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Resumen

Este documento revisa las principales caracteristicas de la redes de telefonia rural
en el Pert en la actualidad. Se sefiala que el desarrollo de la telefonia mévil
inevitablemente obligard a los proveedores de telefonia fija a que relocalicen sus
instalaciones en otros centros poblados rurales, lo que implica costos de transaccion
para el operador rural asociados al proceso de renegociacion y conocimiento de esos

nuevos centros poblados en los que ofrecera sus servicios.

Asimismo se cuestiona que la propuesta de diferenciacion de cargos de
interconexion sea planteada de forma aislada del resto de las medidas regulatorias, en
especial de aquella que deberia establecer el método de regulacion de las tarifas y los
cargos de acceso hacia las redes rurales. El autor sugiere que se establezca un enfoque
de regulacion de la tasa de retorno, como una forma de transparentar el impacto de la
diferenciacion de cargos de interconexion en la bisqueda de soluciones al problema de

sostenibilidad de las redes rurales.

Finalmente, el autor indica que se debe establecer limites de trafico por operador
rural, como una forma de disuadir el desvio de trafico. De lo contrario, el resultado

seria un desorden regulatorio y tributario en todo el sector de las telecomunicaciones.
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Introduccion

El desarrollo de las telecomunicaciones y el concepto de servicio universal han
estado estrechamente vinculados desde el inicio de la industria a finales del siglo XIX,

tanto en los EE.UU. de Norteamérica como en Europa (Simon, 2008).

Como senalan Laffont y Tirole (2000), el mecanismo convencional de
financiamiento de la obligacidon de servicio universal (OSU) fue la implementaciéon de
subsidios cruzados, en el sentido de optimalidad a la Ramsey, en el marco de una
provision monopdlica. Esto se debié a que las caracteristicas principales de dicha
obligacion eran la atenciéon de la demanda de los usuarios de bajos ingresos o la
disminucién de los elevados costos de servicio. En el caso de la telefonia rural ambas

caracteristicas se cumplen.

Los procesos de liberalizacion y privatizacion han complicado el financiamiento
asociado a la implementacion de subsidios cruzados aplicados al proveedor monopdlico
del servicio. Como sefiala Stern (2009) la implementaciéon de esquemas de
financiamiento de la OSU en el marco de los procesos de liberalizaciéon se ha abordado
de cuatro formas: (1) iniciativas regulatorias que establecen OSU; (2) programas de
fondo de acceso universal; (3) intervencién administrada por el Estado; y, (4) otras
iniciativas desde la sociedad civil (organizaciones no gubernamentales principalmente)
o desde los gobiernos locales o regionales. Cada una de estos esquemas tiene ventajas y
desventajas, pero lo relevante de su implementacion es que en todos ellos es necesario
considerar la sostenibilidad de la implementacion, que tenga bajos costos de ejecucion

y que sea eficaz en atender la demanda de los usuarios rurales pobres (focalizacion).

En linea con lo anterior en el Pert, desde 1994 mediante la creacién del Fondo de
Inversion en Telecomunicaciones (FITEL) primero y luego con la implementacion a
partir de 1999 de los programas FITEL 1, 2, 3 y 4, se busc6 atender la demanda rural
mediante un programa que cubriera el déficit de acceso. Esto se hizo bajo el enfoque de
telefonia de uso publico comunitaria, provista y administrada por una empresa privada
y utilizando el mecanismo de asignaciéon de subasta por subsidio minimo. Para ello, el
Estado estableci6 un conjunto de tarifas para las llamadas rurales salientes y entrantes,

asi como los poblados rurales a los que se debia abastecer.
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El desarrollo posterior ha mostrado la necesidad de ir completando el marco
regulatorio con aspectos no tarifarios, a saber: tratamiento de relocalizacion de
teléfonos publicos cuando aparecen sustitutos (telefonia movil o fija), calidad del
servicio, condiciones técnicas para interconectarse (sefializacion, acceso mediante

RDSIY) y los cargos de interconexion a pagar hacia y desde redes rurales.

1. Situacion actual de las redes rurales

Los principales programas de telefonia rural desarrollados en el Perti son FITEL 1 a
4. El disenio de estos cuatro programas tuvo como propoésito poner en operaciéon un
teléfono publico en los centros poblados rurales definidos, con la finalidad de lograr la
méxima cobertura geografica del servicio de telefonia publica sujeta a la restriccion
presupuestal de FITEL. El ntimero de teléfonos publicos instalados en cada programa

se indican en la Tabla 1.

Tabla 1 Evolucion de la Cobertura de Teléfonos Piblicos financiados por FITEL

Proyecto 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Fitel 1 213 213 213 213 213 213 213
Fitel 2 - - 1,010 2,072 2,184 2,231 2,231
Fitel 3 - - 190 923 2,434 2,526 2,526
Fitel 4 - - - 1,595 1,616 1,616 1,616
Total 213 213 1,413 4,803 6,447 6,586 6,586

Fuente: Osiptel

En el diseno de los programas se consider6 que los mecanismos de mercado no
podian cubrir la demanda de servicios de telefonia en centros poblados menores a
3.000 habitantes y que se requeria dar acceso a aquellos centros poblados rurales en los

cuales el servicio fuera autosostenible en el tiempo.

Asimismo, se consider6 que el despliegue de la telefonia movil seria urbano. La
evidencia estadistica indica que la ampliacion de la penetracion del servicio de telefonia
movil ha sido importante, tanto en ntimero de abonados como en el nimero de distritos

cubiertos por las redes mdviles.

Como senala Voxiva (2009), el nimero de distritos con cobertura moévil aumento6 de

433 a 1497 entre diciembre de 2005 y setiembre de 2009, siendo que el total nacional

1 Red Digital de Servicios Integrados.
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de distritos es de 1833, segtin el Censo 2007 del Instituto Nacional de Estadistica e
Informatica (INEI). Esto significa que a setiembre de 2009, mas del 81% de los distritos

del pais ya tiene cobertura de alguna de las redes de telefonia movil.2

El desarrollo reciente de la industria mévil en el Pera ha provocado que casi el 20%
de los teléfonos publicos rurales no tenga trafico actualmente. Como se observa en el
Grafico 1, la tendencia creciente de los teléfonos publicos rurales sin trafico saliente se

observa desde mediados del 2007 (semana 190).

Grafico 1 Evolucion de lineas de Telefonia Rural con y sin trafico: 2004-2008

1600

NI\NOO('V)CDQ‘CDQ‘OLOOLOOLOOLOOLOOLOOLDOLOOLOOLDOLOOLOOLDOLOOLOHLOH@H@HLOHLOH@H@(‘V)CD
N(’\Immﬁ‘LOLO@@l\I\CDOOOUOUSO\—i\—|('\IN(‘V)('V)Q‘Q‘LDLOOOI\I\CDOOOUOUOOHHNN(‘V)MQ‘Q‘LOLO@@I\I\

Al A A A A AT A A A A A A AN AN NN AN NN AN NN N NN N N

= TRAFFIC IN =0 and TRAFFIC OUT =0 == TRAFFIC IN =0 and TRAFFIC OUT >0 TRAFFIC IN >0 and TRAFFIC OUT =0

Fuente: Spacenet Rural

La evoluciéon adversa del trafico saliente rural coincide con el mayor despliegue
distrital de las redes de telefonia mévil en todo el pais. Esta relacion inversa se aprecia
en la necesidad de los operadores rurales de reubicar sus teléfonos publicos, con la
finalidad de hacer sostenible su operacion, luego de que las redes méviles despliegan

sus redes en los centros poblados en los que estaban localizados inicialmente.

2 El autor de este informe encabez6 el equipo de la empresa Voxiva que realiz6 un estudio sobre la
problemética de los cargos de interconexion rural.
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En un contexto de crecimiento econémico como el que ha tenido el Perti desde el
2002, no es factible pensar que la disminucion de la demanda de trafico rural puede
asociarse a un problema de indole macroeconémico o regional. Por otro lado, en lo que
se refiere al uso de las redes rurales, como se observa en el Grafico 2 hay una

disminucion del total de minutos cursados en los proyectos FITEL 1 a 4.

Grafico 2 Evolucion del Trafico en total de Proyectos FITEL (minutos): 2005-2008
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Fuente: Spacenet Rural

Como se indica en Voxiva (2009) se aprecia una tendencia decreciente del trafico
saliente y entrante de los proyectos FITEL 1 a 4, lo cual llevara en algtin momento en el

futuro a la insostenibilidad financiera de las redes rurales.

2. Comentarios a la propuesta de fiyjacion de cargos de

interconexion diferenciados

Es claro que la situacion actual de los programas FITEL 1 a 4 es financieramente
insostenible, tal como lo sefial6 Voxiva (2009) y lo menciona brevemente el Informe
No. 435-GPR/2009 de la Gerencia de Politicas Regulatorias de OSIPTEL.

Lo que parece cuestionable de la propuesta normativa, Resol. No. 007-2010-
CD/OSIPTEL, y de la vigente Resolucion No. 005-2010-CD/OSIPTEL es que concluyan
en la necesidad de implementar cargos de interconexién diferenciados sin haber hecho
una evaluacion de los cargos de interconexion de las distintas redes rurales ni una

revision del diseno del programa, y mas cuestionable atin es que se implemente la
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propuesta de cargos diferenciados sin tener la certeza sobre si dicha medida regulatoria

resuelve el problema de sostenibilidad de las redes rurales.

Al respecto, para el informe de Voxiva (2009) realizamos estimaciones de los cargos
de interconexiéon que permiten recuperar los costos eficientes de redes rurales, que
muestran que los valores oscilan entre los 0,19 y 0,26 centavos de délar por el minuto

de terminacidén en una red rural satelital, tal como se aprecia en la Tabla 2.

Tabla 2 Estimaciones del Costo medio de terminacion de llamada en una red rural

Opcién 1 Opcibn 2

Sélo el tréfico de voz
para 25 abonados
rurales y un TUP rural

Numero de | Solo el trafico de voz
Localidades para un TUP rural

Costo 100 0.29315 0.27395
. 500 0.20150 0.26100

Medio
1,000 0.19426 0.25969

Fuente: Voxiva (2009)

TUP: teléfono de uso publico

Es importante recordar que los proveedores de las actuales redes de telefonia rural
participaron de concursos publicos, en los que se establecié que recibirian subsidios
estatales durante los primeros cinco afios de operacion, destinados a cubrir la brecha de
costos asociados a la recuperacion de la inversion y a los costos operacionales durante
dicho periodo. Una vez vencido el plazo de cinco anos, las empresas de telefonia rural

deberian ser autosostenibles y ya no recibirian subsidios estatales adicionales.

Dada la naturaleza incompleta de los contratos de largo plazo, en este caso
asociados a la contingencia de un desarrollo imprevisto de la telefonia movil, y la
necesidad de sostener redes de telefonia rural en centros poblados aiin mas alejados y
pequenos que los originalmente establecidos, es factible replantear el disefio de los
programas FITEL con la finalidad de asegurar la sostenibilidad de sus programas. El
tema de politica regulatoria que surge es el relacionado con los alcances de la

modificacion de los programas.

Al tratarse de un contrato de largo plazo en el que una de las partes (el Estado) tiene
interés en sostener la provisiéon (por legitimidad politica y social), y el esfuerzo

comercial de la otra parte no es observable, seria posible que la contraparte aproveche
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su ventaja post-contractual para obtener mayores beneficios que los que obtendria si la

subasta por subsidio minimo se realizase nuevamente.

Ante esa limitacion contractual es necesario que el Estado plantee un nuevo disefio
de los programas que asegure su sostenibilidad en el largo plazo. Este disefio debe
establecer qué hacer ante los aumentos de costos imprevistos, la disminucién
imprevista de la demanda de acceso o la demanda de uso de los distintos centros

poblados.

La modificacion en el diseno de los programas debe estar orientada a reducir al
méaximo la utilizaciéon de fondos ptblicos adicionales, en el caso que esto se requiera, o
reducir al minimo las distorsiones tarifarias, en el caso que se requiera implementar un

mecanismo basado en subsidios cruzados.

Como senalaramos en Voxiva (2009), estas modificaciones deben implicar la
revision del mecanismo de ajuste de tarifas y cargos de interconexion. Considerando las
ventajas y limitaciones que los distintos métodos de regulacién implican y su relacion
con la sostenibilidad financiera, creo que las tarifas y cargos de interconexién de las
redes rurales deben ser revisados en el marco de la regulacion de la tasa de retorno,

considerando un rezago regulatorio no mayor de dos afios.

Sin embargo, la magnitud de las modificaciones tarifarias implicaria una
importante disminucién de la cantidad demandada de servicios de telecomunicaciones
rurales, entrantes y salientes. Es en ese sentido que la diferenciacion de cargos de

interconexion propuesta tiene sentido.

Es importante notar que la intervencion propuesta distorsiona el establecimiento de
precios de acceso orientados a promover mayor competencia, en la medida que los
nuevos precios de acceso diferenciados, para las redes no rurales, serian mayores que
los costos incrementales de largo plazo que el regulador habria estimado al momento

de fijar el cargo no diferenciado.

Lo cuestionable no es la propuesta de diferenciacién de cargos, sino que la
modificacion implicita a los programas de FITEL no parece responder a una
perspectiva general del problema de sostenibilidad de las redes de telefonia rural ni a
una vision del problema de servicio universal, la cual deberia de apreciarse en el
sustento de la Resolucion publicada para comentarios o en el de la Resoluciéon No. 005-
2010-CD/OSIPTEL.
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La medida propuesta pareciera ser una medida aislada, cuyo proposito podria ser
resolver un problema financiero de los operadores rurales a costa de introducir una
importante distorsion en los precios de acceso, sin que el regulador se asegure, como
contrapeso, que la diferenciacion de tarifas de interconexién no se destine a cubrir
ineficiencias o a la obtencion de un determinado nivel de rentabilidad de las operadoras

rurales.

La preocupacion por la sostenibilidad financiera de un operador es una tarea
razonable en cualquier regulador de servicios publicos, pero esta preocupacion tiene
que estar vinculada también con una preocupaciéon por una asignacion eficiente de los

recursos, tanto estatales como de los consumidores.

Es por eso que un aumento de ingresos a un operador monopélico regulado,
relacionado con una contingencia imprevista, tiene que estar asociado a un destino
eficiente de los mismos, de lo contrario se convertiria en un simple transferencia de

ingresos de los consumidores no rurales hacia los operadores rurales.

Esto tltimo se logra mediante la auditoria de cuentas financieras que resulta de la
regulacion mediante la tasa de retorno, reconociendo que la asimetria en costos es un
tema relevante y adverso para este método de regulacion. Sin embargo, este método
permite asegurar de un lado la sostenibilidad de las operadores rurales y de otro un

adecuado uso de fondos ptiblicos 0 una minimizacion de distorsiones tarifarias.

Un tema adicional, relacionado con la distorsiéon en los precios de acceso, es el
relacionado con el desvio de trafico que podria surgir desde redes rurales, en la medida
que resultaria rentable que una llamada originada en el extranjero aparezca como
originada en una red rural y que tenga como destino (terminacion) una red movil o fija.
Sobre esto el proyecto de Resolucion no hace mencién a alguna medida regulatoria
concreta, mas alla de la alusidon de la correspondiente fiscalizacion de este tipo de

llamadas.

Una medida regulatoria que podria servir como complemento a la fiscalizacion es la
de poner topes en minutos diarios, semanales o mensuales, por debajo los cuales se les
reconoceria a las redes rurales los cargos diferenciados, mientras que si son excedidos
los topes se podria establecer que el cargo aplicable seria el cargo de las redes no
rurales. El tope al que se hace mencion se debe basar en promedios historicos mas un

margen de crecimiento anual y de llamadas imprevistas.
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3. Conclusiones

El desarrollo reciente de las redes rurales en el Peri muestra una tendencia
decreciente en términos de trafico saliente y entrante hacia dichas redes. Esta tendencia
lleva inevitablemente a un problema de ausencia de sostenibilidad financiera de las

redes rurales.

El establecimiento de cargos diferenciados es parte de una politica destinada a darle
sostenibilidad a las redes rurales, en la medida en que se busca evitar importantes
ajustes en las tarifas rurales salientes y entrantes asi como en la terminacion de llamada

en redes rurales.

El cuestionamiento a la medida propuesta surge de la ausencia de un enfoque
regulatorio global que muestre que la misma es parte de una vision amplia respecto del
desarrollo de las redes rurales. Esta se debe materializar en la definiciéon de un método
de regulacion de las tarifas rurales. En este breve documento sugerimos que, dado que
se estan proponiendo distorsiones a los precios de acceso de otras redes, seria necesario
comprobar que la diferenciacion es suficiente para garantizar la sostenibilidad de las
redes rurales, pero buscando que la operaciéon de dichas redes se realice de forma

eficiente.

Como parte de las ausencias indicadas, no se menciona en la propuesta como se
realizaré la fiscalizacién que busque evitar el desvio de trafico, més alld de propuestas

de sanciones administrativas convencionales.
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