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para una revision de la Proteccion al Consumidor
en los Servicios Publicos de Telecomunicaciones
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SUMILLA

La innovacién tecnolégica en el sector de las telecomunicaciones tiene un amplio desarrollo y por
ello constituyen un mercado atractivo para las empresas con el fin de brindar diferentes servicios a los
consumidores. En las telecomunicaciones, la innovacién tecnolégica se encuentra relacionada al principio
de mutabilidad, buscando un éptimo nivel de satisfaccién general por parte de las empresas, pero sin
apartar la intervencién del Estado mediante la regulacion de las relaciones con el consumidor. En el
presente trabajo el autor analiza las implicancias de la innovacién tecnolégica en las telecomunicaciones
como un factor relevante a tomar en cuenta en el estudio de las relaciones entre las empresas operadoras
y los consumidores.

1. Introduccién: la tecnologia y la protocolo TCP/IP?, que facilita una gestion mas

innovacién en los Servicios Pablicos de
Telecomunicaciones

Lla tecnologia puede definirse como el
conjunto de teorfas y técnicas que permiten el
aprovechamiento del conocimiento cientifico'.
El desarrollo de la tecnologia ha permitido
que los seres humanos podamos sobrevivir y
transformar nuestro entorno y mejorar nuestra
calidad de vida. La capacidad de comunicacién
entre los seres humanos no ha sido la
excepcién, con los importantes desarrollos
cientificos y tecnolégicos que han beneficiado
a las telecomunicaciones.

Los avances cientificos en el conocimiento del
tratamiento, organizacién y diseminacién de las
informaciones y comunicaciones han logrado el

eficiente de las redes de telecomunicaciones y el
funcionamiento de internet.

Este desarrollo tecnolégico aplicado en las
telecomunicaciones se manifiesta a su vez en los
nuevos servicios de los que se pueden beneficiar los
consumidores mediante la utilizacién de equipos
terminales. Por ejemplo, la evolucién de los
equipos terminales para servicios pUblicos méviles?
ha permitido que los usuarios no solo puedan
realizar comunicaciones de voz, sino también de
datos (imdgenes, videos, informacién en general),
inicialmente mediante el sistema de mensajes de
texto (SMS), luego mensajes multimedia (MMS)
y ahora acceder a internet y utilizar incluso los
diversos servicios que internet facilita. Se afirma asf
que el teléfono mévil se encuentra en la interseccion
de tres industrias en rdpido crecimiento: es un

desarrollo de nuevas tecnologias, por ejemplo, el dispositivo  comunicacional, una computadora

Abogado. Magister en Regulacién de los Servicios Publicos por la Pontificia Universidad Catélica del Perd. Lo expuesto en el
presente articulo es de mi exclusiva responsabilidad y no involucra de forma alguna a la institucién en la que trabaijo.

' Diccionario de la Lengua Espafola. Vigésima segunda edicién.
http://buscon.rae.es/drael/SrvItConsulta?2TIPO_BUS=3&LEMA=tecnologia (17.04.2011).

Otras definiciones de esta fuente son: conjunto de los instrumentos y procedimientos industriales de un determinado sector o
producto, tratado de los términos técnicos, lenguaje propio de la ciencia o de un arte.

2 El protocolo TCP/IP (Transmission Control Protocol/Internet Protocol). Protocolo de control de transmisién/Protocolo de Internet.
Nombre de los protocolos que especifican cémo se comunican las computadoras en Internet. SCHIFER, Claudio y PORTO,
Ricardo. Diccionario Juridico Enciclopédico de los Medios de Comunicaciones. Primera Edicién. Buenos Aires: Universitas.
2004. p. 329.

3 Dentro de los servicios publicos méviles se puede citar a los servicios de telefonia mévil, comunicaciones personales, canales
multiples de seleccién automdtica (troncalizado).
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y por las funciones adicionales que ofrece un
producto electrénico de consumo?.

En cuanto a su aspecto comunicacional, este
desarrollo de los equipos terminales ha ido
acompafiado en una relacién de crecimiento
paralelo con las mejoras en la transmisién y
procesamiento de la informacién a causa de la
digitalizacién de las redes, la mejor administracion
del recurso espectro radioeléctrico y la mayor
capacidad de las centrales de conmutacion.

La innovacién tecnolégica tiene un impacto
muy importante en el desarrollo de las
telecomunicaciones. A diferencia de otros
servicios calificados como publicos, los servicios
de telecomunicaciones se caracterizan porque
los beneficios de las innovaciones tecnolégicas
favorecen directamente al usuario en cuanto a los
equipos terminales y el mayor nimero de servicios
de los que puede hacer uso.

En el caso de los servicios publicos de saneamiento
y distribucién de electricidad, por ejemplo, las
mejoras e innovaciones tecnolégicas -ademds
de tener un avance mds lento que en el caso de
telecomunicaciones -benefician la tecnologia de
produccién del proveedor que implicard mejoras
en la calidad y precio del servicio al usuario,
pero en la medida que el producto a ofrecer es
homogéneo no genera mayores opciones de
consumo al usuario final de nuevos servicios.

Las telecomunicaciones, dentro del marco
del amplio desarrollo de las tecnologias de la
informacién y comunicacién, constituyen, en ese
sentido, un sector atractivo para ofrecer mds
servicios a los consumidores, lo cual conlleva a que
los proveedores de tecnologia y servicios disefien
productos asi como estrategias para atraer y lograr
que los consumidores los contraten®.

Regulacién e Innovacién Tecnolégica: apuntes para una revisién de la Proteccion

al Consumidor en los Servicios PUblicos de Telecomunicaciones

Ahora bien, es importante tener en consideracién que
no todos los servicios de felecomunicaciones tienen
la misma velocidad de desarrollo. En el caso de los
servicios publicos méviles se advierte un desarrollo
mds intenso que el que presenta el servicio telefénico
fijo (aldmbrico). No obstante, un mercado en el que
los servicios se soportan sobre redes e infraestructuras
gue convergen, los servicios de telecomunicaciones
cada vez se orientan mds a ser ofrecidos de forma
convergente a los consumidores.

En cuanto a las caracteristicas de servicio pUblico,
la innovacién tecnolégica en telecomunicaciones
estd vinculada al principio de mutabilidad o
adaptabilidad, en el sentido que el servicio
de telecomunicaciones debe responder en sus
caracteristicas materiales a un éptimo nivel
de satisfaccion general’”. Conforme a ello, en
telecomunicaciones, las empresas operadoras
deben prestar los servicios con la mejor tecnologia
disponible -lo cual les permite beneficiarse
econémicamente de las eficiencias producto de la
innovacién tecnolégica-, sin perjuicio que por el
citado principio, la administracién puede ejercer
poderes puUblicos para intervenir mediante la
regulacién en la relacién que se establece entre la
empresa operadora y el consumidor®.

2. Regulacién y Servicios Publicos de
Telecomunicaciones

OGUS sefala que Unicamente deberia existir
regulacién cuando el mercado regulado no pueda
alcanzar los resultados deseados. Asi, este autor
sefiala que las justificaciones para la intervencién
pueden ser divididas en econémicas y no
econdémicas’.

Siguiendo a este autor, las principales
justificaciones econdémicas se presentan cuando

4 STANDAGE, Tom et al. El futuro de la tecnologia. Primera Edicién. Buenos Aires. Cuatro Media 2008. p. 165.

La digitalizacién significa la conversién de la informacién en un formato digital. Anteriormente, la informacién era transmitida
de forma analégica. Digital implica la representacién de la voz o de otra informacién utilizando los digitos 0 y 1. Los digitos,
conforme sefiala SCHIFER se transmite como una serie de impulsos. Las redes digitales tienen mayor capacidad y funcionalidad,
asf como una mejor calidad. Idem. p. 130.

La innovacién implica, por cierto, inversién de los proveedores de tecnologia y servicios en investigacién y desarrollo, asi como
en determinados casos, la proteccién de derechos de propiedad intelectual y en consecuencia exclusividades sobre determinadas
tecnologias, prestaciones, aplicaciones, entre otros.

Guelly Solar y Alberto Cairampoma desarrollan un interesante andlisis sobre los principios del servicio piblico en el marco de
la evolucién y la nueva regulacién econémica. SOLAR, Guelly y CARAIMPOMA, Alberto. EI Régimen Legal el Servicio Universal
en Telecomunicaciones. Arequipa. Editorial Adrus. Primera Edicién. Noviembre de 2010. p. 274.

SOLAR y CARAIMPOMA sefalan que el principio de mutabilidad “(...) justifica muchos de los poderes que ostenta la
Administracién sobre el servicio, la modificacién unilateral y legitima de la incidencia que esa eventualidad pueda tener sobre
la posicién juridica de los diversos sujetos involucrados como los usuarios, a quienes se les puede afectar en el disfrute de sus
derechos (modificacién tarifaria, de la organizacién de las prestaciones), gestores indirectos sujetos a la modificacién unilateral
del contrato y de sus condiciones y la obligacién de prestarlo en las mejores condiciones técnicas posibles, entre otros.”. Ibidem.
7 OGUS, Anthony, “Estructuras e Instituciones Regulatorias”. En Themis - Revista de Derecho N° 54. 2007. p. 274.
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existen fallas de mercado, tales como la presencia
de monopolios o restricciones significativas al
mercado competitivo, informacién inadecuada
o asimétrica que afecta las relaciones entre
consumidores y proveedores, externalidades
que afectan a terceras personas en formas que
no estan reflejadas en los precios fijados por los
productores, o problemas de coordinacién'®.

Para que los mercados sean eficientes en el
sentido de Pareto'!, STIGLITZ sefiala que debe
existir la competencia perfecta con un nimero
suficientemente grande de empresas que no tengan
la capacidad cada una de ellas de influir en los
precios'?. Sin embargo, en algunos mercados
existen monopolios, o pocas empresas (oligopolios)
con una mayor participacién en el mercado,
ocasionando situaciones de competencia imperfecta
que conllevan a la ineficiencia econémica.

Las fallas de informacién también justifican las
actividades de intervencién del Estado porque los
consumidores tienen informacién incompleta y por
la conviccién de que el mercado suministra por si
solo demasiada poca informacién'®. Siguiendo a
STIGLITZ se puede considerar que la informacién
es un bien publico en la medida que suministrar
informacién a una persona mas no supone reducir
la cantidad que tienen otras'.

Por su parte, las externalidades -complementando
lo sefialado por OGUS- STIGLITZ las define como
aquellos actos de una persona o empresa que
afectan a otras personas o empresas, en los que
una empresa impone un costo a otras, pero no las
compensa, o en los que una empresa genera un
beneficio a otras, sin embargo, no recibe ninguna

19 Ibidem.

11

)

retribucién a cambio’ 6.

En el primer caso, estaremos ante las
externalidad negativas, en el segundo caso,
seran externalidades positivas.

Asimismo, en cuanto a las justificaciones no
econdémicas, OGUS identifica las asociadas
a la justicia distributiva cuando los mercados
no regulados conllevan a resultados que no se
condicen con lo que se percibe como una justa
distribucién de recursos; o al paternalismo,
cuando se asume que las personas no tienen buen
criterio o no se confia que actuardn de acuerdo
con lo que resulta mejor para sus intereses'’.

STIGLITZ amplia el desarrollo de estos dos
conceptos. Este autor precisa que aunque la
economia de mercado fuera éptima, existen estos
dos argumentos que justifican la intervencién del
Estado. En el caso de la distribucién de la renta,
considera que los mercados competitivos pueden
generar una distribucién de la renta muy desigual
y dejar a las personas con recursos insuficientes
para vivir. En ese sentido, precisa que una de
las actividades mds importantes del Estado es
redistribuir la renta, y por dicho motivo existen
distintos programas sociales de transferencias'®.

En el caso del paternalismo, se considera que aiun
en una economia éptima, existe el temor de que
el individuo pueda no actuar en su propio interés.
Este autor considera que la percepcién que tiene
cada individuo de su propio bienestar puede no
ser un criterio fiable para juzgar el bienestar ya que
los consumidores pueden tomar malas decisiones,
aun cuando posean informacién completa 172021,

17
18
19
20

BULLARD sefiala que una situacién serd éptima, es decir inmejorable, cuando dados los recursos existentes no serd posible que
alguien mejore salvo que ofro empeore. Este es el Optimo de Pareto. Por su parte, el Criterio de Pareto implica que el cambio
de una situacién a ofra constituye una mejora en el bienestar social si no se reduce el bienestar individual y al menos mejora la
situacién del individuo. Citando a Torres Lépez este criterio se funda en que el individuo es el mejor juez de su propio bienestar y
el bienestar de la sociedad depende del bienestar de los individuos que la componen. BULLARD GONZALES, Alfredo. Derecho
y Economia. El andlisis econémico de las instituciones legales. Primera Edicién. 2003. p. 39.

STIGLITZ, Joseph E. La economia del sector publico. Bosh. Tercera Edicién. 2000. p. 92.

idem. p. 99.

Ibidem.

idem. p.95.

Cfr. ALVAREZ RODRICH, Augusto. Principios de empresas estatales y privatizacién. Biblioteca Universitaria. Universidad del
Pacifico. p. 35. ALVAREZ RODRICH sefala que las externalidades se presentan cuando los beneficios del consumo no pueden
ser limitados ni cobrados a un consumidor particular o cuando una actividad econémica produce costos sociales que no son
pagados por el productor ni por el consumidor que los genera.

OGUS, Anthony, loc. cit

STIGLITZ, Joseph, 6p. cit. p.103

Ibidem.

Este autor considera que no es una posicién undnime la idea paternalista. Precisa que algunos economistas vy filésofos sociales
consideran que el Estado debe respetar las preferencias de los consumidores. Sefala que estas posiciones consideran que
aunque hayan casos en los que el Estado debe adoptar un papel paternalista, es casi imposible distinguirlos de los demds y
temen que una vez que el Estado asuma un papel paternalista, los grupos de presién intenten utilizarlo para defender sus propias
ideas sobre la forma que deben actuar o sobre lo que deben consumir los individuos. A esta idea, se le denomina a veces
pensamiento libertario.

Circulo de Derecho Administrativo B4

"
O
£
©
(V2]
o
0
w
[0}
=
o
—
e)
c
S
Q2
<




.8
O
C
o)

i
5]
o
€
o

@)

o
(o)

©
o]

==
(9)
o)
—
o)

)]

(@]

<C

)

[

Regulacién e Innovacién Tecnolégica: apuntes para una revisién de la Proteccion

al Consumidor en los Servicios PUblicos de Telecomunicaciones

Las justificaciones econémicas se presentan con
distintos niveles de intensidad en la regulacion
de los servicios puUblicos de telecomunicaciones
sea por la existencia de empresas con poder de
mercado (por su participacién en el mercado
o por el control de determinadas facilidades
o instalaciones esenciales), la presencia de
externalidades de red, la existencia de asimetrias
en la informacién entre usuarios, abonados vy
empresas operadoras, entre ofras.

En determinados servicios, como telefonia
fija (bajo modalidad de abonado y teléfonos
publicos), portador de larga distancia nacional e
internacional, mediante los contratos de concesién
se ha previsto que estos servicios prestados
por Telefénica del Perd S.AA., estén sujetos a
regulacién tarifaria. Otros servicios pUblicos de
telecomunicaciones, en cuanto a sus tarifas,
estardn sujetos a tarifas supervisadas. Por su parte,
la regulacién de los cargos de interconexién??
implica la fijacién por parte del regulador -el
Organismo Supervisor de Inversién Privada en
Telecomunicaciones (OSIPTEL)- de un precio o
cargo tope por el uso de determinada instalacion
o facilidad esencial de un operador.

Sin embargo, cualquiera sea el régimen tarifario,
respecto de las otras caracteristicas de los servicios,
se ha establecido regulacién especifica orientada a
la calidad; el acceso a las infraestructuras, redes y
servicios por parte de operadores; los mecanismos
de acceso de los usuarios a las redes de ofros
operadores (llamada por llamada, preseleccién,
tarjetas de pago); reclamaciones administrativas;
las condiciones de prestacién del servicios; entre
ofras.

La significativa asimetria en la informacién?® entre
los abonados y usuarios y las empresas operadoras
ha justificado que el regulador regule las
condiciones de prestacién de los servicios publicos
de telecomunicaciones, obligando a que las
empresas operadoras informen adecuadamente
a los usuarios acerca de las caracteristicas de
los servicios. En efecto, la prestacién de estos
servicios en un entorno de desarrollo tecnolégico
si bien genera que la competencia pueda utilizar
las tecnologias mds avanzadas y competir mds
eficazmente con el operador establecido -a la vez
que ofrece mayores opciones a los consumidores
en cuanto a los servicios y aplicaciones-, también
genera una importante brecha de informacién
entre las caracteristicas de los servicios y el
conocimiento que los consumidores puedan tener
de ellos.

Este problema de informacién entre el consumidor
y el proveedor respecto del servicio, implicard
ademds que pueda existir un cuestionamiento
vélido acerca de si el servicio se ajusta realmente
a las necesidades del usuario y si todo aquello que
se le ofrece -y por lo que paga- lo utilizard.

3. Del estatuto juridico de usuario de
ServiciosPublicosdeTelecomunicaciones

Lla doctrina reconoce que el usuario es el
destinatario de la prestacién del servicio que, en
este caso, abona un precio al operador?®. Segun
la normativa peruana, el usuario lo serd de un
servicio calificado como servicio publico, y dado
este cardcter publico, naceran derechos subijetivos,
como la capacidad de exigir la prestacién del

21 Cfr. ALVAREZ RODRICH, Augusto. ép. cit. pp. 29-31. Debe sefalarse que entre las causas no econémicas de la intervencién

22

23

24

estatal, ALVAREZ RODRICH menciona la predileccién ideolégica, el logro o consolidacién del poder politico, herencia histérica
e inercia al cambio.

Cargo por terminacién de llamadas en la red de telefonia fija, cargo de terminacién de llamadas en la red de los servicios
pUblicos méviles, cargo por transporte conmutado local y de larga distancia, cargos por enlaces de interconexién, entre ofros.
El numeral 7 del Articulo V.- Definiciones del Titulo Preliminar del Cédigo de Proteccién y Defensa del Consumidor, aprobado
por la Ley N° 29571, define la asimetria informativa como una caracteristicas de la transaccién comercial por la cual uno de
los agentes, el proveedor, suele tener mayor y mejor informacién sobre los productos y servicios que ofrece en el mercado a los
consumidores. Es preciso sefalar que los problemas derivados de la asimetria de la informacién entre las partes, se manifiestan
en la seleccién adversa y el riesgo moral TARZIJAN y PAREDES consideran que la seleccién adversa es un problema de incentivos
que surge de la asimetria de la informacién entre las partes, en la cual una de ellas no tiene informacién respecto de la calidad
de cliente de la otra. Precisa que la seleccion adversa es un problema relacionado con quien toma la decisién que surge antes
de la firma del contrato. Este problema es “precontractual” debido a que afecta lo toma de decisiones antes de la firma del
contrato. El riesgo moral (moral hazard) también surge de la existencia de informacién asimétrica y conlleva una suerte de
oportunismo de informacién que se presenta cuando una de las partes involucradas en un transaccién selecciona acciones que
la benefician a ella a costa de un perjuicio a la ofra parte involucrada. En este caso el problema del riesgo moral representa una
forma de oportunismo post contractual en la medida que una de las partes pretende tomar ventaja de la ofra una vez que la
relacién contractual ya estd establecida. TARZIJAN M., Jorge y PAREDES M., Ricardo. Organizacién Industrial para la estrategia
empresarial. México Pearson Education. Segunda Edicién. 2006. pp. 169-174.

Cfr. SANCHEZ RODRIGUEZ, Antonio. Derecho de las Telecomunicaciones. Nuevo derecho y nuevo mercado. Editorial Dykinson.
Madrid. 2002. p. 223.
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servicio antes de haber firmado un contrato con el
prestador del mismo?®.

Del acto de la telecomunicacién en el que
participa el usuario se advierten diversas relaciones
juridicas: las relaciones juridicas que pueden
existir entre los dos o mds usuarios del servicio
que mantienen la comunicacién; el derecho del
usuario frente a la administracién al secreto de
las telecomunicaciones; la relacién que nace
de la propiedad industrial o intelectual sobre los
programas que se difunden o distribuyen mediante
el servicio de telecomunicacién y la relacién
juridica entre el prestador del servicio y el usuario
destinatario del mismo?¢. Es precisamente sobre
esta relaciéon juridica que recae la normatividad
sobre proteccién al consumidor.

En el Glosario de Términos de las Condiciones
de Uso de los Servicios Publicos de
Telecomunicaciones, aprobadas por Resolucién de
Consejo Directivo N° 116-2003- CD/OSIPTEL, se
define por usuario a la persona natural o juridica
que en forma eventual o permanente, tiene acceso
a algun servicio pUblico de telecomunicaciones.

Asi, se tiene la condicién de usuario aun cuando
no se haya firmado un contrato con la empresa
prestadora. Ello quiere decir- y asi lo sefiala
SANCHEZ RODRIGUEZ -que la naturaleza juridica
de esta relacién entre el usuario y el operador no
es totalmente contractual?’.

Ahora bien, las citadas Condiciones de Uso
diferencian entre usuario y abonado, definiendo
por este Gltimo a toda persona natural o juridica
que ha celebrado un contrato de prestacién de
servicios puUblicos de telecomunicaciones con una
empresa operadora, independientemente de la
modalidad de pago contratado?.

En ese sentido, la relacién entre el abonado vy el
operador tiene un cardcter contractual, basado en
el contrato de prestacién de servicios.

La condicién del abonado y usuario hace que se
posean derechos subjetivos como la proteccién
eficaz; derecho a acceder a informacién oportung,
suficiente, veraz y facilmente accesible, relevante,

2 |bidem
2 |dem. pp. 224-225.
27 |dem. p. 224.

28

)

para tomar una decisién o realizar una eleccién de
consumo que se ajuste a sus intereses; asi como
para efectuar un uso o consumo adecuado de los
productos o servicios; derecho a la proteccién de
sus infereses econdémicos y en particular contra
las cléusulas abusivas, métodos comerciales
coercitivos, y cualquier otra practica perjudicial;
derecho a un trato justo y equitativo en toda
transacciéon comercial; derecho a la reparacién
o reposicién del producto; derecho a elegir
libremente entre productos y servicios idéneos y de
calidad; a la proteccién mediante procedimientos
dgiles y eficaces; derecho a ser escuchado;
derecho a la reparacién e indemnizacién; derecho
de asociacién; entre otros.

En telecomunicaciones los niveles de proteccién
al consumidor no se restringen a las disposiciones
establecidas en las Condiciones de Uso?-emitidas
por el regulador en ejercicio de su potestad
normativa-, incluyen un escenario més amplio,
debiendo considerarse a los compromisos
asumidos por las empresas operadoras respecto
de los usuarios y la forma de prestacién del servicio
en los contratos de concesién. Sobre la base de
este marco normativo, el regulador ejercerd sus
funciones de supervisién, fiscalizacién y sancién.

Desde este dmbito se desarrolla la relacién empresa
operadora y los usuarios y abonados, en cuanto a
los diversos servicios contratados sean los servicios
md&s comunes como los servicios adicionales y mds
sofisticados que se puedan ofrecer en el mercado
producto de las innovaciones tecnolégicas.

4. Comportamiento de los consumidores y
proveedores

La innovacién tecnolégica en telecomunicaciones
permite que existan mayores opciones para los
consumidores y eficiencia en la prestacién de los
servicios, sin embargo, en cuanto al servicio final
del que hace uso el consumidor crece el margen
entre el conocimiento que cada parte -proveedor
y usuario- tienen del mismo. En el presente
trabajo, la innovacién tecnolégica se desarrolla
en el sentido de los efectos que produce en los
servicios de telecomunicaciones, en particular en

Esta precisién de que la forma de pago contratada tiene por finalidad evitar que aquellas personas que contrataron el servicio

bajo modalidad de pago previo, sean excluidas de la calidad de abonados y por ende, se presente una limitacién a sus derechos

subjetivos en la relacién de consumo.
29

Asf como la norma procesal que garantiza el derecho a la proteccién mediante mecanismos agiles y eficaces que es la Directiva

de Solucién de Reclamos de Usuarios, aprobada por Resolucién de Consejo Directivo N° 015-99-CD/OSIPTEL.
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la informacién que poseen los abonados, usuarios
y empresas operadoras; no enfocdndose en las
ventajas socio-econémicas de la inversién en la
innovacién, ni el origen exégeno de esta®.

El comportamiento de los consumidores en relacién
a los nuevos servicios de telecomunicaciones
producto de la innovaciéon tecnolégica no es
idéntico. Algunos consumidores tendrédn mayor
cercania o aversién a los nuevos servicios ofrecidos
en el mercado. Es decir, algunos consumidores
adoptardn los nuevos servicios con mayor rapidez
que ofros.

En un escenario en el que las dificultades
asociadas a la accesibilidad y la asequibilidad del
servicio®') han sido superadas y se encuentra el
servicio disponible a los consumidores, todavia se
presentan problemas en cuanto a su contratacién
por parte de los consumidores. Desde la perspectiva
de los proveedores ello implica un rezago en la
adaptacién por parte de los consumidores de
un nuevo servicio o tecnologia, y por ello, una
demora en la recuperacién de aquellas inversiones
realizadas para la provisién del mismo.

Ante las variadas tecnologias aldmbricas e
inaldmbricas existentes y que permiten la
transmisién tanto de voz como de datos (v.g. acceso
a Internet®?) - a pesar de que a la fecha atn no

Regulacién e Innovacién Tecnolégica: apuntes para una revisién de la Proteccion

al Consumidor en los Servicios PUblicos de Telecomunicaciones

Pablo Rodriguez sefala que existen aquellos
consumidores  innovadores  -aquellos  que
adquieren inmediatamente el servicio y la
tecnologia y aportan a su mejora y difusién-,
los consumidores tempranos, los consumidores
mayoritarios  tempranos, los  consumidores
mayoritarios tardios y los rezagados®. Cada tipo
de consumidor estd asociado al momento en el
que adopta o adquiere el servicio o tecnologia.

Esta situacion de los consumidores implica
diferentes niveles de informacién sobre el servicio
y la tecnologia, y que se traduce en diferentes
posiciones que pueden adoptar la administracién
y las empresas operadoras. La identificacion del
tipo de consumidor por parte de las empresas
operadoras facilitard la capacidad de orientar
sus ofertas a cada consumidor y la capacidad de
discriminar precios -sobre la base de servicios no
sujetos a regulacién tarifaria- en atencién a la
capacidad de pago e inmediatez con la que el
consumidor necesite el servicio.

Por su parte, el regulador deberd identificar
aquellos segmentos de consumidores que
requieran un mayor conocimiento del servicio
para adoptarlo, de manera que garantice una
adecuada informacién a los consumidores, sin
perjudicar los incentivos que pudieran tener las
empresas operadoras para innovar.

sean plenamente sustituibles - los consumidores,
en un escenario ideal, pueden adquirir los
servicios en funcién a sus propias necesidades de
comunicacién. Sin embargo, la adquisicién de los
nuevos servicios por parte de los consumidores no
es inmediata a la disponibilidad de estos servicios
en el mercado.

5. Apuntes para una revision de la
proteccién de los abonados y usuarios en
un entorno de innovacién tecnolégica
en Telecomunicaciones

El planteamiento que se realiza consiste en la
necesidad de incorporar dentro del andlisis de la
relacién abonado, usuario y empresa operadora,

Citando la teoria de Geoffrey Moore sobre
el comportamiento de los consumidores,

% El origen exégeno estd referido a que los paises en América Latina -como es el caso del Perd- no tienen inversion importante en
investigacién y desarrollo para la innovacién. Esta se produce en América Latina como producto de la inversién extranjera directa
que importa estas nuevas tecnologias en beneficio de las infraestructuras, redes y servicios de telecomunicaciones. Maloney y
Perry sefialan que los paises latinoamericanos de América Latina y aquellos considerados milagros tecnolégicos han empleado
férmulas muy diferentes en materia de investigacién y desarrollo, inversién extranjera directa, licencias y educacién. Citan el
caso de Finlandia y la Republica de Corea que dependieron muy poco de la inversién extranjera directa y en forma marcada
de la investigacién y desarrollo, y de las licencias de tecnologia extranjera. En parte, conforme a estos autores, esto refleja la
especializacién de dichos paises en productos electrénicos que tienen un coeficiente especialmente elevado de investigacion
y desarrollo. En cambio, sefialan que América Latina ha aplicado una férmula consistente en una escasa dependencia de la
investigacién y desarrollo y de las patentes, y una marcada dependencia de la inversién extranjera directa. Maloney William y
Perry Guillermo. Hacia una politica de innovacién eficiente en América Latina. Revista de la CEPAL 87. Diciembre de 2005.

31 La accesibilidad est4 referida a la disponibilidad del servicio para un consumidor determinado. No se presentan problemas de
orden geogréfico, por ejemplo, que limiten que el usuario pueda contratar el servicio de telecomunicaciones. La asequibilidad
se presenta cuando el consumidor tiene capacidad de pago para el acceso (pago de cuota de instalacién o conexién a la red o
en el valor del equipo terminal), como para la renta por el uso del servicio, sea en su parte fija (renta fija periédica) como en su
parte variable (en funcién al consumo del servicio).

32 E| servicio de acceso a Internet estd definido en el Glosario de Términos de las Condiciones de Uso, como el servicio de
conmutacién de datos por paquetes y mensajeria interpersonal en la modalidad de correo electrénico.

33 RODRIGUEZ, Pablo. Presentacién “The relationship between innovation and market models”. http://www.gobernanzainternet.
com.ar/presentaciones/pablo_rodriguez/pablo_rodriguez.pdf (17.04.2011).
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los comportamientos y situaciones que se generan
producto de la innovacién tecnolégica. Mds ain
si se considera que segUn el marco legal peruano,
el regulador cuenta con facultades suficientes
otorgadas por la Lley Marco de Organismos
Reguladores, Ley N° 27332, y sobre la base de
ellas puede emitir normativa sectorial en materia
de proteccién al consumidor que internalice estos
comportamientos y situaciones®.

Lainformaciénalosconsumidoresparaunaadecuada
decisién de consumo en telecomunicaciones serd
eficaz cuando permita la adquisicién de un servicio
que satisface las necesidades del consumidor,
evitando la contratacién de aquellos servicios que
no requiere ni utilizard. No obstante, esta situacién
no necesariamente se presenta, debido a que
existiran consumidores que contratan y pagan
por determinados servicios -algunos o muchos
de ellos de reciente ofrecimiento en el mercado
producto de los desarrollos tecnolégicos- sin que
los utilicen, o les sean de utilidad o los necesiten,
o sin conocer las condiciones de prestacién de los
mismos en términos de tarifas, modalidades de uso,
restricciones, equipos terminales necesarios, efc.

La finalidad de obligar a los proveedores a
brindar informacién veraz, adecuada, relevante,
suficiente, a los consumidores es evitar la situacion
antes sefialada, especialmente, respecto de los
nuevos servicios que pueden ofrecer las redes de
telecomunicaciones producto de las innovaciones
tecnoldgicas.

Un servicio de reciente incorporacién al mercado
peruano es el acceso a internet a través de
servicios puUblicos mdviles mediante redes de
tercera generacién. Este acceso requiere un
particular conocimiento del funcionamiento de
internet, la necesidad de equipos terminales que
cuenten con capacidad de presentar con claridad
las paginas web (v.g. teléfonos inteligentes), planes
tarifarios especificos en funcién a la cantidad de
datos a transmitir, entre otras. Ademds el servicio
estd sujeto a disponibilidad en determinadas dreas
y velocidades.

34 Es el caso de las Condiciones de Uso antes referidas.

35

Se puede identificar asi a consumidores
dispuestos a adquirir estos servicios y equipos
terminales -identificados dentro del segmento
de los innovadores- que podrian tener un mayor
conocimiento de la tecnologia y con una capacidad
de pago dentro de la oferta comercial de la
empresa operadora (podrian estar sujetos a pagar
un precio superior al precio competitivo en funcién
de la exclusividad que pudiera tener la empresa
operadora respecto del equipo, el servicio, la
tecnologia, la existencia de competencia).

Luego se podrén identificar a aquellos otros
consumidores que teniendo capacidad de pago
preferirdn observar el desarrollo de estos servicios,
o aquellos que con la masificacién de los servicios
puedan acceder al mismo a un precio menor que el
ofrecido inicialmente a los que estaban dispuestos
a pagar dada su calidad de innovadores.

En atencién a estas caracteristicas se aprecia que el
nivel de informacién de los consumidores respecto
del servicio podrd variar en funcién a un producto
recién ofertado en el mercado y que lo adquieran
los consumidores innovadores®, respecto de un
producto que ya estd consolidado en el mercado
y es adquirido de una forma masiva por los
consumidores, en el cual éstos han aprendido del
mismo®. Esta situacién se presenta no solamente
respecto de los servicios mds innovadores, se
advierte en cualquier mejora tecnolégica en el
mercado. Por ejemplo, en el caso de aquellos
consumidores en dreas rurales y de preferente interés
social, debido a que ellos pasardn de una situacién
en la que no tienen servicio a contar con el mismo.
En este caso, se requiere que los consumidores
cuenten con informacién adecuada y, dependiendo
de la forma de financiamiento del proyecto de
telecomunicaciones rurales, de la existencia de un
precio asequible y una calidad regulada.

Las politicas relativas a la  proteccién  al
consumidor en el caso de los servicios publicos de
telecomunicaciones implicardn una actuacién del
Estado para garantizar la adecuada informacién de
los consumidores respecto de los nuevos servicios

Si bien los consumidores innovadores tienen una mayor afinidad por los nuevos servicios y tecnologias, su conocimiento respecto

de éstos no necesariamente serd homogéneo. Podrian existir consumidores en esta clasificacién dispuestos a pagar por el
servicio nuevo guidndose por otras consideraciones como la moda o el estatus.

36

Existe un mayor conocimiento del servicio nuevo en el mercado por parte de los consumidores y de los riesgos y costos que

implica su utilizacién. Un mayor aprendizaje del consumidor y que fluya la informacién en el mercado no necesariamente
garantiza una mayor contratacién y expansién del servicio nuevo en la medida que ello dependerd de otros factores como la
calidad y el precio. Por ejemplo, los consumidores van aprendiendo acerca de los costos que podria implicar el uso del roaming
internacional o del mayor costo que puede implicar la descarga de videos en cuanto al uso de las redes méviles, y ello puede

desincentivar el uso masivo del servicio.
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Regulacién e Innovacién Tecnolégica: apuntes para una revisién de la Proteccion

al Consumidor en los Servicios Publicos de Telecomunicaciones

de telecomunicaciones que se ofrezcan, asi como
una supervisién de los términos contractuales que
se ofrezcan a los consumidores. Por ello, el Estado
debe estar en capacidad de identificar a aquellos
consumidores que requerirdn de mayor informacién
y el lugar y tiempo en el que la requieren, y de ser
el caso, dictar las obligaciones de otorgar mayor
informacién o realizar las supervisiones necesarias.
Una adecuadainformacién por parte de las empresas
operadoras respecto de los nuevos servicios,
evidentemente, facilitard una mayor velocidad en la
adaptacién y aceptacion de los mismos.

Este planteamiento adquiere especial relevancia
en la necesaria promocién del acceso a internet
-mediante la banda ancha en redes fijas y
méviles- y que conlleva, por un lado, que existan
consumidores iniciales que podrian requerir de
un estdndar mayor de informacién y; por otro
lado, que se requiera una mayor supervisién de
estos nuevos servicios, si es que se advirtieran
significativos  condicionamientos, limitaciones y
restricciones en su prestacion®.

37 La problemética que generan las limitaciones, condicionamientos y restricciones al servicio no se solucionan siempre mediante
la informacién al consumidor. En los servicios de telecomunicaciones algunas de ellas podrian desnaturalizar el nuevo servicio
ofrecido a los consumidores. Algunas de estas limitaciones, condiciones y restricciones podrian implicar la capacidad del
proveedor de medir el tréfico en internet del abonado, la limitacién de determinados contenidos en Internet, la preferencia del
operador por una determinada red social o motor de busqueda, el establecimiento de limitaciones en la transferencia de datos,
etc. Es importante considerar que algunas de estas limitaciones, condicionamientos y restricciones son parte de un debate a
nivel internacional y que implica que el regulador debe estar atento para que éstas no desnaturalicen los nuevos servicios que
se presentan a los consumidores como producto de la innovacién tecnolégica.
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