (interurbanos e
internacionales) y por la compra de nuevas centrales. Normalmente el proceso de
sustitucion de las centrales electromecinicas que operan en los servicios locales es lento,
debido a la magnitud de las inversiones anteriores que ellas corporizan. Los resultados
parecen paradéjicos: la digitalizacion de la conmutacién en Bolivia estaria a ﬁn de este afio
més avanzada que el promedio de los 24 paises de la OCDE,* pero quedaria®’ por detris
de 18 de los 24 paises para los que hay datos y que fueron calificados como los menos
desarrollados en el ya citado informe de la UIT.

e) Calidad de los servicios

Los altimos datos disponibles son los de marzo de 1991 y muestran, ademis de una
escasa diversificacion de la oferta, problemas graves referidos a la calidad de los
servicios.” Al alto nivel de fallas en la planta externa y en las instalaciones de abonados,
se sumaban problemas graves de congestiéon. En los servicios de larga distancia, el
porcentaje de llamadas infructuosas era muy elevada: en La Paz, por ejemplo, sélo el 45%
de las llamadas internacionales y el 63% de las de larga distancia nacional llegaban a
completarse, especialmente debido a problemas generados en la red local.

Simultdneamente, en las zonas rurales la falta de coordinacién entre las iniciativas
privadas y las estatales llevé a una innecesaria duplicacién o triplicacién de inversiones en
algunas poblaciones y a la carencia de red en otras, asi como a problemas de interferencia
entre los sistemas rurales y otras fuentes de radio.

No se cuenta con datos generales confiables sobre la evolucién de la calidad de los
servicios en lo que va de los afios noventa. Sin embargo dado que, entre otras cosas,
influfan negativamente la obsolescencia de los equipos que integraban la red, la
yuxtaposicién semicaética de diversas tecnologias y la configuracién inadecuada de algunos
sistemas importantes, es probable que la situacion haya evolucionado favorablemente. Por
lo menos se esperaba que actuasen en ese sentido la sustitucién de equipos analégicos por
digitales ocurrida en los ultimos afios y el cambio de configuracién del sistema en la
cooperativa de La Paz (COTEL).® La falta de informacién 1mp1de sin embargo, evaluar
en qué medida estas expectativas se vieron realizadas.

f) Acceso a la red telefonica
El acceso a una linea telefénica requiere la realizacién de un aporte de 1 300 a 1
500 délares a la cooperativa local correspondiente. A cambio se recibe un “certificado de

aportacién” que convierte a su tenedor en socio-propietario de la cooperativa. Este ltimo,
al renunciar al uso de la linea, puede transferir el certificado a un tercero para recuperar
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su valor. Los certificados, ademds de tener altisima liquidez, eran aceptados por el sistema
bancario como garantia para el otorgamiento de créditos. Su valor -que es el mismo para
usuarios residenciales y comerciales- ha crecido notoriamente a lo largo de los 20 tGltimos
afios. Por ejemplo, a fines de 1993, en la cooperativa de La Paz (COTEL), el 4.2% de los
suscriptores habia pagado 230 délares por certificado, el 34.7% entre 325 y 750 délares y
1 500 dolares el restante 61.1%.

Al verificar que este costo de ingreso al sistema telefénico se constituyé en una
traba importante a su expansion, algunas cooperativas comenzaron a ofrecer planes de
financiamiento para la adquisicién de los certificados de aportacién. En la Paz, por
ejemplo, se puede hacer un pago inicial de 200 d6lares y pagar el resto en cuotas de uno
a cinco afios, con intereses del 12% anual sobre los saldos (COTEL, 1993).

g) Precios al usuario final de servicios telefonicos fijos

Una de las peculiaridades de la red boliviana, en relacién a otras redes
latinoamericanas, es que en los hechos no existe un sistema nacional para el establecimiento
de las tarifas de los servicios locales, lo que resulta en un esquema tarifario heterogéneo.
En todo caso, la norma es precios locales llamativamente bajos, lo cual es confirmado por
los datos disponibles relativos a las cooperativas de La Paz (COTEL), Santa Cruz (COTAS)
y Cochabamba (COMTECO).* Por el contrario, las tarifas de larga distancia nacional e
internacional estin por encima de los promedios internacionales (Deloite and Touche,
1992). En enero de 1995, las tarifas telefonicas pagadas por los usuarios finales eran
independientes de la duracién de las llamadas y, en el caso de La Paz, también eran
independientes del nimero de llamadas realizadas. En esta ciudad los usuarios residenciales
se limitan a pagar una tarifa plana de 4.68 dblares por mes. En la ciudad de Santa Cruz
un pago fijo de 1.74 d6lares mensuales daba derecho a 60 llamadas libres y las excedentes
se pagaban a 0.059 ddlares cada una. En Cochabamba el pago fijo de 3.53 d6lares daba
derecho a 90 llamadas libres y cada una de las excedentes se pagaba a 0.043 délares.  Las
tarifas basicas mensuales para los abonados comerciales son, en promedio un 235%
superiores a la de los abonados residenciales (Banco Mundial, 1994). :

h) El financiamiento de la expansion

En Bolivia, casi hasta fines de los afios noventa, las prestadoras de servicios de
telecomunicaciones financiaron la inversién necesaria para expandir sus redes utilizando
fondos propios. En el caso de ENTEL (68% de fondos propios), esto lo permitia su nivel
de tarifas que era muy elevado en términos internacionales.” Para las cooperativas (59%
de fondos propios), este tipo de financiamiento fue posible gracias a los “certificados de
aportacion” (Deloite y Touche, 1992), que compensaban en cierta medida lo reducido de
las tarifas locales. En este sentido, como el valor de los certificados de aportacion fue
creciendo notablemente a lo largo de los 1ltimos afios, parece haber habido un subsidio
cruzado al interior de las cooperativas beneficiando a sus socios mis antiguos en detrimento
de los recién ingresantes. )
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En los afios noventa, los créditos -especialmente de proveedores- cobraron mayor
importancia absoluta y relativa dentro de la estructura de financiamiento de la inversién. En
ENTEL, durante los dos primeros afios de la década, el crédito de proveedores respondi6
por el 51% de los gastos en operacién e inversiones y se utilizaron para concretar la
acelerada modernizacién de la red que tuvo lugar recientemente. En el caso de las
cooperativas, en los mismos afios, este tipo de financiamiento habria alcanzado a cubrir el
36% de los gastos de operacién y mantenimiento y los créditos bancarios otro 24%. La
mayor disponibilidad de créditos de proveedores les permiti, a las cooperativas, seguir
manteniendo tarifas que no cubrfan los costos y ofrecer facilidades para el pago de los
certificados de aportacién, cuyo alto valor se habia convertido en un cuello de botella, desde
el punto de vista de las posibilidades de expansi6n de la demanda.

A diferencia de lo ocurrido en casi todos los demis paises, no se implement6 una
politica tarifaria con el objetivo de hacer con que el desarrollo de las redes cooperativas
fuese subsidiado por las tarifas de interconexién cobradas a ENTEL, Ia operadora
internacional. Las opiniones respecto a si de todas formas ocurrié de hecho -0 no ocurrié-
este tipo de subsidio cruzado est4n divididas, pero el s6lo hecho de que se trate de un tema
controvertido -y no de una verdad indiscutida- es toda una originalidad de la realidad
boliviana vis a vis la situacién que precedi6 a la desregulacién y/o la privatizaciones en la
mayor parte de los otros paises. Realmente es dificil tener certeza al respecto, en la medida
que se carece de informacion sobre la estructura de costos del sector. Un estudio hecho por
la consultora Deloite & Touche, concluye que habria existido un subsidio implicito en la
tarifa de interconexion favorable a ENTEL. En el mismo sentido apunta el informe del
Banco Mundial (1994) que, al evaluar el impacto fiscal que tendriala capitalizaci6n, da por
supuesto que deben incrementarse las tarifas de interconexién. Sin embargo por lo menos
otro estudio financiado por la universidad de Harvard -al que no se tuvo acceso para
preparar este informe- afirmarfa, segiin uno de los entrevistados, que si existi6 un subsidio
a favor de las cooperativas. En todo caso es llamativo el hecho que, aunque las entrevistas
para poder escribir este mismo trabajo se hicieror en un momento politico muy complicado
de enfrentamiento entre algunos dirigentes de las cooperativas y miembros del gobierno, la
mayor parte de los entrevistados de ambos lados se mostraron por lo menos escépticos
respecto a la posibilidad de que la financiacién de la red cooperativa hubiese sido posible
via tarifas de acceso pagadas por ENTEL.

i) Sintesis

En Bolivia, en vez de la cldsica empresa estatal que ofrece servicios locales e
internacionales de forma monop6lica -subsidiando los primeros a expensas de los segundos-
la estructura del mercado telefénico se compone de 17 cooperativas independientes que
prestan servicios locales, una direccién gubernamental que atiende poblaciones rurales y una
empresa estatal que s6lo marginalmente brinda telefonia local y que est4 facultada por la ley
para brindar en forma monopélica servicios de larga distancia. En los hechos, sin embargo,
esta empresa enfrenta la competencia de una firma privada que opera en el territorio
nacional y de varias empresas estadounidenses que ofrecen servicios internacionales
utilizando el sistema de call back.
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Bajo estas condiciones, el desarrollo de la red mostr6 de forma amplificada las
mismas tendencias que se impusieron en el resto de América Latina: expansién en los
setenta, relativo estancamiento en los ochenta y seiiales de recuperacidn en los noventa, con
similares resultados en términos del subdesarrollo de la red. Caracterizan a esta situacién:
una bajisima densidad telefénica (especialmente en las zonas rurales), escasa diversificacién
de la oferta de servicios y problemas graves referidos a su calidad (alto nivel de fallas en
planta externa, congestién del tréfico, etc.). En cuestiones tarifarias la norma es precios
para los servicios locales llamativamente bajos y tarifas internacionales altas. También es
muy elevado el valor de los certificados de aportacion requeridos por las cooperativas para
poder usufructuar del derecho a ser un abonado de la red.

Por otra parte, vale la pena destacar que la reciente modernizaciéon de la
infraestructura utilizada por ENTEL (que alcanzé un 100% de digitalizacién en la
conmutacién internacional e indices elevados en el resto) vis a vis el relativo atraso
tecnolégico y el insuficiente desarrollo de las redes de las cooperativas, convirtieron a estas
ultimas en el principal cuello de botella para el desarrollo de los servicios de larga distancia.

Lo anteriormente expuesto plantea cuestiones que requieren un abordaje
relativamente novedoso, dado que en el resto del mundo el debate tendi6 a estructurarse
alrededor de la conveniencia -o no- de: i) permitir la participacion del capital privado en la
prestacion de los servicios locales, ii) separar los servicios locales de los de larga distancia,
iii) terminar con los subsidios cruzados entre los servicios locales y los de larga distancia.

En Bolivia la telefonia fija local es privada y el eje de la polémica sobre ella se ha
deslocado hacia la cuestién de si una forma especifica de organizacién privada -la
cooperativa- es capaz de sobrevivir en un entorno competitivo y si su légica es o no
compatible con los principios de eficiencia y equidad. Por otra parte, los servicios locales
estan de hecho separados de los de larga distancia y si alguna discusién hay al respecto se
refiere, mis bien, a los miltiples inconvenientes que tal separacién aparej6, por lo menos
en términos de un desarrollo racional del sistema de interconexién de redes, calidad de los
servicios, etc. Por Wltimo, no parece haber ocurrido -por lo menos en una escala
significativa- el subsidio cruzado entre servicios locales y de larga distancia. '

2. La legislacién preexistente
Dos leyes, junto a sus respectivos reglamentos y modificaciones posteriores, son de capital
importancia para entender el marco regulatorio que sirvi6 de referencia al desarrollo del
sector de telecomunicaciones en Bolivia, a lo largo del dltimo cuarto de siglo en Bolivia:
la Ley General de Telecomunicaciones y la Ley General de Cooperativas.
a) La Ley General de Telecomunicaciones
La Ley General de Telecomunicaciones actualmente vigente fue aprobada en 1971.

La reglamentacién de la ley y su parcial modificacién se promulgaron en 1980° y son de
aplicaciéon a todos los servicios de telecomunicaciones, entre los que se incluyen
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explicitamente  los de telegrafia, telefonfa, radiodifusi6n, radioaficionados,
radiocomunicaciones y los llamados servicios especiales.

A continuacién se sintetizan algunos aspectos relevantes del marco regulatorio que
emerge de la mencionada Ley, sus modificaciones y su reglamentacién.

i) Politica de concesiones

El espiritu que permea la Ley General de Telecomunicaciones afirma el principio
de la prestacion de los servicios publicos como facultad privativa del Estado, aceptando la
participacion del capital privado s6lo como una situacién de excepcién, pero en ningiin caso
pudiéndosele reconocer derechos monopdlicos, dado que estos tltimos contravendrian la
Constitucion Politica del Estado, que en su articulo 134, plantea que no se reconoce ninguna
forma de monopolio privado.>*

La prestacion de los servicios piiblicos debe ser hecha por intermedio de una
empresa estatal, siendo que el Poder Ejecutivo puede otorgar concesiones para su
explotacién, en lugares donde la empresa estatal no los explota, Gnicamente si existen
razones que lo justifiquen. La ley, ademds, explicita que cuando excepcionalmente se
otorguen concesiones a empresas privadas, serdn de caricter precario™ y por no més de
40 afios (con ciertas limitaciones -pueden acordarse prérrogas).®® En el caso de los
servicios telefonicos, las concesionarias pueden ser empresas privadas nacionales,
extranjeras o mixtas, habiendo mayores restricciones en cuanto al origen del capital para
las empresas de radiodifusién.’ ~

Sin embargo dado que, al entrar en vigencia esta ley, el capital privado -s6lo o en
asociacion con las municipalidades- ya ofrecia la mayor parte de los servicios de
telecomunicaciones, la reglamentacion posterior establecié el respeto a los  derechos
adquiridos por los titulares de servicios e instalaciones que ya estaban operando.® En
otras palabras, el reglamento consagré la permanencia y predominancia de una situacién
de explotacion privada de los servicios piiblicos locales, a pesar de que la Ley General s6lo
aceptaba esta situacion en caricter de excepcion. Simultdneamente se permiti6, en contra
del propio espiritu de la Constitucién, la consolidacién del poder monopélico privado en
cada drea de concesion.

ii) Precios

Segiin la Ley General de Telecomunicaciones y su reglamentacién, el entonces
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, debe establecer un Plan Tarifario Nacional.
La Ley se centra en el precio de los servicios a los usuarios finales, no definiendo en
absoluto los criterios o la metodologia que podrén usarse para determinar los precios de los
servicios de intefconexion entre redes. Las tarifas cobradas a los usuarios deben ser “justas
y razonables”, cubrir los gastos de inversién y de explotacién, el desarrollo adecuado de
los sistemas y servicios y tener en cuenta las recomendaciones de la Unién Internacional de
Telecomunicaciones.® Las de los servicios telefénicos deben componerse de una cuota
fija de abono y una cuota variable en proporcién al uso de los servicios.® Dentro de cada
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una de las 4reas de servicio, las tarifas y los costos de instalacién deben ser uniformes,
aunque sean prestados por diferentes operadores.” En el caso de los servicios
internacionales, de ser posible, deben fijarse en forma igualitaria en ambos sentidos.

Debe sefialarse que, en estos aspectos, la Ley General de Telecomunicaciones se
contradice con la Ley Orgénica de Municipalidades que, en dos de sus articulos, dispone
que los servicios publicos locales de telecomunicaciones se encuentran bajo jurisdiccion y
competencia municipal.® La consecuencia de esta situacién ha sido que los precios de los
servicios que prestan las cooperativas son aprobados por las respectivas municipalidades y
que la Direccion General de Telecomunicaciones, encargada de su fiscalizacion, nunca logr6
tener un control efectivo sobre ellos.

De hecho, contrariamente a lo que exigen la Ley General de Telecomunicaciones
y su reglamento, en muchos casos sucede que las tarifas locales: i) no cubrian los gastos de
inversién, de explotacion y de un desarrollo adecuado del sistema; ii) no tenian una parte
variable proporcional al uso de los servicios. Al respecto, sirve perfectamente de ejemplo
la situacién de COTEL, la cooperativa de La Paz, a fines de 1993. Segtin la memoria de
esta cooperativa, las precios vigentes no cubrian los gastos de operacién y, entre otras
cosas, esto se debia a que no se cobraban segiin el tiempo de utilizacién de la linea o el
nimero de llamadas y a que estuvieron congelados por mis de cuatro afios hasta que -en
septiembre de ese afio- una ordenanza municipal permiti6 que se incrementasen. Ese mismo
afio, la cooperativa concret6 la compra de un equipo de tarifacién por tiempo y nimero de
llamadas. El equipo cost6 3.3 millones de délares y nunca llegé a utilizarse.®

Las tarifas de ENTEL a los usuarios finales tampoco reflejaban necesariamente sus
costos, aunque en este caso -contrariamente a lo que sucede con las cooperativas- se trata
de tarifas altas en relacién a las que rigen en otras partes del mundo. Esto es
particularmente cierto en lo que se refiere a la larga distancia nacional (Deloite & Touche,
1992). Vale la pena sefialar que ENTEL, como empresa estatal, presentaba algunos de los
mismos problemas que caracterizaron la gestion de las -firmas estatales de
telecomunicaciones en otros paises de América Latina: un niimero muy alto de empleados
por linea instalada en relacién a los pardmetros internacionales, mecanismos de decision
“pesados”, una parte importante de los recursos generados por la empresa -en este caso
sobre la base de tarifas altas y una relacién favorable entre entradas y salidas de llamadas
internacionales- eran transferidos al Tesoro y volcados a fines ajenos-al desarrollo del
propio sector, mientras que a nivel macroeconémico se enfrentaba el déficit fiscal mas
general imponiendo severas restricciones presupuestarias, en un contexto en que era cada
vez mas dificil acceder a créditos externos para el desarrollo y fortalecimiento de empresas
estatales.

iii) La Direccién General de Telecomunicaciones

La Direccién General de Telecomunicaciones (DGT), dependiente del entonces
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, es definida por la ley como un organismo
técnico-administrativo con algunas funciones regulatorias y de fiscalizacién. Probablemente
la funcién en la que su intervencion ha sido mis importante es la de administracién del
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espectro radioeléctrico, ya que le compete la asignacién de frecuencias y el otorgamiento
de las sefiales distintivas con las que van a operar los beneficiarios de concesiones. La
DGT es quien prepara el informe previo sobre el que se basa el Poder Ejecutivo para
otorgar concesiones para la explotacién de servicios publicos y quien, una vez otorgada la
concesion -mediante Resolucién Suprema-, extiende la licencia y autoriza la habilitacion de
los equipos ¢ instalaciones necesarias para prestar el servicio. Asimismo fija los montos que
deben abonarse como derecho de concesion, transferencia, permiso o licencia, como
también las tasas por derecho de utilizacién de canales y frecuencias, costos de fiscalizacién
y estudios estadisticos.

En el terreno estrictamente normativo, debe formular los reglamentos especificos
de cada servicio y, actuando como una especie de organismo consultivo del Ministerio,
sugerirle tanto la aprobacién o rechazo de los estatutos y reglamentos de los organismos y
empresas que actan en el sector, como las tasas, tarifas y gravimenes.

La legislacion prevé que la DGT fiscalice y coordine las actividades de todas las
entidades del sector, objetivo al que deberian contribuir tanto su competencia para sancionar
a los infractores, como sus variadas atribuciones técnicas. Estas van desde la fijacién y
certificacion de los indices de calidad a los que debe ajustarse la fabricacién de materiales
y equipos, hasta el fomento de la investigacién y asistencia técnica, pasando por la
promocién de la incorporacién de profesionales y técnicos bolivianos al sistema de
telecomunicaciones.* Adicionalmente, para facilitar la coordinacién de las actividades
sectoriales, la legislacién prevé que todos los prestadores de servicios publicos de
telecomunicaciones elaboren planes para la expansién y modernizacion de sus sistemas y los
sometan a la DGT a efectos de su evaluacién y compatibilizacién.

Sin embargo debe destacarse que, en los hechos, la institucién no ha podido realizar
una coordinacién efectiva imponiendo un programa nacional para el sector, criterios de
calidad de funcionamiento o normas técnicas y operasionales adecuadas. El organismo
carece de la independencia necesaria para actuar como efectivo ente regulador, a lo que se
agrega el hecho que ni siquiera cuenta con el presupuesto y el personal suficientes para
cumplir con el rol limitado que le fue asignado (Deloite & Touche, 1992). El aspecto mis
notorio de los déficits mencionados es la evidente falta de coordinacién entre los planes de
expansion de las cooperativas y aquellos de ENTEL y DITER, que tiene sus consecuencias
mis dramdtica en la pobre calidad de algunos de los servicios prestados, en la imposibilidad
de extender los servicios a ciertas zonas y en su superposicion en otras. En este contexto
la actual estructura del sector, al implicar la atomizacién de las decisiones de inversion - con
17 cooperativas de un lado y dos instituciones estatales del otro - no hizo mas que agregar
llovido sobre mojado, contribuyendo a profundizar todos los rasgos de ineficiencia del
sector considerado de conjunto.

b) La Ley General de Cooperativas
Como se ha sefialado anteriormente, la intervencién del capital privado en la

explotacién de servicios de telefonfa local estuvo siempre presente, siendo que en sus
origenes éste actudé en asociacién con los respectivos municipios. En el afio 1985, por
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medio del Decreto Supremo No. 21060, el gobierno obligé a todas las prestadoras locales
de servicios telefénicos a asumir la figura legal de cooperativas. Esto implicaba, entre otras
cosas, que las operadoras -que de hecho tenfan poderes monopdlicos sobre su area de
concesion- pasarian a ser reguladas por la Ley General de Cooperativas de Bolivia
(promulgada a fines de la década del cincuenta bajo la presidencia de Herndn Siles
Zuazo®) y que su desarrollo estaria protegido por la Constitucién Politica de febrero de
1967, que en su articulo 160 dice que el Estado debe fomentar, mediante legislacion
adecuada, la organizacién de las cooperativas.

La Ley General de Cooperativas, que las establece como instituciones de derecho
privado, plantea la proteccién estatal de las mismas a través de una serie de medidas cuyo
cumplimiento les otorgaria importantes ventajas competitivas vis a vis sus posibles
concurrentes en la prestaciéon de servicios de telecomunicaciones. Entre las medidas
mencionadas, se incluyen el deber del Estado de darles preferencia en la contratacién de la
prestacion de servicios, asi como un tratamiento impositivo especial, dado que se las exime
del pago de impuestos municipales por el término de cinco afios, a contar de la fecha en que
se constituyen legalmente. Por otro lado debe recordarse- que, por definicion, las
cooperativas estdn eximidas del pago del impuesto al lucro presunto, dado que su objetivo
no puede ser el lucro.%

La méxima autoridad de la cooperativa es su Asamblea General de Socios, donde
cada socio tiene derecho a un sélo voto, cualquiera sea el niimero y valor de sus certificados
de aportacién, lo que genera la atomizacién de la propiedad y del poder decisorio, que
puede ser compartido por un nimero creciente de socios. A su vez, el 6rgano directivo y
ejecutivo de los planes y normas generales acordados por la Asamblea General es el Consejo
de Administracién, que administra y representa a la cooperativa, y cuya actuacion es
supervisada por el Consejo de Vigilancia. Es importante sefialar, sin embargo, que los
socios de las cooperativas, aunque les asista el derecho, en su gran mayoria no participa de
las asambleas generales, quedando normalmente reducida la toma de decisiones a un grupo
relativamente circunscritos de socios, entre los cuales es decisivo el papel de los integrantes
del Consejo de Administracion.

Las caracteristicas de las cooperativas, sobre las cuales -de acuerdo a la legislacion
vigente- deberia recaer la responsabilidad por la universalizacién del servicio de telefonia
fija, da matices particulares a la problemdtica del financiamiento de la expansion de la red,
debido al caricter de propietarios de una institucién sin fines de lucro que tienen todos los
abonados al servicio. De hecho, una vez obtenido un determinado tamafio de red, el
financiamiento de la expansién via un incremento de tarifas es conflictivo con sus intereses
inmediatos. Por otro lado, debe recordarse que la escasez y la dificultad para conseguir una
linea telefénica, han contribuido a mantener alto el valor de los certificados de aportacién
en los cuales los socios de las cooperativas han invertido una parte, no siempre marginal,
de sus ahorros. Esto significa que los tenedores de certificados de aportaci6n se sentirdn
amenazados por futuras politicas exitosas de umversallzacmn en la medida que pueda
aparejar la desvalorizacién de sus ahorros.”
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c) Sintesis

La incoherencia del marco legal vigente, la debilidad intrinseca del organismo que
debe cumplir funciones de planificacién, fiscalizacién y normatizacién, el mecanismo de
determinacion de precios, la delimitacién inapropiada de reas de concesi6n, la inexistencia
de mecanismos de transferencia interregionales y la consolidacién de monopolios regionales
en manos de las cooperativas, plantean desafios especificos al sector, desde el punto de vista
de los objetivos de eficiencia y equidad.

Las empresas cooperativas tienen, por ley, una serie de ventajas competitivas frente
a sus posibles concurrentes. En contrapartida, las consideraciones relativas a la obtencién
de un mayor margen de lucro le son ajenas, con todo lo que esto implica de desestimulo a
la propia expansién y sus propietarios tienen motivos objetivos para resistir cualquier
aumento tarifario que no esté estrictamente asociado a la mejoria de los servicios prestados
a los actuales abonados. Agravando esta situacion, los actuales socios de las cooperativas
podrian sentirse perjudicados por cualquier politica exitosa de universalizacién que
disminuyese el valor de mercado de sus certificados de aportacion.

3. El nuevo marco regulatorio

Tres leyes, que se analizardn a continuacién, constituiran la columna vertebral de
la futura regulacién sectorial: i) la llamada “Ley SIRESE” aprobada el 28 de octubre de
1994, que instituye un sistema de regulacién para un conjunto de actividades, entre las que
se encuentra la prestacion de servicios de telecomunicaciones, ii) La “Ley de
Telecomunicaciones” aprobada el 5 de julio de 1995 y iii) “Ley de Capitalizacién®
aprobada en marzo de 1994, que posibilit6 la privatizacién de ENTEL.

a) La Ley SIRESE: el Sistema de Regulacién Sectorial

i) Estructura, funciones y presupuesto de la entidad regulatoria

La ley No. 1600 crea un sistema, llamado Sistema de Regulacién Sectorial
(SIRESE), que debe actuar como regulador de un conjunto de actividades, entre las cuales
se encuentra la prestacién de servicios de telecomunicaciones.%

El SIRESE estara compuesto de dos niveles: una Superintendencia General y varias
Superintendencias Sectoriales. Su primer nivel -la Superintendencia General- coordinari
y fiscalizara el funcionamiento de las Superintendencias Sectoriales, encargindose de la
aprobacion tanto de las normas internas, como de la estructura general administrativa y de
las politicas salariales y de recursos humanos de estas tiltimas, asi como de la resolucién de
cualquier conflicto de competencias que se suscite entre ellas.” La Superintendencia
General constituird, ademds, una instancia de apelacién contra las decisiones de los
superintendentes sectoriales y fiscalizard y emitird opiniones sobre la eficiencia y eficacia
de la gestion de estos tltimos. En el segundo nivel, cada Superintendencia Sectorial tendra
-entre otras funciones- las de vigilar la correcta prestacion de los servicios, hacer cumplir
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la legislacion pertinente al sector, aprobar precios y tarifas, otorgar, modificar o renovar
concesiones, licencias, autorizaciones o registros, asi como disponer su caducidad o
revocatoria y monitorear la ejecucién de los planes de inversion que se hubiesen
comprometido. Por otro lado, como queda mis claro ain al analizar la Ley de
Telecomunicaciones, las funciones regulatorias de la Superintendencia de
Telécomunicaciones serdn limitadas, en el sentido que no tendrd competencia para dictar los
reglamentos o normas sectoriales, proceder al reordenamiento del uso de frecuencias
radioeléctricas, ni elaborar la politica general de concesiones.

El Sistema estard bajo tuicion del Ministerio de Hacienda y Desarrollo y tanto la
Superintendencia General como las Superintendencias Sectoriales serdn 6rganos autirquicos,
con jurisdiccién nacional y autonomia de gestién técnica administrativa y econémica. Sus
maximas autoridades, es decir, el superintendente general y los sectoriales, serdn designados
por el Presidente de la Repiiblica que los escogerd de una terna propuesta por la Cimara
de Senadores, previamente aprobada por lo menos con dos tercios de los votos de los
miembros de la cdmara presentes.”

Las actividades del Sistema se financiardn mediante tasas y otros recursos que
deberin establecerse en las normas legales sectoriales respectivas. El presupuesto del
SIRESE seri elaborado en su primera versién por la Superintendencia General (sobre la
base de las propuestas de las Superintendencias Sectoriales), que lo sometera a consideracion
del Poder Ejecutivo, que a su vez lo incorporaré al proyecto de presupuesto general de la
Nacién presentado al Congreso Nacional.

ii) Monopolio versus competencia y servicio universal

En su primer articulo, la Ley N° 1600 plantea que uno de los objetivos del SIRESE
es asegurar que las actividades reguladas tiendan a que “todos los habitantes de 1a Repiiblica
puedan acceder a los servicios”, es decir se establece como tendencia deseable su
universalizacién, pero no se le atribuye explicitamente al Sistema ninguna competencia en
relacién a la posibilidad de establecer mecanismos de subsidios o recaudar o administrar
fondos especificamente destinados a viabilizar tal objetivo. ‘

En cuanto a la estructura de mercado, la Ley es ambigua. Por un lado, establece
que las Superintendencias Sectoriales deben impedir la constitucién de monopolios, prohibe
explicitamente que se realicen acuerdos que amenacen la libre competencia (como, por
ejemplo, fijacién conjunta de precios, limitaciones de la produccién o reparticién de los
mercados) y las fusiones entre empresas y entidades, a menos que traigan beneficios para
los consumidores y usuarios sin eliminar sustancialmente la competencia.”? Pero, al
mismo tiempo, limita el alcance de estas disposiciones antimonopélicas en su articulo 15 al
plantear que éstas valen “salvo por lo dispuesto por las normas legales sectoriales
respectivas”. Lo mismo hace en su Articulo 24 al establecer que las disposiciones
antimonopélicas y de defensa de la competencia “entrardn en vigencia en los plazos que
establezcan las respectivas normas legales sectoriales”. Como se verd a continuacion, en
el sector de telecomunicaciones esto abrié la puerta para la institucionalizacién de
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monopolios temporarios y para autorizar que se inicie un proceso de fusiones y asociaciones
entre empresas.

Igualmente ambivalente se muestra la ley al tratar de una de las barreras que
enfrentan los demandantes de servicios telecomunicaciones para acceder a la red local: la
actual obligacién de adquirir un certificado de aportacién. Efectivamente, en su Articulo
17, 1a ley SIRESE califica como una préctica abusiva obligar a quien solicita un servicio
a convertirse en socio o accionista de la empresa pero, al mismo tiempo, deja abierta la
posibilidad de que un reglamento sectorial autorice dicha practica.

b) La Ley de Telecomunicaciones

El 5 de julio de 1995 el Congreso Nacional de Bolivia sancioné la Ley N° 1632,
llamada Ley de Telecomunicaciones. Dicha ley se refiere a todos los servicios y actividades
de telecomunicaciones,” exceptuando los relacionados con la seguridad y la defensa
nacional determinados por el Poder Ejecutivo. El tnico aspecto de la ley de
telecomunicaciones que valdria para estos iiltimos es el referido a aspectos técnicos del uso
del espectro electromagnético.”

i) Funciones, atribuciones y recursos financieros de la Superintendencia de

Telecomunicaciones

Esta ley detalla una serie de funciones especificas de la Superintendencia de
Telecomunicaciones, que se agregan a aquellas generales ya establecidas por la ley SIRESE
para todas las superintendencias sectoriales. Algunas de las atribuciones especificas del
organismo regulador serfan las de controlar y coordinar el uso del espectro, establecer
estandares técnicos para los servicios de telecomunicaciones y controlar los medios y
equipos a través de los cuales se emiten las ondas electromagnéticas, impidiendo el mal uso
de las frecuencias. El reordenamiento del espectro electromagnético,en cambio, quedaria
en manos del Poder Ejecutivo.

Otra funciones de la Superintendencia de Telecomunicaciones se refieren a su
intervencién en los acuerdos entre entidades del sector o entre estas Gltimas y los usuarios.
Al respecto le corresponde: i) suscribir contratos de concesién y enmendarlos; ii) aprobar
los modelos de contratos entre los proveedores de servicios de telecomunicaciones y los
usuarios; y iii) aprobar los acuerdos que establezcan o modifiquen las tarifas acordadas entre
operadores de servicios de larga distancia internacional. Ademis, podra requerir de las
empresas toda la informacién necesaria para el cumplimiento de sus funciones, exigirle a
los proveedores de servicios la separacién contable y administrativa de los servicios
prestados y disponer el uso de normas contables aplicables a los servicios bésicos.”™

La Superintendencia podra declarar la caducidad de una concesién o la revocatoria
de una licencia. Entre las posibles causales de su declaracién figuran: i) la disposicién de
una concesién o licencia o la modificacién de su objeto, sin autorizacién previa de la
Superintendencia; ii) la quiebra del titular; iii) el incumplimiento de las metas de expansién
fijadas, en los plazos y el porcentaje establecido en el contrato de concesién y; iv) el
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reiterado incumplimiento de disposiciones contractuales o legales luego de notificacion de
la Superintendencia. La declaraciéon de caducidad o revocatoria podrd ser apelada
jerdrquicamente ante el Superintendente General del SIRESE o ante la Corte Suprema de
Justicia, por la via jurisdiccional contencioso administrativa.

Como se ha sefialado anteriormente, en el caso boliviano, la Superintendencia
Sectorial y el sistema SIRESE de conjunto tienen poderes reducidos, en el sentido que no
dictan las normas o reglamentos de los servicios, sino que se limitan a aplicarlos y a
garantizar que sean respetados por las empresas y usuarios. La elaboraci6n y aprobacion
de éstos corresponde al Poder Ejecutivo, es decir que la normativa sectorial serd definida
a nivel ministerial.

Las actividades de la Superintendencia de Telecomunicaciones y parcialmente las
de la Superintendencia General se financiardn con tasas especificamente destinadas a tal
efecto, llamadas tasas de regulacién, que podrén ser cobradas a los prestadores de todo tipo
de servicios de telecomunicaciones y a los prestadores de servicios de valor agregado . Sus
montos y formas de pago se establecerén en los reglamentos, pero sus topes miximos son
establecidos por la Ley de Telecomunicaciones.”

ii) Derechos de exclusividad, metas de expansion y calidad y futura evolucién
de la estructura del mercado ‘

En términos generales el Reglamento que dictard el Poder Ejecutivo establecera en
que circunstancias, considerando razones de orden técnica y econémica, se admitird un
nimero ilimitado de proveedores de servicios de telecomunicaciones al publico,
prescindiéndose en estos casos del llamado a licitacién que serd obligatorio cuando el
Organo Regulador, utilizando criterios determinados por el Poder Ejecutivo, decida limitar
el nimero de contratos de concesiones a ser otorgadas. .

En particular, y por un plazo de 6 afios contados a partir de la privatizacién de
ENTEL, esta empresa tendrd derechos exclusivos sobre los servicios de larga distancia
nacional e internacional, ademds de conservar -aunque no en exclusividad- la posibilidad de
explotar los siguientes servicios:” mévil celular,” satelital, distribucién de sefales por
medio de cable, transmisién de datos, télex, telegrafia, rurales, portadores, buscapersona,
comunicacién personal, teléfonos publicos, alquiler de circuitos y servicios locales de
telecomunicaciones.

Por su lado, las cooperativas telefonicas también adquirieron derechos temporarios
de exclusividad -por los mismos seis afios- pero respecto al servicio local dentro de sus
respectivas dreas de concesién. La diferencia radica en que, en este caso, la conservacién
del privilegio quedé condicionada al cumplimiento de metas de expansion y calidad,” que
serdn establecidas en nuevos contratos que deberdn suscribir con el Superintendente de
Telecomunicaciones.®® En el caso de las operadoras que cuenten con menos de 50 000
lineas instaladas, perderan el privilegio de exclusividad de 20% del mercado en su drea de
concesi6n por cada afio de incumplimiento.®' El porcentaje serd de 25% del mercado si
la operadora cuenta con menos de 50 000 lineas instaladas. La extincion del privilegio de

39



exclusividad de cualquier cooperativa permitird el ingreso inmediato de ENTEL a la
prestacion del respectivo servicio, ademds de posibilitar el otorgamiento de nuevas
concesiones.

Es evidente que, para las cooperativas, la amenaza de perder derechos monopélicos
constituird un seguro estimulo al riguroso cumplimiento de las metas de expansi6n y calidad
comprometidas en los contratos de concesién. Pero, si estas fallan en su cometido, la
contrapartida es que ENTEL -o cualquier otra empresa ingresante- podria optar por una
estrategia de “descreme” del mercado que agravaria la situacién, a menos que se le
impusiese un piso a sus precios u obligaciones de universalizacién equivalentes (la dificultad
para establecer a la segunda entrante obligaciones equivalentes fue discutida en la parte II
de este trabajo).

En el articulo II de sus disposiciones transitorias, la Ley de Telecomunicaciones
restringe el alcance de las disposiciones de tipo antitrust de la ley SIRESE al plantear que
durante el periodo de seis afios en que las firmas tendrin derechos de exclusividad, las
operadoras de servicios bésicos (ENTEL y las cooperativas) podrin fusionarse entre si y
adquirir o transferir acciones a otros operadores similares existentes, previa autorizacién de
la Superintendencia de Telecomunicaciones. Es muy probable, dada la dificil situacién
financiera por la que atraviesan algunas cooperativas y la conveniencia para ENTEL de
ejercer algin control sobre las decisiones referidas a la infraestructura local, que estas
disposiciones generen efectivamente un proceso de concentracién y diversificacién de las
operadoras, permitiéndoles alcanzar mayor eficiencia y, al mismo tiempo, mayor capacidad
de colocar barreras al ingreso de nuevos competidores cuando- finalice el periodo de
exclusividad.

En términos generales, la Ley de Telecomunicaciones es poco precisa en relacién
a las salvaguardias que podrd tomar la Superintendencia, una vez finalizado el periodo de
derechos de exclusividad para ENTEL y las cooperativas, para preservar condiciones de
Jjusta competencia entre empresas. Asi, por ejemplo, no se manifiesta respecto a cuestiones
centrales tales como las condiciones de acceso igualitario a todos los proveedores por parte
de los usuarios (equal access), la portabilidad de los nimeros, el establecimiento del plan
de numeracién, los subsidios cruzados predatorios, etc. En el mismo sentido, debe notarse
que tampoco explicita que, cuando una concesionaria operadora de una red local brinda
también servicios que requieren de interconexidn (seria el caso resultante de una fusién
entre cualquier cooperativa y ENTEL, por ejemplo) debe ofrecer a sus competidores
condiciones de acceso o de interconexién equivalentes a las que usufructiia en provecho
propio. '

Es dificil predecir cudl serd la evolucion de la estructura del mercado a partir del
momento en que se acabe el periodo de exclusividades y el posible impacto de tal evolucién
sobre la eficiencia del sector, en la medida que la propia Ley de Telecomunicaciones es
imprecisa justamente respecto a cudl serd el tipo de salvaguardia de la justa competencia que
pondrd en marcha. ‘Pero en todo caso, la experiencia internacional muestra cudn
politicamente costoso puede resultar -dada la asimetria de poder e informacién
frecuentemente existente entre el organismo regulador y las empresas monopdlicas-
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efectivizar el propoésito inicialmente declarado de transitar hacia una situacién de
competencia luego de haber otorgado derechos de exclusividad.® En el caso boliviano,
las actuales prestadoras de servicios, ademas de contar con todas las ventajas asociadas a
la precedencia en el mercado -reforzadas por la falta de normas respecto a cuestiones de
portabilidad, equal access, etc.-, contarian con el beneficio de poder fusionarse
constituyendo por lo menos una firma con la concesién asegurada para la prestacién de todo
tipo de servicios de telecomunicaciones y, probablemente, cubriendo los pocos centros
urbanos en donde se concentra la mayor parte del trifico.

Por ultimo, cabe destacar que los privilegios otorgados a las cooperativas son el
resultado de la oposicién de éstas a la propuesta original del Poder Ejecutivo. La
aprobacién de dicha propuesta por el Congreso Nacional, hubiese permitido que ENTEL
“invadiese” el terreno de la telefonia local fija y, al mismo tiempo, que obtuviese derechos
de exclusividad para prestar los servicios de larga distancia. También parecia ser la
intencién del gobierno licitar concesiones de telefonia local y conseguir la conversién de las
cooperativas en sociedades anénimas® y su absorcién por ENTEL. La Federacién de
Cooperativas no decia oponerse a la capitalizacion de ENTEL, sino que al otorgamiento del
monopolio temporario que planteaba el anteproyecto de Ley de Telecomunicaciones
(argumentando que la Constitucién prohibe monopolios privados), a la licitacién de las
concesiones de la telefonia local y a que se fuerce a las cooperativas a convertirse en
sociedades anénimas.* El resultado de la pugna: “monopolio para todos”.

iii) Precio de los servicios

Respecto al sistema de precios, la Ley de Telecomunicaciones es escueta limitdndose
a plantear que: :

- En el caso de los servicios prestados en régimen de competencia, los precios no
estardn sujetos a regulacién, pero los operadores deben evitar acuerdos
anticompetitivos entre empresas, practicas abusivas y la imposicion de precios que
constituyan una discriminacion entre consumidores.

- En el caso de los proveedores de servicios no competitivos, los precios y tarifas
a los usuarios se establecerdn libremente, siempre y cuando no excedan el Tope de
Precios establecido para una determinada canasta de servicios.* La metodologia
para la fijacion del Tope de Precios se basara en el costo de prestacion del servicio
e incluiri ajustes periddicos por inflacién y mejoras de productividad en la industria
de telecomunicaciones. Los ajustes se aplicardn y revisarin de acuerdo a lo
establecido en el reglamento aprobado por el Poder Ejecutivo y los correspondientes
contratos de concesion.

iv) Acuerdos de interconexidn
Sera obligatoria la interconexién para todas las redes publicas funcionalmente

compatibles y las empresas deben suministrar interconexion de igual tipo, calidad y
funcionalidad a todos los operadores que la soliciten, asi como proporcionar la informacién
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necesaria respecto a los planes técnicos que modifiquen la red y puedan afectar en el futuro
las interconexiones.?

Los términos y condiciones de los acuerdos de interconexién iniciales serin
establecidos por la Superintendencia de Telecomunicaciones.’” Posteriormente serin
negociados entre las partes, pero requerirdn de la aprobacion de la Superintendencia, que
normalmente s6lo intervendrd decidiendo términos y condiciones cuando las partes
interesadas no lleguen a un acuerdo. En cambio los cargos de interconexién serdn
establecidos por el reglamento dictado por el Poder Ejecutivo, pero se basarin en los costos
que demande la provisién eficiente de la interconexién. La Superintendencia de
Telecomunicaciones, siguiendo las normas establecidas en el reglamento, podri autorizar
un monto adicional a favor de una de las redes, siendo que ese monto adicional se aplicara
a todas las interconexiones similares en la misma 4rea de servicio. La ley no establece
ningun tipo de condicion o criterio para favorecer a una red especifica con un cargo de
interconexién superior a su costo, pero es obvio que este articulo, si se quisiese, abriria la
puerta a la implementacion de una politica de subsidios cruzados para el financiamiento de
la universalizacién de los servicios telefonicos.

V) El financiamiento de la universalizacién de los servicios

La Ley de Telecomunicaciones no trata de la necesidad de financiar el acceso a los
servicios de quienes no estdn en condiciones de pagar los costos medios involucrados en la
extensién y operacion de las redes locales, excepto en lo que se refiere a los proyectos de
telefonia rural. En este ltimo caso, prevé la constitucién del llamado Fondo Nacional de
Desarrollo Regional, cuyos recursos serdn utilizados para financiar proyectos deficitarios
en el area rural. A este fondo se destinaran, entre otros, los importes por derechos de
asignacién y uso de frecuencias, las multas y el monto obtenido de los procesos de licitacién
para el otorgamiento de nuevas concesiones. La forma en que se dispondrd de estos
recursos serd establecida por un reglamento del-Poder Ejecutivo, siendo que la Ley de
Telecomunicaciones no le confiere a la Superintendencia Sectorial ninguna competenc1a
especifica para su administracion.

En lo referido a la telefonia urbana, el énfasis de la Ley de Telecomunicaciones esta
puesta en la confianza en que -dadas las obligaciones establecidas en los contratos de
concesién y el tope de precios definido por la Superintendencia- los mecanismos de mercado
garantizardn una significativa expansion de la red, produciendo una mejoria notable respecto
a la situacién actual.

En relacién al mecanismo de price cap establecido por la Ley, sus posibilidades de
servir de sustento a una expansion significativa de los servicios basicos dentro de las dreas
de concesidn de las cooperativas dependeran de cudn adecuados sean los niveles y estructura
de precios iniciales y los respectivos indices de reajuste® definidos por la
Superintendencia. Respecto a los precios iniciales, debe tenerse en cuenta que las tarifas
actuales probablemente no cubran los costos de prestacién del servicio. Esta situacién ha
podido mantenerse, en gran medida, porque existe un subsidio cruzado entre usuarios
embutido en el pago de certificados de aportacion y por el recurso al crédito de
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proveedores. Pero, como se ha dicho anteriormente, el precio de los certificados terminé
por convertirse en una barrera significativa a la universalizacién de los servicios. En
contrapartida, la eliminacién de la obligacion de comprar certificados probablemente seria
acompafiada, por lo menos en lo inmediato, por un aumento de precios en la prestacion de
servicios locales y/o por el cobro de un precio de instalacién® que si cumpliesen con el
objetivo de cubrir los costos de expansién y operacién de la red a mediano plazo se
convertirian, por su vez, en un obsticulo a la universalizacion.

Por otro lado, como se sefiald anteriormente, los derechos de exclusividad de las
cooperativas quedaron atados al cumplimiento de las metas de expansion y calidad de tal
manera que tendrin un incentivo seguro para cumplir con dichas metas. Pero en
contrapartida, si no las camplen, ENTEL u otras operadoras podrian entrar al mercado local
con estrategias de “descreme” que no harian méds que empeorar la situacion (la ley prevé
topes de precios, pero no pisos).

Si dependiese de lo descrito hasta aqui, el resultado de la reforma en curso podria
ser un proceso de concentracién econémica y crecimiento importante del conjunto del
sector. En las 4reas rurales se tendria la posibilidad de avanzar de forma significativa en
el sentido de la universalizacién de los servicios, pero en las 4reas urbanas el crecimiento
beneficiaria en términos generales s6lo a quienes pudiesen pagar los costos promedio
involucrados, corriéndose entonces el riesgo de perpetuar la marginacién de amplios
sectores de menores recursos.

Cabe aclarar, sin embargo, que la Ley de Telecomunicaciones deja abierta la
posibilidad de utilizar como fuente de subsidio a la universalizacién los cargos de
interconexién a las redes locales. Esto es asi porque, aunque estos cargos deben reflejar
los costos, la Superintendencia de Telecomunicaciones estd autorizada a aprobar un monto
adicional a favor de la telefonia local y nada impide que el otorgamiento de ese monto
adicional esté condicionado al cumplimiento de compromisos especificos de
universalizacidon, aunque tampoco nada en la ley obliga a que esto sea asi. De todas
maneras, la utilizacién de este tipo de subsidios ha sido descartada por el actual
Superintendente de Telecomunicaciones.

Respecto al subsidio incorporado a los cargos de interconexién, caben los
comentarios hechos al respecto en la primera parte de este trabajo, en el sentido que se trata
de un sistema no neutro desde el punto de vista de la bisqueda de eficiencia, que puede
constituir un incentivo al by pass de las redes locales, llevando a una duplicacién innecesaria
de inversiones y que complica la implementacion de una transferencia intrarregional que
ser4 necesaria si las caracteristicas de la demanda difiriesen mucho entre 4reas de concesion.

Al respecto se recuerda que la apropiada definicion de estas ltimas hace referencia a la
necesidad de que sean econdmicamente comparables, de forma que sea posible ofrecer el
servicio a todos los ciudadanos a precios razonablemente semejantes en todo el pais y
minimizando la necesidad de establecer mecanismos de transferencia de recursos
interregionales. A avanzar en este sentido podria contribuir la autorizacién dada a las
operadoras de iniciar un proceso de fusiones, aunque es poco probable que las
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concesionarias tiendan a fusionarse espontineamentc de una forma favorable a la
eliminacién de las desigualdades regionales.

c) La Ley de Capitalizacién: privatizacién de ENTEL

La Ley de Capitalizacién autoriza al Poder Ejecutivo a transformar seis empresas
estatales, entre las cuales esti ENTEL, en sociedades anénimas en manos de accionistas
privados.

i) El procedimiento a seguir

Las privatizaciones implementadas en el marco de esta ley deben seguir el siguiente
procedimiento:

- Se constituye una Sociedad Anénima Mixta de la que participan el Estado y los
trabajadores de la empresa a ser transferida. ‘El Poder Ejecutivo aporta los activos al valor
libro y los derechos de la -hasta ese momento- empresa estatal. Por su lado, aquellos
trabajadores de la empresa que lo deseen pueden suscribir acciones hasta el monto de sus
beneficios sociales.

- A través de una licitacion publica internacional, se escoge un inversionista
privado dispuesto a hacer un aporte de capital a la sociedad y a suscribir un contrato para
su administracién. '

- Se constituye una nueva Sociedad Anénima, donde el inversionista escogido hace
su aporte de capital. Este aporte le dard derecho a poseer no mis de la mitad de las
acciones emitidas por la sociedad de economia mixta objeto de la capitalizacién.®
Mientras que dure el contrato de administracion no podrd de ninguna forma adquirir
acciones de terceros si esto pone en sus manos mas del 50% de las acciones en
circulacién.® La Ley permite que se transfiera al Tesoro de la Nacién, total o
parcialmente, el pasivo que tenga la sociedad de economia mixta al momento del ingreso
del inversionista privado que la administrara.

- Una vez constituida la sociedad an6nima con la participacién del nuevo
inversionista privado, el Poder Ejecutivo puede transferir gratuitamente las acciones de
propiedad estatal a fondos de pensiones de capitalizacién individual que actuarin en
beneficio de todos los ciudadanos bolivianos residentes en el pais que fuesen mayores de
edad al 31 de diciembre de 1995. Este paso requiere la creacion por ley de los fondos de
pensién, de un Decreto Supremo que disponga cuales son los mecanismos para concretar
esta transferencia y de la creacion -también por ley- de un organismo fiscalizador de los
fondos de pensién.

- Hasta tanto se creen los fondos de pensién de capitalizacién individual, las
acciones transferidas en beneficio de los bolivianos residentes mayores de edad al finalizar
el afio 1995, serdn constituidas en fideicomiso y administradas por empresas seleccionadas
mediante una licitacion piiblica internacional. :
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Como puede observarse, €l esquema propuesto es sumamente complejo y para que
resulte efectivamente en los beneficios que el gobierno le atribuye a esta propuesta, seria
necesario no sélo que efectivamente se creasen los fondos de pension, sino que también que
el Estado contase con un poderoso organismo fiscalizador de sus actividades y con la
capacidad de servir de garantia al sistema. Escapa a los objetivos de este escrito la
evaluaci6n de la propuesta en estos términos, pero se sefiala que en estas circunstancias
evitar la malversacion de los fondos publicos constituidos en fideicomiso en primera
instancia y posteriormente transferidos a los fondos de pension requiere una combinacién
de firmeza politica en defensa del interés piblico, de capacidad de intervencién y de
refinamiento del sistema regulatorio dificil de encontrar incluso entre paises desarrollados.

i) Obligaciones de inversi6én y universalizacién de los servicios

La Ley 1544 no establecid criterios para definir el piso de inversiones que se exigira
de los inversionistas externos. Sin embargo, la propaganda oficial planteaba que se trataria
de un monto por lo menos equivalente al valor de mercado de la empresa en cuestién. En
el caso de ENTEL, ademds, se establecié que los aportes de capital deberian ser cash, el
primer dia, en una cuenta de ENTEL en un banco de cierto prestigio en el exterior y sélo
podrian utilizarse para realizar inversiones en el sector de telecomunicaciones en Bolivia.*
En los hechos, la oferta ganadora de la licitacion para la capitalizacién de la empresa super6
todas las expectativas: Euro Telecom International, de origen italiano, ofreci6 610 millones
de délares (el valor libro de la empresa era de 130 millones), contra los 303 y 162.5
ofrecidos, respectivamente, por los competidores norteamericanos y espafioles.

Como obviamente estos recursos no seran utilizados de inmediato, sino que de
acuerdo a las necesidades planteadas por el plan de inversiones, surge como un tema central
el relativo a la regulacién del manejo de estos fondos. Al respecto, se pensaba como la
alternativa mas probable que con los aportes de capital inicial que no fuesen utilizados de
inmediato se permitiese solamente la compra de papeles de renta fija con poco riesgo.

Respecto al plan de inversiones necesarias para expandir y modernizar la red, segin
los funcionarios entrevistados, los nuevos inversores-administradores de ENTEL estarian
obligados, por contrato, a mis que duplicar la red y a cumplir con objetivos referidos a la
calidad de los servicios prestados. Lo original es que las metas de expansion de la red
estarfan planteadas para el sector como un todo, es decir considerando la densidad telefénica
resultante del accionar de todas las firmas que operan en el pafs. Esto significa que si, por
ejemplo, la densidad telefénica que se quiere en determinada region es de 12 teléfonos cada
100 habitantes en el afio 2000 y esta densidad es alcanzada gracias a la inversion realizada
por la cooperativa de la zona, al evaluar el nivel de cumplimiento del contrato de concesion
por parte de ENTEL, se consideraria como si la empresa hubiese alcanzado el objetivo.

Algunos problemas que plantearfa este tratamiento de las exigencias contractuales
de ENTEL, desde el punto de vista de los objetivos de eficiencia y equidad, serfan:

- La dificultad para evaluar a priori si la capitalizaci6n inicial prometida por los
nuevos inversionistas guarda relacién efectiva con las necesidades de ENTEL S.A. dado
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que, por ejemplo en telefonia local, estas necesidades variarin segun sea la estrategia de
expansién adoptada por las cooperativas.*

- En estas condiciones, puede ser ineficiente que el aporte de capital inicial que
hagan los nuevos accionistas de ENTEL se invierta total y exclusivamente en el sector de
telecomunicaciones en Bolivia, ~cuando podria permitirse la diversificacién hacia otros
sectores, a condicién de que no se abandonen los compromisos preestablecidos respecto a
la modernizacién y expansién de los servicios de telecomunicaciones.

iii) Impacto sobre el empleo

En cuanto al objetivo de lograr que la transferencia de ENTEL al sector privado
implique inversiones capaces de generar nuevos empleos, debe observarse que en el sector
de telecomunicaciones puede haber crecimiento y al mismo tiempo desempleo, debido a las
caracteristicas capital intensivas de la actividad y al hecho que ENTEL est4 claramente
sobredimensionada en su relacién entre el mimero de empleados y la cantidad de lineas
instaladas. Esto significa que, en un primer momento, seguramente habrd un nimero de
despidos importantes, a menos que los contratos con el nuevo accionista lo prohiban o que
la empresa no quiera enfrentar el costo politico de la racionalizacién. Por su lado, es
probable que ocurra el debilitamiento de la organizacién sindical en la medida que ocurra
una divergencia de intereses entre los trabajadores propietarios de acciones y el resto. A
mediano o largo plazo la evolucién del empleo dependers de la expansion de los servicios,
pero siempre debe considerarse el caricter capital intensivo de la actividad, a lo que se
agrega el hecho que la modernizacién de la red transforma las calificaciones requeridas de
los trabajadores por lo que, si no existe un plan especial de capacitacion para el personal
actualmente empleado, ocurrir4 -al menos parcialmente- su despido y/o su sustitucién por
personal con diferente formacién profesional.

iv) Privatizacién versus capitaljzacién

A juzgar por lo que la Ley de Capitalizaci6n establece, el proceso de privatizacién
en Bolivia se diferencia de la mayor parte de otras experiencias privatizadoras porque:

- el inversor privado que se har4 responsable por la administracién de la empresa
serd elegido en funcién del aporte de capital a la nueva sociedad anénima que se
compromete a realizar® y no por el monto que est4 dispuesto a pagarle al Tesoro Nacional
por la compra de las acciones de la empresa.

- la mayor parte de las acciones previamente en manos del Estado, pasarin a
alimentar cuentas de capitalizacién individual en fondos de pensién a nombre de cada uno
de los ciudadanos residentes en el pais que sean mayores de edad al 31 de diciembre de
1995.

Debe sefialarse, sin embargo, que el proceso iniciado de transformacién de empresas

estatales en sociedades anénimas en manos de accionistas privados, es llamado en Bolivia
“proceso de capitalizacion de empresas piblicas”, siendo que el gobierno ha insistido muy
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firmemente en mostrarlo como algo radicalmente diferente a la “privatizacién” en el resto
del mundo y al proceso emprendido por el propio gobierno boliviano bajo la gestion
anterior, a pesar del sentido muy amplio en que esta palabra es usada en la literatura
internacional sobre la materia.*>*
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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 noventa

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 reversion de esta situacién 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 prestacion, 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 estd -en ambos paises- de los objetivos de
equidad o eficiencia.

A pesar del resultado comiin del subdesarrollo de las telecomunicaciones, vale la
pena sefialar la diversidad de los caminos transitados por cada pais. En términos
sectoriales, las diferencias més notorias se expresan en el papel jugado, de hecho, por la
inversién privada y la estatal en el desarrollo de la red de telefonia local y en cuil 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 Gnica 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 piblica
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
4reas de concesién mientras que ENTEL -la empresa estatal de telecomunicaciones- esta
facultada para brindar en forma monopdlica servicios de larga distancia, pero so6lo
marginalmente ofrece servicios locales. Las poblaciones rurales, por su parte, son atendidas
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(precariamente) por DITER, una direccién gubernamental. Una de las consecuencias de
esta estructura fue la atomizacion de las decisiones lo cual, en ausencia de un organismo
regulador poderoso e independiente, genero 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 relacion al tema capital privado versus estatal y a la instauracién de situaciones
de monopolio, vale la pena destacar que, paradéjicamente: i) aunque en Nicaragua de hecho
no hubo, hasta los afios noventa, participacion del capital privado en la prestacién de
servicios de telecomunicaciones, la legislacién 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 Constitucién, la
prestacion de servicios puiblicos es una facultad privativa del Estado y la participacién del
capital privado sélo puede admitirse como una excepcion, sin poder reconocérsele derechos
monopdlicos, la completa insuficiencia de la iniciativa estatal en la materia generé un vacio
que fue ocupado por el capital privado (actuando s6lo o en asociacién con las
municipalidades), cuya participacién se vio consolidada cuando, en 1985, se obligé -por ley-
a todas las operadoras locales a transformarse en cooperativas.

Respecto a los precios por la prestacion 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 situacién fue sostenida por el
acostumbrado subsidio cruzado en detrimento de los servicios de larga distancia, pero
recientemente el gobierno ha iniciado un proceso de reestructuraci6n 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 aportaci6n, cuyo
pago era obligatorio para tener acceso al servicio, permitié un subsidio a favor de los socios
més 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 telef6nica boliviana, alcanzado
determinado punto de expansion de la red, no tienen ningiin incentivo particular para apoyar
una politica de universalizacién de los servicios que traiga aparejada la desvalorizacién de
los certificados de aportacién, 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 nicaragiliense, esta dltima se
omitia casi completamente cuando se trataba de establecer criterios para su determinaci6n
(los precios eran propuestos por Telcor y aprobados por el Poder Ejecutivo). En el caso
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boliviano, de acuerdo con la Ley de Telecomunicaciones, el Ministerio debia fijar las tarifas
respetando ciertos criterios explicitados en la ley. Sin embargo, como también las
Municipalidades (de acuerdo a su propia ley orgénica) tenian atribuciones en relacién a la
fijacion de as tarifas de los servicios publicos, estas ultimas 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
adopcién -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 diagndstico hecho por los respectivos gobiernos sobre los males que aquejan al
pais tiene un punto en comin: en ambos casos se pronosticé la insuficiencia de inversiones
como el elemento clave y se propuso un mismo remedio: la privatizacién de la prestacién
de los servicios, previa aprobacién de una nueva ley de telecomunicaciones y la separacién
de las funciones regulatorias de las de operacion.

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 péarrafos que
siguen. Estos ultimos 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 declaracién 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 telefonicos.
En segundo lugar, estableciendo la posibilidad de que, ain pasado el perfodo de
exclusividad definido por la ley, el Poder Ejecutivo, limite el niimero de ingresantes al
mercado, sin que la ley haya definido claramente cudles son los criterios objetivos a los que
las autoridades deberan ajustar sus decisiones al respecto o, alternativamente, la obligacion
de someter a consulta piblica 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 transformacion tecnoldgica, econdmica 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
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informacion adicional importante o corregir errores de interpretacién respecto a informacién
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.

Por otro lado, atin suponiendo que -una vez pasado el periodo de exclusividades-
no se limitase formalmente el mimero 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 migracién de usuarios
entre operadoras, viabilizando técnica y econémicamente la futura portabilidad de niimeros
o el equal access a todos los proveedores de servicios, siendo perfectamente claro que, sin
condiciones razonables para la migracion de usuarios entre operadoras, la efectiva
competencia no existe. Igualmente ausentes estdn otros temas esenciales para asegurar la
“justa” competencia, como las obligatoriedad no s6lo 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 expansién y calidad
de los servicios sern establecidas de forma que no constituyan una desventaja competitiva
en relacion a sus rivales.

Dado el contexto descrito, es dificil predecir de que manera evolucionari 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 contara con la prerrogativa de haber estar
prestando, desde el comienzo, servicios telefénicos nacionales e internacionales, de valor
agregado, de transmision 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 prestacion de los servicios locales. Debe tenerse en cuenta sin
embargo que: a) los derechos de exclusividad de las cooperativas estin condicionados al
cumplimiento de las metas de expansién que definird el organismo regulador, y que; b)
durante los préximos seis afios, las operadoras de servicios bésicos (ENTEL y las
cooperativas) podréan 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.
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En sintesis, adn suponiendo que al finalizar el periodo 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 posicidn inicial y la debilidad de la legislacién
en el terreno de la creacién de salvaguardias de la libre competencia.

Muchas de las limitaciones de las leyes de telecomunicaciones recientemente
aprobadas -como instrumentos de promocidén de condiciones de justa competencia para la
estructuracién de un sistema eficiente de telecomunicaciones- probablemente serin 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 incluirfan no s6lo la administracién y
regulacién del espectro radioeléctrico, la fiscalizacién 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 cancelacion 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
prestacion. 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 6rbita del Ministerio de Hacienda y Desarrollo, contard con mayor
independencia del ciclo politico, dados que sus miximas autoridades serén elegidas por el
Presidente de la Repiiblica de una terna propuesta por la Cimara de Senadores, son
renovadas rotativamente y s6lo 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
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comparadas con las de TELCOR en Nicaragua), ya que no tendré 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 deber4 hacer cumplir el
SIRESE.

En relacion a las fuentes presupuestarias, cabe destacar que las actividades de la
Superintendencia de Telecomunicaciones, seran 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 generaran una notable expansion
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 prestacién de los servicios y de una diversificacién 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 pafses 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 cuestién del acceso a servicios basicos por los sectores de
menores recursos, la propuesta de ambos paises difiere significativamente.

La legislacion nicaragiiense, como se sefial 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 ejecucion 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 concesion: se le exigird a los
nuevos propietarios de TELCOR (ENITEL), a cambio de sus derechos de exclusividad, el
cumplimiento de metas de expansién 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 formulas de ajuste serdn establecidos por el gobierno, no se permitirdn los subsidios
cruzados entre servicios, ni esta previsto ningiin mecanismo alternativo de transferencia de
recursos entre empresas. Esto significa que, dado el precio pagado por la adquisicién del
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control de la empresa, la universalizacién podra llegar -como méximo- 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 instalacion por 4reas y a la baja sensibilidad
de los costos al volumen de trafico cursado).

Lo que constituye una incognita es como, una vez terminado el periodo de
exclusividad, serd 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 Compensacién por
Medio de Bonos y no al crecimiento del sector. Esto significa que el interés del gobierno
en obtener el precio mas alto posible por la licitacién de ENITEL, es conflictante con el
objetivo de universalizacién de la telefonia fija. De hecho, cuando mas 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
contribuiran 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 cuesti6én 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 serén 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 licitacién 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 goblerno de obtener un precio alto en la
licitacion 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 expansién y calidad que les serdn exigidas a través de la firma de nuevos contratos
de concesién (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 anulacién
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
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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 area de concesién sin
haber asumido compromisos de universalizacion equivalentes puede dedicarse a captar los
“mejores” clientes, ofreciéndoles menores precios, socavando las bases de la expansion
conseguida y haciendo improbable el cumplimiento de las obligaciones de su rival durante
el siguiente periodo (en el caso particular de ENTEL, la empresa contarfa con ventajas
derivadas de las condiciones de su privatizacion y de la diversificacién de sus actividades
hacia mercados atiin monopdlicos).

Planteada la cuestién exclusivamente en estos términos, en Bolivia seguramente se
lograria dar un salto importante en lo que hace a la penetracién 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 universalizacién de la telefonfa. 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 interconexion
que les pagan los prestadores de servicios que requieren de interconexién 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 designaci6én 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 €l pago del adicional
cobrado, con todo lo que esto implica de estfmulo a la aparicién de ineficiencias. De todas
formas, debe destacarse 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 ultimo, se sefiala que es esencial que los paises subdesarrollados, que son los
que enfrentan los problemas mds graves en las 4reas de salud y educacion, propongan y
ejecuten politicas de informitica 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 consecucién de una sociedad més equitativa.

Es notorio, sin embargo, que en los paises latinoamericanos se contintian limitando
los objetivos explicitos de la politica de universalizacién a sus “viejos” objetivos: una mayor
cobertura geografica 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 validos,
ahora y hace 10 afios, pero insuficientes para impedir la perpetuacién del atraso relativo
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latinoamericano. No puede olvidarse que estd emergiendo un mundo nuevo donde los
servicios de informacién y de transmisién de datos, ocuparén 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.

Notas

I Sobre los efectos globales del proceso de capitalizacién ver otro trabajo realizado
en el marco de este mismo Proyecto (Requena, 1996). Respecto al Sistema de
Compensacion por Medio de Bonos, ver De Franco (1996).

2 La concepcidn 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 piblico, el Congreso y el Federal State Joint Board on Universal
Service (FSJB) periédicamente conviene y que, tomando en cuenta los avances en las
tecnologfas de las industrias informéticas y de telecomunicaciones, determina que: a) deben
ser provistos a precios justos, razonables y accesibles a todos los americanos, incluyendo los
de las 4reas rurales y las de altos costos y a aquellos con discapacidades, b) son esenciales
para que los americanos participen efectivamente en los procesos econdmicos, académicos,
médicos y democraticos de la Nacion, y ©) fueron, a través de la operacién de los
mecanismos de mercado, suscritos por la mayoria sustancial de los clientes residenciales de
la red pablica. 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 éreas rurales y de alto costo los
servicios y sus precios deben ser razonablemente comparables a los provistos en las areas
urbanas.

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

4 En general los precios de la telefonia local fija se descomponen en dos partes: el
precio de instalacion 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 cuél se hace uso
del servicio, siendo que los minutos de uso pueden tener precios diferentes a diferentes horas
del dia.

5 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
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con requisitos técnicos diferentes si se espera una demanda en el horario pico que utilice
simultaneamente el 40% de las lineas, que si se espera utilizar s6lo el 15% en ese horario.

¢ Al respecto son ilustrativos los casos de México y la Argentina. En el primer caso
la empresa TELMEX, a quien se le otorgé una concesién monopéblica temporaria, no
implementé la reforma tarifaria acordada -que debia permitir terminar con el subsidio
cruzado entre servicios- y se resistio a la introduccion 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 Comisién Nacional de Telecomunicaciones
(CNT)- esta subordinada al Ministerio de Economia, el primer semestre de 1995 ocurrié su
intervencidn, siendo destituidos los directores previamente elegidos por concurso piblico,
como resultado de un conflicto que enfrentaba a capitales europeos y norteamericanos en
torno a la regulacion referida a la utilizacion 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 relacion a la cuestién de la reestructuracion tarifaria -en ambos casos
contrariando los intereses de las empresas monopolistas establecidas- contribuyeron a decidir
la intervencion del organismo.

7 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 tecnolégicas
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 dimensién de la transferencia la da el hecho que las empresas de
larga distancia de los Estados Unidos sostienen que, por cada délar 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 interconexi6n para estas altimas es de s6lo 9 centavos de délar. Las Baby
Bells, a su vez, se defienden argumentando que por cada ddlar 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 ddlares, pero ellos sélo cobran 11 ddlares por mes de servicio basico. La US
West Inc. en Denver dice tener el mismo costo y cobrar una tarifa basica de s6lo 14 délares
y que cada 10 d6lares 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).

’ “Preparation for Addressing Universal Service Issues: a Review of Current

Interestate Support Mechanisms”, Common Carrier Bureau, Federal Communications
Commission, Federal Communications Commission, 23 de febrero de 1996.
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1 Se trata de los programas Lifeline Assistance, Link Up America y

Telecommunications Relay Services for Hearing-Impaired Telecommunications Users.

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

2 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.

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

" Un ejemplo de ello es lo ocurrido en telefonia celular donde ya es posible

muitiplicar el nimero de competidores que, utilizando frecuencias mas altas que las
utilizadas por la telefonia mdvil celular tradicional (banda A y B), podrian ofrecer servicios
que, desde el punto de vista del consumidor, serian sustitutos muy préximos.

" Se dice que existe portabilidad de los nimeros 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 discusion en el Congreso de los
EUA, est4 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 nimero 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).

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

7" 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 interconexion a su rival y
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).

59



'* 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 namero de digitos. A lo
que debe agregarse una forma no discriminatoria de asignar los numeros, de forma que
ninguna operadora acapare indebidamente los numeros 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 telefénicas. En este caso, la empresa que no tiene obligaciones de
universalizacion tratard de concentrarse -dentro de las dreas de menor costo de instalacion-
en la atencién 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 4rea de determinado costo de
instalacion, 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 sera preferible disputar por
conquistar los usuarios menos intensivos en el uso de la red.

?® En estos tltimos, 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 publico en cada aldea de menos de 500 habitantes y en el 2010 dos, etc.”
hasta alcanzar el nimero que se considere satisfactorio. Esto hace que inclusive en el caso
mas simple, que es aquél donde las areas geograficas de concesién estan 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?

! Es el caso del Fondo para el Servicio Universal de los Estados Unidos.

22 El mecanismo de licitacion esté 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 Nacion y destinado al servicio publico telefénico 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, art. 28.A
a art. 28.I). Debe aclararse, sin embargo, que el Fondo fue instituido por un corto periodo
de tiempo, decisiébn que en si misma es suficiente para inviabilizar como instrumento
adecuado en relacion al objetivo de efectiva universalizacién de los servicios. En el caso del
proyecto de ley de telecomunicaciones en discusién en Alemania, también se propone la
constitucion 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
prestar servicios universales. Cuando la autoridad regulatoria lo considerase conveniente
podria licitar la realizacién de proyectos especificos que sirviesen a la universalizacién de
los servicios, a los que se destinarian recursos del Fondo.
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2 El promedio de caida para América Latina (excluyendo Cuba) habia sido de -8.3
(CEPAL, 1990).

24 Epn Bolivia el crecimiento anual del PIB per cépita habia sido de 2.3% en la
década de los sesentay del 1.4% en la del setenta. La tasa promedio negativa de los ochenta
(-2.6%) se volvio positiva en los noventa, aunque apenas modesta (Toranzo Roca, 1994).

25 1,3 tasa de inflacién anual que en 1980 habia llegado al 23.9% y fue creciendo
hasta alcanzar un 8 170% (indice de los precios al consumidor) en 1985. A fines de la
década el plan de ajuste implementado a partir del segundo semestre del 85 redujo este
indice al 16% (CEPAL, 1990).

2% Con la tnica excepcion del afio 1988 en que fue apenas del 0.2%.

27 1,0s datos sobre la expansion de la red en Bolivia son elaboracion propia basada
en informacién de FECOTEL, 1994.

2 En sus origenes la telefonia local boliviana estuvo en manos de las

municipalidades o de empresas accionarias mixtas de las que participaban los municipios y
el capital privado. La empresa de servicios telefénicos de Santa Cruz es la iinica operadora
relativamente grande que nacié directamente como cooperativa.

2 Segiin los datos suministrados por la Federacion de Cooperativas.
3 Elaboracién propia sobre datos de UIT, 1994, y anuarios.

31 En 1990 el 51% de la poblacién total vivia en zonas rurales y solo el 17% en
ciudades con un millén de habitantes o mas, segin el citado informe del Banco Mundial,
1991. Esta cifra difiere con la divulgada en la publicacion de ENTEL (1994) donde se
plantea una poblacién total de 6.4 millones de habitantes (en vez de 7.1) y una urbana de
57% en vez 51%. Sin embargo, ambas publicaciones citan como fuente el censo de 1992.
De todas formas, a los efectos de lo aqui expuesto, la diferencia no es significativa.

32 El 75% de las lineas totales se concentraban en 1992 en tres ciudades: La Paz,
Santa Cruz y Cochabamba, donde a su vez residia el 35% de la poblacién total.

33 En cuanto a la utilizacién de los servicios, La Paz, Santa Cruz y Cochabamba
concentran aproximadamente el 72% del trafico telefonico nacional y el 93% del
internacional, lo que no sorprende dada la tradicional concentracion de la demanda de
servicios internacionales en unas pocas empresas que operan en el mercado internacional.

3 Los paises eran West Samoa, Repiiblica Dominicana, Jordania y Bulgaria con 4.0.
35 1a cifra es una obvia subestimacion, debido a que considera exclusivamente los

pedidos de conexion a la red no atendidos, mientras que los tiempos de espera seguramente
desestimula a muchos potenciales usuarios de presentar una solicitud.
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* En este caso la estimativa se refiere al afio 1995 y considera el cumplimiento de
los proyectos de ampliacién que estan implementando las operadoras locales.

%7 La telefonia de larga distancia se inici6, recién a principios de los sesenta, de la
mano de las filiales de dos empresas transnacionales: la inglesa Cable & Wireless y la
norteamericana ITT. En octubre de 1964 se cred, por Decreto Supremo, una Comisién que
recomend6 crear la Empresa Nacional de Telecomunicaciones, como empresa mixta de la
que participarian el Estado y las empresas telefonicas que quisieran hacerlo. La creacion de
ENTEL como Sociedad de Economia Mixta fue dictada por el Decreto Ley No. 07441, de
diciembre de 1965. En febrero de 1968, otro Decreto Supremo aclaré que juridicamente se
trataria de una Sociedad Anénima Mixta. En 1970 ya era evidente el desinterés de las
operadoras privadas de incorporarse al Proyecto, por lo que en febrero de ese afio una Ley
del Poder Ejecutivo clasificoé a ENTEL como Empresa Piblica Descentralizada y, dos afios
después, un nuevo Decreto Supremo ratificéd su status juridico de Empresa Publica. La
empresa estatal se dedicaria a prestar servicios de larga distancia nacional e internacional y
a dar cobertura local en algunas zonas rurales no atendidas por las cooperativas (ENTEL,
1994). '

3 Las lineas instaladas para servicios locales de ENTEL no responden por méas del
4% del total de las lineas del conjunto de la telefonia local boliviana. En particular se
destaca que 120 localidades rurales estdn comunicadas a través del sistema de multiacceso
rural y que 12 estaciones terrenas del sistema DOMSAT estan unidas al satélite (ENTEL,
1994). En algunos casos la expansion en el 4rea rural de ENTEL, DITER vy las cooperativas
se superponen (Subsecretaria de Comunicaciones del Ministerio de Transporte y
Comunicaciones, 1991).

3% 1 450 poblaciones en diciembre de 1993 (ENTEL, 1994a).

4042 poblaciones (ENTEL, 1994a).

1 De estas 84 emisoras 74 utilizan tecnologia VHF y 10 utilizan UHF (Bilbao,

1993).

2 Para tratar el tema respetamos la division clasica entre equipos terminales,

equipos de transmisién y equipos de conmutacion.

“  Seglin datos suministrados por la Secretaria de Transporte, Comunicacién y

Aeronautica Civil, del Ministerio de Hacienda y Desarrollo Econémico.

* Si se consideran exclusivamente las cooperativas de La Paz, Santa Cruz y

Cochabamba, que concentran el 82% del total de lineas, la digitalizacion seria del 60%. Para
1993 y 1995, ver FECOTEL (1994).

* En 1993, el 23% de la planta externa y el 50% de los enlaces de la cooperativa

de La Paz, eran digitales. Ese mismo afio, en COTAS, la cooperativa de Santa Cruz, se
dieron por concluidos los trabajos de instalacién de cuatro nuevas centrales telefonicas
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digitales interconectadas por medio de enlaces de fibra 6ptica (Fuente: Memorias anuales de
ambas cooperativas).

4 E] promedio de digitalizacion de la conmutacion en estos paises es del 52.5%.
Entre los paises superados por el indice de digitalizacién de las operadoras locales bolivianas
se encuentran los Estados Unidos de Norteamérica (49%), Italia (48%), Dinamarca (39%),
Espaiia (36%) y Alemania (12%) (UIT, 1994).

47 Presentaban un perfil mas moderno que el boliviano, paises como Ruanda
(100%), Togo (98%), Gambia (97%), Nepal (87%), Mozambique (73%) y Uganda (71%)
(UIT, 1994).

%8 En este punto se sintetiza parte de la informacion contenida en el Plan Maestro
Nacional de Telecomunicaciones (1991), de la Subsecretaria de Comunicaciones del
Ministerio de Transporte y Comunicaciones. Para realizar este informe no se dispuso de
datos posteriores que sean confiables o suficientemente generales sobre la calidad de los
servicios prestados.

%9  Con la llamada “séptima ampliacion” se trata justamente de pasar de una
configuracion de red tipo estrella a una tipo malla, logrando asf rutas directas y alternativas
(COTEL, 1993).

50 Que concentran el 73% del trafico nacional y el 83% del internacional (ENTEL,
1994b).

51 Aunque debe tenerse en cuenta que una parte importante de lo recaudado por
ENTEL se transferia directamente al Tesoro. Las transferencias al Tesoro variaron entre los
16 y los 35 millones de ddlares anuales y sus montos no se establecieron siguiendo ningln
criterio econdmico que haya sido piiblicamente explicitado (Banco Mundial, 1994).

52 La Ley General fue dictada por el Poder Ejecutivo mediante el Decreto Supremo
No. 09740 del 2 de junio. Su reglamentacion y modificacién parcial por medio del Decreto
Supremo No. 17730 del 20 de octubre. Los Decretos Supremos son decretos del Presidente
reunido en consejo de ministros.

53 Los servicios especiales a los que se refiere son los de musica dirigida, antena
de comunidad, difusion de sonido y video por circuito cerrado y las estaciones
radioeléctricas de medios de transporte.

54 En el caso de los servicios de radiodifusion existen limitaciones especificas para
impedir que un titular pueda concentrar en sus manos poder sobre estos medios (Articulos
71, 72y 79 del D.S. 09740 y Articulo 165 del Reglamento).

55 Es decir que pueden ser revocadas. Articulo 10, 11y 36 del D.S. 17730; Articulo
13 del Decreto Supremo D.S. 09740.
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% El plazo, en el caso de servicios de radiodifusién, es de un minimo de 5 afios y
un maximo de 15, prorrogables por un plazo que no exceda el plazo original de concesién.

*7 Segiin el Articulo 73 de D.S. 09740, la concesion para explotar una emisora de
radiodifusion sélo puede otorgarse a ciudadanos bolivianos y sociedades comerciales
constituidas por ciudadanos bolivianos. Las sociedades no pueden ser filiales o subsidiarias
de empresas nacionales o extranjeras y los capitales deben ser efectivamente pagados por los
socios. Para todos los servicios vale que no se pueden otorgar concesiones, permisos y
licencias a gobiernos extranjeros o instituciones de su dependencia, aunque se puede
autorizar el establecimiento de circuitos de uso oficial, s6lo en caracter de reciprocidad
(Articulo 38 del Reglamento).

8 Articulo 315 del D.S. 17730.
% Articulo 97 de la Ley General y Articulo 230 del Reglamento.

% Dado que en la época en que se promulga la Ley General las empresas no median
el uso del servicio, la misma Ley aclara que la tarifa sera fija hasta tanto se establezca el
sistema de medidores (Articulo 49).

6! Articulo 112 del Reglamento.
62 56. Articulo 9 y 73. (Deloite & Touche).

% La ordenanza a la que se hace referencia es la Ordenanza Municipal N° 63/93 que
autoriz6 a descongelar las tarifas fijadas en 1989, pasando la de telefonia domiciliaria de
13.74 bolivianos a 22 bolivianos. Memoria anual 1993 de COTEL.

6 Respecto a la formacién de recursos humanos, la ley también cre6 un Fondo
Nacional de Telecomunicaciones, administrado por el Ministerio, destinado basicamente a
financiar el desarrollo de sistemas, el mejoramiento de los servicios y las actividades del
Instituto Nacional de Telecomunicaciones, que estaria exclusivamente dedicado a la
capacitacion del personal de todas las entidades prestadoras de servicios de
telecomunicaciones, y de cualquiera que desease adquirir conocimientos en esta materia.
Hasta 1985, era obligatorio para las empresas aportar al Fondo el 10% sobre: i) las tarifas
netas de todos los servicios de telecomunicaciones sujetos a régimen tarifario; ii) las tarifas
netas por arrendamiento de circuitos o canales telefonicos y telegraficos; y iii) el 10% de la
tarifa de conexion y abono por el uso y mantenimiento de maquinas teleimpresoras, centrales
telefénicas de abonados y equipos similares. :

% Es interesante sefialar que en esos tumultuosos afios de la vida politica boliviana,
los considerandos de la Ley General de Cooperativas decian que estas asociaciones habian
surgido espontaneamente, como obra de la iniciativa popular, frente al débil desarrollo de
las instituciones asistenciales del Estado y de la estructura de seguridad social. En este
contexto, eran reivindicadas como instituciones cuyos métodos se apartaban por igual del
individualismo anarquista y del colectivismo cerrado y autoritario. -
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% La Ley establece que el objetivo de la cooperativa es la accién conjunta de los
socios para su mejoramiento econémico y social y para extender los beneficios de la
educacion cooperativa y la asistencia social a toda la comunidad.

7 Al respecto de como, en términos mas generales, el propio éxito inicial de una
red de telecomunicaciones puede generar una contradiccién de intereses entre sus actuales
usuarios y el objetivo de universalizacion del servicio (Noam, 1994b).

8 Ley N° 1544 del 21 de marzo de 1994.

% La ley también se aplica a los sectores de electricidad, hidrocarburos, transportes,
aguas y otros que mediante ley sean incorporados posteriormente.

" La ventaja de haber creado una instancia tnica de coordinacién y supervisién de
los organismos regulatorios sectoriales (la Superintendencia General), reside en la posibilidad
de generar sinergias en materia de formacién y utilizacién de recursos humanos
especializados en un pais donde estos ultimos son muy escasos.

"t Este articulo es cuestionado por los partidos de oposicion dado que la alianza
gubernamental tiene mayoria propia en el Senado, no asi en la Cdmara de Diputados, por
lo que plantean que la aprobacion deberia ser de la Camara de Diputados.

2 Se dedica a la defensa de la competencia todo el Titulo V, compuesto de 7
articulos. También se prohiben las practicas abusivas (por ejemplo, la imposicién de
condiciones comerciales no equitativas o la aplicacion de condiciones desiguales para
operaciones equivalentes), aunque no se prohibe explicitamente los subsidios cruzados entre
los servicios prestados en régimen de competencia y aquellos ofrecidos en régimen de
exclusividad.

3 Incluye todo tipo de telefonia, radio y television.
™ Aunque quedarian eximidos del pago de tasas y derechos referidos al uso del
espectro. :

> Definidos como los de conmutacién de voz en tiempo real entre usuarios de redes
publicas.

76 Estos topes son: i) para quienes presten servicios de telecomunicaciones al publico
o servicios de valor agregado: hasta el 1% de sus ingresos brutos de operacién del afio
anterior, ii) para titulares de licencias o registros que no presten servicios de
telecomunicaciones al pablico o servicios de valor agregado: hasta el 1% anual del valor
estimado de mercado de los equipos utilizados que no son de propiedad de un concesionario;
iii) para los servicios de radiodifusion o de difusion de sefiales: hasta el 0.5% de los ingresos
brutos de operacion de los titulares, deduciendo las comisiones pagadas a las agencias de
publicidad por dichos ingresos y los impuestos indirectos de ley.
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77 Respetando la exclusividad temporal de las cooperativas dentro de sus areas de
concesion. En el capitulo de definiciones de la Ley sdlo consta la definicién de algunos de
los servicios cuya prestacion se autoriza a ENTEL privatizada.

" Se le ha asignado la Banda B.

” Definidas en base a estudios de demanda elaborados por empresas especializadas
independientes, seleccionadas por los concesionarios de una némina establecida por la
Superintendencia de Telecomunicaciones y contratadas por esta. Las metas seran reajustadas
anualmente y verificadas cada seis meses.

80 Respetando el plazo maximo de 40 afios para todas las concesiones que fija la
Ley.

81 El porcentaje de tolerancia admitido sera establecido en el contrato de concesién.

82 Al respecto es ilustrativo el caso argentino, donde la disputa sobre las condiciones
de apertura ya le costo la cabeza a uno de los directorios de la CNT, varios afios antes de
haber expirado el periodo de exclusividad.

8 El Proyecto de Ley del Poder Ejecutivo autorizaba a las cooperativas a
convertirse en sociedades an6nimas. La decision de transformar una cooperativa en sociedad
anonima podria ser tomada por simple mayoria de los socios presentes en una Asamblea
Extraordinaria que hubiese reunido el quorum estatutario. Alternativamente, si no se logra
reunir el quérum estatutario, se podria hacer una segunda convocatoria y realizar la asamblea
aunque no se llegase al nimero de presentes exigido por los estatutos o, alternativamente,
disponer de un mecanismo de consulta escrita a los socios. En este caso, para la conversién
en sociedad an6nima se requeriria el voto de la mayoria de los socios que concurriese a la
asamblea o que respondiesen la consulta, segiin correspondiese.

8 Una idea del grado de conflicto la da el hecho que en diciembre de 1994, por
resolucion de la Segunda Asamblea General Extraordinaria de la Federacion de Cooperativas
Telefénicas (FECOTEL), se publicé una solicitada en la que dicha federacién declara el
estado de emergencia y movilizacion en defensa de las cooperativas y amenaza con la
realizacion de una huelga de hambre de los presidentes de las cooperativas si la Ley de
Telecomunicaciones otorga el monopolio de ENTEL. En la misma solicitada se advierte
textualmente: “a las empresas extranjeras que tengan interés en constituirse en socios
estratégicos” de ENTEL nuestra decision coincidente con los Comités Civicos, Municipios
y el pueblo de Bolivia, de defender a esta empresa estatal -refiriéndose a ENTEL-
alertandolos asimismo, que el actual gobierno tiene un mandato apenas superior a dos afios;
y que las medidas que pudiera adoptar podran revertirse a breve plazo”. En los primeros
momentos el gobierno subestimé la resistencia que le podrian ofrecer las cooperativas
-planteando desde 1993 la posibilidad de forzarlas a convertirse en sociedades an6nimas- y
al no buscar desde el principio una solucién consensual generdé por varios meses enorme
incertidumbre respecto a la estructura futura del sector.
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85 El Tope de Precios es definido literalmente de la siguiente manera: “Tope de
Precios es la metodologia utilizada para la fijacion del limite méaximo del promedio
ponderado de precios de una canasta de Servicios no Competitivos”.

%  La interconexién no puede ser interrumpida salvo autorizacién de la

Superintendencia de Telecomunicaciones.

%7 No se explicita cual sera el plazo durante el cudl estaran vigentes los términos y
condiciones de los acuerdos iniciales, o a partir de que momento alguna de las partes puede
solicitar la intervencién de la Superintendencia, si no se pone de acuerdo con la otra en
relacién a la introduccion de modificaciones en el contrato de interconexion.

8 Lo cual supone, entre otras cosas, que la Superintendencia debe contar con la
capacidad efectiva de analizar la evolucién de los costos sectoriales a nivel nacional y de
efectuar previsiones prospectivas razonablemente correctas acerca de la evolucién del
mercado mundial.

% Que sélo parcialmente sustituiria el papel de los certificados, porque su monto
serfa menor y no constituiria un activo para el abonado a la red.

% Estas acciones son todas ordinarias.

91 A fines de febrero de 1995, no se habia definido ain ningiin mecanismo legal que
impidiese que al finalizar el contrato el nuevo inversionista privado tuviese mas del 50% del
paquete accionario, o que los fondos de pension se desprendiesen de la mayor parte del
paquete de acciones de una determinada empresa capitalizada.

%2 La informacién respecto a la posicién del gobierno pero que no se habia

expresado todavia en forma de leyes, reglamentos o equivalentes, se refiere a la situacion
a fines de febrero de 1995, segiin diversas publicaciones oficiales y lo manifestado por las
autoridades entrevistadas.

9 Ademas del hecho que puede ocurrir que, aun en asociacién con las cooperativas,
ENTEL no se depare con demanda suficiente a los precios que le permiten cubrir sus costos.

% Todos los candidatos deben pasar primero por un proceso de precalificacion
técnica.

% Ver, por ejemplo, Economic Development Institute of The World Bank (1991).
En el primer articulo de este conjunto -"The search for remedies"- se clasifican los tipos
posibles de privatizacién y entre ellos se considera incluso situaciones en que no existe
siquiera transferencia de propiedad, como es el caso del mero contrato de administracion.

%  Segin algunos funcionarios de alto nivel entrevistados, esta voluntad de
diferenciar el actual proceso boliviano de los de privatizacion anteriormente conocidos, tuvo
suorigen en la campafia electoral, cuando la direccién de la alianza politica hoy gobernante,
evalu6 que la propuesta de privatizacion de las grandes empresas estatales podria generar el
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rechazo politico de una parte importante de la poblacién, debido a que la privatizacion era
popularmente asociada a la pérdida del patrimonio nacional, a la corrupcién y a la
posibilidad de un deterioro ain mayor de las condiciones de vida de los sectores mas
humildes. Por esto, durante la propia campafia electoral se habria evitado hablar de
privatizacién y, en cambio, se presento el término “capitalizacién”, tratando de asociarlo a
la generacién de importantes inversiones privadas, a la incorporacién de tecnologias de
punta, a la conservacion de la mayoria de las acciones en manos bolivianas y a la mejoria
de la situacién socio-econémica de los sectores mas humildes. De hecho, la principal
diferencia entre la Ley de Capitalizacién aprobada en 1994 y la propuesta durante la
campafia electoral, es que esta ultima no contemplaba crear fondos de pension. En cambio
se pensaba que el paquete accionario perteneciente a los ciudadanos bolivianos (que seria
el 51%) fuese custodiado y administrado por una Fundacién de Desarrollo Solidario, sin
fines de lucro, dedicada a promover y financiar proyectos de desarrollo social presentados
por comunidades y barrios organizados (Sanchez de Lozada y Cardenas, 1993).

*” En Nicaragua s6lo en el caso de tratarse de empresas extranjeras es obligatorio
notificar al organismo regulador las condiciones de los contratos de interconexion.

% 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 areas rurales a
precios equivalentes a los de las areas urbanas.
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