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RESUMEN EJECUTIVO

El presente estudio de caso revisa el incipiente proceso de reestructuracion del
sector de telecomunicaciones en Paraguay, proceso tendiente a una mayor apertura y
desrequlacion de la prestacion de los servicios.

El actual monopolio estatal en el rubro presenta graves deficiencias: escasa cobertura,
imposibilidad de satisfacer la demanda y, sobre todo, gran rezago tecnoldgico de la red
y mala calidad del servicio.

Las alternativas de solucion, desde la continuidad del monopolio estatal hasta la
privatizacion y apertura, han originado una fuerte polémica en los Gltimos afios.

El gobierno ha adoptado una posicion ambigua ante la eventual privatizacion de la
empresa estatal de telefonia, y aln no ha fijado plazos concretos para ello.

Aqui se sostiene que la liberalizacion es la respuesta mas eficiente al retraso del
sector, mas que una privatizacion del servicio a través de concesiones exclusivas.

La apertura y aceleracion del proceso de privatizacion de la ANTELCO (la telefonica
estatal) serdn convenientes para proveer de reglas claras de competencia al sector. Aun
la competencia imperfecta puede producir mayor bienestar que la regulacion, mas en un
pais con escasa experiencia en materia de regulacion de servicios publicos.

Las opciones tecnoldgicas para crear competencia y promover el desarrollo de las
telecomunicaciones estan disponibles, pero su incorporacién depende de las politicas
que adopte el sector. Si se insiste en mantener aislado el mercado de la telefonia, se
perpetuardn las ineficiencias actuales.
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INTRODUCCION

La provision eficiente de servicios publicos de telefonia puede contribuir en forma
decisiva a promover el desarrollo econdomico de un pais. En Paraguay, dicha provision
de servicios por parte del Estado se halla en crisis. Es notoria la incapacidad del
monopolio plblico de las telecomunicaciones para brindar un servicio adecuado a la
poblacion paraguaya.

Mientras en muchos paises latinoamericanos, gracias a las nuevas tecnologias y a la
liberalizacion de los mercados, diversas empresas pugnan por atraer nuevos usuarios a
su red, en Paraguay la empresa estatal enfrenta la imposibilidad de satisfacer la creciente
demanda.

Describiremos la evolucion de los servicios de telefonia hasta hoy, y veremos las
oportunidades de gozar de mejores servicios, mayores opciones y precios mas hajos,
destacando las deficiencias actuales y las propuestas de expansion.

Posteriormente discutiremos las probables implicaciones de la liberalizacion del
sector en materia de politicas pablicas, y su impacto sobre la relacion entre los sectores
pUblico y privado. Por Gltimo, sugerimos una apertura que minimice los costos de la
regulacion, que incorpore los adelantos tecnoldgicos y que ello se traduzca en precios
menores gracias a 1os beneficios de una mayor competencia.
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CONTEXTO HISTORICO DEL SERVICIO DE TELEFONIA

En 1947 se inicia en Paraguay la larga hegemonia politica del partido Asociacion
Nacional Republicana (ANR), en coalicion con amplios sectores de las Fuerzas Armadas
que participaban activamente en la vida publica del pais.

El afan nacionalista de la ANR impulsé un periodo de intervencionismo estatal en la
economia, con diversos argumentos para la expansion de la propiedad publica (la
correccion de fallas del mercado o la debida respuesta a las bajas tasas de inversion en
ciertos sectores, por la aversion al riesgo de los privados y la inexistencia de un mercado
de capitales), algunos de ellos de naturaleza politica: las empresas publicas preservan
la autonomia nacional y por momentos se convierten en instrumento de la politica social
del Estado.

En este contexto fue creada en 1948 la Administracion Nacional de Telecomunicaciones
(ANTELCO), ente autarquico dependiente del Estado cuyas principales funciones serian:

Prestar en exclusividad servicios publicos de telefonia local y de larga distancia
nacional e internacional.

Regular y vigilar todos los servicios de telecomunicaciones del territorio
nacional, y establecer los estandares técnicos en la prestacion del servicio.
Elaborar planes de desarrollo de las telecomunicaciones.

Otorgar y renovar licencias para instalacion y funcionamiento de equipos
radioeléctricos, y adjudicar las frecuencias asignadas a este servicio.

Tan amplias funciones convirtieron a ANTELCO en una combinacion de entidad rectora
del sector y empresa prestataria del servicio. Su desempefio, por el alto grado de
ingerencia politica en la gestion, refleja nitidamente los avatares politicos del Paraguay
de los Gltimos 50 afios. La permeabilidad ante las presiones politicas fue especialmente
notoria durante la dictadura militar del general Alfredo Stroessner (1954 -1989).

Al final de la dictadura, las maltiples denuncias de corrupcion, ineficiencia y
clientelismo en el manejo de las empresas pablicas habian erosionado profundamente el
entusiasmo por las mismas. Se form¢ asi un cuadro favorable a una politica de
privatizaciones, dentro del contexto mas amplio de la reforma del Estado.
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Contribuy6 a ello el nuevo ambiente politico, configurado por la pérdida creciente
del caudal electoral del partido oficialista, y la atmésfera radicalmente distinta que implica
una mayoria parlamentaria de oposicion después de tantas décadas de hegemonia del
partido de gobierno.

5|
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CARACTERIZACION DEL SECTOR

1. DESARROLLO DE LA RED DE TELEFONIA

La ANTELCO fue creada como empresa estatal monopodlica en los sectores de telefonia
local y larga distancia. Se relaciona con el Ejecutivo a través de la Subsecretaria de
Telecomunicaciones del Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones.

En el Cuadro 1 del anexo estadistico se puede observar la expansion del servicio de
telefonia entre 1978 y 1994, Actualmente, Paraguay es el pais con menor cobertura
telefonica de Sudamérica: 3,7 lineas por cada 100 habitantes, comparado con el promedio
de 7 lineas/100 habs. de la region®  El area metropolitana concentra el 72% de las
lineas instaladas, con lo que la densidad telefonica del pais se compone asi: Asuncion
capital: 17,7 aparatos ¢/100 habs; Asuncion y periferia: 9,21 aparatos ¢/100 habs, y el
resto del pais: 1,46 aparatos ¢/100 habs.

CUADRO 1: DATOS ESTADISTICOS SOBRE EL DESARROLLO DE LAS TELECOMUNICACIONES EN LOS
QUINQUENIOS DE 1978 A 1993

Indicadores 1978 1983 1988 1993

Habitantes 2.970.760 3.175.240 4.098.224 4.650.570
Abonados Telefénicos 40.153 67.632 94.380 142.277
Cantidad de Empleados 2.432 3.551 5.110 6.842
Ciudades con Serv. Telef. 230 293 367 402
Ingresos de Operac. (*) 3.130 11.734 46.005 233.555
Gastos de Operac. (*) 2.612 9.827 10.010 197.604
Empleados por ¢/100 lineas 6,1 5,3 5,4 4,8
Utilidades por Empleado 0,213 0,537 1,173 5,245

Las solicitudes de instalacion pendientes alcanzan a 200 mil lineas, y muchas de
ellas datan de dos o méas afios. A pesar de esta elevada demanda insatisfecha, en 1994
solo se conectaron 8.866 nuevos abonados, casi todos del drea metropolitana. Y no
existe un plan operacional de inversiones en infraestructura. El presupuesto 1994 de
ANTELCO redujo las inversiones en un 34%, a pesar de la elaboracion de un plan general
de extension preparado con apoyo de la UIT y el PNUD 2

Velazquez, M. (1995 b).
Van der Krogt (1994), p. 60.
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Las tarifas telefonicas actuales no tienen relacion con los costos (se rigen por
resolucion de la Presidencia del Consejo de la empresa, cuyas cifras deben ser aprobadas
mediante decreto del Ejecutivo); las tarifas locales se encuentran por debajo de los
costos, y las de larga distancia son muy elevadas. Se compensan las pérdidas en servicios
locales por subsidios cruzados en larga distancia. Ademas, los abonados comerciales
subsidian a los usuarios residenciales, pues la tarifa basica para ellos es un 86% mas
elevada que la residencial.

2. SERVICIOS DE TELEFONIA CELULAR

La ANTELCO también tiene a su cargo la supervision de los servicios moviles, para
los cuales se optd por licitar la provision del servicio. En 1991 adjudico, en exclusiva y
por 10 afios, la operacion y explotacion del servicio telefonico movil celular. La empresa
ganadora inici6 sus operaciones en agosto de 1993 en Asuncion, y en Ciudad del Este en
1994. A diciembre de 1994 el sistema contaba con s6lo 6.858 abonados en Asuncion y
1.419 en Ciudad del Este.

3. TECNOLOGIA Y ESTRUCTURA DE LA RED TELEFONICA

El sistema telefénico del pafs tiene una capacidad total de 172.250 lineas (96.992
corresponden a tecnologia digital, 7 1.060 son analdgicos y 4.198, manuales). En Asuncion
y su periferia el porcentaje de digitalizacion alcanza el 72%, pero al interior del pais
persisten unas 190 centrales obsoletas, de manejo manual.

Hasta la fecha, solo Asuncion y Ciudad del Este disponen de una red local compuesta
por varias centrales; el resto del pais dispone de una sola central local para cada
ciudad o poblacion.
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5.

En cuanto a medios de trasmision, s6lo se ha utilizado fibra dptica en los enlaces
intercentrales de la red de Asuncion, que todavia mantiene cables de cobre. Para la red
interurbana y para el drea rural se dispone de diferentes medios de trasmision:
microondas, ondas portadoras y lineas fisicas.

RECURSOS HUMANOS DE LA EMPRESA

Se cuenta con algunos técnicos muy calificados, pero los profesionales son minoria
con respecto al personal total de la empresa, en su mayor parte administrativo. Asi,
existen 304 técnicos y 142 ingenieros, pero los médicos asistentes suman 117, y las
dactilografas, 657. Ademas, hay 36 arquitectos, 157 profesores, 77 abogados y 12
economistas, entre otros profesionales. De un total de 6.695 empleados, unos 4.000 son
administrativos®,

ALGUNOS INDICADORES DE GESTION

Los indicadores financieros de la empresa muestran una alta dependencia de los
empréstitos externos para financiar los planes de expansion. El coeficiente de
endeudamiento tendid a crecer hasta 1991 (Cuadro 2); posteriormente se implantaron
medidas de austeridad que obtuvieron una marcada disminucién de ese indicador para
1992 (afio en que la deuda externa de ANTELCO representd el 10% de la deuda externa
total del gobierno). Tales niveles de endeudamiento obligaron a la empresa a restringir
sus inversiones y realizar una reestructuracion financiera. Aun asi, al finalizar 1994 Ia
deuda vencida pendiente de pago era de US$ 18 millones, y el saldo total de la deuda
externa e interna, de US$ 123 millones “.

Memoria de la ANTELCO, 1993.
Id., 1994.
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CUADRO 3:

También resulta llamativa la alta deuda de los entes oficiales con ANTELCO por la
provision del servicio, cuyo monto acumulado a principios de 1993 era de
aproximadamente US$ 7 millones, habiéndose cobrado durante 1994 sélo la mitad; ello
comprueba la ineficiencia en el cobro del servicio.

Otro de los indicadores de la ineficiencia de la empresa es la cantidad de empleados.
ANTELCO es la empresa pUblica con mayor personal: en promedio unos 4,4 trabajadores
cada 100 lineas telefonicas.

Internacionalmente el promedio es de 1 empleado cada 100 lineas. La cantidad de
lineas atendidas por empleado es de 16, casi diez veces menos que en Chile, pero la
empresa no posee planes adecuados para mejorar la eficiencia > Véanse si no las magras
cifras de progreso en ese sentido (Cuadro 1).

Un analisis comparativo de la evolucion de los ingresos y los gastos de explotacion
del servicio entre 1985 y 1994 sefiala que los ingresos han aumentado a un promedio
interanual del 36%, en tanto que los gastos aumentaron a un promedio interanual del
37% (Cuadro 3).

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

(en millones de guaranies corrientes)

ANOS INGRESOS GASTOS
1985 18.339,0 16.343,1
1986 22.451,4 20.760,1
1987 33.606,6 30.197,2
1988 46.005,3 40.009,6
1989 68.787,9 68.319,3
1990 101.136,0 97.027,4
1991 132.661,0 127.603,0
1992 183.366,7 179.023,8
1993 233.555,3 197.604,3
1994 287.044,4 259.715,9

CRECIMIENTO INTERANUAL DE LOS INGRESOS: 36%

CRECIMIENTO INTERANUAL DE LOS GASTOS: 37%

FueNTE: ANTELCO, MEMORIA 1994

|10
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Un informe preparado por el Banco Mundial en 1993 © sefiala que la gestion de la
empresa estatal es sumamente ineficiente. Algunos de los puntos cuestionados son:

La rentabilidad de la empresa es insuficiente para generar los recursos
necesarios para satisfacer la creciente demanda de servicios de telefonia.

La abultada deuda interna y externa de la empresa constituye una carga
importante para ésta.

Los sistemas de informacion son insuficientes y anacrénicos: no existen hases
de datos de los abonados telefonicos, ni un directorio computarizado; los
sistemas contables y financieros son insuficientes, la informacion del personal
es aln manual y no existe un sistema de informacion ni de calidad de los
servicios.

La Carta Orgénica de la empresa contiene importantes restricciones para una gestion
eficiente, como la especificacion de que las tarifas son fijadas para producir un ingreso
neto anual no inferior al 8% ni superior al 10% de la inversion inmovilizada. Con un
tope tan bajo a la rentabilidad, se hace dificil autofinanciar la expansion de los servicios
y la incorporacion de nuevas tecnologias.

Dicho estatuto establece ademas que, con una rentabilidad inferior al 8% del activo
inmovilizado, la empresa puede reajustar sus tarifas con la aprobacién del Ejecutivo. En
realidad estos ajustes se realizan con bastante retraso, pues las tarifas de los servicios
pUblicos se utilizan como herramienta antiinflacionaria. De hecho, la rentabilidad del
activo inmovilizado presenta niveles muy inferiores al 8% durante varios afios, sin que
por ello se hayan reajustado anualmente las tarifas.

Ver Eloy Vidal, 1993.

11 |
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CORRUPCION E INTERFERENCIA POLITICA EN LA GESTION

La empresa es muy permeable a las presiones politicas, dada su estructura
institucional”. Durante todo el régimen militar se la involucré en el vasto aparato de
represion montado, que incluia la censura a los medios de prensa radiales e interferencias
y grabacion de Ilamadas de politicos opositores. A ello se sum¢ la designacién como
Administrador General de la empresa de Feliciano Duarte, un oficial de reserva elevado
a la jerarquia de coronel que no poseia experiencia alguna en el rubro, y menos en
administracion.

Durante este periodo se montd todo un dispositivo policiaco de espionaje telefonico.
En 1991 estallo el llamado «affaire de los fonopinchazos », tras la investigacion de una
comision parlamentaria. Ciertas grabaciones reproducian conversaciones privadas de
parlamentarios, politicos y militares. Casi ninguno de los miembros del Consejo de
Administracion fue removido de su cargo. Aunque se inici0 una serie de sumarios y
diligencias internas, nunca se hicieron publicos sus resultados.

A esas irregularidades se suman concesiones graciosas de frecuencias radiales, la
provision gratuita de lineas a personas allegadas, la censura de las radios, las continuas
sobrefacturaciones sin ninguna posibilidad real de reclamo y las persistentes denuncias
de corrupcion®,

Ninguna de las administraciones de ANTELCO se librd de cuestionamientos sobre
presuntos negociados derivados del régimen de adquisiciones. Tanto en las compras
directas como en los concursos de precios y las licitaciones pablicas, la Contraloria
General de la Replblica hallé -en una auditoria de junio de 1995- indicios de posible
dolo que no pudieron ser explicados satisfactoriamente.

Otra situacion que evidencia la utilizacion de ANTELCO como vehiculo de accion
politica es la contratacion de personal segln criterios politicos: su gran masa de
empleados constituye un potencial recurso electoral para el partido oficialista.

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

Velazquez, 1995 b.
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El 11 de agosto de 1995, los directivos de ANTELCO fueron interpelados por el
Senado. Las denuncias comprenden compras directas de equipos sin licitacion y por
montos millonarios, atrasos en contratos suscritos con proveedores como Siemens y
SEL-Alcatel, y malversacion de fondos por compras sobrefacturadas. Se form¢ una
subcomision que estudia la posibilidad de votar la censura de la Camara para el Presidente
de la empresa y, al mismo tiempo, se acentuaron las presiones por parte del Legislativo
para la inclusion de ANTELCO entre los entes «privatizables»®,

Diario ABC Color, 11 de agosto de 1995, p. 18.

13 |
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PERCEPCION DE LOS AGENTES INVOLUCRADOS

LOS USUARIOS DEL SERVICIO

Los usuarios se quejan frecuentemente por la larga espera para la instalacion e
incluso la imposibilidad de obtener nuevas lineas, el alto porcentaje de llamadas
incompletas y largas esperas para reparaciones e interrupciones. La empresa se
«autorregula», y no ha establecido metas cuantitativas para mejorar sus servicios.

En rigor, no existe un esquema regulatorio especifico para ninguno de los monopolios
estatales, ni tampoco una legislacion antimonopdlica que sirva de marco general. A ello
se suma la ausencia de una adecuada ley de proteccion al consumidor, por lo que los
reclamos de los usuarios son a menudo inutiles.

Para el sector empresarial la falta de teléfonos es una importante restriccion al
desarrollo de sus actividades. Ademas, en un contexto globalizado donde los paises en
desarrollo deben competir por los flujos de capital que les permitan potenciar su
desarrollo, los potenciales inversionistas analizan cuidadosamente la conveniencia de
invertir en un pais donde tal servicio es tan ineficiente.

Un ejemplo es el interés de inversionistas taiwaneses por crear un complejo
agroindustrial cercano a Ciudad del Este, que implicaria una inversion cercana a los US$
150 millones, pero que tropieza con la imposibilidad de instalar nuevas lineas telefonicas,
primordiales para trabajar.

LOS PARTIDOS POLITICOS

Los principales partidos politicos de oposicion, el Partido Liberal y el nuevo Partido
Encuentro Nacional, han manifestado reiteradamente su firme conviccion de que ANTELCO,
como las otras empresas publicas de Paraguay, se maneja con criterios politicos mas
que economicos y técnicos. Dichos partidos estan presionando continuamente al gobierno
para que acelere el proceso de reforma del Estado, cuyo ndcleo son las privatizaciones.

Se exige que ANTELCO sea privatizada con urgencia dada su situacion critica: no
dispone de recursos propios ni se encuentra en condiciones de obtenerlos para encarar
la demanda insatisfecha de lineas telefonicas, que para 1996 es de 260.000 lineas *°.

0
Estimaciones efectuadas por la Comisién Bicameral de Privatizaciones, utilizando datos de
ANTELCO.
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Si-aellosesuma laineficiencia, el mal servicio, los elevados costos y la corrupcion
historica en la administracion estatal, a la oposicion le resulta evidente que la solucion
para la expansion del sistema telefonico es la privatizacion de la empresa. El Estado, en
efecto, no puede aportar recursos para adquirir equipos, incorporar nuevas tecnologias
y acrecentar la infraestructura bdsica indispensable para atender a quienes carecen del
serviciott,

El partido oficialista se ha opuesto a ello sosteniendo que la gestion ineficiente
procede de una época en particular de la dictadura militar, cuando se utilizd la empresa
con fines prebendarios. Incluso dos senadores oficialistas Ilegaron a presentar un
proyecto de ley que pretendia declarar no privatizables a ANTELCO y las mayores empresas
plblicas, con el argumento de ser «patrimonio nacional» ademéas de «estratégicas». El
proyecto no fructificé por el amplio rechazo de la coalicion de partidos de oposicion y
sectores de la opinion publica.

3. LOS SINDICATOS DE LA EMPRESA

Los empleados de la telefonica estan organizados en dos agrupaciones sindicales: el
Sindicato de Trabajadores de Telecomunicaciones (Sinattel) y la Federacion de Trabajadores
de Telecomunicaciones (Fetratelpa). Ambas se oponen abiertamente a la privatizacion y a
las recetas propuestas por el Banco Mundial, y denuncian la intencion de algunos
legisladores de la oposicion, en abierta complicidad con sectores empresariales, de vender
al mejor postor los bienes nacionales de exclusiva propiedad del pueblo paraguayo.

Los trabajadores (o al menos sus representantes) consideran que el proceso
favorecerd a ciertos grupos empresariales, perjudicando a los usuarios con aumentos de
tarifas, por la inexistencia de un marco regulatorio adecuado y por la debilidad
institucional. Argumentan que los servicios se instalaran sélo donde sea mas lucrativo,
denunciando ademas la carga social de los miles de eventuales desocupados.

Dictamen de la Comision Especial del Parlamento, creada para analizar la propuesta de expansion
de la capacidad instalada de la red telefénica.
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ORGANISMOS DE COOPERACION TECNICA

El Banco Mundial, que presta asistencia técnica a Paraguay en telecomunicaciones
hace mas de 10 afios, sostiene que el ente estatal no crece ni obtiene utilidades importantes
debido a su estructura obsoleta, asi como a los enormes gastos que representa su
personal. Apoya por tanto su privatizacion mediante alguna de estas tres opciones 2

Privatizacion total: tiene la ventaja de que la empresa privada provee el
capital para las inversiones en el desarrollo de la red de telecomunicaciones.
Ademas, la empresa privada proporcionaria la gerencia técnica y financiera
requerida para mejorar la eficiencia de la empresa.

Contrato de gestion: lo que se privatiza es la gerencia de la empresa, a fin
de mejorar su eficiencia. No resuelve la necesidad urgente de expansion: los
resultados pueden ser muy lentos para generar oS recursos propios necesarios
para expandir los servicios en el corto plazo.

Empresa mixta: el Estado conserva una cierta participacion, que podria ser
minoritaria, y el resto se vende a socios privados, que tendrian a su cargo la
gestion. Esta alternativa posee muchas ventajas: el socio aporta el capital
necesario para la expansion, provee la capacidad gerencial y permite que el
Estado obtenga una mejor cotizacion de las acciones en la venta posterior de la
parte restante.

En conclusion, el Banco Mundial sostiene que deberia optarse por el sistema mixto,
a fin de mantener la empresa operativa, productiva y con utilidades. Ademas, propone
crear un organismo regulador que cree y aplique una politica de precios, costos y analisis
financiero permanente, que controle la calidad del servicio, elabore programas de
inversion y estandares técnicos, y el sistema administrativo, legal y de informacion del
ente. Dicho organismo debe ser independiente, poseer capacidad técnica y de
financiamiento propio, y operar antes de la privatizacion parcial de la telefonica.

2
Vidal, 1993.
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VI.

1.

ALTERNATIVAS PARA LA EXPANSION DEL SERVICIO
TELEFONICO

En este contexto critico, ha surgido una acalorada polémica entre el Ejecutivo y el
Parlamento sobre la modalidad de solucidn al problema. Por un lado, el Ejecutivo propuso
expandir el servicio a través de un proyecto de riesgo compartido con inversionistas
privados, pero manteniendo ANTELCO la titularidad del servicios. De hecho, ésta decidio
adjudicar mediante licitacion la expansion de su capacidad instalada por 5 afios.

Por otro lado, el Parlamento aprobd un proyecto de ley que promueve la aperturay
una mayor competencia en el sector. Inicialmente el Presidente Wasmosy veto el proyecto,
pero después lo remitio al Parlamento solicitando numerosas correcciones que, sin
embargo, no alteran su sustancia. Asi, se espera contar pronto con una nueva Ley de
Telecomunicaciones que implique un escenario distinto para las interrelaciones entre el
sector publico y la iniciativa privada, y que posibilite la modernizacion del sector. Veamos
de cerca ambas alternativas.

PROPUESTADEL GOBIERNO: PROYECTO DE RIESGO COMPARTIDO

A. Descripcion del proyecto®®

Se trata de un proyecto de riesgo compartido para la ampliacion de la capacidad
instalada de la empresa, comprendiendo la puesta en servicio de nuevas lineas y el
necesario reemplazo de otras para satisfacer la demanda estimada hasta 1999. Los
participantes deben ofertar disefio, suministro, instalacion y todo trabajo necesario para
poner en servicio un total de 215.428 lineas.

La empresa adjudicada aporta la infraestructura adicional a la existente, y ANTELCO
se responsabiliza de la operacidn, explotacion y mantenimiento preventivo de los equipos,
conservando la titularidad del servicio. Las interesadas deben proponer la forma en que
se distribuirdn los ingresos de las lineas instaladas, y la sociedad tendra una duracion
maxima de 10 afios, al cabo de los cuales la totalidad de los equipos pasara a pertenecer
a ANTELCO.

3
Licitacion publica nacional e internacional n°® 28/94, Pliego de Bases y Condiciones, diciembre de
1994.
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El precio o tarifa por la prestacion de los servicios y los costos por otros conceptos
seran fijados por ANTELCO, conforme a las disposiciones legales vigentes.

B. Criticas al proyecto de riesgo compartido

Abierta la licitacion internacional (octubre de 1994), surgieron numerosas voces
alegando la inconveniencia de ampliar la red telefonica con dicho proyecto de riesgo
compartido. Sequn el diario ABC Color, dicho sistema no alterard «los sobrecostos, el
déficit operativo y clientelismo politico imperantes en las empresas estatales como la
ANTELCO, porque no tiene en cuenta la racionalizacion administrativa y la eficiencia en
la gestion. Todo ello es campo fértil para la corrupcion, lo que sugiere que poderosos
intereses sectoriales son los que impiden la privatizacion».

La preocupacion de los circulos politicos Ilevo al Parlamento Nacional a formar una
Comision Especial para supervisar la licitacion de ANTELCO. En febrero de 1995, dicha
Comision entreg0 sus conclusiones indicando numerosas deficiencias legales en el pliego
de bases y condiciones, junto con imprecisiones técnicas y exigencias exageradas que
impedian una libre competencia.

Uno de los puntos mas cuestionados es la inapelabilidad de la resolucion de ANTELCO,
que niega al Poder Judicial la posibilidad de revisar el resultado de la licitacion. Ademas,
el proyecto configuraria una especie de privatizacion temporal del mercado potencial (y
entonces deberian participar el Consejo Nacional de Privatizaciones y la Comision
Bicameral de Privatizacion).

También se menciond que la exigencia de una experiencia minima de 20 millones de
lineas instaladas (250.000 de ellas «llave en mano») limita la concurrencia de muchas
empresas, beneficiando por tanto a las eternas proveedoras de bienes y servicios para
el ente, como la Siemens y Alcatel. Otro aspecto preocupante es la ausencia de criterios
claros de evaluacion de ofertas, y la falta de la obligacion de publicitar las decisiones
de la empresa.

En base a estas objeciones, la Comision Especial sugirio postergar la licitacion
hasta que se corrigiera el pliego de bases y condiciones.
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A la polémica se sumod la oposicion del Banco Mundial al proyecto, formalizada ante
el ministro de Obras Publicas. La poca transparencia en las cuentas y la administracion
de la telefonica estatal es uno de los principales cuestionamientos del organismo, que
amenazo con suspender todo apoyo técnico para la modernizacion del sector si se insiste
en el sistema de riesgo compartido.

Algunos puntos que a criterio del Banco Mundial serian nocivos para el desarrollo
y la modernizacion del sector de telecomunicaciones son:

El periodo excesivamente largo de la concesion, que podria trabar los futuros
programas de privatizacion.

Como la titularidad del servicio y su gestion continuarian en manos de la empresa
estatal, el proyecto de ampliacion no implicaria reduccion de costos ni mayor
eficiencia en la prestacion del servicio.

Aparte de la posibilidad de nuevas lineas telefonicas, los usuarios no se
beneficiaran de una reduccion progresiva de las tarifas actuales, pues no se
contempla un esfuerzo por aumentar la productividad. En el pliego de bases y
condiciones se establecen los siguientes incrementos anuales de tarifas entre
1995 y el 2004:

a. Basica, Local e Interurbana

hasta 1996 00.0%

1997 al 2004 11.0%
b. Internacional

hasta 1996 0.0%

1997 al 2004 5.0%

C. Modificaciones formuladas al proyecto original

Ante la posicion del Banco Mundial, el gobierno suspendid la licitacion y negocio
con ese organismo importantes enmiendas al documento original, las que transformaban
el proyecto en un instrumento para cubrir la demanda inmediata mientras se concretaba
la privatizacion.
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Pero dos meses después, el gobierno, muy presionado, decidid continuar con el
proyecto previo, introduciéndole si ciertos cambios: la reduccion de la concesion de 10
a 5 afios, y del total de lineas a instalar a 120 mil. Con ello se vieron elevadas las
tarifas que se cobrarian por derecho de conexion: de US$ 500 previstos, se ascendia a
US$ 800.

Algunos senadores protestaron por el reinicio de una licitacién que, fuera de los
cambios mencionados, no presentaba modificaciones sustanciales. Las empresas
interesadas también expresaron su disgusto por sentirse mal informados acerca de un
proceso licitador que calificaron de poco serio.

A pesar de las criticas, ANTELCO impulsd la aceleracion del proceso puesto que
cada retraso le significaba mayor inversion de recursos, aparte de que se estaba
cuestionando internacionalmente la credibilidad de la politica gubernamental.

Adelantandose a las eventuales denuncias de corrupcion a la licitacion, el gobierno
indicé que no pretende obstaculizar los planes de privatizacion de la telefdnica, pero
que no desea proceder con la urgencia solicitada por la oposicion.

REESTRUCTURACION DEL SECTOR

A. Propuesta de liberalizacion

A pesar de que el gobierno optd por expandir la capacidad del sistema manteniendo
el esquema de empresa plblica monopélica, la coalicion opositora impulsé una nueva
Ley de Telecomunicaciones que promueve el fin del monopolio estatal y crea un érgano
regulador del sector. La propuesta ya fue aprobada por el Parlamento y solo espera la
sancion del Ejecutivo.

Si este proyecto se convierte en ley, implicara la total reorganizacion del sector
promoviendo la competencia en la provision de los servicios. ANTELCO ya no tendra las
funciones regulatorias previstas en su estatuto y estard expuesta a la competencia. Al
eliminarse las barreras legales a la entrada de nuevos prestadores de servicios de
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telecomunicaciones, el Ejecutivo estara méas apremiado por avanzar en la privatizacion
de ANTELCO, que dificilmente podria competir ventajosamente una vez despojada de su
condicion monopolica.

El proyecto de ley clasifica los servicios de telecomunicaciones en:

Servicios basicos: telefonia local y larga distancia nacional e internacional.
Servicios de difusion: radiodifusion sonora, television, TV cable y otros.
Otros servicios, entre ellos servicios de valor agregado (trasmision de
datos y telefonia mavil) y servicios privados (establecidos por una persona
fisica o juridica para satisfacer sus propias necesidades).

Los servicios basicos funcionaran por concesion, los de difusion y valor agregado
precisan de licencias, y los privados solo requieren de la autorizacion de la Comision
Nacional de Telecomunicaciones. Las concesiones y licencias no superaran los 20 y 10
afios respectivamente, sin garantizar concesiones exclusivas para servicios publicos.

En cuanto a los servicios de radiodifusion y valor agregado, se establece claramente
que se prestaran en condiciones de competencia, dado que la tecnologia actual hace
menos relevantes [os costos de entrada en tales servicios. Un particular interés presentan
la TV cable y la telefonia movil, potenciales competidores de la red fija de telefonia local.

En las areas donde pueda surgir competencia entre prestadores del servicio, se
establece que la interconexion de las redes de los servicios publicos entre si es de
interés pablico, por lo tanto obligatoria. Los acuerdos de interconexion deben basarse
en los principios de neutralidad, no discriminacion e igualdad de acceso, aunque no se
especifica el mecanismo de fijacion de las tarifas de interconexion.

Las tarifas de los servicios publicos se estableceran segln un sistema de precios
maximos, por debajo del cual los operadores pueden funcionar libremente. Los criterios
para determinar dichos maximos se dejan para un reglamento posterior.

Con el deseo de evitar los subsidios cruzados entre regiones o zonas, se crea el
Fondo de Servicios Universales, para subsidiar a los prestadores de servicios publicos
alli donde se justifique. Pero no se determinan ni sujetos ni condiciones de contribucion
a dicho fondo, y tampoco las areas de interés social.
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El proyecto de ley -a falta de una ley antimonopolios en Paraguay- prohibe cualquier
practica concertada que pueda restringir o impedir la competencia. Sin embargo, el
mecanismo de solucion de controversias para estos casos no queda claro, pues no existen
en el pais tribunales especializados en ello.

B. Impacto de la apertura

La gran demanda insatisfecha en el sector supone una elevada rentabilidad potencial
para los postulantes a este nuevo mercado. Varias empresas de telefonia, entre ellas la
Compafia de Telecomunicaciones de Chile (CTC), han manifestado su interés por invertir
en el mercado paraguayo, para lo cual se abren dos opciones: participar en la
privatizacion de ANTELCO o ganar una concesion para instalar una empresa que compita
con aquélla.

ANTELCO debe encarar la renovacion de su red obsoleta. Las mayores reducciones
de costos en la industria telefonica provienen de dos factores, el creciente uso de
tecnologia digital y la utilizacion de fibra oOptica en los enlaces intercentrales; ambas
tecnologias han sido apenas incorporadas en Paraguay, especialmente fuera del &rea
metropolitana.

La falta de criterios empresariales en la gestion de la empresa estatal perjudicara
su posicion en el mercado. ;No sera mejor venderla antes que conservarla en manos del
Estado expuesta a la quiebra? El concepto de operador nacional ha perdido sentido ante
la progresiva globalizacion de las inversiones en telecomunicaciones -con su indudable
impacto en la incorporacion de tecnologia-, y recordemos que el sistema de
telecomunicaciones paraguayo se financié con impuestos y sobrefacturacion de sus
servicios a los usuarios.

Hoy la telefonia movil o celular es un monopolio mal regulado; no compite con
los servicios de la red fija, pues una sola empresa de telefonia celular tiene la concesion
exclusiva en las dos principales ciudades del pais, totalizando a la fecha apenas 8 mil
abonados por los altos costos de suscripcion y utilizacion. La posible prestacion de
servicios de telecomunicaciones por parte de empresas de TV cable y de distribucion
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eléctrica presenta serias restricciones. Existe s6lo una empresa de television por cable
con una cobertura muy limitada y sin red propia (arrienda la infraestructura de la
empresa estatal de electricidad).

La Administracion Nacional de Electricidad (ANDE) es un monopolio estatal en las
areas de generacion, trasmision y distribucion eléctrica. Cuenta con la mayor red
existente en el pais (mucho mas amplia que la telefonica), pero es poco factible que
incursione en las telecomunicaciones hasta que no se concreten las planes de
privatizacion del sector.

En cuanto a la telefonia de larga distancia, de suprimirse el monopolio legal el
escaso mercado no permitiria mas de dos o tres empresas multiportadoras en este
segmento. Habria que definir si es 0 no conveniente permitir a la empresa que presta el
servicio local participar en este mercado a través de filiales. El proyecto de ley no lo
prohibe, pero indica que la interconexidn debe realizarse en términos y tarifas iguales a
las ofrecidas a subsidiarias y afiliadas. ANTELCO se vera obligada a reducir el cobro
por llamadas internacionales y a elevar sus tarifas locales, lo cual atraera nuevos
operadores al segmento de telefonia local.

Ciertamente, la promocion de la competencia traerd aparejada la incorporacion de
tecnologia y la baja de precios. Todo depende de la remocion de las barreras de entrada
al sector, donde la clave es la relacion entre competencia y requlacion.
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TEORIA ECONOMICA DE LA ACTIVIDAD TELEFONICA

Los Gltimos 20 afios han sido de grandes cambios en la industria mundial de telefonia.
Los adelantos tecnoldgicos han generado un gran debate sobre la estructura industrial
del sector y los cambios en la regulacion de la actividad.

El principal problema de la industria del sector es si existe 0 no monopolio natural
en la telefonia local. Porque, si bien es un servicio que se presta a través de una red y
goza de importantes economias de escala y de densidad, la aparicion de nuevas
posibilidades técnicas de comunicacién ha hecho surgir importantes segmentos en los
que la competencia parece econémicamente viable. Ello implica definir hasta dénde es
socialmente deseable mantener toda la actividad en manos de un solo prestador, y no
permitir el ingreso de otros proveedores en ciertas porciones del negocio.

La experiencia internacional ha producido dos modelos de privatizacion del sector:
la solucion estructural (en los casos en que sea tecnoldgica y econdomicamente viable),
que abre el sector a nuevos proveedores, o la transformacion de un monopolio publico
en uno privado regulado®*. Asi, las reglas seran diferentes si la actividad es monopdlica
0 no. En el primero de los casos, se enfatizard la proteccion de los consumidores,
mientras que en el segundo se debe preservar la libre competencia garantizando que
ninguna de las firmas utilice practicas que la distorsionen.

En la telefonia de larga distancia casi han desaparecido las economias de escala,
por lo que es factible la existencia de mas de un prestador de servicios. En la telefonia
local también se ha esfumado el argumento de los costos decrecientes a escala para
justificar la existencia de monopolios, aunque persisten ciertas ventajas para las empresas
de gran tamafio.

No obstante, el avance tecnoldgico presenta varias alternativas para introducir un
mayor grado de competencia en las comunicaciones locales. Los nuevos participantes
escogen uno de estos tres rumbos: algunos construyen sus propias redes alli donde la
legislacion permite la coexistencia de mas de un operador por area geogréafica; otros
han utilizado ingeniosamente infraestructura ajena (como la de TV cable o la de
electricidad) vy, finalmente, la llegada de la telefonia movil ha disminuido el poder
monopolico de los propietarios de la red fija.

4
Ver Ruprah, 1994.
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A pesar de que las nuevas tecnologias representan un peligro potencial para los
antiguos monopolios, también pueden ser una esperanza para aumentar sus niveles de
rentabilidad. Asi, existe una tendencia creciente a la integracion de servicios, pudiendo
ser muy ventajoso para las compafiias de telefonia local invertir en el desarrollo de una
serie de nuevos productos (telefonia movil, trasmision de datos, entre otros), pues el
costo de desarrollarlos puede ser diseminado sobre una base mas amplia de usuarios.
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IMPLICACIONES DE POLITICAS PUBLICAS

Durante los afios 90 ha crecido el consenso en las sociedades latinoamericanas
sobre la necesidad de redefinir el papel del Estado. Este, al subsidiar en forma
indiscriminada la provision de ciertos servicios (es decir, al realizar una focalizacion
inadecuada), no beneficio a los grupos mas pobres de la sociedad, sino a las clases
media y alta.

Al asumir el cargo, el Presidente Wasmosy anunci6 su intencion de iniciar una serie
de reformas que favorecieran la vigencia plena de una economia de mercado, para
proyectar una imagen mas coherente y ganar credibilidad dentro de un contexto regional
caracterizado por la profundizacion de las reformas econdmicas y por la integracion
regional (MERCOSUR).

Hasta hoy, los programas de desregulacion de la actividad econémica paraguaya no
han avanzado. Aunque el Presidente ha querido promover una mayor participacion de
los privados en las areas fuertemente reguladas por el Estado, el proceso de reformas
va a paso lento, obstaculizado por presiones de todo tipo.

Los servicios plblicos se caracterizan por su insuficiencia, mala calidad y costos
excesivos para los usuarios. ES obvio, por otra parte, que una buena infraestructura
basica refuerza la competitividad sistémica del pafs. EI sector de telecomunicaciones no
s6lo posee interés econdmico en si, sino que constituye un apoyo insustituible a la
actividad productora. Dicho caracter de infraestructura cobra todavia mas validez si se
trata de comercio internacional, en cuyo caso el acceso a servicios de telecomunicaciones
constituye un requisito imprescindible para penetrar en los mercados externos.

También, una reforma exitosa del sector de telecomunicaciones allanara el camino a
la desregulacion de otros servicios publicos igualmente conflictivos, como el de la
seguridad social.

Las opciones tecnoldgicas para un mayor desarrollo del sector se encuentran
disponibles, y los posibles beneficios para el pais son importantes: todo estd en manos
de las politicas que adopte el gobierno.
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IX.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El promover una liberalizacion del sector es sin duda una opcion atractiva para
Paraguay, pudiendo presentarse dos escenarios distintos: a) que ANTELCO siga siendo
una empresa plblica y compita con los nuevos entrantes al mercado, o b) que se privatice
antes de la apertura del sector.

Ambos escenarios constituyen una mejor opcion que la situacion actual. Desde el
punto de vista de ANTELCO, la competencia puede implicar grandes riesgos por su falta
de criterios empresariales en la gestion, asi como por las numerosas restricciones que
acotan a las empresas publicas. Si ANTELCO tarda varios meses en preparar y adjudicar
una licitacion para la compra de teléfonos con tarjetas, por ejemplo, una empresa privada
necesita apenas unas semanas para invertir en esas tecnologias.

La propuesta oficial -expandir la capacidad instalada de la ANTELCO a través del
proyecto de riesgo compartido- disminuia el atractivo para la entrada de nuevas empresas,
especialmente en el segmento de telefonia local. Afortunadamente la controversia suscitada
decidio al gobierno a disminuir las exigencias de cantidad de lineas y acortar el plazo
del contrato a cinco afios.

Si bien la nueva Ley de Telecomunicaciones serd un gran avance en la promocion de
la competencia, resulta vital avanzar asimismo en la privatizacion de ANTELCO, para
proveer de reglas claras al sector. Si continla como empresa estatal, el requlador puede
sentir la tentacion de protegerla: después de todo, es patrimonio del Estado y las
inversiones iniciales fueron financiadas con recursos pablicos.

Si se decide privatizar, sera necesario realizar algunas reformas previas, como el
fraccionamiento de la empresa en diversos servicios. Tambhién seria conveniente
reestructurar el esquema tarifario evitando los subsidios cruzados, lo que reduciria las
tarifas de larga distancia y elevaria el precio de las llamadas locales, haciendo mas
atractivo este segmento.

Las industrias donde la competencia no existe o es imperfecta deben ser reguladas
para evitar un precio mayor al socialmente optimo. Sin embargo, la regulacion tiene sus
propias dificultades: es una carga tanto para las empresas, que deben absorber el costo
de su cumplimiento, como para el Estado, que debe financiar los organismos reguladores.
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A veces las regulaciones imponen restricciones innecesarias que reducen la eficiencia de
la industria, un hecho muy factible en un ambiente institucional como el de Paraguay.

El argumento de que aun la competencia imperfecta provee mayor bienestar a los
consumidores que la regulacion es recurrente. Un reciente estudio de la OCDE
(Telecommunications Infraestructure: The Benefits of Competition) concluye
que la liberalizacion no sélo reduce precios, sino también expande los mercados y mejora
las alternativas de los consumidores.

Los adelantos tecnoldgicos en el sector han favorecido una mayor competencia en
varios segmentos del mercado: la tecnologia ha vuelto los mercados mas «disputables,
lo que disciplina el comportamiento de las firmas sin tanta necesidad de regulacion.

Paraguay, que ha iniciado tardiamente el proceso de reformas del sector de
telecomunicaciones, puede aprovechar las innovaciones tecnoldgicas recientes que reducen
las barreras de entrada al sector diseminando la competencia: ya no es necesario convertir
un monopolio estatal en uno privado regulado. Aun asi, alguna regulacion debe persistir,
principalmente para garantizar que las empresas mas poderosas no ejecuten practicas
para detener a otros competidores.

De hecho, la escasa cobertura de ANTELCO reduce su potencial monopoélico y facilita
la entrada de competidores, aun en la telefonia local. Pero no siempre podréa existir mas
de un concesionario en ese segmento en la misma zona, y tampoco es comodo para los
usuarios cambiar de prestador continuamente. La mayor demanda insatisfecha se concentra
en tres areas: la metropolitana de Asuncion, Ciudad del Este y Encarnacion. En los demas
centros urbanos del pais, sera muy dificil conceder mas de una concesion para telefonia
local en cada punto, a raiz de la baja densidad de poblaciony la insuficiencia de ingresos
para demandar servicios telefonicos. Por lo tanto, las tarifas locales y el acceso de los
deméas operadores a la red fija seran dos de los aspectos mas delicados de la futura
regulacion.

También es de suma importancia que el marco regulatorio promueva o facilite el
surgimiento de la competencia en el sector, desde una perspectiva global que considere
que los nuevos entrantes puedan provenir de otras actividades. Tal es el caso de la TV
cable o de las empresas de trasmision y distribucion eléctrica que puedan surgir de la
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privatizacion del monopolio estatal en dicho sector. También las nuevas tecnologias en
telefonia celular y sistemas de comunicacion personal pueden ser una respuesta adecuada
al monopolio en las comunicaciones locales con redes fijas, al requerir menores costos
fijos de entrada.

En cuanto a la estructura que el gobierno considere deseable para el sector, surgen
dos alternativas de promocion de la competencia:

Integracion vertical regulada: la legislacion permite que las diferentes empresas
participen indistintamente en los mercados de telefonia local, larga distancia y servicios
adicionales como la telefonia movil, bajo algun esquema de regulacion.

Segmentacion absoluta: se permite la competencia sélo dentro de cada segmento
de mercado, y no se puede participar en mas de uno.

Las tendencias actuales indican que la competencia sera entre empresas integradas
que ofrecen todos los servicios. En una industria con considerables costos fijos y menores
costos marginales, el numero de competidores suele ser pequefio y los mas eficientes
desearan integrarse verticalmente para aprovechar las economias de alcance. El costo de
invertir en investigacion y desarrollo de nuevos productos es mayor para las pequefias
empresas en relacion a las grandes.

Sin embargo, como la telefonia local sequird siendo un monopolio en muchas areas
del pais, la integracion de las comunicaciones locales y de larga distancia puede reducir
la competencia. La compafiia local podra discriminar a favor de su filial de larga distancia.
Prevenirlo puede ser complicado, tanto por la complejidad técnica que implica como por
la ausencia de una capacidad requladora y la falta de criterios claros y estables de
solucion de controversias.

Si el monopolio local invierte en el desarrollo de la telefonia mévil o en la provision
de TV cable, puede protegerse de los potenciales competidores. Por ello resulta esencial
para las empresas de sectores competitivos (como la larga distancia) el acceso directo
al cliente, para lo cual necesitan ser operadores locales. Asi, el gran desafio es volver
mas competitivo el segmento de telefonia local.
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Considerando las limitaciones en la capacidad de regulacion del pais, una buena
opcion es iniciar la apertura del sector con una segmentacion de los mercados, para
precautelar que las empresas mas poderosas (las primeras en Ilegar) no realicen practicas
distorsionadoras para impedir la entrada de nuevas empresas o para confinarlas a
pequefios segmentos del mercado.

Finalmente, una vez liberado el sector es de esperar una rapida expansion del servicio
en las zonas donde sea rentable, mejorando la calidad del servicio y las opciones de los
consumidores. Subsiste si la duda sobre si dichos beneficios alcanzaran los sectores
rurales'® y de menores ingresos, puesto que el mecanismo de financiamiento establecido
para la telefonia social (a través del Fondo de Servicios Universales) no aclara quiénes
han de contribuir y en qué forma.

El 45% de la poblacion paraguaya vive en zonas rurales con baja densidad poblacional, donde la
provision del servicio es mas costosa. Sin embargo, existen opciones para disminuir los costos,
como la utilizacion de la infraestructura eléctrica.
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