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RESUMEN EJECUTIVO

E l  presen te  es tud io de caso rev i sa  e l  inc ip ien te  proceso de rees t ruc turac ión de l
sec tor  de te lecomunicac iones en Paraguay ,  proceso tend ien te  a una mayor aper tura y
desregu lac ión de la  pres tac ión de los  serv ic ios .

E l  ac tual  monopol io es ta ta l  en e l  rubro presenta graves def ic iencias :  escasa cober tura ,
impos ib i l idad de sa t i s f acer  l a  demanda y ,  sobre todo ,  gran rezago tecno lóg ico de l a  red
y  ma la  ca l idad de l  se r v i c io .

Las  a l t e rna t i vas  de so luc ión ,  desde la  con t inu idad de l  monopol io  es ta ta l  has ta  l a
pr i va t i zac ión y  aper tura ,  han or ig inado una fuer te  po lémica en los  ú l t imos años .

E l  gobierno ha adoptado una pos ic ión ambigua an te la  even tua l  pr i va t i zac ión de la
empresa es ta ta l  de te le fon ía ,  y  aún no ha f i j ado p lazos concre tos para e l lo .

Aqu í  se  sos t i ene que la  l ibera l i zac ión es  l a  respues ta  más e f i c i en te  a l  re t raso de l
sec tor ,  más  que una pr i va t i zac ión de l  ser v i c io  a  t ra vés  de  conces iones  exc lus i vas .

La aper tura y  ace lerac ión de l  proceso de pr i va t i zac ión de la  ANTELCO ( la  te le fón ica
es ta ta l)  serán conven ien tes  para proveer  de reg las  c laras  de competenc ia  a l  sec tor .  Aun
la competenc ia  imper fec ta  puede produc ir  mayor b ienes tar  que la  regu lac ión ,  más en un
pa í s  con escasa exper ienc ia  en mater ia  de regu lac ión de serv ic ios  púb l icos .

Las  opc iones tecnológ icas para crear competenc ia  y  promover e l  desarro l lo de las
te lecomunicac iones es tán d i sponib les ,  pero su incorporac ión depende de las  po l í t i cas
que adop te  e l  sec tor .  S i  se  ins i s t e  en mantener  a i s l ado e l  mercado de la  t e le fon ía ,  se
perpe tuarán las  ine f i c ienc ias  ac tua les .
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I.     INTRODUCCION

La prov i s ión e f i c i en te  de serv ic ios  púb l i cos  de te l e fon ía  puede con t r ibu i r  en forma
dec i s i va  a  promover  e l  desar ro l lo  económico de un pa í s .  En Paraguay ,  d i cha  prov i s ión
de  se r v i c io s  por  par t e  de l  Es t ado se  ha l l a  en  c r i s i s .  E s  no tor i a  l a  incapac idad de l
monopol io públ ico de las  te lecomunicac iones para br indar un serv ic io adecuado a la
poblac ión paraguaya .

Mien t ras  en muchos pa í ses  l a t inoamer icanos ,  grac ias  a  l a s  nuevas  t ecno log ías  y  a  l a
l ibera l i zac ión de los  mercados ,  d i ver sas  empresas  pugnan por  a t raer  nuevos  usuar ios  a
su red ,  en Paraguay la  empresa es ta ta l  en f ren ta  la  impos ib i l idad de sa t i s f acer  la  crec ien te
demanda.

Descr ib i remos l a  evo luc ión de los  ser v i c ios  de  t e l e fon ía  has t a  hoy ,  y  veremos l a s
opor tun idades  de  gozar  de  me jores  se r v i c io s ,  mayores  opc iones  y  prec ios  más  ba jos ,
des tacando las  de f i c i enc ias  ac tua les  y  l a s  propues tas  de expans ión .

Pos ter iormen te  d i scu t i remos la s  probab les  impl i cac iones  de l a   l ibera l i zac ión de l
sec tor  en mater ia  de po l í t i cas  púb l icas ,  y  su impac to sobre la  re lac ión en t re  los  sec tores
púb l i co y  pr i vado .  Por  ú l t imo ,  suger imos una aper tura  que min imice  los  cos tos  de l a
regu lac ión ,  que incorpore los  ade lan tos  tecno lóg icos  y  que e l lo  se t raduzca en prec ios
menores grac ias  a  los  bene f ic ios  de una mayor competenc ia .
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En 1947 se in ic ia  en Paraguay la  larga hegemonía po l í t i ca de l  par t ido Asoc iac ión
Nac iona l  Republ icana (ANR),  en coa l ic ión con ampl ios sec tores de las  Fuerzas Armadas
que par t ic ipaban ac t i vamente en la v ida públ ica de l  pa ís .

E l  a fán nac iona l i s ta  de la  ANR impulsó un per íodo de in tervenc ion ismo es ta ta l  en la
economía ,  con  d i v e r so s  a r gumen to s  pa r a  l a  e xpans i ón  de  l a  p rop i edad  púb l i c a  ( l a
correcc ión de f a l l a s  de l  mercado o l a  deb ida  respues t a  a  l a s  ba ja s  t a sas  de  inver s ión en
c ier tos  sec tores ,  por  la  avers ión a l  r i e sgo de los  pr i vados y  l a  inex i s t enc ia  de un mercado
de cap i t a l e s) ,  a lgunos de e l los  de na tura leza  po l í t i ca :  l a s  empresas  púb l i cas  preservan
la  au tonomía nac iona l  y  por momentos  se  conv ier ten en ins t rumento de la  po l í t i ca  soc ia l
de l  E s t ado .

En este contexto fue creada en 1948 la Adminis tración Nacional de Telecomunicaciones
(ANTELCO),  en te  au tárqu ico dependien te  de l  Es tado cuyas  pr inc ipa les  func iones ser ían :

· Pres tar  en exc lus i v idad serv ic ios  púb l i cos  de te le fon ía  loca l  y  de larga d i s t anc ia
nac iona l  e  in ternac iona l .

· Regu l a r  y  v i g i l a r  t odo s  l o s  s e r v i c i o s  d e  t e l e comun i c a c i one s  d e l  t e r r i t o r i o
nac iona l ,  y  es tab lecer  los  es tándares  técn icos en la  pres tac ión de l  serv ic io .

· E laborar  p lanes  de desarro l lo  de l a s  t e l ecomunicac iones .
· O to r g a r  y  r eno v a r  l i c enc i a s  p a r a  i n s t a l a c i ón  y  f unc i onam i en t o  d e  equ i po s

rad ioe l éc t r i cos ,  y  ad jud icar  l a s  f r ecuenc ia s  a s i gnadas  a  e s t e  se r v i c io .

Tan ampl ias funciones convir t ieron a ANTELCO en una combinación de ent idad rectora
de l  s e c t o r  y  empre sa  p re s t a t a r i a  de l  s e r v i c i o .  Su  de sempeño ,  po r  e l  a l t o  g r ado  de
ingerenc ia  po l í t i ca  en la  ges t ión ,  re f l e j a  n í t idamente  los  ava tares  po l í t i cos  de l  Paraguay
de los ú l t imos 50 años .  La permeabi l idad an te las  pres iones pol í t i cas fue espec ia lmente
no tor ia  duran te  la  d ic tadura mi l i t a r  de l  genera l  A l f redo S t roessner (1954 -1989) .

A l  f i n a l  de  l a  d i c t adura ,  l a s  mú l t i p l e s  denunc i a s  de  co r rupc ión ,  i ne f i c i enc i a  y
c l i en te l i smo en e l  mane jo de las  empresas  púb l icas  hab ían eros ionado pro fundamente e l
e n t u s i a smo  po r  l a s  m i sma s .  S e  f o rmó  a s í  u n  c u ad r o  f a v o r a b l e  a  u n a  po l í t i c a  d e
pr i va t i zac iones ,  den t ro de l  con tex to más ampl io de la  re forma de l  Es tado .

II.     CONTEXTO HISTORICO DEL SERVICIO DE TELEFONIA
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Contr ibuyó a e l lo e l  nuevo ambien te po l í t i co ,  con f igurado por la  pérd ida crec ien te
del caudal e lectoral del par t ido of ic ia l i s ta ,  y la a tmósfera radicalmente dis t in ta que impl ica
una mayor ía par lamentar ia  de opos ic ión después de tan tas décadas de hegemonía de l
par t ido de gob ierno .
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La ANTELCO fue creada como empresa es ta ta l  monopól ica en los sec tores de te le fonía
loca l  y  larga d i s tanc ia .  Se re lac iona con e l  E jecu t i vo a t ravés  de la  Subsecre tar ía  de
Te lecomunicac iones de l  Min i s ter io de Obras Públ icas  y  Comunicac iones .

En e l  Cuadro 1 de l  anexo es tad í s t i co se puede observar  la  expans ión de l  serv ic io de
te l e fon ía  en t re  1978 y  1994 .  Ac tua lmen te ,  Paraguay  es  e l  pa í s  con menor cober tura
te le fón ica de Sudamér ica :  3 ,7 l íneas por cada 100 habi tan tes ,  comparado con e l  promedio
de 7 l íneas/100 habs .  de la reg ión 1.    E l  área metropol i tana concentra e l  72% de las
l íneas ins ta ladas ,  con lo que la  dens idad te le fón ica de l  pa í s  se compone as í :  Asunc ión
cap i t a l :  17 ,7  apara tos  c /100 habs ;  Asunc ión y  per i f e r i a :  9 ,21 apara tos  c /100 habs ,  y  e l
re s to  de l  pa í s :  1 ,46 apara tos  c /100 habs .

Las  so l i c i tudes  de ins ta lac ión pend ien tes  a lcanzan a  200 mi l  l íneas ,  y  muchas  de
e l l as  da tan de dos o más años .  A pesar  de es ta  e levada demanda insa t i s f echa ,  en 1994
só lo se  conec taron 8 .866 nuevos  abonados ,  cas i  todos de l  área me t ropo l i t ana .  Y  no
ex i s te  un p lan operac iona l  de invers iones en in f raes t ruc tura .  E l  presupues to 1994 de
ANTELCO redujo las  invers iones en un 34%, a pesar de la  e laborac ión de un p lan genera l
de ex tens ión preparado con apoyo de la  UIT y e l  PNUD 2.

III.      CARACTERIZACION DEL SECTOR

1.     DESARROLLO DE LA RED DE TELEFONÍA

1988Indicadores 1978 1983 1993

Habitantes

Abonados Telefónicos

Cantidad de Empleados

Ciudades con Serv.  Telef .

Ingresos  de Operac. (*)

Gastos de Operac.  (*)

Empleados por c/100 l íneas

Util idades por Empleado

2.970.760

40.153

2.432

230

3.130

2.612

6,1

0,213

3.175.240

67.632

3.551

293

11.734

9.827

5,3

0,537

4.098.224

94.380

5.110

367

46.005

10.010

5,4

1,173

4.650.570

142.277

6.842

402

233.555

197.604

4,8

5,245

CUADRO 1: DATOS ESTADISTICOS SOBRE EL DESARROLLO DE LAS TELECOMUNICACIONES EN LOS

QUINQUENIOS DE 1978 A 1993

1
Velázquez, M. (1995 b).

2
Van der Krogt (1994), p. 60.
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Las  t a r i f a s  t e l e fón icas  ac tua le s  no t i enen re l ac ión con los  cos tos  (se  r i gen por
reso luc ión de la  Pres idenc ia  de l  Conse jo de la  empresa ,  cuyas  c i f ras  deben ser  aprobadas
median te  decre to de l  E jecu t i vo) ;  l a s  t ar i f a s  loca les  se  encuen t ran por deba jo de los
cos tos ,  y  l a s  de  l a rga  d i s t anc ia  son muy e le vadas .  Se  compensan l a s  pérd idas  en ser v i c ios
loca les  por subs id ios  cruzados en larga d i s tanc ia .  Además ,  los  abonados comerc ia les
subs id ian a los  usuar ios  res idenc ia les ,  pues la  tar i f a  bás ica para e l los  es  un 86% más
e levada que la res idencia l .

La  ANTELCO t amb ién t i ene  a  su  cargo l a  superv i s ión  de  lo s  se r v i c io s  móv i l e s ,  para
los  cua le s  se  op tó  por  l i c i t a r  l a  prov i s ión de l  se r v i c io .  En 1991 ad jud icó ,  en  exc lus i va  y
por 10 años ,  l a  operac ión y  exp lo tac ión de l  serv ic io  te le fón ico móv i l  ce lu lar .  La  empresa
ganadora in ic ió  sus  operac iones  en agos to  de 1993 en Asunc ión ,  y  en C iudad de l  Es te  en
1994 .  A d ic iembre de 1994 e l  s i s t ema con taba con só lo 6 .858 abonados en Asunc ión y
1 .419 en C iudad de l  Es t e .

E l  s i s tema te le fón ico de l  pa ís  t iene una capac idad to ta l  de 172.250 l íneas (96.992
corresponden a tecnolog ía d ig i ta l ,  7 1.060 son ana lóg icos y  4 .198 ,  manua les) .  En Asunc ión
y su per i f er ia  e l  porcen ta je  de d ig i t a l i zac ión a lcanza e l  72%, pero a l  in ter ior  de l  pa í s
pers i s t en unas  190 cen t ra les  obso le tas ,  de mane jo manua l .

Has ta  l a  f echa ,  só lo  Asunc ión y  C iudad de l  Es te  d i sponen de una red loca l  compues ta
por  var i a s  cen t ra l e s ;  e l  re s to  de l  pa í s  d i spone  de  una so la  cen t ra l  loca l  para  cada
ciudad o poblac ión.

2.     SERVICIOS DE TELEFONÍA CELULAR

3.     TECNOLOGÍA Y ESTRUCTURA DE LA RED TELEFÓNICA
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En cuan to a medios de t rasmis ión ,  só lo se ha u t i l i zado f ibra óp t ica en los  en laces
in tercen t ra le s  de l a  red de Asunc ión ,  que todav ía  man t i ene cab les  de cobre .  Para  l a  red
i n t e r u r b an a  y  p a r a  e l  á r e a  r u r a l  s e  d i s pon e  d e  d i f e r e n t e s  med i o s  d e  t r a sm i s i ó n :
microondas ,  ondas  por tadoras  y  l íneas  f í s i cas .

Se cuen ta con a lgunos técn icos muy ca l i f i cados ,  pero los  pro fes iona les  son minor ía
con respec to  a l  persona l  to ta l  de  l a  empresa ,  en su mayor  par te  admin i s t ra t i vo .  As í ,
ex i s t en 304 técn icos  y  142 ingen ieros ,  pero los  médicos as i s t en tes  suman 117 ,  y  l a s
dac t i l ó g r a f a s ,  657 .  Además ,  ha y  36  a rqu i t e c t o s ,  157  p ro f e so r e s ,  77  abogados  y  12
economis tas ,  en t re  o t ros  pro fes iona les .  De un to ta l  de 6 .695 empleados ,  unos 4 .000 son
admin i s t ra t i vos 3.

Los ind icadores f inanc ieros de la  empresa mues t ran una a l ta  dependenc ia  de los
emp r é s t i t o s  e x t e r n o s  p a r a  f i n a n c i a r  l o s  p l a n e s  d e  e x p a n s i ó n .  E l  c o e f i c i e n t e  d e
endeudamien to tend ió a  crecer  has ta  1991 (Cuadro 2) ;  pos ter iormente  se  implan taron
med idas  de aus te r idad que ob tuv ie ron una marcada d i sminuc ión de ese  ind icador  para
1992 (año en que la deuda ex terna de ANTELCO representó e l  10% de la deuda ex terna
to ta l  de l  gob ierno) .  Ta les  n i ve les  de endeudamien to ob l igaron a la  empresa a res t r ing i r
sus  inver s iones  y  rea l i z a r  una rees t ruc turac ión f inanc ie ra .  Aun as í ,  a l  f i na l i z a r  1994 l a
deuda venc ida pendiente de pago era de US$ 18 mi l lones ,  y  e l  sa ldo to ta l  de la deuda
externa e in terna, de US$ 123 mil lones 4.

4.     RECURSOS HUMANOS DE LA EMPRESA

5.     ALGUNOS INDICADORES DE GESTIÓN

3
Memoria de la ANTELCO, 1993.

4
Id., 1994.
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También resu l ta  l l amat i va la  a l ta  deuda de los en tes  o f ic ia les  con ANTELCO por la
p r o v i s i ó n  d e l  s e r v i c i o ,  c u y o  m o n t o  a c u m u l a d o  a  p r i n c i p i o s  d e  1 9 9 3  e r a  d e
aprox imadamente US$ 7 mi l lones ,  hab iéndose cobrado duran te  1994 só lo la  mi tad ;  e l lo
comprueba la ine f ic ienc ia en e l  cobro de l  serv ic io .

Otro de los ind icadores de la  ine f ic ienc ia de la  empresa es la  can t idad de empleados .
ANTELCO es  l a  empresa púb l i ca  con mayor persona l :  en promedio unos 4 ,4 t raba jadores
cada 100 l íneas  te le fón icas .

In ternac iona lmente e l  promedio es de 1 empleado cada 100 l íneas .  La cant idad de
l íneas  a t end idas  por  empleado es  de 16 ,  cas i  d ie z  veces  menos que en Ch i l e ,  pero l a
empresa no posee p lanes adecuados para mejorar la  e f ic ienc ia 5.   Véanse s i  no las  magras
c i f ra s  de progreso en ese  sen t ido (Cuadro 1) .

Un aná l i s i s  compara t i vo  de l a  evo luc ión de los  ingresos  y  los  gas tos  de exp lo tac ión
de l  serv ic io en t re  1985 y  1994 seña la  que los  ingresos han aumentado a un promedio
in teranua l  de l  36%, en tan to que los  gas tos  aumentaron a un promedio in teranua l  de l
37% (Cuadro 3) .

CUADRO 3: INGRESOS Y GASTOS DE EXPLOTACION DEL SERVICIO TELEFONICO.  1985 - 1994

(en millones de guaranies corrientes)

A Ñ O S INGRESOS G A S T O S
18.339,0

22.451,4

33.606,6

46.005,3

68.787,9

101.136,0

132.661,0

183.366,7

233.555,3

287.044,4

16.343,1

20.760,1

30.197,2

40.009,6

68.319,3

97.027,4

127.603,0

179.023,8

197.604,3

259.715,9

1985

1986

1987

1988

1989

1990

1991

1992

1993

1994

CRECIMIENTO  INTERANUAL  DE LOS  INGRESOS :   36%
CRECIMIENTO  INTERANUAL  DE LOS GASTOS :  37%

FUENT E: ANTELCO ,  MEMORIA  1994
5

Velázquez, 1995 a.
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Un in forme preparado por e l  Banco Mundia l  en 1993 6 seña la que la  ges t ión de la
empresa es ta ta l  es  sumamente ine f i c ien te .  A lgunos de los  pun tos  cues t ionados son :

· L a  r e n t a b i l i d a d  d e  l a  emp r e s a  e s  i n s u f i c i e n t e  p a r a  g e n e r a r  l o s  r e c u r s o s
necesar ios  para sa t i s f acer  l a  crec ien te  demanda de serv ic ios  de te le fon ía .

· L a  a bu l t a d a  d eud a  i n t e r n a  y  e x t e r n a  d e  l a  emp r e s a  c on s t i t u y e  un a  c a r g a
impor tan te  para és ta .

· Los s i s t emas de in formac ión son insu f i c i en tes  y  anacrón icos :  no ex i s t en bases
de  da to s  de  l o s  abonados  t e l e f ón i co s ,  n i  un  d i r ec to r i o  compu t a r i z ado ;  l o s
s i s t emas con tab les  y  f inanc ieros  son insu f i c i en tes ,  l a  in formac ión de l  persona l
e s  aún manua l  y  no ex i s t e  un s i s t ema de  in fo rmac ión n i  de  ca l idad  de  lo s
s e r v i c i o s .

La  Car ta  Orgán ica de la  empresa con t iene impor tan tes  res t r i cc iones  para una ges t ión
e f ic ien te ,  como la  espec i f i cac ión de que las  tar i f as  son f i j adas para produc ir  un ingreso
ne to  anua l  no in f e r ior  a l  8% n i  super ior  a l  10% de l a  inver s ión inmov i l i z ada .  Con un
tope tan ba jo a la  ren tab i l idad ,  se  hace d i f í c i l  au to f inanc iar  la  expans ión de los  serv ic ios
y  la  incorporac ión de nuevas tecno log ías .

Dicho es ta tu to es tab lece además que ,  con una ren tab i l idad in fer ior a l  8% de l  ac t i vo
inmov i l i zado ,  l a  empresa  puede rea jus t a r  sus  t a r i f a s  con la  aprobac ión de l  E jecu t i vo .  En
rea l idad  e s to s  a ju s t e s  se  rea l i z an  con bas t an t e  re t r a so ,  pues  l a s  t a r i f a s  de  lo s  se r v i c io s
públ icos se u t i l i zan como herramien ta an t i in f l ac ionar ia .  De hecho,  la  ren tab i l idad de l
ac t i vo  inmov i l i zado presen ta  n i ve le s  muy in fe r iores  a l  8% duran te  var ios  años ,  s in  que
por e l lo  se  hayan rea jus tado anua lmente  las  t a r i f a s .

6
Ver Eloy Vidal, 1993.
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L a  emp r e s a  e s  mu y  p e rme ab l e  a  l a s  p r e s i o n e s  p o l í t i c a s ,  d a d a  s u  e s t r u c t u r a
ins t i tuc iona l 7.   Duran te  todo e l  rég imen mi l i t a r  se  la  invo lucró en e l  vas to apara to de
repres ión montado, que inc lu ía la censura a los medios de prensa radia les e in ter ferencias
y  grabac ión de l l amadas de po l í t i cos opos i tores .  A e l lo  se sumó la  des ignac ión como
Admin i s t rador Genera l  de la  empresa de Fe l i c iano Duar te ,  un o f i c ia l  de reserva e levado
a la  j e rarqu ía  de corone l  que no pose ía  exper ienc ia  a lguna en e l  rubro ,  y  menos en
admin i s t r ac ión .

Duran te es te  per íodo se montó todo un d ispos i t i vo po l ic íaco de esp iona je te le fón ico .
En 1991 es ta l ló e l  l l amado «affaire de los fonopinchazos »,  t ras  l a  inves t i gac ión de una
comis ión par l amen ta r i a .  C i e r t a s  g rabac iones  reproduc ían  conver sac iones  pr i vadas  de
par l amen t a r io s ,  po l í t i co s  y  m i l i t a r e s .  Ca s i  n inguno de  lo s  m iembros  de l  Conse jo  de
Admin i s t rac ión fue remov ido de su cargo .  Aunque se  in ic ió  una ser ie  de sumar ios  y
d i l i genc ia s  in t e rnas ,  nunca se  h ic i e ron púb l i cos  sus  resu l t ados .

A esas  i r regu lar idades  se  suman conces iones  grac iosas  de f recuenc ias   rad ia le s ,  l a
prov i s ión gra tu i t a  de l íneas  a  personas  a l l egadas ,  l a  censura de l a s  rad ios ,  l a s  con t inuas
sobre fac turac iones  s in  n inguna pos ib i l idad rea l  de rec lamo y  l as  pers i s t en tes  denunc ias
de corrupción 8.

N inguna de las  admin i s t rac iones  de ANTELCO se l ibró de cues t ionamien tos  sobre
presun tos  negoc iados  der i vados  de l  rég imen de  adqu i s i c iones .  Tan to  en l a s  compras
d i rec ta s  como en los  concursos  de prec ios  y  l a s  l i c i t ac iones  púb l i cas ,  l a  Con t ra lor í a
Genera l  de la Repúbl ica hal ló -en una audi toría de junio de 1995 - ind ic ios de pos ib le
do lo que no pudieron ser  exp l icados sa t i s f ac tor iamente .

Otra s i tuac ión que ev idenc ia la  u t i l i zac ión de ANTELCO como veh ícu lo de acc ión
po l í t i c a  e s  l a  con t r a t a c i ón  de  pe r sona l  s e gún  c r i t e r i o s  po l í t i c o s :  s u  g r an  masa  de
empleados cons t i tuye  un po tenc ia l  recurso e lec tora l  para e l  par t ido o f i c ia l i s t a .

IV.     CORRUPCION E INTERFERENCIA POLITICA EN LA GESTION

7
El Consejo Directivo se compone de un presidente y cuatro miembros, propuestos por el Ministerio
de Obras Públicas y Comunicaciones (presidente y un miembro) y los ministerios de Defensa
Nacional, Interior y Hacienda.

8
Velázquez, 1995 b.



CESAR PA S TORE BR ITO LA REESTRUCTURACION DEL SECTOR TELECOMUNICACIONES

13

E l  11 de agos to  de 1995 ,  los  d i rec t i vos  de ANTELCO fueron in te rpe lados  por  e l
Senado .  Las  denunc ias  comprenden compras  d i rec tas  de equ ipos  s in  l i c i t ac ión y  por
mon tos  m i l l onar io s ,  a t r a sos  en  con t r a to s  su sc r i t o s  con  proveedore s  como S i emens  y
SEL -A l c a t e l ,  y  ma l v e r s a c i ón  de  f ondo s  po r  compra s  s ob r e f a c t u r ada s .  S e  f o rmó  una
subcomis ión que es tudia la posibi l idad de votar la censura de la Cámara para e l  Pres idente
de l a  empresa  y ,  a l  mismo t i empo,  se  acen tuaron la s  pres iones  por  par te  de l  Leg i s l a t i vo
para la  inc lus ión de ANTELCO en t re  los  en tes  «pr i va t i zab les »9.

9
Diario ABC Color, 11 de agosto de 1995, p. 18.
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Los  usuar ios  se  que jan f recuen temen te  por  l a  l a rga  espera  para  l a  ins t a l ac ión e
i n c l u so  l a  impos i b i l i d ad  de  ob t ene r  nue v a s  l í n e a s ,  e l  a l t o  po r c en t a j e  d e  l l amada s
i n c omp l e t a s  y  l a r g a s  e s p e r a s  p a r a  r e p a r a c i o n e s  e  i n t e r r u p c i o n e s .  L a  emp r e s a  s e
«au torregu la» ,  y  no ha es tab lec ido metas  cuan t i t a t i vas  para  me jorar  sus  serv i c ios .

En r igor , no exis te un esquema regula tor io especí f ico para ninguno de los monopol ios
es ta ta les ,  n i  t ampoco una leg i s l ac ión an t imonopól ica  que s i r va  de marco genera l .  A  e l lo
se suma la  ausenc ia de una adecuada ley  de pro tecc ión a l  consumidor ,  por lo que los
rec l amos de  lo s  usuar ios  son a  menudo inú t i l e s .

Para e l  sec tor  empresar ia l  l a  f a l t a  de te lé fonos es  una impor tan te  res t r i cc ión a l
desar ro l lo  de  sus  ac t i v idades .  Además ,  en un con tex to  g loba l i z ado donde los  pa í se s  en
de sa r ro l l o  deben  compe t i r  po r  l o s  f l u j o s  de  cap i t a l  que  l e s  pe rm i t an  po t enc i a r  su
desarro l lo ,  los  po tenc ia les  invers ion i s t a s  ana l i zan cu idadosamente  l a  conven ienc ia  de
inver t i r  en un pa í s  donde ta l  serv ic io es  tan  ine f i c ien te .

Un  e j emp lo  e s  e l  i n t e r é s  d e  i n v e r s i on i s t a s  t a iwane s e s  po r  c r e a r  un  comp l e j o
agro indus t r ia l  cercano a C iudad de l  Es te ,  que impl icar ía  una invers ión cercana a los  US$
150 mi l lones ,  pero que t rop ieza con la  impos ib i l idad de ins ta lar  nuevas l íneas te le fón icas ,
pr imord ia le s  para  t raba jar .

Los  pr inc ipa les  par t idos  po l í t i cos  de opos ic ión ,  e l  Par t ido L ibera l  y  e l  nuevo Par t ido
Encuentro Nac iona l ,  han mani fes tado re i teradamente su f i rme conv icc ión de que ANTELCO,
como las  o t ras  empresas  públ icas  de Paraguay ,  se  mane ja  con cr i t er ios  po l í t i cos  más
que económicos y  técn icos .  D ichos par t idos es tán pres ionando con t inuamente a l  gob ierno
para que ace lere e l  proceso de re forma de l  Es tado ,  cuyo núc leo son las  pr i va t i zac iones .

Se  ex ige  que ANTELCO sea pr i va t i zada con urgenc ia  dada su s i tuac ión cr í t i ca :  no
d i spone de recursos  prop ios  n i  se  encuen t ra  en cond ic iones  de ob tener los  para encarar
la demanda insa t i s fecha de l íneas te le fón icas ,  que para 1996 es de 260.000 l íneas 10 .

1.     LOS USUARIOS DEL SERVICIO

V.     PERCEPCION DE LOS AGENTES INVOLUCRADOS

2.     LOS PARTIDOS POLÍTICOS

10
Estimaciones efectuadas por la Comisión Bicameral de Privatizaciones, utilizando datos de
ANTELCO.
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S i  a  e l lo  se  suma la  ine f i c i enc ia ,  e l  ma l  serv ic io ,  los  e levados cos tos  y  l a  corrupc ión
h i s tór ica  en la  admin i s t rac ión es ta ta l ,  a  l a  opos ic ión le  resu l t a  ev iden te  que la  so luc ión
para la  expans ión de l  s i s t ema te le fón ico es  l a  pr i va t i zac ión de la  empresa .  E l  Es tado ,  en
e fec to ,  no puede apor tar  recursos  para  adqu i r i r  equ ipos ,  incorporar  nuevas  t ecno log ías
y  acrecen tar  la  in f raes t ruc tura bás ica ind i spensab le  para a tender a qu ienes carecen de l
ser v i c io 11 .

E l  par t ido o f i c ia l i s t a  se  ha opues to a  e l lo  sos ten iendo que la  ges t ión ine f i c ien te
procede de una época en par t i cu lar  de la  d ic tadura mi l i t a r ,  cuando se u t i l i zó la  empresa
con  f i n e s  p r ebenda r i o s .  I nc l u so  dos  s enadore s  o f i c i a l i s t a s  l l e g a ron  a  p re s en t a r  un
proyec to de ley que pre tendía declarar no pr iva t i zables a ANTELCO y las mayores empresas
públ icas ,  con e l  argumento de ser  «pa t r imonio nac iona l» además de «es t ra tég icas» .  E l
proyec to  no f ruc t i f i có  por  e l  ampl io  rechazo de l a  coa l i c ión de par t idos  de opos ic ión y
sec tores  de la  op in ión púb l ica .

Los  empleados de la  t e le fón ica es tán organ i zados en dos agrupac iones  s ind ica les :  e l
Sindicato de Trabajadores de Telecomunicaciones (Sinat tel) y la Federación de Trabajadores
de Te lecomunicac iones (Fe tra te lpa) .  Ambas se oponen abier tamente a la pr iva t i zac ión y a
l a s  r ece t a s  p ropues t a s  por  e l  Banco  Mund i a l ,  y  denunc i an  l a  i n t enc ión  de  a l gunos
leg is ladores de la oposic ión, en abier ta compl ic idad con sectores empresar ia les ,  de vender
a l  mejor pos tor los  b ienes nac iona les  de exc lus i va  prop iedad de l  pueb lo paraguayo .

Lo s  t r aba j adore s  (o  a l  menos  su s  r ep re sen t an t e s )  cons ide ran  que  e l   p roce so
fa vorecerá  a  c i e r tos  g rupos  empresar i a l e s ,  per jud icando a  los  usuar ios  con aumen tos  de
t a r i f a s ,  po r  l a  i n e x i s t e n c i a  d e  un  ma r co  r e gu l a t o r i o  a d e cuado  y  po r  l a  d eb i l i d ad
ins t i tuc iona l .  Argumen tan que los  ser v i c ios  se  ins t a l a rán só lo  donde sea  más lucra t i vo ,
denunc iando además la  carga soc ia l  de los mi les  de even tua les  desocupados .

3.     LOS SINDICATOS DE LA EMPRESA

11
Dictamen de la Comisión Especial del Parlamento, creada para analizar la propuesta de expansión
de la capacidad instalada de la red telefónica.
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El  Banco Mundia l ,  que pres ta  as i s tenc ia  técn ica a Paraguay en te lecomunicac iones
hace más de 10 años, sos t iene que el ente es ta ta l  no crece ni obt iene ut i l idades importantes
deb ido  a  su  e s t ruc tu r a  obso l e t a ,  a s í  como a  l o s  enormes  ga s t o s  que  r ep re sen t a  su
persona l .  Apoya por tan to su pr i va t i zac ión median te  a lguna de es tas  t res  opc iones 12 :

· Privat izac ión to tal :  t i ene l a  ven ta ja  de que la  empresa  pr i vada provee e l
cap i ta l  para las  invers iones en e l  desarro l lo de la  red de te lecomunicac iones .
Además ,  l a  empresa  pr i vada  proporc ionar í a  l a  gerenc ia  t écn ica  y  f i nanc ie ra
requer ida para mejorar  la  e f i c ienc ia  de la  empresa .

· Contrato  de  ges t ión :  lo  que se pr i va t i za  es  la  gerenc ia  de la  empresa ,  a  f in
de mejorar  su e f i c ienc ia .  No resue l ve  la  neces idad urgen te  de expans ión :  los
resu l t ados  pueden ser  muy l en tos  para  generar  los  recursos  prop ios  necesar ios
para  expand i r  lo s  se r v i c io s  en  e l  cor to  p l a zo .

· Empresa mixta :  e l  Es tado conserva una c ier ta  par t i c ipac ión ,  que podr ía  ser
minor i t a r i a ,  y  e l  res to  se  vende a  soc ios  pr i vados ,  que t endr ían a  su cargo l a
g e s t i ón .  E s t a  a l t e rna t i v a  po s ee  mucha s  v en t a j a s :  e l  s o c i o  apo r t a  e l  c ap i t a l
necesar io para la  expans ión ,  provee la  capac idad gerenc ia l  y  permi te  que e l
Es tado obtenga una mejor co t i zac ión de las  acc iones en la  ven ta pos ter ior de la
par t e  re s t an t e .

En conc lus ión ,  e l  Banco Mundia l  sos t i ene que deber ía  op tarse por e l  s i s t ema mix to ,
a  f in  de man tener  l a  empresa opera t i va ,  produc t i va  y  con u t i l idades .  Además ,  propone
crear un organismo regulador que cree y ap l ique una pol í t i ca de prec ios ,  cos tos y  aná l i s i s
f i n anc i e ro  pe rmanen t e ,  que  con t ro l e  l a  c a l i d ad  de l  s e r v i c i o ,  e l abore  p rog ramas  de
invers ión y  es t ándares  t écn icos ,  y  e l  s i s t ema admin i s t ra t i vo ,  l ega l  y  de  in formac ión de l
e n t e .  D i c h o  o r g a n i sm o  d e b e  s e r  i n d e p e n d i e n t e ,  p o s e e r  c a p a c i d a d  t é c n i c a  y  d e
f inanc iamien to prop io ,  y  operar  an tes  de la  pr i va t i zac ión parc ia l  de la  te le fón ica .

4.     ORGANISMOS DE COOPERACIÓN TÉCNICA

12
Vidal, 1993.
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En es te  con tex to cr í t i co ,  ha surg ido una aca lorada po lémica en tre e l  E jecu t i vo y  e l
Par lamento sobre la modal idad de so luc ión a l  problema. Por un lado,  e l  E jecut i vo propuso
expand i r  e l  se r v i c io  a  t ra vés  de  un proyec to  de  r i e sgo compar t ido con inver s ion i s t a s
pr i vados ,  pero manten iendo ANTELCO la  t i tu lar idad de l  serv ic ios .  De hecho ,  és ta  dec id ió
adjudicar median te l ic i tac ión la  expans ión de su capac idad ins ta lada por 5 años .

Por o t ro lado ,  e l  Par lamento aprobó un proyec to de ley  que promueve la  aper tura y
una mayor competenc ia en e l  sec tor .   In ic ia lmente e l  Pres idente Wasmosy ve tó e l  proyec to ,
pe ro  después  l o  r emi t i ó  a l  Pa r l amen to  so l i c i t ando  numerosa s  cor recc iones  que ,  s i n
embargo ,  no a l t eran su sus tanc ia .  As í ,  se  espera con tar  pron to con una nueva Ley  de
Te lecomunicac iones que impl ique un escenar io d i s t in to para las  in terre lac iones en t re  e l
sec tor públ ico y la in ic ia t i va pr ivada,  y  que pos ib i l i te  la modernizac ión del  sec tor .  Veamos
de cerca ambas a l t e rna t i vas .

A.  Descr ipc ión  de l  proyec to 13

Se tra ta de un proyec to de r iesgo compart ido para la ampl iac ión de la capacidad
ins t a l ada  de  l a  empresa ,  comprend iendo l a  pues t a  en ser v i c io  de  nuevas  l íneas  y  e l
nece sa r io  r eemp la zo  de  o t r a s  pa ra  sa t i s f a ce r  l a  demanda  e s t imada  has t a  1999 .  Los
par t i c ipan tes  deben o fer t a r  d i seño ,  sumin i s t ro ,  ins t a l ac ión y  todo t raba jo  necesar io  para
poner  en serv i c io  un to ta l  de  215 .428 l íneas .

La empresa ad jud icada apor ta  la  in f raes t ruc tura ad ic iona l  a  la  ex i s ten te ,  y  ANTELCO
se responsab i l i za  de la  operac ión ,  exp lo tac ión y  manten imien to preven t i vo de los equipos ,
conservando la  t i tu lar idad de l  serv ic io .  Las  in teresadas deben proponer la  forma en que
se  d i s t r ibu i rán los  ingresos  de  l a s  l í neas  in s t a l adas ,  y  l a  soc iedad t endrá  una durac ión
máxima de 10 años ,  a l  cabo de los cua les la to ta l idad de los equipos pasará a per tenecer
a  ANTELCO.

VI. ALTERNATIVAS PARA LA EXPANSION DEL SERVICIO
TELEFONICO

1.     PROPUESTA DEL GOBIERNO: PROYECT O DE RIESGO COMPARTIDO

13
Licitación pública nacional e internacional n º 28/94, Pliego de Bases y Condiciones, diciembre de
1994.
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E l  prec io  o t a r i f a  por  l a  pres tac ión de los  serv i c ios  y  los  cos tos  por  o t ros  concep tos
serán f i j ados  por  ANTELCO,  con forme a  l a s  d i spos i c iones  l ega l e s  v i gen te s .

B.  Cr í t i cas  a l  proyec to  de  r ie sgo  compar t ido

Abier ta  la  l i c i t ac ión in ternac iona l  (oc tubre de 1994) ,  surg ieron numerosas voces
a legando la  inconven ienc ia de ampl iar  la  red te le fón ica con d icho proyec to de r iesgo
compar t ido.  Según e l  d iar io ABC Color ,  d i cho s i s t ema no a l t e ra rá  « los  sobrecos tos ,  e l
dé f i c i t  opera t i vo y  c l i en te l i smo po l í t i co imperan tes  en las  empresas  es ta ta les  como la
ANTELCO,  porque no t i ene en cuen ta  l a  rac iona l i zac ión admin i s t ra t i va  y  l a  e f i c i enc ia  en
la  ges t ión .  Todo e l lo es  campo fér t i l  para la  corrupc ión ,  lo que sug iere que poderosos
in tereses  sec tor ia l e s  son los  que impiden la  pr i va t i zac ión» .

La preocupac ión de los  c í rcu los  po l í t i cos  l l e vó a l  Par lamento Nac iona l  a  formar una
Comis ión Espec ia l  para superv i sar  l a  l i c i t ac ión de ANTELCO.  En febrero de 1995 ,  d icha
Comis ión en t regó sus  conc lus iones  ind icando numerosas  de f i c ienc ias  l ega les  en e l  p l i ego
de bases  y  condic iones ,  jun to con imprec i s iones técn icas  y  ex igenc ias  exageradas que
impedían una l ibre competenc ia .

Uno de los puntos más cuest ionados es la inapelabi l idad de la resolución de ANTELCO,
que niega a l  Poder Judic ia l  la   pos ib i l idad de rev i sar e l  resu l tado de la l ic i tac ión.  Además ,
e l  proyec to conf igurar ía  una espec ie de pr i va t i zac ión tempora l  de l  mercado potenc ia l  (y
en t once s  debe r í an  pa r t i c i p a r  e l  Con se j o  Nac i ona l  d e  P r i v a t i z a c i one s  y  l a  Com i s i ón
Bicamera l  de Pr i va t i zac ión) .

También se mencionó que la ex igencia de una exper iencia mínima de 20 mi l lones de
l íneas ins ta ladas (250.000 de e l las  « l lave en mano») l imi ta la  concurrenc ia de muchas
empresa s ,  bene f i c i ando por  t an to  a  l a s  e t e rnas  proveedoras  de  b i enes  y  s e r v i c io s  para
e l  en te ,  como la S iemens y  A lca te l .  O tro aspec to preocupante es  la  ausenc ia de cr i ter ios
c laros  de eva luac ión de o fer tas ,  y  l a  f a l t a  de la  ob l i gac ión de pub l ic i t a r  l a s  dec i s iones
de la  empresa .

En base a es tas  ob jec iones ,  l a  Comis ión Espec ia l  sug i r ió  pos tergar  la  l i c i t ac ión
has ta  que se corr ig iera e l  p l i ego de bases  y  condic iones .
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A la  po lémica se  sumó la  opos ic ión de l  Banco Mundia l  a l  proyec to ,  formal i zada an te
e l  min i s t ro de Obras Públ icas .  La poca t ransparenc ia en las  cuen tas  y  la  admin is t rac ión
de la  t e l e fón ica  es ta t a l  es  uno de los  pr inc ipa les  cues t ionamien tos  de l  organ i smo,  que
amenazó con suspender todo apoyo técn ico para la  modern izac ión de l  sec tor s i  se  ins i s te
en e l  s i s t ema de r iesgo compar t ido .

A lgunos puntos que a cr i t er io de l  Banco Mundia l  ser ían noc i vos para e l  desarro l lo
y  l a  modern i zac ión de l  sec tor  de t e l ecomunicac iones  son :

· El  per íodo exces i vamente  largo de la  conces ión ,  que podr ía  t rabar  los  fu turos
programas  de  pr i va t i z ac ión .

· Como la t i tu lar idad de l  serv ic io y su ges t ión cont inuar ían en manos de la empresa
es ta ta l ,  e l  proyec to de ampl iac ión no impl icar ía  reducc ión de cos tos  n i  mayor
e f i c i enc ia  en la  pres tac ión de l  serv ic io .

· Apa r t e  d e  l a  po s i b i l i d ad  d e  nue v a s  l í n e a s  t e l e f ón i c a s ,  l o s  u su a r i o s  no  s e
bene f i c iarán de una reducc ión progres i va  de las  t ar i f a s  ac tua les ,  pues  no se
contempla un es fuerzo por aumentar la  produc t i v idad .   En e l  p l iego de bases y
condic iones se  es tab lecen los  s igu ien tes  incrementos anua les  de tar i f a s  en t re
1995 y e l  2004:

a . Bás i ca ,  Loca l  e  In terurbana
has ta  1996 00 .0%
1997 a l  2004 11 . 0%

  b . In t e rnac iona l
has ta  1996 0 .0%
1997 a l  2004 5 .0%

C.  Modi f i cac iones  formuladas  a l  proyec to  or ig inal

Ante la  pos ic ión de l  Banco Mundia l ,  e l  gobierno suspendió la l ic i tac ión y negoc ió
con ese organ i smo impor tan tes  enmiendas a l  documento or ig ina l ,  l a s  que t rans formaban
e l  proyec to en un ins t rumento para cubr i r  l a  demanda inmedia ta  mien t ras  se  concre taba
la  pr i va t i zac ión .
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Pero dos meses  después ,  e l  gob ierno ,  muy pres ionado ,  dec id ió  con t inuar  con e l
proyec to prev io ,  in t roduc iéndo le  s í  c ier tos  cambios :  l a  reducc ión de la  conces ión de 10
a 5 años ,  y  de l  to ta l  de l íneas  a ins ta lar  a  120 mi l .  Con e l lo  se v ieron e levadas las
tar i f as  que se cobrar ían por derecho de conex ión :  de US$ 500 prev i s tos ,  se ascendía a
US$ 800 .

A lgunos senadores  pro tes taron por e l  re in ic io  de una l i c i t ac ión que ,  fuera  de los
c amb i o s  m e n c i o n a d o s ,  n o  p r e s e n t a b a  mod i f i c a c i o n e s  s u s t a n c i a l e s .  L a s  emp r e s a s
in teresadas  t ambién expresaron su d i sgus to  por  sen t i r se  ma l  in formados acerca de un
proceso l i c i t ador que ca l i f i caron de poco ser io .

A pesar de las  cr í t i cas ,  ANTELCO impulsó la  ace lerac ión de l  proceso pues to que
cada  r e t r a so  l e  s i g n i f i c aba  ma yo r  i n v e r s i ón  de  r e cu r so s ,  ap a r t e  d e  que  s e  e s t a b a
cues t ionando in ternac iona lmente la  cred ib i l idad de la  pol í t i ca gubernamenta l .

Ade lan tándose a  las  even tua les  denunc ias  de corrupc ión a la  l i c i t ac ión ,  e l  gob ierno
ind icó que no pre tende obs tacu l i zar  los  p lanes  de pr i va t i zac ión de la  t e le fón ica ,  pero
que no desea proceder con la  urgenc ia  so l ic i t ada por la  opos ic ión .

A.  P ropues ta  de  l ibera l izac ión

A pesar de que e l  gobierno optó por expandir  la  capac idad de l  s i s tema manten iendo
e l  esquema de empresa púb l ica  monopól ica ,  l a  coa l i c ión opos i tora impulsó una nueva
Ley de Te lecomunicac iones que promueve e l  f in  de l  monopol io es ta ta l  y  crea un órgano
regu lador  de l  sec tor .  La  propues ta  ya  fue  aprobada por  e l  Par lamen to y  só lo  espera  l a
sanc ión de l  E jecu t i vo .

S i  es te  proyec to se conv ier te  en ley ,  impl icará la  to ta l  reorgan izac ión de l  sec tor
promov iendo la  competenc ia  en la  prov i s ión de los  serv ic ios .  ANTELCO ya no tendrá las
func iones regu la tor ias  prev i s t as  en su es ta tu to y  es tará expues ta  a  la  competenc ia .  A l
e l im ina r se  l a s  ba r re ra s  l e ga l e s  a  l a  en t r ada  de  nuevos  p re s t adore s  de  s e r v i c i o s  de
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t e l ecomunicac iones ,  e l  E jecu t i vo  es ta rá  más apremiado por avanzar  en la  pr i va t i zac ión
de ANTELCO,  que d i f í c i lmen te  podr ía  compe t i r  ven ta josamente  una vez  despo jada de su
condic ión monopól ica .

E l  proyec to de ley  c las i f i ca los  serv ic ios  de te lecomunicac iones en :

· Servic ios  básicos :  t e le fon ía  loca l  y  l arga d i s tanc ia  nac iona l  e  in ternac iona l .
· Serv i c ios  de  d i fus ión :  r ad iod i fu s ión  sonora ,  t e l e v i s ión ,  TV cab le  y  o t ros .
· Otros  serv i c ios ,  en t re  e l los  servic ios  de  valor  agregado  ( t r a sm i s i ón  de

da tos y  te le fon ía móv i l)  y  serv ic ios  pr ivados  (es tab lec idos por una persona
f í s i ca  o  jur íd i ca  para  sa t i s f acer  sus  prop ia s  neces idades) .

Los  ser v i c ios  bás i cos  func ionarán por  conces ión ,  los  de  d i fus ión y  va lor  agregado
prec i san de l i cenc ias ,  y  los  pr i vados só lo requ ieren de la  au tor i zac ión de la  Comis ión
Nac iona l  de Te lecomunicac iones .  Las  conces iones y  l i cenc ias  no superarán los  20 y  10
años  respec t i vamen te ,  s in  garan t i za r  conces iones  exc lus i vas  para  serv i c ios  púb l i cos .

En cuan to a los  serv ic ios  de rad iod i fus ión y  va lor  agregado,  se  es tab lece c laramente
que se pres tarán en condic iones de competenc ia ,  dado que la  tecno log ía  ac tua l  hace
menos  re l e van te s  lo s  cos tos  de  en t rada  en t a l e s  se r v i c io s .  Un par t i cu l a r  in t e ré s  presen tan
la TV cable y la te le fonía móvi l ,  potenciales compet idores de la red f i ja de te le fonía local .

En l a s  áreas  donde pueda surg i r  compe tenc ia  en t re  pres t adores  de l  ser v i c io ,  se
es tab lece  que la  in te rconex ión de l a s  redes  de  los  serv i c ios  púb l i cos  en t re  s í  e s  de
in terés  púb l i co ,  por  lo  t an to ob l i ga tor ia .  Los  acuerdos de in terconex ión deben basarse
en los  pr inc ip ios  de neu t ra l idad ,  no d i scr iminac ión e igua ldad de acceso ,  aunque no se
espec i f i ca e l  mecanismo de f i j ac ión de las  tar i fas  de in terconex ión .

Las  tar i f a s  de los  serv ic ios  púb l icos  se  es tab lecerán según un s i s t ema de prec ios
máx imos ,  por  deba jo de l  cua l  los  operadores  pueden func ionar  l ibremente .  Los  cr i t e r ios
para de terminar d ichos máx imos se de jan para un reg lamento pos ter ior .

Con e l  deseo de ev i t a r  los  subs id ios  cruzados  en t re  reg iones  o zonas ,  se  crea  e l
Fondo de  Ser v i c io s  Un i ve r sa l e s ,  pa ra  subs id i a r  a  lo s  pre s t adores  de  se r v i c io s  púb l i cos
a l l í  donde se jus t i f ique .  Pero no se de terminan n i  su je tos  n i  condic iones de con tr ibuc ión
a d icho fondo,  y  tampoco las  áreas  de in terés  soc ia l .
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El  proyec to de ley  -a  fa l t a  de una ley  an t imonopol ios en Paraguay-  prohibe cua lqu ier
prác t i ca  concer tada que pueda res t r ing i r  o  imped i r  l a  compe tenc ia .  S in  embargo ,  e l
mecan ismo de so luc ión de con trovers ias  para es tos  casos no queda c laro ,  pues no ex i s ten
en e l  pa í s  t r ibuna les  espec ia l i zados en e l lo .

B.  Impac to  de  la  aper tura

La gran demanda insa t i s fecha en e l  sec tor supone una e levada ren tab i l idad potenc ia l
para  los  pos tu lan tes  a  es te  nuevo mercado .  Var ias  empresas  de te le fon ía ,  en t re  e l l a s  l a
Compañía de Te lecomunicac iones de Chi le  (CTC) ,  han mani fes tado su in terés por inver t i r
e n  e l  me r c a do  p a r a g u a y o ,  p a r a  l o  c u a l  s e  a b r e n  d o s  o p c i o n e s :  p a r t i c i p a r  e n  l a
pr i va t i zac ión de ANTELCO o ganar  una conces ión para ins ta lar  una empresa que compi ta
con aqué l la .

ANTELCO debe encarar  l a  renovac ión de su red obso le ta .  Las  mayores  reducc iones
de  cos tos  en  l a  indus t r i a  t e l e fón ica  prov i enen de  dos  f ac tores ,  e l  c rec i en t e  uso  de
tecno log ía  d ig i t a l  y  l a  u t i l i zac ión de f ibra  óp t i ca  en los  en laces  in tercen t ra les ;  ambas
tecno log ías  han s ido apenas  incorporadas  en Paraguay ,  e spec ia lmen te  fuera  de l  área
me t ropo l i t ana .

La fa l t a  de cr i t e r ios  empresar ia les  en la  ges t ión de la  empresa es ta ta l  per jud icará
su pos ic ión en e l  mercado .  ¿No será mejor  vender la  an tes  que conservar la  en manos de l
Es tado expues ta  a la  qu iebra?   E l  concepto de operador nac iona l  ha perd ido sen t ido an te
la  progres i va  g loba l i zac ión de las  invers iones en te lecomunicac iones -con su indudab le
i m p a c t o  e n  l a  i n c o r p o r a c i ó n  d e  t e c n o l o g í a - ,  y  r e c o r d e m o s  q u e  e l  s i s t e m a  d e
t e l e comun i cac ione s  pa ragua yo  s e  f i n anc ió  con  impues t o s  y  sob re f a c t u r ac i ón  de  su s
se r v i c i o s  a  l o s  u sua r io s .

Hoy  l a  te le fonía móvi l  o ce lu lar es un monopol io mal  regu lado ;  no compi te  con
los  serv ic ios  de la  red f i j a ,  pues  una so la  empresa de te le fon ía  ce lu lar  t i ene la  conces ión
exc lus i va  en las  dos pr inc ipa les  c iudades de l  pa í s ,  to ta l i zando a la  f echa apenas 8 mi l
abonados  por  los  a l to s  cos tos  de  suscr ipc ión y  u t i l i z ac ión .  La  pos ib l e  pres t ac ión de
serv ic ios  de te lecomunicac iones por par te  de empresas  de TV cab le  y  de d i s t r ibuc ión
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e léc t r i ca  presen ta  ser ias  res t r i cc iones .  Ex i s t e  só lo una empresa de te levisión por cable
con una  cober tu ra  muy  l im i t ada  y  s in  red  prop ia  (ar r i enda  l a  in f r ae s t ruc tura  de  l a
empresa es ta ta l  de e lec t r i c idad) .

La Admin is t rac ión Nac iona l  de E lec t r ic idad (ANDE) es un monopol io es ta ta l  en las
á rea s  de  generac ión ,  t r a smi s ión  y  d i s t r i buc ión  eléctrica .  Cuen t a  con  l a  mayo r  r ed
ex is ten te en e l  pa ís  (mucho más ampl ia que la te le fónica) ,  pero es poco fac t ib le que
i n c u r s i o n e  e n  l a s  t e l e c omun i c a c i o n e s  h a s t a  q u e  n o  s e  c o n c r e t e n  l a s  p l a n e s  d e
pr i va t i zac ión de l  sec tor .

En cuanto a la te le fonía de larga distancia ,  de  supr imirse  e l  monopo l io  l ega l  e l
e sca so  mercado no permi t i r í a  más  de  dos  o  t r e s  empresa s  mu l t i por t adora s  en  e s t e
segmen to .  Habr ía  que de f in i r  s i  e s  o  no conven ien te  permi t i r  a  l a  empresa  que pres ta  e l
serv ic io  loca l  par t i c ipar  en es te  mercado a t ravés  de f i l i a l e s .  E l  proyec to de ley  no lo
proh ibe ,  pero ind ica  que l a  in t e rconex ión debe rea l i za r se  en t é rminos  y  t a r i f a s  i gua le s  a
l a s  o f rec idas  a  subs id i a r i a s  y  a f i l i adas .  ANTELCO se  verá  ob l i gada a  reduc i r  e l  cobro
por  l l amadas  i n t e rnac iona l e s  y  a  e l e v a r  su s  t a r i f a s  l oca l e s ,  l o  cua l  a t r a e r á  nue vo s
operadores  a l  segmen to de te l e fon ía  loca l .

C ier tamente ,  la  promoción de la  competenc ia t raerá apare jada la  incorporac ión de
tecno log ía  y  l a  ba ja  de prec ios .  Todo depende de la  remoc ión de las  barreras  de en t rada
a l  sec tor ,  donde la c lave es la  re lac ión en tre competenc ia y  regulac ión .
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Los úl t imos 20 años han s ido de grandes cambios en la industr ia mundia l de te le fonía .
Los ade lan tos  tecno lóg icos han generado un gran deba te  sobre la  es t ruc tura indus t r ia l
de l  sec tor  y  los  cambios  en la  regu lac ión de la  ac t i v idad .

E l  pr inc ipa l  prob lema de la  indus t r ia  de l  sec tor  es  s i  ex i s te  o no monopol io na tura l
en l a  t e l e fon ía  loca l .  Porque ,  s i  b ien es  un serv i c io  que se  pres ta  a  t ravés  de una red y
g o z a  d e  impo r t a n t e s  e c onom í a s  d e  e s c a l a  y  d e  d en s i d a d ,  l a  a p a r i c i ó n  d e  nu e v a s
pos ib i l idades  técn icas  de comunicac ión ha hecho surg i r  impor tan tes  segmentos  en los
que la competenc ia parece económicamente v iab le .  E l lo impl ica de f in i r  has ta dónde es
soc ia lmen te  deseab le  man tener  toda la  ac t i v idad en manos de un so lo pres tador ,  y  no
permi t i r  e l  ingreso de o t ros  proveedores  en c ier tas  porc iones  de l  negoc io .

La exper ienc ia  in ternac iona l  ha produc ido dos modelos de pr i va t i zac ión de l  sec tor :
la  so luc ión es t ruc tura l  (en los casos en que sea tecnológ ica y  económicamente v iab le) ,
que abre e l  sec tor  a  nuevos proveedores ,  o la  t rans formac ión de un monopol io  púb l ico
en uno pr ivado regulado 14 .  As í ,  l a s  reg las  serán d i f e ren tes  s i  l a  ac t i v idad es  monopó l i ca
o no .  En e l  pr imero de los  casos ,  se  en fa t i z a rá  l a  pro tecc ión de los  consumidores ,
mien t ras  que en e l  segundo se  debe preservar  l a  l ibre  compe tenc ia  garan t i zando que
n inguna de la s  f i rmas u t i l i ce  prác t i cas  que la  d i s tors ionen .

En la  te le fon ía de larga d is tanc ia cas i  han desaparec ido las  economías de esca la ,
por  lo  que es  f ac t ib le  l a  ex i s t enc ia  de más de un pres tador  de serv i c ios .  En la  t e l e fon ía
loca l  t ambién se  ha es fumado e l  argumento de los  cos tos  decrec ien tes  a  esca la  para
jus t i f i car  la  ex i s tenc ia de monopol ios ,  aunque pers i s ten c ier tas  ven ta jas  para las  empresas
de gran tamaño.

No obs tan te ,  e l  a vance tecno lóg ico presen ta  var ia s  a l t e rna t i vas  para  in t roduc i r  un
mayor grado de competenc ia en las  comunicac iones loca les .  Los nuevos par t ic ipan tes
escogen uno de es tos  t res  rumbos :  a lgunos cons t ruyen sus  prop ias  redes  a l l í  donde la
leg is lac ión permi te la coex is tenc ia de más de un operador por área geográ f ica ;  o tros
h an  u t i l i z a do  i n g en i o s amen t e  i n f r a e s t r u c t u r a  a j e n a  ( como  l a  d e  TV  c ab l e  o  l a  d e
e lec t r ic idad) y ,  f ina lmente ,  la   l l egada de la  te le fon ía  móv i l  ha d i sminu ido e l  poder
monopó l i co de los  prop ie t a r ios  de l a  red f i j a .

VII.     TEORIA ECONOMICA DE LA ACTIVIDAD TELEFONICA

14
Ver Ruprah, 1994.
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A pesar de que las  nuevas tecnolog ías  represen tan un pe l igro potenc ia l  para los
an t i guos  monopo l ios ,  t ambién pueden ser  una esperanza  para  aumen tar  sus  n i ve l e s  de
ren tab i l idad .  As í ,  ex i s te  una tendenc ia crec ien te  a la  in tegrac ión de serv ic ios ,  pudiendo
ser  muy ven ta joso para las  compañ ías  de te le fon ía  loca l  inver t i r  en e l  desarro l lo  de una
ser i e  de  nuevos  produc tos  ( t e l e fon ía  móv i l ,  t r a smi s ión de  da tos ,  en t re  o t ros) ,  pues  e l
cos to  de  desarro l l a r los  puede ser  d i seminado sobre  una base  más  ampl i a  de  usuar ios .
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Duran te  los  años 90 ha crec ido e l  consenso en las  soc iedades  l a t inoamer icanas
s ob r e  l a  n e c e s i d ad  d e  r e d e f i n i r  e l  p ap e l  d e l  E s t a do .  E s t e ,  a l  s ub s i d i a r  e n  f o rma
ind i scr iminada la  prov i s ión de c ie r tos  serv i c ios  (es  dec i r ,  a l  rea l i zar  una foca l i zac ión
inadecuada) ,  no bene f ic ió a los  grupos más pobres de la  soc iedad ,  s ino a las  c lases
media  y  a l t a .

A l  asumir e l  cargo ,  e l  Pres iden te Wasmosy anunc ió su in tenc ión de in ic iar  una ser ie
de  re fo rmas  que  f a vorec i e ran  l a  v i genc i a  p l ena  de  una  economía  de  mercado ,  para
proyec tar  una imagen más coheren te  y  ganar cred ib i l idad den tro de un contex to reg iona l
carac te r i zado por  l a  pro fund i zac ión de l a s  re formas económicas  y  por  l a  in tegrac ión
reg iona l  (MERCOSUR) .

Has ta  hoy ,  los  programas de desregu lac ión de la  ac t i v idad económica paraguaya no
han avanzado .  Aunque e l  Pres iden te  ha quer ido promover una mayor par t i c ipac ión de
los  pr i vados  en l a s  áreas  fuer t emen te  regu ladas  por  e l  Es t ado ,  e l  proceso de re formas
va a paso len to ,  obs tacu l i zado por pres iones de todo t ipo .

Los  ser v i c ios  púb l i cos  se  carac te r i zan por  su  insu f i c i enc ia ,  ma la  ca l idad y  cos tos
exces i vos  para  los  usuar ios .  Es  obv io ,  por  o t ra  par te ,  que una buena in f raes t ruc tura
bás ica  re fuerza  l a  compe t i t i v idad s i s t émica de l  pa í s .  E l  sec tor  de t e l ecomunicac iones  no
só lo  posee in te rés  económico en s í ,  s ino que cons t i tu ye  un apoyo insus t i tu ib le  a  l a
ac t i v idad produc tora .  D icho carác ter  de in f raes t ruc tura  cobra todav ía  más va l idez  s i  se
t ra ta  de comerc io in ternac iona l ,  en cuyo caso e l  acceso a serv ic ios  de te lecomunicac iones
cons t i tuye  un requ i s i to  impresc ind ib le  para  pene t rar  en los  mercados ex ternos .

También,  una re forma ex i tosa de l  sec tor de te lecomunicac iones a l lanará e l  camino a
l a  de s regu l ac ión  de  o t ro s  s e r v i c io s  púb l i co s  i gua lmen t e  con f l i c t i vo s ,  como e l  de  l a
segur idad soc ia l .

L a s  opc i one s  t e cno l óg i c a s  pa r a  un  mayo r  de s a r ro l l o  de l  s e c t o r  s e  encuen t r an
d i spon ib les ,  y  los  pos ib les  bene f i c ios  para e l  pa í s  son impor tan tes :  todo es tá  en manos
de las  po l í t i cas  que adop te  e l  gob ierno .

VIII.     IMPLICACIONES DE POLITICAS PUBLICAS
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E l  promover  una l ibera l i z ac ión de l  sec tor  e s  s in  duda una opc ión a t rac t i v a  para
Paraguay ,  pud iendo presen ta r se  dos  escenar ios  d i s t i n tos :  a)  que ANTELCO s i ga  s i endo
una empresa públ ica y compi ta con los nuevos entran tes a l  mercado,  o b) que se pr i va t ice
an tes  de la  aper tura de l  sec tor .

Ambos escenar ios  cons t i tuyen una mejor opc ión que la  s i tuac ión ac tua l .  Desde e l
pun to de v i s t a  de  ANTELCO,  la  competenc ia  puede impl icar  grandes r iesgos por su fa l t a
de cr i t e r ios  empresar ia l e s  en la  ges t ión ,  as í  como por l a s  numerosas  res t r i cc iones  que
aco tan a  las  empresas  púb l i cas .  S i  ANTELCO tarda var ios  meses  en preparar  y  ad jud icar
una l ic i t ac ión para la  compra de te lé fonos con tar je tas ,  por e jemplo ,  una empresa pr i vada
neces i t a  apenas unas  semanas para inver t i r  en esas  t ecno log ías .

La propues ta o f ic ia l  -expandir  la  capac idad ins ta lada de la  ANTELCO a t ravés de l
proyec to de r iesgo compar t ido- d isminuía e l  a t rac t i vo para la  en trada de nuevas empresas ,
especia lmente en e l  segmento de te le fonía loca l .  A for tunadamente la controvers ia susc i tada
dec id ió a l  gob ierno a d i sminu ir  las  ex igenc ias  de can t idad de l íneas  y  acor tar  e l  p lazo
de l  con tra to a c inco años .

S i  b ien la nueva Ley de Te lecomunicac iones será un gran avance en la promoción de
la  compe tenc ia ,  resu l t a  v i t a l  avanzar  as imismo en la  pr i va t i zac ión de ANTELCO,  para
proveer de reg las  c laras  a l  sec tor .  S i  con t inúa como empresa es ta ta l ,  e l  regu lador puede
sen t i r  l a  t en t ac ión  de  pro t ege r l a :  de spués  de  todo ,  e s  pa t r imon io  de l  E s t ado  y  l a s
invers iones  in ic i a l e s  fueron f inanc iadas  con recursos  púb l i cos .

S i  se  dec ide  pr i va t i z a r ,  se rá  necesar io  rea l i za r  a l gunas  re formas  prev i a s ,  como e l
f r a c c i o n am i e n t o  d e  l a  emp r e s a  e n  d i v e r s o s  s e r v i c i o s .  T amb i é n  s e r í a  c o n v e n i e n t e
rees t ruc turar  e l  esquema tar i f a r io  ev i t ando los  subs id ios  cruzados ,  lo  que reduc i r í a  l a s
tar i f a s  de larga d i s tanc ia  y  e levar ía  e l  prec io de las  l l amadas loca les ,  hac iendo más
a t rac t i vo es te  segmento .

Las  indus t r ias  donde la  competenc ia  no ex i s te  o es  imper fec ta  deben ser  regu ladas
para ev i tar  un prec io mayor a l  soc ia lmente ópt imo. S in embargo,  la  regu lac ión t iene sus
propias  d i f i cu l tades :  es  una carga tan to para las  empresas ,  que deben absorber e l  cos to
de su cumpl imien to ,  como para e l  Es tado ,  que debe f inanc iar  los  organ ismos regu ladores .

IX.     CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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A veces  las  regu lac iones imponen res t r i cc iones innecesar ias  que reducen la  e f i c ienc ia  de
la indus tr ia ,  un hecho muy fac t ib le en un ambiente ins t i tuc iona l  como e l  de Paraguay .

E l  argumento de que aun la competenc ia imper fec ta provee mayor b ienes tar a los
c o n s um i d o r e s  q u e  l a  r e g u l a c i ó n  e s  r e c u r r e n t e .  U n  r e c i e n t e  e s t u d i o  d e  l a  O CDE
(Telecommunications Infraestructure:  The Benefi ts of Competit ion )  conc lu ye
que la  l ibera l i zac ión no só lo reduce prec ios ,  s ino también expande los  mercados y  mejora
la s  a l t e rna t i va s  de  los  consumidores .

Los ade lan tos tecnológ icos en e l  sec tor han favorec ido una mayor competenc ia  en
var ios  segmen tos  de l  mercado :  l a  t ecno log ía  ha vue l to  los  mercados más «d i spu tab les» ,
lo que d i sc ip l ina e l  compor tamien to de las  f i rmas s in tan ta  neces idad de regu lac ión .

P a r a gua y ,  qu e  h a  i n i c i a do  t a r d í amen t e  e l  p r o c e so  d e  r e f o rma s  d e l  s e c t o r  d e
te lecomunicaciones ,  puede aprovechar las innovaciones tecnológicas recientes que reducen
las barreras de entrada a l  sec tor d iseminando la competencia :  ya no es necesar io conver t i r
un monopol io es ta ta l  en uno pr i vado regu lado .  Aun as í ,  a lguna regu lac ión debe pers i s t i r ,
pr inc ipa lmen te  para  garan t i zar  que las  empresas  más poderosas  no e jecu ten prác t i cas
para  de tener  a  o t ros  compe t idores .

De hecho,  la  escasa cober tura de ANTELCO reduce su potenc ia l  monopól ico y  fac i l i t a
l a  en t rada de compe t idores ,  aun en la  t e le fon ía  loca l .  Pero no s iempre podrá ex i s t i r  más
de un conces ionar io en ese segmento en la  misma zona ,  y  tampoco es cómodo para los
usuar ios cambiar de pres tador cont inuamente .  La mayor demanda insa t i s fecha se concentra
en t res  áreas :  la  metropol i tana de Asunc ión ,  C iudad de l  Es te  y  Encarnac ión .  En los demás
cen t ros  urbanos de l  pa í s ,  será  muy d i f í c i l  conceder  más de una conces ión para te l e fon ía
loca l  en cada pun to ,  a  ra í z  de la  ba ja  dens idad de pob lac ión y  l a  insu f i c ienc ia  de ingresos
para demandar serv ic ios  te le fón icos .  Por lo tan to ,   l as  tar i f a s  loca les  y  e l  acceso de los
demás operadores  a  l a  red f i j a  serán dos  de los  aspec tos  más de l i cados  de l a  fu tura
regu lac ión .

También es  de suma impor tanc ia  que e l  marco regu la tor io  promueva o fac i l i t e  e l
surg imien to de la  competenc ia  en e l  sec tor ,  desde una perspec t i va  g loba l  que cons idere
que los  nuevos  en t ran tes  puedan proven i r  de o t ras  ac t i v idades .  Ta l  es  e l  caso de la  TV
cab le  o de las  empresas  de t rasmis ión y  d i s t r ibuc ión e léc t r ica que puedan surg i r  de la
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pr i va t i zac ión de l  monopol io es ta ta l  en d icho sec tor .  También las  nuevas  tecno log ías  en
te le fon ía  ce lu lar  y  s i s t emas de comunicac ión persona l  pueden ser  una respues ta  adecuada
a l  monopol io  en las  comunicac iones  loca les  con redes  f i j a s ,  a l  requer i r  menores  cos tos
f i jos  de en t rada .

En cuanto a la  es t ruc tura que e l  gobierno cons idere deseab le para e l  sec tor ,  surgen
dos a l t erna t i vas  de promoción de la  competenc ia :

Integrac ión ver t i cal  regulada :  la legis lación permite que las di ferentes empresas
par t i c ipen ind i s t in tamente  en los  mercados de te le fon ía  loca l ,  l a rga d i s t anc ia  y  serv ic ios
ad ic iona les  como la  te le fon ía móv i l ,  ba jo a lgún esquema de regu lac ión .

Segmentación absoluta :  se  permi te  la  competenc ia  só lo den tro de cada segmento
de mercado,  y  no se puede par t ic ipar en más de uno.

Las tendenc ias  ac tua les  ind ican que la  competenc ia será en tre empresas in tegradas
que o frecen todos los serv ic ios .  En una indus tr ia  con cons iderab les cos tos f i jos  y  menores
cos tos  marg ina les ,  e l  número de compe t idores  sue le  ser  pequeño y  los  más e f i c i en tes
desearán in tegrarse ver t i ca lmente  para aprovechar las  economías de a lcance .  E l  cos to de
inver t i r  en  inves t i gac ión y  desar ro l lo  de  nuevos  produc tos  es  mayor  para  l a s  pequeñas
empresas  en re lac ión a  l a s  grandes .

S in embargo,  como la te le fon ía loca l  segu irá s iendo un monopol io en muchas áreas
de l  pa í s ,  l a  in tegrac ión de las  comunicac iones loca les  y  de larga d i s tanc ia  puede reduc ir
la competencia .  La compañía local podrá discr iminar a favor de su f i l ia l  de larga dis tancia .
Preven ir lo puede ser compl icado,  tan to por la  comple j idad técn ica que impl ica como por
la  ausenc ia  de una capac idad regu ladora y  l a  f a l t a  de cr i t e r ios  c la ros  y  es t ab les  de
so luc ión  de  con t ro ve r s i a s .

S i  e l  monopol io loca l  inv ier te  en e l  desarro l lo  de la  te le fon ía  móv i l  o en la  prov i s ión
de TV cab le ,  puede pro tegerse de los  po tenc ia les  compet idores .  Por e l lo  resu l ta  esenc ia l
para las  empresas  de sec tores  compet i t i vos  (como la  larga d i s t anc ia) e l  acceso d i rec to
a l  c l i en te ,  para lo  cua l  neces i t an ser  operadores  loca les .  As í ,  e l  gran desa f ío  es  vo l ver
más compe t i t i vo  e l  segmen to de t e l e fon ía  loca l .
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15
El 45% de la población paraguaya vive en zonas rurales con baja densidad poblacional, donde la
provisión del servicio es más costosa. Sin embargo, existen opciones para disminuir los costos,
como la utilización de la infraestructura eléctrica.

Cons iderando las l imi tac iones en la capac idad de regulac ión de l  pa ís ,  una buena
opc ión es  in ic iar  l a  aper tura  de l  sec tor  con una segmentac ión de los  mercados ,  para
precaute lar que las empresas más poderosas ( las pr imeras en l legar) no real icen práct icas
d i s t o r s i onadora s  pa r a  imped i r  l a  en t r ada  de  nue v a s  empre s a s  o  pa r a  con f i n a r l a s  a
pequeños segmentos de l  mercado.

F inalmente ,  una vez l iberado e l  sec tor es de esperar una rápida expansión del serv ic io
en las  zonas  donde sea ren tab le ,  me jorando la  ca l idad de l  serv ic io  y  l a s  opc iones  de los
consumidores .  Subs i s t e  s í  l a  duda sobre s i  d ichos  bene f i c ios  a lcanzarán los  sec tores
rurales 15 y  de menores ingresos ,  pues to que e l  mecan ismo de f inanc iamien to es tab lec ido
para la  te le fon ía  soc ia l  (a t ravés  de l  Fondo de Serv ic ios   Un i versa les) no ac lara qu iénes
han de con t r ibu i r  y  en qué forma.
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