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:Qué necesitamos para desarrollar la Banda

Ancha?
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SUMILLA

El autor propone una visién critica de la Ley N© 29904 “Ley de Promocién de la Banda Ancha y de
construccién de la Red Dorsal Nacional de Fibra Optica”, cuyo obijetivo deberia ser la priorizacién
del desarrollo de Banda Ancha frente a la infraestructura en servicios de telecomunicaciones.
Por otro lado, recuerda las expectativas que se tuvo en el periodo de la privatizaciéon, sefala
el estado actual de la regulacién, ofrece una visién critica respecto de los errores incurridos, y
expone algunas posibilidades que podrian generar una mejora. Finalmente, hace mencién a la
actuacién del Estado que busca desplegar el servicio de Banda Ancha con la participacion de
instituciones como el Ministerio de Transportes y Comunicaciones, el Organismo Supervisor de

Inversién Privada en Telecomunicaciones y el Fondo de Inversién en Telecomunicaciones.

El pasado mes de julio del presente afio se
promulgé la Ley N° 29904, Ley de Promocién
de la Banda Ancha y de la construccién de la
Red Dorsal Nacional de Fibra Optica, con gran
entusiasmo de aquellos que consideran que el
backbone de fibra éptica es la solucién a nuestros
problemas de falta de cobertura de infraestructura
de servicios de telecomunicaciones, especialmente
los de banda ancha, y la baja penetracién, que
aln mostramos comparativamente en el dmbito
nacional.

A pesar del entusiasmo mostrado, discrepo con este
segmento de opiniones, pues esta Ley confunde el
establecimiento de una politica de desarrollo de un
sector con el desarrollo de un proyecto de inversién,
ademds de olvidar a un actor principal: la inversién
privada, creyendo con ello que no se jugaria a
favor del Grupo Telefénica, cometiéndose asi un
grave error que debe ser corregido prontamente.

Es indispensable para nuestro pais el despliegue,
desarrollo y masificacién de la banda ancha, a
efectos de no profundizar la brecha digital, aquella
entendida entre los ciudadanos que tienen acceso

*

al conocimiento y quienes aln se encuentran en
el oscurantismo de no tener esa oportunidad de
contar con la herramienta para luchar por su
futuro. Esta es y serd, una tarea impostergable en
la que todos tenemos una accién principal.

Sin embargo, esta necesidad no debe llevarnos
a pensar en regresar al pasado, creyendo que
la gestién publica pura puede sacarmnos de las
cifras en que nos encontramos, llevandonos a
la historia del péndulo, de extremos, que no nos
conviene y que nos puede hacer desaprovechar la
oportunidad de hacer las cosas mejor.

Antes de la venta de las acciones de la Compadia
Peruana de Teléfonos (CPT) y de ENTEL Perd,
encargadas de las telecomunicaciones en el pafs,
lo que no teniamos eran principalmente lineas
telefénicas e infraestructura que nos permitiera
beneficiarnos de los avances tecnolégicos.

Eran las épocas de la telefonia analégica, en la
gue en una central de operaciones las operadoras
“interconectaban” a unos clientes con ofros y las
llamadas interprovinciales tardaban dos horas

Abogado, con estudio de Maestria en Derecho Empresarial en la Universidad de Lima y estudios de Maestria en Finanzas y

Derecho Corporativo en ESAN. Especializado en derecho corporativo, derecho civil y derecho administrativo, con énfasis en
manejo de regulacién econémica y social. Con amplia experiencia en el sector piblico y privado. Se ha desempefiado como
Vice Ministro de Comunicaciones del Ministerio de Transportes y Comunicaciones entre los afios 2002 y 2006. También ha sido
Director General de la Oficina de Asesoria Juridica del Ministerio de Pesqueria. No solo no habia lineas para atender a los
nuevos usuarios, sino que en Lima se creé un mercado negro para la reventa de estos servicios y en provincias se debia esperar
mds de dos horas por una llamada interprovincial por la falta de infraestructura suficiente.
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aproximadamente y ni mencionar las llamadas
internacionales que tardaban mucho mds.

El Estado tenia el control absoluto de estas dos
empresas y las tarifas estaban congeladas por
razones politicas; asi sucedia con todos los
demdés servicios pUblicos de esa época, teniendo
como resultado un servicio deficiente. Y es que,
en nombre del bienestar de los ciudadanos, la
intervenciéon politica generd incentivos negativos
para el desarrollo de estos servicios.

En 1994, se vendieron las acciones en mencién y
la denominada privatizacién con la firma de dos
contratos de concesién, uno por cada empresa,
con un régimen de tarifas tope fijadas -en primer
lugar- en los referidos contratos por un periodo
determinado, para después aplicérsele el factor
de productividad, que seria trasladado a favor
de los usuarios, con determinadas obligaciones
de expansién, que -en su momento- fueron
considerables, pero que fueron prontamente
cumplidos por la empresa ganadora en un
esquema de equilibrio econémico.

La aplicacién del primer factor de productividad y
el adelanto del final del periodo de concurrencia
limitada, nombre eufemistico que se dio a la
etapa de monopolio absoluto, tuvieron tiempos
tormentosos entre el afio 1998 y el afio 2001.
La empresa no gozaba de la simpatia del pdblico
por diversas razones y cualquier decisién, ya en
etapa de gobiernos democrdticos, en los cuales
no ha existido mayoria parlamentaria absoluta,
era politica mds que técnica y, por ello, con no
tan buenos resultados para el pais.

El esquema de apertura a la competencia se disefid
considerando que la presencia de competencia y el
impulso a la interconexién de redes generaria mas
servicios en cuanto a telefonia fija. Sin embargo,
el transcurso de los afios nos ha demostrado que
no ha ocurrido ello y, al contrario, presentamos
un estancamiento en el crecimiento de este tipo
de infraestructura, que es justamente la que se
requiere para la banda ancha.

Este esquema obedecia a la funcién reguladora
y promotora que se reservé el Estado frente a
un sector privado, encargado de desplegar el
servicio a través de contratos de concesiéon, con
planes minimos de expansién y metas de uso del
espectro radioeléctrico, que en el papel parecieron
eficientes y con una institucién dedicada al acceso
universal como FITEL (Fondo de Inversién en
Telecomunicaciones), encargado de proporcionar
telefonia rural a los lugares més alejados, para lo

cual disefié y concursé redes satelitales con relativo
éxito inicial, con contratos de concesién con
subsidio por los primeros cinco afios. Se entendia
que FITEL se encargaria de esa brecha real, que
-por carecer de recursos suficientes y dificiles
ubicacién geogrdfica- jamés seria atendida por el
sector privado.

Sin embargo, FITEL no previé lo que pasaria al
terminar los cinco afios de operaciones subsidiadas
y el evidente desarrollo tecnolégico. En el intento
de regular todo, se encasillaron con contratos
demasiados especificos, que no permitian -por
ejemplo- mudar aquellos teléfonos satelitales con
cero tréfico por la llegada de la telefonia mévil o
por problemas de lejania para la comercializacién
de tarjetas prepago. La regulacién rural no se ha
adecuado y se sigue midiendo igual que en las
zonas urbanas. Por supuesto, todos queremos la
mejor calidad y continuidad de servicios para los
pobladores de estas zonas, pero tenemos que
ser realistas con las dificultades geogrdficas y las
caracteristicas de nuestro pais. Hasta el mismo
regulador ha solicitado consultorias especializadas,
las cuales evidencian “a gritos” la necesidad de
cambios en la legislacién, mientras que los diversos
problemas surgidos en los contratos que administra
el Fondo indican la necesidad de reformas, sobre
todo, la de dejar de orientarse hacia el disefio de
ingenieria de las redes rurales, creyendo que asi se
asegura la sostenibilidad del servicio, olviddndose
que -finalmente- es una actividad econdémica,
la cual si no es rentable minimamente no serd
prestada por nadie.

Ademds, no existe -hasta el momento- un
diagnéstico serio y publicado acerca de esta
institucién. Originalmente, bajo la administracién
de OSIPTEL y luego en el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones, donde recibié también parte
de los fondos que esta institucién percibe por
canon de uso del espectro radioeléctrico y tasa
por explotacién comercial del servicio. La idea fue
buena, pero el tamafo del Ministerio hace que se
pierda en importancia.

FITEL requiere un cambio. De ser un fondo para
la expansién de servicios de telecomunicaciones
debe pasar a ser un promotor de la banda ancha,
no solo de infraestructura de transportes, que ya
podia hacer y que por restrictivas interpretaciones
burocrdticas se autoimpedia, sino y sobre todo de
generacién de contenidos y de aplicativos, teniendo
“a la mano” —ademds- la principal herramienta
que tiene el Estado peruano para la masificacion
de la banda ancha: la demanda de las instituciones
publicas para transmisién de datos, ministerios y
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agencias, gobiernos regionales, gobiernos locales,
educacién, salud, agricultura, programas sociales
y demds. Esa demanda es la que, inicialmente,
hard viable cualquier masificacién del servicio.

OSIPTEL, desde su creacién, se ha concentrado en
la interconexién y en la determinacién, respecto
del operador dominante, de los factores de
productividad para el segmento de la telefonia fija.
La regulacién del transporte de telecomunicaciones
ha venido aletargdndose, la comparticién de redes
no ha sido aplicada en plenitud, a pesar de los
anteriores esfuerzos legislativos; y, Gltimamente,
se ha orientado a un casi exclusivo cardcter
sancionador, con criterios poco claros y al parecer
con un cardcter mds reactivo, de desconfianza,
contra la industria privada, por no saber o no
poder hacer su real trabajo.

OSIPTEL es el Unico organismo regulador
sectorial peruano que tiene las facultades de
velar por la libre competencia y, salvo uno
o dos casos emblemdticos relacionados al
tema de inferconexién, no ha tenido grandes
pronunciamientos. Sin embargo, en el &mbito
internacional, hace bastante tiempo, se discute
el desagregado del bucle local o del DSL en
el caso de la banda ancha, la coubicacién o
la separacién contable real. No obstante, nos
hemos quedado en la menos importante: la
portabilidad numérica, que ya antes, en el dmbito
internacional, no ha mostrado grandes resultados.
Mientras la comercializacién mayorista u ofras
medidas similares ni siquiera se han abordado.

Con ese panorama, la industria mévil en el Perd
ha crecido sin regulacién tarifaria, con el sistema
del que llama paga y con cargos de terminacion
de llomadas diferenciadas frente a la telefonia fija,
ademds de quedarse con el segmento de la tarifa
fijo-movil, hasta hace poco tiempo, en el que se
ha resuelto para alcanzar la tarifa tope a cargo
del operador fijo dominante. El resultado: en el
segmento mévil tenemos cifras de teledensidad
y penetracién superiores al segmento fijo y mas
presentable en el dmbito internacional, con dos
operadores con fuerte presencia latinoamericana
y un operador de nicho.

No tenemos hasta el momento un andlisis serio,
técnico e imparcial realizado por terceros del
impacto de las medidas del regulador, algo
que reclamaba -desde hace algin tiempo-
José Gallardo Ku extraoficialmente &Cudl ha
sido el beneficio de las medidas regulatorias
adoptadas? ¢Cudl ha sido la aplicaciéon del factor
de productividad en la telefonia fija2 ¢Debemos

)

regular la convergencia o desregularla? Estas
interrogantes continGan sin respuesta.

La investigacién cientifica y aplicada en el
sector estuvo a cargo, desde las épocas de
gestion de las empresas publicas, del Instituto
Nacional de Investigacién y Capacitacién de
Telecomunicaciones (INICTEL), que llegé a
constituirse en un referente en el sector, del que
los principales profesionales fueron emigrando
hacia el sector privado. En lugar de disefiarse un
nuevo escenario de accién para este importante
aliado, se le adscribié a la Universidad Nacional
de Ingenieria (UNI), generdndole un mayor
retraso y una menor presencia. INICTEL necesita
reformularse urgentemente con presencia del
sector privado en su Directorio y encargdndole
temas especificos que permitan el despliegue mds
barato de la cobertura en zonas alejadas de la
sierra y de la selva, trabajando con cooperacién
internacional para contar con transmisores
“inteligentes”, que permitan la optimizaciéon del uso
de espectro radioeléctrico en las bandas de UHF
en esas zonas, por ejemplo, o la confiabilidad y
disponibilidad de las transmisiones satelitales en la
banda “Ka”, sin descartar su importante presencia
en la capacitacién en el uso de la tecnologia y
el fortalecimiento a través de telecentros rurales,
Unica manera en que se masificard la utilizacién
de la banda ancha en estas zonas. Nada de esto
se ha dado.

Por otro lado, estd el Ministerio de Transportes
y Comunicaciones, encargado de la politica
del sector y de la administracién y control del
espectro radioeléctrico, donde la parte del
subsector transportes casi subsume las actividades
principales o el mayor foco de atencién de los
més altos funcionarios del sector. La actividad del
subsector comunicaciones, tan importante como
la otra, es relegada a veces por las necesidades
descomunales de la infraestructura fisica. Eso
se puede apreciar en las presentaciones de los
diferentes responsables sectoriales para temas
presupuestales o de gestién, donde los temas
de transporte acaparan la mayor parte de los
discursos, dejando una o dos ldminas al subsector
comunicaciones. Esto obedece a una sencilla
razén: para transportes se usa el presupuesto
publico, para comunicaciones solo se tiene una
funcién reguladora y el gasto o la inversién es del
sector privado.

Actualmente, se rige bajo el marco de la Ley
General de Telecomunicaciones y su Reglamento.
Esta norma fue modificada con la Ley de Concesién
Unica, que fue el primer paso hacia una legislacion
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de convergencia, pero no siguié siendo actualizada
y ha quedado vetusta por el avance tecnolégico.
Un ejemplo, se regulaba al novisimo telefax de
esa época. En cuanto al resto de la legislacién, se
separé en la regulacién a la radio y televisién, sin
percatarse que, con el desarrollo de la televisién
digital terrestre y satelital y el fenémeno de la
convergencia, la tfransmisién de datos por internet
también utilizaria esta infraestructura.

Se requiere reflexionar si es necesario separar
la funcién del subsector comunicaciones del
subsector transportes. Existe una tendencia
para la creacién del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, pero, independientemente de ello, ya
las comunicaciones han evolucionado hacia las
Tecnologias de Informacién y Comunicaciones
(TICs) y la convergencia tecnolégica ha hecho que
baste una sola infraestructura para la prestacién
de diversos servicios, incluida la transmisién de
datos por internet. Si la tecnologia ha permitido
la globalizacién y los fenémenos que ahora
conocemos, nuestra adecuacién institucional no se
ha logrado y venimos abordando esta problematica
desde un marco creado en otro contexto. Si se
requiere un cambio en positivo, no para regresar
al pasado, sino para seguir la tendencia de la
tecnologia, evolucionar y dar mejores servicios a
la altura del reto de la expansién de los servicios
que el pais necesita.

Desde la privatizacién hasta la apertura de la
competencia en el sector y el despliegue del
segmento mévil por el crecimiento econémico del
pais en sustituciéon o complemento de la telefonia
fija, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones
tiene como agenda pendiente encontrar la
forma de cémo, respetando el marco juridico y
los contratos firmados por el Estado peruano,
reformular el marco sectorial, las tareas de los
actores del mismo, las nuevas metas y los incentivos
promocionales para tal obijetivo.

No se requiere, repito, regresar al pasado,
haciendo que el Estado tenga una empresa publica
para prestar servicios, creyendo que asi se llevard
el servicio a aquellos que no lo tienen. Ese no es
el camino y los primeros proyectos de la actual Ley
N©° 29904 tuvieron ese espiritu, corregido en algo
en la versién final pero con su innegable tufillo.

Luego de varias agendas digitales en el pafis
y una falta de compromiso claro con el
tema por diversos actores, el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones formé una
Comisién para preparar un Plan de desarrollo
de la Banda Ancha en el ano 2010-2011,
cuyas conclusiones y algunos integrantes

parecen inspirar la formulacién del proyecto de
Ley que dio origen a la norma comentada. Fui
parte de esa Comisién en representacion del
sector privado, pero al parecer no se entendié
el mensaje principal.

Asimismo, ha causado extrafeza la ausencia oficial
y la participacién en el debate tanto del Ministerio
de Transportes y Comunicaciones como del
OSIPTEL. Ha existido un técito apoyo a la propuesta
congresal por parte de estas instituciones, pero lo
que si ha destacado es que para la formulacién
de la Ley no se ha tenido en cuenta la opinién del
sector privado en su integridad. No hablamos de
una empresa, sino de las empresas que prestan
el servicio, que tienen contratos suscritos con el
Estado peruano y que -por supuesto- tienen algo
que decir al respecto. El sector privado no es solo
el grupo Telefénica, por lo que esta ha sido una
oportunidad desperdiciada de tener una agenda
comun real con todos los actores.

En el diagnéstico del por qué nos encontramos en
esta situacién aparecen ciertas contradicciones,
que no permiten definir las estrategias mds
adecuadas. Se responsabiliza al sector privado
por la concentracién, pero no se analiza qué es lo
que el propio sector piblico ha dejado de hacer,
para que aquellas zonas no provistas de servicio
cuenten con el mismo. Es decir, no existe una
retrospectiva interna en el contexto que se ha ido
sefialando, una falta de autocritica, que genera la
creencia que atacando al presunto responsable se
solucionardn las cosas.

No ha habido expansiéon de la infraestructura
de la telefonia fija que sirve a su vez para la
banda ancha, porque no se le ha incentivado.
Nos dedicamos a regular la misma como lo
mdés importante y no nos dimos cuenta que el
mundo viraba hacia el mévil y la banda ancha.
Nos dejamos llevar por eternas y bizantinas
discusiones sobre la existencia de la renta bésica
o su conveniencia de eliminarla, cuando mas
importante hubiere sido disefiar nuevos escenarios
para el despliegue de este tipo de infraestructura
mds costosa en todo sentido que la infraestructura
de telefonia mévil.

Nuestro pais tiene una geografia dificil y eso todos
lo sabemos, tiene ademds una concentracién de
ingresos que ha venido disminuyendo en algo
felizmente, la dispersion demogréfica es un reto
enorme y casi imposible para todos los servicios
publicos, empezando por el agua y saneamiento,
hasta por la falta de energia eléctrica en buenas
condiciones que acompafie el despliegue de redes
de telecomunicaciones.
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Para desarrollar la banda ancha en el pais, se
requiere como lo dicen todas las experiencias
internacionales de un entorno favorable, que
-en mi opinién- concrete una Asociacién Publico
Privada para llevar banda ancha de manera
sostenible a las zonas no atendidas y, sobre todo,
que esta poblacién utilice y se beneficie.

Algunos dirdn que esto es lo que trata de hacer la
reciente legislacién aprobada, pero -para empezar-
al dejar de lado al sector privado entra en una
primera gran contradiccién.

Y esto no ocurre asi, porque esta Ley no logra
enfocar correctamente el objetivo, sefiala que es
prioritario para el pais el desarrollo de la banda
ancha, pero declara de necesidad publica la
construccién de infraestructura, sin considerar
que esta se fomenta para prestar un servicio,
por seguir pensando en que la sola existencia
de infraestructura solucionard el retraso en la
masificacién de la banda ancha.

También yerra al considerar que basta con acceder
a la fibra oscura o infraestructura de otros sectores
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de servicios pUblicos para solucionar los problemas
de falta de infraestructura de transporte de
telecomunicaciones. Otra vez se cuestiona al sector
privado de los otfros sectores de servicios pUblicos
que no utilizan ni permiten, supuestamente, el
aprovechamiento de esa fibra éptica y se propone
una especie de apropiamiento en nombre de la
banda ancha, sin entender la naturaleza de los
ofros tipos de infraestructuras. Para demostrar que
este criterio es errado, basta mirar el caso de la
subsidiaria de una empresa principal del segmento
de transmision eléctrica, presente hace algunos
afos en el pais en el transporte de sefiales telecom,
que no ha tenido toda la demanda por el servicio
de transporte en zonas alejadas, a pesar que ya
tiene algtn tiempo en el mercado.

Ademds, resulta alejado de la realidad recoger
en la Ley el principio de neutralidad tecnolégica
en las redes de acceso, para que exista absoluta
libertad en la utilizacién de las redes. Este principio
es bastante lirico, si consideramos que aquellos
que se puedan beneficiar de tal situacién se
concentrardn en las zonas de mayor ingreso y no
estaran en las mads requeridas.
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