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Resumen ejecutivo

En el presente trabajo de investigacion se identifica como problema el retraso de los proyectos
regionales de banda ancha, en tanto no se estan ejecutando en los tiempos previstos en los
contratos de financiamiento suscritos entre el Programa Nacional de Telecomunicaciones —
Pronatel y las empresas operadoras, lo que a su vez esta conllevando a retrasos en la provision de
los servicios de internet en Pert, principalmente en dreas rurales y lugares de preferente interés
social, donde se ubican entidades publicas como las comisarias, instituciones educativas, centros

de atencion médica y la poblacion.

Ahora bien, el presente trabajo de investigacion, identifica y describe diversos factores que
influyen en los retrasos, siendo el principal factor identificado el inadecuado disefio de contratos.
Esta deficiencia se manifiesta en plazos de inversion insuficientes, en la inadecuada asignacion
de riesgos vinculada con el saneamiento y adquisicion de predios, la obtencion de permisos
ambientales y la comparticion de infraestructura eléctrica. Entre otros factores principales de los
retrasos en la ejecucion de los proyectos, se ha identificado a la demora de la atencion de las
solicitudes de modificacion contractual que presentan las empresas operadoras al Pronatel y en

la falta de seguimiento a los proyectos.

En este marco, el proposito principal de la investigacion es identificar y analizar los factores
asociados al retraso en la fase de inversion de los proyectos regionales de banda ancha y proponer
estrategias para mejorar su gestion. Para ello, se han aplicado enfoques tedricos y metodologicos
en gestion por procesos y gestion de proyectos sostenibles, identificando oportunidades de mejora
en los procesos misionales “M02.01 Gestion para la suscripcion de contratos”, “M02.02 Gestion
del contrato del proyecto” y “M02.04 Gestion del seguimiento de proyectos”. Estas mejoras
permitirian abordar tres de los principales factores de retraso: “Factor 6: Inadecuado disefio de
contratos”, “Factor 7: Demoras en la atencion de solicitudes de modificacion contractual” y el

“Factor 8: insuficiente seguimiento de proyectos”.

Como resultado, esta investigacion propone una mejora en los procesos vinculados con la gestion
de los proyectos regionales de banda ancha, optimizando el disefio de contratos, agilizando la
atencion de solicitudes de modificacion contractual y fortaleciendo el seguimiento de los
proyectos. Para ello, se plantea un enfoque articulado que fomente la coordinacion eficiente entre

las unidades de la Entidad Gestora y las instituciones externas involucradas.

Finalmente, cabe precisar que, ante una eventual reorganizacion institucional, las
recomendaciones aqui formuladas conservan plena vigencia y aplicabilidad para cualquier

entidad que asuma la gestion de los proyectos regionales de banda ancha.
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Introduccion

El Programa Nacional de Telecomunicaciones - Pronatel es un programa dependiente del
Viceministerio de Comunicaciones del Ministerio de Transportes y Comunicaciones — MTC, que
tiene, entre sus objetivos, la provision de servicios de telecomunicaciones, el desarrollo de la
Banda Ancha y la reduccion de la brecha de infraestructura de comunicaciones a nivel nacional,

principalmente en zonas rurales y lugares de preferente interés social.

En esta investigacion se ha identificado como problema al retraso en la fase de inversion de los
proyectos regionales de banda ancha. En esa linea, se describen los factores que influyen en los
retrasos. Ademads, mediante el enfoque de gestion por procesos, se desarrolla una propuesta para

mejorar la gestion de los proyectos.

La investigacion estd estructurada en cuatro capitulos. En el primer capitulo, se presenta el
planteamiento del problema de investigacion, en el que se desarrolla los antecedentes, la situacion
problematica, el problema y objetivo de investigacion, la delimitacion, justificacion y las

limitaciones advertidas durante su desarrollo.

El segundo capitulo desarrolla el marco tedrico con el propoésito de contextualizar el problema de
investigacion a través de teorias, conceptos y antecedentes relevantes. Para ello, se abordan temas
clave como gestion publica, programas publicos, gestion por procesos, gestion de proyectos
sostenibles y teoria de contratos. Ademas, se describe la organizacion del Pronatel, sus procesos
y la gestion de los proyectos de banda ancha bajo la modalidad de Proyectos en Activos.
Asimismo, se presentan experiencias nacionales e internacionales, destacando sus mejores
practicas en la gestion de proyectos, con el objetivo de adaptar y aplicar estos aprendizajes en la

gestion de los proyectos regionales de la Entidad Gestora.

En el tercer capitulo, se desarrolla el marco metodoldgico de la investigacion, el cual considera
un enfoque cualitativo y alcance descriptivo; el disefio o abordaje es “Estudio de caso”; como
muestra se considera entrevistas a 14 profesionales del Pronatel, 4 de las Empresas Operadoras y
a 4 expertos con conocimientos en gestion de proyectos de banda ancha, y como instrumentos
para recoleccion de informacion se estdn considerando las entrevistas semiestructuradas, la

revision de documentos y de paginas web con informacion académica.

Finalmente, en el capitulo cuatro, se describe los factores del retraso en la ejecucion de los
proyectos regionales, desde el marco tedrico de la sostenibilidad de los proyectos de
infraestructura, considerando sus dimensiones econémica, social, ambiental e institucional, segun
el Banco Interamericano de Desarrollo — BID. Asimismo, se presenta una priorizacion de estos
factores y una propuesta de mejora de la gestion de los proyectos, la cual incorpora aportes de

expertos con el fin de asegurar su viabilidad técnica e institucional.



Capitulo L. Planteamiento del Problema
1. Antecedentes

A nivel internacional y nacional, se han identificado estudios que abordan la importancia de las
tecnologias digitales, en particular el internet y la conectividad de banda ancha, como
herramientas clave para cerrar la brecha digital y fomentar el desarrollo social y econémico.
Asimismo, se han identificado documentos que analizan los avances en la implementacion de

proyectos de fibra dptica en Perti, permitiendo contextualizar el problema de estudio.

A escala global, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico - OCDE y el
Banco Interamericano de Desarrollo — BID, destacan que las tecnologias digitales han adquirido
un papel central en las economias y sociedades modernas. Estas facilitan el acceso a la
informacion, impulsan la participacion ciudadana y mejoran la prestacion de servicios publicos.

Ademés, promueven la creacion de nuevos bienes, servicios y empleo (OCDE/BID, 2016).

Las oportunidades y otras bondades de las tecnologias digitales vienen acompanadas de
desafios; vinculado a la oferta, el despliegue de la infraestructura y la prestacion de servicios de
banda ancha; vinculado a la demanda, el fortalecimiento de las capacidades, desarrollo de
emprendimientos y la proteccion del consumidor (OCDE/BID, 2016). Cabe precisar que esta
investigacion se enfoca principalmente en analizar la oferta, para luego proponer mejoras en la
gestion de la implementacion de la infraestructura (nodos, torres, fibra Optica, entre otros

componentes), con la finalidad de mejorar la provision de servicios de banda ancha en Peru.

En el caso del Pera, en 2015, el Fondo de Inversion en Telecomunicaciones — FITEL, recibio el
encargo de gestionar los proyectos regionales de banda ancha, en el marco de la Ley de
Promocién de la Banda Ancha y Construccion de la Red Dorsal Nacional de Fibra Optica (Ley
N.° 29904). Posteriormente, mediante el Decreto Supremo N.° 018-2018-MTC se establecio
que FITEL se fusione al MTC y se cree el Programa Nacional de Telecomunicaciones — Pronatel
en reemplazo de FITEL. Entre sus funciones, esta la gestion de proyectos de banda ancha, la
promocion de servicios, contenidos, aplicaciones y habilidades digitales y la disminucion de la

brecha de infraestructura de comunicaciones (D.S. N° 018-2018-MTC, 2018).

En el 2019 Pronatel asumi6 la administracion de 21 proyectos de conectividad de banda ancha
en Peru, principalmente en zonas rurales y lugares de preferente interés social. De acuerdo con
las memorias anuales entre el 2019 y 2023, se evidencian un elevado numero de adendas por
cada contrato, los cuales han implicado la extension de plazos en la fase de ejecucion y el

incumplimiento del Estado en los compromisos de reducir la brecha digital a nivel nacional.



Segun el Plan Nacional para el Desarrollo de la Banda Ancha, aprobado mediante el Decreto
Supremo N.° 066-2012-PCM, el 12 de julio de 2012, se establecido como meta que la brecha
digital deberia cerrarse para el afio 2021, alcanzando cobertura universal en infraestructura de
banda ancha basica, principalmente en centros educativos, de salud y comisarias de todas las
zonas del pais, incluyendo las rurales y mas alejadas. Este objetivo no se ha alcanzado, ya que
aun persisten desafios significativos en la implementacion de proyectos regionales de banda

ancha, especialmente en 4reas rurales y de dificil acceso.

En el 2019 se aprobd el Manual de Operaciones — MOP del Pronatel, y se modifico en el 2020
con el proposito de mejorar su gestion, se contemplé una adecuacidon organizacional del
programa y se incorpord a la Direccion de Predios y Asuntos Socio Ambientales - DAPA, con
el propdsito de conducir las acciones necesarias para el saneamiento de las areas requeridas para
el desarrollo de los proyectos regionales de banda ancha, que era y continua siendo uno de los

principales cuellos de botella en la etapa de ejecucion (Pronatel, 2020).

La adecuacion organizacional también involucr6 la incorporacion de la Direccion de Ingenieria
y Operaciones — DIOP al Pronatel, con el proposito de mejorar la gestion técnica y operativa de
los proyectos de telecomunicaciones y para optimizar los procesos de diseflo, implementacion
y operacion de los proyectos, especialmente en lo relacionado con el despliegue de

infraestructura de telecomunicaciones en areas rurales.

Asimismo, con el proposito de mejorar la gestion de Pronatel, se aprobd el Mapa de Procesos
mediante la Resolucion de Direccion Ejecutiva N.° 136-2021-MTC/24 y, posteriormente, el
Manual de Procesos y Procedimientos a través de la Resolucion de Direccion Ejecutiva N.© 036-

2023-MTC/24.

A pesar de estos avances, a diciembre de 2024, Pronatel sigue enfrentando desafios en la gestion
de los proyectos regionales de banda ancha; actualmente cuenta con 10 proyectos que estan en
fase de funcionamiento, 8 proyectos se encuentran en fase de ejecucion y 3 proyectos se han
resuelto sus contratos; actualmente se estd gestionado el cierre de estos proyectos en el sistema
del Invierte.pe, para su posterior reformulaciéon o formulacion de nuevos proyectos de igual

impacto (Pronatel, 2024a).

Ademas de estos proyectos, se debe tener en cuenta que Pronatel se encarga de gestionar otros
proyectos como: Conecta Selva, Integracion Amazodnica, Centros de Acceso Digital — CAD,
Espacios Publicos de Acceso Digital - EPAD, Red Dorsal Nacional de Fibra Optica — RDNFO,
Proyecto 911 y tiene previsto desarrollar mas proyectos que incluyen iniciativas en areas con
mayores necesidades de conectividad y extensiones de cobertura mediante la ampliacién de

contratos en proyectos existentes, segin disposiciones legales vigentes (Pronatel, 2024b).



En este contexto, Pronatel enfrenta desafios vinculados a la gestion de los proyectos regionales
y los nuevos encargos que se han ido incorporando bajo su gestion. Esta investigacion se enfoca
principalmente en la gestion de los proyectos regionales de banda ancha, ya que representan la
mayor inversion dentro de su cartera, con un financiamiento total de 2,051 millones de dolares

y porque registran elevados retrasos en su fase de inversion.

A nivel internacional, Marquina et al. (2023) sefalan que el Pert ha experimentado un descenso
en el ranking de competitividad en los tltimos afios. Este indice, presentado por el Centro de
Negocios de la Pontificia Universidad Catdlica del Perti - Centrum PUCP, evalta la
competitividad de 64 economias a nivel mundial en base a cuatro pilares, incluyendo la
infraestructura, dentro de la cual se encuentra la infraestructura de telecomunicaciones. En 2023,
Pert obtuvo solo 18.3 puntos sobre 100 en este pilar, lo que representa una caida de 13.4 puntos

respecto a 2019, ubicandose en el puesto 60 de 64 economias.

En este contexto, resulta fundamental fortalecer la gestion del Pronatel para acelerar la
expansion de la infraestructura de fibra Optica, cerrar la brecha digital y, con ello, mejorar la

competitividad del Pert en el ambito internacional.

En el ambito nacional se han identificado algunas investigaciones vinculadas con las
telecomunicaciones. Una de ellas se titula “Analisis de la ejecucion de las politicas publicas de
telecomunicaciones”. En esta investigacion se destaca que desde el 2016, la conectividad rural
aumentd del 37.5% al 68.3%, pero persisten grandes desigualdades (solo 9.9% de hogares
rurales tienen internet fijo frente al 30.7% en areas urbanas). En la investigacion también se
demuestra mediante métodos econométricos, que el acceso a internet mejora los ingresos netos

mensuales en S/. 105.19 y los gastos en S/. 46.31 (Chirinos et al., 2024).

En la investigacion “Determinacion del nuevo modelo de gestion contractual de la Red Dorsal
Nacional de Fibra Optica — RDNFO”, se analiza el proyecto de la RDNFO, concebido para
conectar regiones mediante 13,400 km de fibra Optica. Se resalta entre los problemas que la
capacidad utilizada fue solo del 3.46% debido a los precios elevados, competencia privada y
una demanda subestimada. También se sefiala que desde 2022, el Pronatel administra la red
provisionalmente, y se evalua si debe seguir bajo una Asociacién Publico Privada - APP o un
contrato de servicios publicos. Mediante el analisis PESTEL y encuestas a especialistas, se
determind que el modelo APP es el més eficiente para minimizar costos operativos y promover

el uso de la red, para mejorar su eficiencia, superar la subutilizacion (Caballero ef al., 2024).

En otra investigacion denominada ‘“Propuestas para la continuidad del proyecto de la RDNFO”,
también se abord6 la problematica de la RDNFO, analizando su contexto, disefio y operacion.
Se sefiala que el contrato de concesion fracasé debido a problemas regulatorios, legales y de
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disefio, resultando en su caducidad. Luego en base a la revision de experiencias internacionales
destacan la necesidad de reformas regulatorias y estrategias integradas. Se propone la
desregularizacion y venta de bienes de la RDNFO al privado, reorientando los recursos hacia

proyectos publicos en zonas rurales y promoviendo ecosistemas digitales (Flores et al., 2021).

Finalmente, se han identificado otras investigaciones a nivel nacional que abordan el tema de
proyectos para la conectividad de banda ancha principalmente desde un enfoque técnico: disefio
e implementacion de las redes y la construccion de nodos. En este sentido, se evidencia que
existe un vacio en el conocimiento vinculado a investigaciones que aborden el tema de los
proyectos regionales de banda ancha desde un enfoque de gestion publica. No se ha analizado
la gestion de estos proyectos identificando las dificultades que enfrentan y proponiendo acciones

para mejorar su gestion. Es en esa linea es el aporte de la presente investigacion.
2. Situacion problematica

En el contexto de la Ley N° 29904, que impulsa la Banda Ancha y la construccion de la Red
Dorsal Nacional de Fibra Optica - RDNFO, Pronatel gestiona un portafolio de 21 proyectos
regionales de Banda Ancha para la Conectividad Integral y el Desarrollo Social, con una
inversion total de 2,051 millones de dolares. A diciembre del 2024, 10 de los proyectos se
encuentran en fase de funcionamiento; 8 se encuentran en fase de ejecucion, y de 3 proyectos

se han resuelto sus contratos, los cuales se reformularan o formularan nuevos proyectos.

Figura 1: Retraso de la ejecucion de los proyectos regionales.
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La gestion de los proyectos regionales no ha sido sencilla para el Pronatel, ya que en la fase de
inversion de los mismos se ha evidenciado elevados retrasos. En la Figura 1 se puede apreciar
que todos los proyectos regionales de Banda Ancha han padecido o vienen padeciendo ese
problema. A diciembre de 2024, el retraso en promedio representa el 233% mas de tiempo
respecto al previsto en los contratos de los proyectos (en el Anexo 1, se presenta mayor detalle).
Este indicador podria incrementarse mds, si los proyectos que aun se encuentran en la fase de

inversion continuan retrasandose.

Estos proyectos se implementan bajo contratos de financiamiento que se han suscrito entre
Pronatel y las empresas. Se ha identificado que el Pronatel, desde el inicio de la fase de inversién
de los proyectos hasta diciembre de 2024, ha aprobado un significativo numero de adendas, 17
en promedio por cada proyecto (ver Figura 2). Esto estaria indicando que hubo una planificacion

inicial deficiente y/o problemas significativos en la fase de inversion en todos los proyectos.

Figura 2: Numero de adendas de los contratos.
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Fuente: Elaborado en base a revision del numero de adendas de Proyectos Regionales del Pronatel.

Este retraso en la ejecucion de los proyectos regionales de banda ancha, afecta la planificacion
del Pronatel en cuanto a sus metas para el cierre de brecha de acceso a internet de la poblacion.
Segtn el informe “Contribucion de Pronatel al cierre de brecha digital” mediante los proyectos
regionales de banda ancha se espera cerrar la brecha de acceso a servicios de internet de 7,522
centros poblados, que representan el 7.9% (equivalente a 3,715,182 personas) de la brecha total

de centros poblados en zonas rurales de preferente interés social (Pronatel, 2022).

En el referido informe también se indica que las empresas operadoras privadas, mediante sus
propias iniciativas, actualmente han logrado brindar el servicio de Internet a 2,097 centros
poblados, que representa el 2.2% (equivalente a 2,931,277 personas) de la misma brecha referida
previamente. En este sentido, Pronatel mediante la ejecucion de los proyectos que actualmente
gestiona junto con el privado potencialmente estarian cerrando el 10% de la brecha de centros
poblados (9,619 centros poblados en los que se estima una poblacion de 6,646,459 personas) en

areas rurales y de preferente interés social. Estos datos se aprecian en la Figura 3.



Figura 3: Brecha en el Ambito rural — Pronatel.
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Fuente: Elaborado en base a Informe de cierre de brechas digitales del Pronatel, 2023.

La demora en la ejecucion de los proyectos regionales estd conllevando a retrasos en el cierre
de brechas digitales y comprometiendo el cumplimiento de acuerdos internacionales, como la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Esta agenda, adoptada en 2015, establece que todos
los estados miembros de las Naciones Unidas acordaron 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible

(ODS), los cuales deben alcanzarse en un plazo de 15 afios (ONU, 2015).

En este contexto, el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica - INEI ha establecido los
indicadores nacionales con el propdsito de monitorear el cumplimiento de los ODS de cara al
afno 2030. Para la ODS 17: Alianzas para lograr los objetivos, el INEI ha definido el indicador:

“Proporcion de personas que utilizan Internet” (INEIL, 2022a).

En la Figura 4 se muestra el avance logrado entre el 2017 y 2022. Adicionalmente se hace una
proyeccion al 2024, para el cual se estima que 84.9% de personas usan internet en zonas urbanas,
55.8% de personas en zonas rurales, y 79.7% a nivel nacional. En este sentido se deduce que a

nivel rural atn existe una brecha significativa (44.2% de la poblacion no accede a internet).

Figura 4: Porcentaje de la poblacion de 6 y mas afios que usan Internet.
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Fuente: Elaborado en base a estadisticas del INEI sobre el Sistema de Monitoreo y
Seguimiento de los indicadores de los ODS, 2022.



A nivel internacional, de acuerdo al informe “The Future of Growth Report 2024”, en el Pert
se invierte un valor de 64 USD per cépita en TIC, lo cual sugiere una inversion relativamente
baja respecto a los paises vecinos como Chile (379 USD), Uruguay (360 USD) y Brazil (303
USD), que estan en los primeros lugares a nivel de América del Sur (Caemmerer et al., 2024).
Por otro lado, segtin el Indice de Preparacion en Red — NRI (por sus siglas en inglés), que mide
el desempeio de los paises seglin los pilares: tecnologia, personas, gobernanza e impacto, en
América Latina y el Caribe — LAC, Brasil destaca como el pais con el mejor desempefio,
ocupando el primer lugar en la region y la posicion 44 a nivel global, Uruguay en el puesto 45,

Chile en el puesto 48 y Peru se ubica en el puesto 73 de 134 paises (Dutta & Lanvin, 2023).

En este escenario, se puede concluir que, en comparacion con otros paises de caracteristicas
similares, el Pera presenta un nivel de inversion reducido en TIC y un bajo desempefio segun el
NRI. Este indicador abarca las brechas en acceso (infraestructura y cobertura), asi como en el

uso y las competencias digitales necesarias para la adopcion de estas tecnologias.

Finalmente, cabe sefialar que Pronatel actualmente viene gestionando la implementacién de mas
proyectos y/o la ampliacion de los actuales proyectos regionales de banda ancha para contribuir
al cierre de brechas digitales en las zonas rurales y de preferente interés social. En tal sentido,
cobra mayor relevancia desarrollar estrategias que contribuyan a la oportuna implementacion
de los proyectos regionales de banda ancha y de esa manera contribuir al cierre de brechas de

infraestructura de telecomunicaciones y brechas digitales.
3. Problema de investigacion
3.1. Problema general

e ;Cudles son los factores asociados' a los retrasos de los proyectos regionales de banda

ancha en la fase de inversion y como reducirlos desde la gestion del Pronatel?
3.2. Problemas especificos

e ;De qué manera los factores econdmicos, sociales, ambientales e institucionales se
asocian a los retrasos de los proyectos regionales de banda ancha?

e ;Qué factores de los identificados se perciben con mayor incidencia en los retrasos de
los proyectos regionales de banda ancha en la fase de inversion?

e Como se puede reducir los retrasos en la fase de inversion de los proyectos regionales

de banda ancha desde de la gestion del Pronatel?

1 Se precisa que la “asociacion” se entendera a partir de la percepcion de los informantes (entrevistas a profesionales del Pronatel,
Empresas Operadoras y expertos en telecomunicaciones).



4. Objetivo de investigaciéon
4.1. Objetivo general

e Identificar y describir los factores asociados a los retrasos de los proyectos regionales
de banda ancha en la fase de inversion, y desarrollar una propuesta que contribuya a

reducir los retrasos desde la gestion del Pronatel.
4.2. Objetivos especificos

e Identificar y describir los factores econdmicos, sociales, ambientales e institucionales
asociados a los retrasos de los proyectos regionales de banda ancha en la fase de
inversion.

e Determinar los factores que se perciben con mayor incidencia en los retrasos de los
proyectos regionales de banda ancha en la fase de inversion.

e Desarrollar una propuesta desde la gestion del Pronatel que contribuya a reducir los

retrasos en la fase de inversion de los proyectos regionales de banda ancha.
5. Justificacion

La justificacion de la investigacion se sustenta en cinco criterios: la relevancia del problema, su
aporte al conocimiento, las aplicaciones practicas de la propuesta, su impacto multisectorial y

su alineamiento con politicas nacionales e internacionales, los cuales se detallan a continuacion.

e Relevancia del problema: Se considera crucial abordar la problematica de la demora
en la ejecucion de los proyectos regionales de banda ancha, ya que influye en el cierre
de brechas de acceso a servicios de internet en las zonas rurales y de preferente interés
social en el Peru, lo que a su vez afecta a la calidad de vida de las personas, por las
oportunidades que representa el acceso a informacion, recursos educativos, salud y al
desarrollo econdémico.

e Contribucion al conocimiento: Existe un vacio en el conocimiento vinculado a
investigaciones que aborden la tematica de los proyectos de fibra dptica en la fase de
inversion y desde un enfoque de gestion publica. Tampoco se han identificado y
analizado los factores del retraso en la fase de inversion de los mismos.

e Aplicaciones practicas: La investigacion propondra mejoras para reducir los retrasos
en la ejecucion de proyectos regionales de banda ancha, facilitando la toma de
decisiones en Pronatel para optimizar sus instrumentos de gestion, directivas,
lineamientos y sus procesos vinculados con la gestion de los contratos de

financiamiento que ha suscrito el gobierno peruano con las empresas operadoras.



e Impacto multisectorial: La ejecucion de los proyectos regionales impulsa el desarrollo
y la expansion de los servicios proporcionados por diversos sectores a la poblacion,
ayudando a mitigar los desafios especificos de cada uno. Ademas, favorecera el
crecimiento de la telemedicina, la educacion digital, la seguridad ciudadana y el
gobierno electronico, optimizando la gestion del gobierno central, regional y local en
beneficio de los ciudadanos.

e Alineamiento con politicas nacionales e internacionales: La investigacion se alinea
con la Politica de Estado 35 del Acuerdo Nacional, promoviendo la inclusion digital, la
modernizacion de la infraestructura y el uso transversal de las TIC en sectores clave.
Contribuye al Objetivo Nacional de Igualdad de Oportunidades y Acceso Universal a
los Servicios Bdsicos dentro del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional al 20507,
apoyando la conectividad, el acceso a servicios basicos y la reduccion de brechas
digitales, especialmente en zonas vulnerables. A nivel global, respalda los Objetivos de
Desarrollo Sostenible - ODS de la Organizaciéon de las Naciones Unidas - ONU,
enfocados en la reduccion de desigualdades, educacion de calidad e innovacion y la

utilizacion de las TIC.

La importancia de esta investigacion queda respaldada por un estudio reciente que muestra que
el despliegue de banda ancha en los distritos abarcados por los proyectos regionales elevo el
rendimiento escolar entre un 18% y un 33,2%, incremento los ingresos familiares en promedio
un 5,75% y redujo los tiempos de espera en los establecimientos de salud en un 63,4%. En
conjunto, estos resultados evidencian un impacto tangible en el bienestar de la poblacion

beneficiaria (Bonifaz, 2025).
6. Delimitacion

La presente investigacion se delimita en base a 4 criterios: segin la funcion del Pronatel, el
nimero de proyectos regionales, segtn la fase del invierte.pe y a nivel temporal, los cuales se

detallas a continuacion.

e Funcion del Pronatel: Esta institucion viene gestionando diversos encargos, tales
como: La RDNFO, CAD, Proyecto 911 y los Proyectos Regionales de Banda Ancha.
Asimismo, desarrolla iniciativas como: EPAD, Conecta Selva e Integracion

Amazonica. De todos estos, la investigacion se ha circunscrito en la gestion de los

2 Decreto Supremo N°095-2022-PCM Decreto Supremo que aprueba el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional al 2050



Proyectos Regionales, porque financieramente involucra una mayor inversion® de 2,051
millones de dolares y en términos sociales consideran un significativo numero de
beneficiarios: 7,361 Centros poblados, 8,324 instituciones educativas, 3,822
establecimientos de salud y 544 dependencias policiales y una poblacion de 3.6 millones
de personas.

e Numero de Proyectos: Inicialmente, Pronatel gestionaba 21 Proyectos Regionales de
Banda Ancha; sin embargo, los contratos de tres de ellos (Cajamarca, Piura y Tumbes)
fueron resueltos. En consecuencia, esta investigacion se centra en el andlisis de los 18
proyectos actualmente en gestion. A diciembre de 2024, 10 proyectos se encuentran en
fase de funcionamiento (Junin, Lima, Tacna, Moquegua, Ica, Cusco, Lambayeque,
Huancavelica, Apurimac y Ayacucho), y 8 proyectos estan en fase de inversion
(Huanuco, Pasco, Ancash, Arequipa, La Libertad, San Martin, Amazonas y Puno).

e Delimitacion segin fase de Invierte.pe: En el contexto del Sistema Nacional de
Programacion Multianual y Gestion de Inversiones Invierte.pe, esta investigacion se
enfoca en reconocer y examinar los factores que afectan el retraso en la ejecucion de los
proyectos de banda ancha durante la fase de inversion.

e Delimitacion temporal: El anélisis que se realiza en esta investigacion considera un
horizonte desde 2020 a 2024. En el 2020 el Pronatel cumple 2 afios desde su creacion y
ocurren hitos importantes como el traspaso de FITEL a Pronatel, se aprueba la
actualizacion de su Manual de Operaciones, el cual se encuentra vigente a la fecha de
elaboracion de esta investigacion. Asimismo, desde el 2020, se dispone de informacion

o data mejor organizada (informes, estadisticas, adendas, entre otros).
7. Limitaciones

Se ha encontrado escasa evidencia académica sobre la gestion de proyectos regionales de banda
ancha en Per. No obstante, el marco tedrico se incluye estudios relacionados y casos
internacionales. Ademas, la falta de organizacion y sistematizacion de la informacion sobre
contratos, supervision y adendas ha dificultado el anélisis, por lo que esta investigacion se basa

en los datos disponibles de los ultimos cinco afios de gestion de Pronatel.

3 Bl financiamiento del proyecto de la Red Dorsal Nacional de Fibra Optica— RDNFO asciende a S/. 229,459,436.00 Soles; de la
iniciativa del Centro de Acceso Digital - CAD es S/. 16,645,381.00 y del Proyecto 911 es S/. 40,586,923.00.



Capitulo II. Marco Teérico
1. Gestion publica

La Gestion Publica busca que la administracion sea eficiente y eficaz en el manejo de los
recursos del Estado, a fin de satisfacer las necesidades de la ciudadania e impulsar el desarrollo

del pais (CEPAL, 2018).

Historicamente, hasta la década de 1980, la Gestion Publica tenia un enfoque tradicional, donde
las instituciones estaban regidas por un conjunto amplio y variado de normas orientadas al
control y al cumplimiento de procedimientos formales, ademas se trataba de administraciones
que no disponian de normas orientadas a la satisfaccion de las necesidades de la poblacion

(Perrotti & Mattar, 2014).

A fines de la década de 1980, con el objetivo de hacer que el sector publico sea mas eficiente,
se fueron incorporando nuevas ideas y modelos de gestion tomados del sector privado. A este
nuevo modelo se le denomind The New Public Management o Nueva Gestion Publica - NGP,

el cual fue acufiado por académicos del Reino Unido y Australia (Hood & Jackson, 1991).

Angel et al. (2020) considera que la NGP es un modelo que contempla principios gerenciales y
empresariales del sector privado en el sector publico, buscando un Estado mas eficiente y
prestando atencion a las necesidades de los usuarios, los cuales bajo este nuevo modelo son

vistos como ciudadanos-clientes que buscan una mejor atencion.

En este marco los programas publicos como Pronatel son creados para abordar necesidades
especificas dentro de la gestion publica. Se crean mediante Decreto Supremo o Resolucion
Ministerial, dependiendo de su nivel de alcance. En el caso de Pronatel, su creacion se
fundamenta en el Decreto Supremo 018-2018-MTC para gestionar los Proyectos Regionales de

Banda Ancha.

Pronatel estd adscrito al Ministerio de Transportes y Comunicaciones - MTC, por lo que se
alinea con las politicas sectoriales de telecomunicaciones. Asimismo, forma parte del Plan

Nacional de Telecomunicaciones.
1.1. Programas publicos

Un programa publico puede concebirse como una funcion de produccion, es decir, un proceso
en el que se emplean insumos para generar uno o mas productos (bienes o servicios), los cuales
estan asociados a un resultado esperado. Todo este proceso es gestionado por una institucion
publica especifica (Arenas, 2021). Asi, un programa publico actia como una herramienta de

gestion publica que se refleja en la cadena de valor y se ilustra en la Figura 5.
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Figura 5: Gestion y programas publicos
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Fuente: Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social — ILPES, 2013.

Un programa es un modelo de organizacion sin personalidad juridica que una entidad establece
para atender un problema, responder a una situacion critica o ejecutar una politica especifica

dentro de su ambito de competencia (D.S. N° 054-2018-PCM, 2018).

Los programas tienen la capacidad de tomar decisiones técnicas vinculadas al monitoreo y
evaluacion, la optimizacion de procesos, la emision de normativas técnicas, entre otras
funciones similares. Asimismo, disponen de una estructura operativa establecida en un Manual

de Operaciones y representada mediante un organigrama (D.S. N° 054-2018-PCM, 2018).
1.2. Gestion por procesos

La gestion por procesos es un enfoque para planificar, organizar, dirigir y controlar las
actividades laborales de manera integrada y secuencial a través de las distintas unidades de la
organizacion. Su objetivo es contribuir a la satisfaccion de las necesidades y expectativas de los

ciudadanos, asi como al cumplimiento de los objetivos institucionales (ENAP, 2021).

La adopcion de la gestion por procesos es fundamental, ya que facilita el cumplimiento de la
mision institucional, el alcance de sus objetivos y la prestacion de bienes y servicios publicos
de calidad. Ademads, fortalece la toma de decisiones en diversos aspectos de la gestion,
destacando la implementacion de indicadores de desempefio y la identificacion y aplicacion de

mejoras en la institucion (ENAP, 2021).

En el caso del Pronatel, desde el 2021 se viene implementando la gestion por procesos; sin
embargo, en esta investigacion se ha identificado que algunos procesos deben ser mejorados y/o
procedimentados, con la finalidad de que se mejore la gestion de los proyectos regionales y se
reduzca los retrasos en su fase de inversion. Para ello, se desarrolla 3 herramientas para la mejora
de procesos, entre ellas, la metodologia del ciclo de Deming, el diagrama causa — efecto de

Ishikawa y el diagrama de Pareto.
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1.2.1. Metodologia del ciclo de Deming
Se trata de una metodologia que facilita la optimizacion de los procesos a través de la aplicacion
recurrente del ciclo: Planificar, Ejecutar, Verificar y Actuar (ENAP, 2021). Este conjunto de

cuatro fases, conocido como el ciclo de mejora continua, se describe en la Tabla 1.

Tabla 1: Etapas del ciclo de Deming.

Etapa Descripcién
Debe ser llevada a cabo por un equipo de trabajo previamente designado dentro de la Entidad,
compuesto por los ejecutores del proceso y liderado por el responsable del mismo, quien dirigira su
mejora. Durante esta fase, se deben seguir los siguientes pasos:
Paso 1: Identificar el problema a solucionar.
Paso 2: Determinar la causa raiz del problema, asegurandose de que sea la correcta mediante el uso
de herramientas de mejora de procesos, como el "Diagrama de Ishikawa".
Paso 3: Establecer, con base en el juicio de expertos, las acciones que, al implementarse,
contribuiran a mitigar la causa raiz del problema. Para ello, se debe elaborar un plan de actividades
que contemple: i) Una descripcion concisa de cada actividad a realizar, ii) Los responsables de su
ejecucion, y iii) Las fechas de inicio y finalizacidon de cada actividad.
Hacer El encargado del proceso debe garantizar que las actividades se lleven a cabo de manera eficiente.
El encargado del proceso debe verificar que las actividades se realicen conforme al cronograma
establecido y asegurarse de que se ejecuten adecuadamente segtin lo previsto.
Actuar | El encargado del proceso debe tomar acciones para mejorar la ejecucion del plan.

Fuente: ENAP, Gestion por procesos para la administracion ptiblica, 2021.

Planear

Verificar

Esta investigacion se enfoca en la fase de planificacion del ciclo de Deming, dado que el
problema identificado es el retraso en la fase de inversion de los proyectos regionales de banda
ancha. Para abordar esta problemadtica, se identificaran los factores raiz que la originan y se

propondran acciones concretas que, al implementarse, contribuiran a reducir dicho retraso.

1.2.2. Diagrama de Ishikawa

El diagrama de causa y efecto (ver Figura 6), también llamado diagrama de espina de pescado,
es una herramienta grafica que organiza y analiza las posibles causas de un problema (efecto).
Se utiliza para mejorar procesos, optimizar la calidad de bienes y servicios, reducir costos y
resolver problemas operativos. Ademas, facilita la identificaciéon de puntos de control y la

actualizacion de procedimientos (PCM, 2019). Su implementacion se desarrolla en tres fases.

Fase 1: Definicion del efecto que se desea estudiar: El problema (efecto) debe ser especifico
y concreto, ya que una definicion precisa facilita la identificacion de sus causas. Una vez
delimitado, se pueden abordar las siguientes fases: la construccion del diagrama y el analisis de
causas, manteniéndolas separadas para fomentar la creatividad en la identificacion de factores

y el realismo en su evaluacion.
Fase 2: Construccion del diagrama causa y efecto: se realiza en dos pasos:

o Definir el problema (efecto): Se coloca en el extremo derecho de una linea horizontal,

representando la "espina dorsal".
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o [Identificar las causas principales: Se agrupan en categorias generales que influyen en
el problema, como materiales, métodos, maquinas, personas y medio, aunque no existen

reglas fijas para su clasificacion.

Cabe precisar, que en la presente investigacion se ha optado por utilizar como categorias las 4
dimensiones de la infraestructura sostenible: econdmica, social, ambiental e institucional,
referidas en el informe “Atributos y marco de la infraestructura sostenible” del BID, ya que las
mismas permitirdn identificar qué atributos de la Infraestructura Sostenible no se estan

cumpliendo en la gestion de los proyectos y por tanto estan incidiendo en sus retrasos.

Fase 3: Analisis de las relaciones causa y efecto: Esta etapa consiste en evaluar criticamente

las causas identificadas para:

e Determinar las causas mas relevantes, valorando su influencia en el problema mediante
estimaciones, debates o votaciones, y estableciendo un orden de importancia.

e Verificar las causas reales, analizando cada una por separado; si al modificar una causa
el problema persiste, significa que no era una causa determinante y se procede a evaluar

la siguiente.

Figura 6: Representacion grafica del Diagrama Causa — Efecto.

Causa mayor Causa mayor |

-~ subcausa
subcaus
subcausa

Causa menor Causa menor
| Causa menor V i’ subcausa

subcausa

- I

Causa mayor ‘ Causa mayor J

Fuente: PCM, Herramientas de apoyo para la implementacion de la gestion por procesos en el marco de la

Politica de Modemizacion de la Gestion Piblica, 2019.
1.2.3. Diagrama de Pareto
Esta herramienta permite identificar los principales factores (causas) de un problema,
priorizando aquellos que ocurren con mayor frecuencia (ENAP, 2021). El diagrama de Pareto
debe su nombre a Vilfredo Pareto y su principio de la regla 80/20, que establece que

aproximadamente el 80% de los efectos provienen del 20% de las causas (Chavez et al., 2024).

Por otro lado, a diferencia del Diagrama de Pareto tradicional, que se enfoca en la frecuencia de

ocurrencia de los problemas, el Diagrama de Pareto Ponderado considera también Ia
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importancia. Esto permite priorizar las acciones no solo por la cantidad de ocurrencias, sino

también por el impacto que tienen (Holguin et al., 2024).

El diagrama de Pareto es una herramienta para la toma de decisiones informadas en la gestion
de calidad, permitiendo a las organizaciones priorizar sus esfuerzos en funcion del impacto real
que generan los problemas identificados (PCM, 2019). Para su elaboracion, se ordena los
factores segun los valores asignados. Se calcula el porcentaje individual y el acumulado; luego

se traza el Diagrama de Pareto con barras y linea acumulativa (ver Figura 7).

Figura 7: Ejemplo de Diagrama de Pareto Ponderado.

10000

100%
3000 80%

6000 60%

Peso
Porcentaje

4000 40%

2000 20%

0%

Desprendido Burbujas  Rayaduras = Opacidad Escurrido

Nota: En este ejemplo el “Peso” hace referencia a la combinacion de dos criterios, la frecuencia de 5 tipos de problemas:
desprendido, burbujas, rayaduras, opacidad y escurrido y su costo de aplicar una pelicula protectora de pintura.
Fuente: Universidad Tecnoldgica de Pereira — UTP, “Introduccion al control de la calidad y seis sigma”, 2024.

2. Teoria de gestion de proyectos
2.1. Gestion de proyectos sostenibles

Segun el informe “Atributos y marco para la infraestructura sostenible” del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la infraestructura sostenible abarca aquellos proyectos de
infraestructura que se planifican, disefian, construyen y operan garantizando su sostenibilidad
en términos econdmicos, financieros, sociales, ambientales e institucionales a lo largo de todo
su ciclo de vida. La Figura 8 muestra las dimensiones (N1) y subdimensiones (N2) que

conforman la sostenibilidad.
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Figura 8: Subdimensiones del marco de infraestructura sostenible.
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Fuente: Informe BID ““Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible”, 2019.

Sostenibilidad econémica: Se refiere a la capacidad de un proyecto para mantenerse
financieramente viable a lo largo de su ciclo de vida. Una infraestructura es
econdmicamente sostenible si los riesgos se distribuyen de manera justa y transparente,
en funcion de la capacidad de las entidades para gestionarlos o absorber su impacto en
los resultados de la inversion. Ademads, es fundamental que existan incentivos
financieros alineados entre los actores involucrados (BID, 2019).

En el contexto de los proyectos de banda ancha en el Peru, la sostenibilidad econoémica
se ve afectada por diversas problematicas, entre ellas: una asignacion desequilibrada de
riesgos en el saneamiento de predios, dificultades en la comparticidon de infraestructura
eléctrica, deficiencias en la gestion de permisos y la ausencia de incentivos financieros

adecuados entre los actores involucrados.

Sostenibilidad ambiental: La infraestructura sostenible integra y preserva el entorno
natural, incluidos la biodiversidad y los ecosistemas, mediante una adecuada
planificacion del uso de la tierra y el cumplimiento de regulaciones ambientales. En este
sentido, se requerird una constante coordinacion con entidades para la gestion de
permisos ambientales. Asimismo, los proyectos deben estar disefiados para garantizar

la resiliencia ante los riesgos climaticos y de desastres naturales (BID, 2019).

25



En el contexto de los proyectos de banda ancha gestionados por Pronatel, la
sostenibilidad ambiental esta estrechamente vinculada con la gestion de permisos
ambientales, que ha sido identificada como un factor critico en la ejecucion de estos

proyectos.

Sostenibilidad social: La infraestructura sostenible debe ser accesible para todos,
contar con el respaldo de las comunidades involucradas y atender especialmente a los
sectores mas vulnerables y de bajos recursos, contribuyendo a mejorar la calidad de vida
y el bienestar social. Su desarrollo debe cumplir con altos estandares en materia laboral,
de salud y seguridad, garantizando una distribucidon equitativa y transparente de sus
beneficios (BID, 2019).

En el contexto de los proyectos de banda ancha en el Peru, la sostenibilidad social se ve
directamente afectada por la oposicion de la poblacion a los proyectos lo cual ha

generado conflictos y retrasos significativos.

Sostenibilidad institucional: Se refiere a la capacidad de las instituciones para
gestionar los proyectos, a través de una planificacion y operacion eficiente de los
mismos, lo que a su vez involucra contar con procedimientos claramente definidos, una
adecuada transferencia de conocimientos y con alto desarrollo de capacidades. También
implica la existencia de mecanismos de recopilacion de datos para monitoreo y
evaluacion, asi como la generacion de evidencia empirica sobre los impactos y
beneficios de los proyectos (BID, 2019).

En el contexto de los proyectos de banda ancha gestionados por Pronatel, la
sostenibilidad institucional se vincula directamente con aspectos clave como: contar con
procedimientos para la planificacion, monitoreo y supervision de proyectos, disefio de
los contratos, articulacion entre las diferentes unidades del Pronatel y con instituciones

externas, y atencion de solicitudes de las empresas operadoras.

Segun el BID, la gestion de proyectos de infraestructura debe contemplar las cuatro dimensiones

de sostenibilidad referidas previamente porque cada una aborda aspectos clave que aseguran el

éxito, impacto positivo y resiliencia de los proyectos a lo largo de su ciclo de vida.

2.2. Fundamentos para la direccion de proyectos

La Guia del PMBOK 7ma edicion proporciona un marco adaptable que facilita la entrega de

valor a través de la gestion de proyectos. La Guia del PMBOK presenta 12 principios y 8

dominios de desempefio, respecto a éstos sefiala que representan areas clave que contribuyen al

éxito de los proyectos. Dentro de ellas se encuentran los dominios: “Aprendizaje a lo largo del
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proyecto” y “gestion de la incertidumbre”, que son aspectos que respaldan un enfoque moderno

del seguimiento de proyectos debe incorporar:

Gestion de la incertidumbre (gestion del riesgo): Este dominio se enfoca en ayudar a
los equipos a navegar en entornos complejos, ambiguos, volatiles y con riesgos.
Reconoce que la incertidumbre es intrinseca a cualquier proyecto, y debe gestionarse
deliberadamente. Este dominio refuerza la importancia de que el seguimiento del
proyecto no solo recoja indicadores de avance, sino también sefiales de incertidumbre
emergente que requieren accion estratégica.

Aprendizaje a lo largo del proyecto (gestion del conocimiento): Este dominio
enfatiza que el aprendizaje continuo es parte esencial del trabajo del proyecto. No se
limita a lecciones finales, sino que se estimula durante todo el ciclo de vida del proyecto
e implica reuniones periddicas para reflexionar sobre qué se puede mejorar
(retrospectivas). Asimismo, se fomenta la evolucion de las formas de trabajo para
obtener mejores resultados en el futuro. Este dominio es crucial para evitar la pérdida
de conocimiento en el proceso de implementacion de los proyectos y transformar al

seguimiento en una herramienta de aprendizaje institucional.

2.2.1. Gestion de riesgos

La gestion de los riesgos del proyecto es uno de los diez grupos de conocimientos que se refieren

en la Guia del PMBOK 6 Ed 2017 y tiene como propdsito incrementar la probabilidad y el

impacto de los eventos positivos y disminuir la probabilidad e impacto de los eventos negativos

en el proyecto.

Esta gestion se organiza en procesos sistematicos que permiten identificar, analizar, planificar

respuestas, implementar acciones y monitorear los riesgos a lo largo del ciclo de vida del

proyecto (ver Tabla 2).
Tabla 2: Proceso de gestion de riesgos del proyecto.
N° Etapa Descripcion y resultado
- Consiste en determinar qué riesgos podrian afectar al proyecto y documentar sus
caracteristicas. P
| Identificar - Las herramientas que se pueden utilizar son: tormenta de ideas, revision de
los riesgos documentacion, opinion de expertos, andlisis FODA, entre otros.
- Como resultado principal se debe obtener un registro de riesgos con la lista de riesgos
identificados, sus causas y posibles respuestas iniciales.
- Se prioriza los riesgos identificados mediante evaluacion de su probabilidad de
ocurrencia e impacto. Esto permite enfocar la atencion y los recursos en los riesgos mas
Anélisis importantes. . . o .
2 cualitativo - Como principales herramientas estan: matriz de probabilidad e impacto, evaluacion de
urgencia de los riesgos y juicio de expertos.
- El resultado principal es la actualizacion del registro de riesgos con niveles de prioridad
para cada riesgo.
3 Analisis - Se realiza una evaluacion numérica del efecto de los riesgos identificados sobre los
cuantitativo | objetivos del proyecto.
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N° Etapa

Descripcion y resultado

- Se utiliza técnicas como: Analisis Monte Carlo (simulaciones), Analisis del Valor
Monetario Esperado (EMV), Diagramas de influencia.

- El resultado principal es la actualizacion del registro de riesgos con estimaciones
cuantitativas (probabilidad, impacto monetario, etc.).

Planificar la
respuesta

- Se desarrolla opciones y acciones para mejorar las oportunidades y reducir las amenazas
a los objetivos del proyecto.

- Las estrategias que se pueden seguir son: para amenazas: evitar, transferir, mitigar,
aceptar; para oportunidades: explotar, compartir, mejorar, aceptar.

- Se debe incluir la asignacion de responsables para la ejecucion de las respuestas.

- El resultado es el plan de gestion de riesgos y estrategias especificas por riesgo.

Implementar
la respuesta

- Consiste en ejecutar las acciones planificadas para enfrentar los riesgos. Esto asegura que
las respuestas se lleven a cabo segun lo planificado. Ademas, implica coordinacion con el
equipo del proyecto y con los responsables asignados.

- El resultado principal son las acciones de respuesta implementadas, ajustes en los planes
del proyecto si es necesario.

Monitorear
los riesgos

- Se realiza seguimiento a los riesgos identificados, evalua los riesgos residuales, identifica
nuevos riesgos y verifica la efectividad de las respuestas implementadas.

- Las herramientas a utilizarse son: reuniones de revision de riesgos, auditorias de riesgos,
andlisis de variaciones y tendencias, y registro de incidentes.

- Como resultado principal se debe obtener el registro de riesgos actualizado, lecciones
aprendidas, reporte de desempeifio de riesgos.

Fuente: Guia del PMBOK 6ta Edicion, 2017.

2.2.2. Gestion del conocimiento

Segtin la Guia del PMBOK:

e Se reconoce que los proyectos generan conocimiento valioso (tacito y explicito) que

debe ser capturado y compartido, tanto dentro del proyecto como entre proyectos y a

nivel institucional.

e Sepromueve la transferencia de conocimiento como un mecanismo de mejora continua,

especialmente en oficinas de gestion de proyectos (PMO) que actiian como centros de

seguimiento organizacional.

Segiin la norma técnica para la gestion del conocimiento en el sector publico, aprobado mediante Resolucion

de Secretaria de Gestion Publica N° 001-2025-PCM-SGP:

Segun este documento el conocimiento se genera a partir de un ciclo (ver Figura 9) que se

conforma de cinco etapas: produccion, calificacion, almacenamiento, difusion y medicion, a

través del cual fluye el conocimiento que genera una entidad publica como producto de la

ejecucion de sus competencias y funciones.

28



Figura 9: Ciclo de la gestiéon del conocimiento para la modernizacién.
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Fuente: PCM, Norma técnica para la gestion del conocimiento en el sector publico, 2025.

e Produccion: La incorporacion de conocimiento nuevo mediante el aprendizaje y la
transformacion de conocimiento ticito en explicito (socializar, generar, compartir,
utilizar).

e (Calificacion: La validacion y evaluacion del conocimiento producido, asegurando su
relevancia y utilidad para la organizacion, mediante equipos multidisciplinarios

e Almacenamiento: Registro y conservacion del conocimiento validado en repositorios
accesibles y actualizados.

e Difusion: Socializacion del conocimiento a través de mecanismos y espacios formales
para su transmision dentro y fuera de la organizacion.

e Medicion: Evaluacion del impacto del conocimiento gestionado, mediante indicadores

que permitan monitorear su contribucion a la mejora institucional.

2.2.3. Gestion control integrado de cambios

El “Control Integrado de Cambios” segiin la Guia del PMBOK 6" Edicion, es el proceso que
revisa, aprueba o rechaza todas las solicitudes de cambio relacionadas con los componentes del
proyecto: plan para la direccion del proyecto, documentos del proyecto y entregables
contractuales. Se desarrolla dentro del Grupo de Procesos de Monitoreo y Control y forma parte

del area de conocimiento de la Gestion de la Integracion del Proyecto.

Su objetivo es asegurar que: “Solo se implementen los cambios aprobados, de manera

coordinada y alineada con los objetivos del proyecto.”

Este proceso implica controlar las solicitudes de cambio que pueden surgir de cualquier parte

interesada. Evaluar los impactos en alcance, tiempo, costo, calidad, recursos, riesgos y
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adquisiciones. Asimismo, asegurar la trazabilidad de las decisiones tomadas respecto a cada

solicitud.
3. Aspectos economicos de la gestion contractual en proyectos regionales
3.1. Teoria de contratos incompletos

Segun Hart & Holmstrom (1987), sefialan que un contrato especifica qué acciones tomaran las
partes y qué pagos se realizaran en funcion de resultados observables. Pero dado que muchos
resultados no son completamente observables o verificables, disefiar contratos Optimos es

complejo.

En este sentido, los citados autores, desarrollaron la teoria de contratos incompletos, en la que
explican que los contratos no pueden prever todas las contingencias futuras. Lo que es
especialmente relevante en entornos complejos como los proyectos de infraestructura y las

relaciones de largo plazo entre empresas y gobiernos.
3.2. Propiedad publica versus propiedad privada

Segun Hart (2003), la teoria de los contratos incompletos ha sido aplicada para analizar los
costos y beneficios de las privatizaciones. También sefiala que dentro de un modelo de
contratacion incompleta, la identidad del propietario adquiere gran importancia, ya que este

mantiene los derechos residuales de control.

En este contexto, cuando el Gobierno busca la provision de un servicio publico, la empresa
contratada o el gerente responsable deben encargarse de su produccion. En este escenario, la
titularidad de los activos influye directamente en el poder de negociacion y en los incentivos
para actuar. En el caso de la privatizacion, el Gobierno prioriza tanto la eficiencia en la
produccion como la calidad del servicio; sin embargo, la calidad de los servicios sociales resulta
dificil de establecer en un contrato, mientras que el contratista privado tiende a enfocarse en

minimizar costos de produccion (Hart & Shleifer, 1997).
3.3. Asimetria de informacion

La asimetria de informacion se define como una situacion en la cual una de las partes en una
transaccion econdmica o contractual posee informaciéon superior, mas completa o de mejor
calidad que la otra parte, lo que genera distorsiones en los mercados y en las relaciones

contractuales (Akerlof, 1970; Spence, 1973; Stiglitz, 1975)

La teoria distingue entre el agente (quien posee mayor informacion) y el principal (quien tiene

informacion limitada). Esta distincion permite entender las dindmicas contractuales en el sector
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publico, donde frecuentemente las entidades contratantes (principales) dependen de informacion

proporcionada por los contratistas (agentes) para la toma de decisiones criticas.

Segun Rothschild & Stiglitz (1976), una forma de asimetria de informacion es la informacion
oculta, donde la informacion relevante existe, pero esta oculta para una de las partes. La otra
parte no puede observarla facilmente, ni antes ni después de un acuerdo. Asimismo, de acuerdo
a la teoria econdmica se distinguen 2 tipos de informacién oculta: seleccién adversa y riesgo

moral, los cuales se desarrollan a continuacion:

e Seleccion Adversa, segun Akerlof (1970), ocurre cuando una parte tiene informacion
privada sobre sus caracteristicas antes de la firma del contrato. Este tipo de asimetria
puede llevar a que empresas con menores capacidades sean seleccionadas si logran
ocultar sus limitaciones durante el proceso de contratacion.

e Riesgo Moral, segun Arrow (1963), surge cuando una parte puede tomar acciones no
observables por la otra después de la firma del contrato. Esta situacion es
particularmente relevante en proyectos de infraestructura de larga duracion, donde la
verificacion constante del progreso y calidad requiere recursos técnicos especializados

que pueden estar limitados en la entidad contratante.
3.4. Incentivos

En economia, un incentivo es aquello que induce a una persona o agente a actuar de una manera
determinada, y puede ser una recompensa o castigo (Mankiw, 2012). Por otro lado, Paul
Samuelson, destaca que “los incentivos son el corazon de la economia: las personas responden

a ellos, y su disefio determina la eficacia de las politicas y contratos”.

De acuerdo a la teoria econdmica, entre los tipos de incentivos destacamos a los monetarios,

reputacionales, organizacionales y de mejora de procesos.

Segun Dalkir (2013), los incentivos monetarios existen cuando un agente tiene expectativas en
forma de algun tipo de recompensa material -especialmente dinero- a cambio de actuar de una
forma particular. Por otro lado, los incentivos reputacionales funcionan como un incentivo

dentro de ciertas formas de gobernanza, como las alianzas y las jerarquias (Miguel ef al., 1998).

En el caso de los incentivos organizacionales y de mejora de procesos, éstos son mecanismos
estructurales y culturales disefiados para alinear el comportamiento de los colaboradores con los
objetivos estratégicos de la institucion, promoviendo la participacion activa en la optimizacion
continua de los procesos internos. Estos incentivos se basan en la creacion de metas claras, la
formacion de equipos interdisciplinarios que identifiquen y apliquen mejoras (equipos de mejora

continua), y el establecimiento de objetivos tanto colectivos como individuales que permitan
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medir el desempefio de forma transparente y objetivable (Deming, 1986; Drucker, 1954; Kaplan

& Norton, 1996; Armstrong, 2020).
3.5. Trade-offs regulatorios

Los trade-offs regulatorios se refieren a las decisiones de compromiso que deben tomar los
reguladores publicos al disefiar normativas o contratos, donde la mejora en un objetivo (por
ejemplo, mayor control o transparencia) puede implicar una pérdida en otro (como eficiencia o
rapidez operativa). Estos compromisos surgen porque los recursos, la informacion y las
capacidades son limitados, y porque los reguladores deben equilibrar multiples objetivos a
menudo conflictivos, como minimizar riesgos de incumplimiento sin ahogar la innovacion o

sobrecargar los costos de cumplimiento para los agentes regulados (Baldwin ef al., 2012).
3.6. Costos de transaccion

Segun Williamson (1985), los costos de transaccion son todos aquellos recursos —monetarios,
temporales, administrativos o de coordinacion— que las partes deben invertir para que una
transaccion, acuerdo o contrato pueda llevarse a cabo, cumplirse y supervisarse de manera

efectiva, tanto antes como después de que se firme un contrato:

e Ex ante: costos de busqueda y negociacion (encontrar contrapartes, informar, disefar

clausulas contractuales).

e Ex post: costos de salvaguarda y aplicacion (supervision, resolucion de disputas, ajustes
en el cumplimiento). En resumen, es el conjunto de recursos —sea tiempo, dinero o
esfuerzo organizacional— que deben invertir las partes para acordar, ejecutar,
monitorear y, cuando sea necesario, renegociar o defender un contrato en el curso de la

relacion econdmica.

Los retrasos en la implementacion pueden surgir cuando las partes discuten o renegocian los
términos debido a lagunas en el contrato. Esto es particularmente problematico en proyectos
publicos donde el cumplimiento de plazos es critico y el costo de las demoras puede ser

significativo (Hart & Moore, 1988).
4. Programa Pronatel

En 2018 se cred el programa Pronatel con el objetivo de reducir la brecha digital, dado que el
acceso a los servicios de telecomunicaciones en zonas rurales y lugares de preferente de interés
social era limitado. Segtin el INEI, ese afio solo el 17.7% de la poblacion rural tenia acceso a
internet, a pesar de los esfuerzos del Estado a través del Fondo de Inversion en

Telecomunicaciones - FITEL.
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De acuerdo con entrevistas realizadas al personal de la institucion, Pronatel surgi6 para acelerar
la formulacion y ejecucion de los proyectos regionales de banda ancha, los cuales eran
gestionados previamente por FITEL. Esta entidad no logré6 un adecuado monitoreo ni
seguimiento del avance de los proyectos, carecia de evidencia sobre sus resultados, no habia
identificado con precision a las localidades beneficiarias y presentaba un bajo nivel de ejecucion
de fondos. Ante esta situacion, se concluyd que era necesario mejorar la gestion de los proyectos
de banda ancha y fortalecer los procesos de monitoreo y seguimiento para evitar retrasos en su

implementacion.

En este contexto, en 2018 se crea el programa Pronatel (ver organigrama en Figura 10) y se
define como su objetivo: la provision de acceso universal a los servicios de telecomunicaciones,
el desarrollo de la banda ancha, la promocion de servicios, contenidos, aplicaciones, habilidades
digitales y la reduccion de la brecha de infraestructura de comunicaciones a nivel nacional (D.S.

N° 018-2018-MTC, Art. 5, 2018).

En 2019 que se concreta el traspaso de FITEL a Pronatel incrementandose el personal de 50 a
150 trabajadores y modificandose el organigrama del Programa. Cabe precisar a noviembre de
2024 en Pronatel son 535 trabajadores (185 contratados bajo la modalidad CAS y 350 bajo
Ordenes de Servicios - OS).

Figura 10: Organigrama del Pronatel.
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Fuente: Manual de Operaciones de Pronatel, 2024.

El Pronatel esta adscrito al Viceministerio de Comunicaciones del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones - MTC y se estructura en ocho unidades organizacionales. Sus funciones
incluyen dirigir, disefiar, implementar, monitorear y evaluar las inversiones, proyectos y

actividades necesarias para alcanzar sus objetivos, conforme a la normativa vigente. Ademas,
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tiene la responsabilidad de administrar y operar temporalmente los proyectos de

telecomunicaciones financiados por el Estado (Manual de Operaciones, Art. 4, 2020).
4.1. Organos de linea del Pronatel

En esta seccion se presenta las principales funciones de los d6rganos de linea del Pronatel

vinculados con la gestion de los proyectos regionales de banda ancha.

e Direccion de Ingenieria y Operaciones — DIOP: Es la unidad responsable de ejecutar
inversiones y actividades relacionadas con proyectos de telecomunicaciones en el ambito
de Pronatel, incluyendo su operacién, mantenimiento y administracion de contratos.
También gestiona e informa sobre el desarrollo, avance y cierre de los proyectos (Pronatel,
2020).

e Direccion de Supervision de Proyectos — DSP: Es la unidad responsable de supervisar
las inversiones e intervenciones en proyectos de telecomunicaciones. Sus funciones
incluyen garantizar el cumplimiento de normas técnicas y procesos segun la modalidad
de ejecucion, supervisar la inversion en proyectos de Pronatel y realizar monitoreo y
control permanente durante la fase de ejecucion, informando a la DIOP (Pronatel,
2020).

e Direccion de Estudios — DES: Es la unidad responsable de la planificacion,
formulacion, evaluacion y promocion de inversiones en telecomunicaciones financiadas
por el Estado. También impulsa el desarrollo de habilidades y contenidos digitales y
coordina con el MTC para fomentar proyectos en el sector. Sus principales funciones
incluyen la planificacion, elaboracion y evaluacion de estudios en telecomunicaciones,
alineados con la normativa vigente y orientados al cierre de brechas de conectividad
(Pronatel, 2020).

e Direccion de Adquisicion de Predios y Asuntos Socio Ambientales — DAPA: Es la
unidad responsable de gestionar la adquisicion, expropiacion, transferencia entre
entidades del Estado, eliminacion de interferencias y regularizacion fisico-legal de los
terrenos requeridos para el desarrollo de las redes de los proyectos regionales de
telecomunicaciones. Asimismo, la DAPA se encarga de supervisar la prevencion y
resolucion de conflictos sociales y ambientales en coordinacion con organismos

publicos y privados (Pronatel, 2020).

La estructura organizativa descrita en este apartado corresponde al Pronatel, vigente al momento
de la elaboracion de esta investigacion. No obstante, se reconoce que dicha estructura podria

modificarse como parte de un proceso de reorganizacion institucional en evaluacion. Por tanto,
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el andlisis realizado busca centrarse en funciones operativas y capacidades técnicas que podrian

ser asumidas por cualquier entidad que ejerza el rol de gestor de los proyectos regionales.
4.2. Procesos y procedimientos

Esta seccion describe los principales procesos y procedimientos implementados por Pronatel en
su rol actual como entidad gestora de proyectos regionales (ver Figura 11). Cabe sefalar que,
ante un posible cambio institucional, estos procesos pueden mantenerse como referencia técnica

y funcional para ser adaptados por la entidad que asuma las funciones respectivas en el futuro.

El Mapa de Procesos de Pronatel facilita la implementacion de la gestién por procesos en el
Sistema Administrativo de Modernizacion de Gestion Publica y apoya el desarrollo de proyectos
de innovacion, digitalizacion y automatizacion. Ademads, permite comprender la estructura e

interaccion interna del programa para generar resultados para la poblacion (Pronatel, 2021a).

Figura 11: Mapa de procesos de Pronatel.
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Fuente: Manual de Procesos del PRONATEL, 2021.

5. Gestion de Proyectos de Banda Ancha
5.1. Origen de la politica de Banda Ancha

Diversos estudios han demostrado el impacto positivo de la banda ancha en el crecimiento
economico. En 2009, el Banco Mundial indico que un aumento del 10% en conexiones de banda
ancha incrementa el PIB de un pais en 1.3% (Khalil ez al., 2009). En 2011, un estudio en paises
de la OCDE mostr6é que una mayor penetracion de banda ancha elevo el crecimiento anual per

capita entre 0.9% y 1.5% (Czernich et al., 2011).
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Este tipo de estudios a nivel internacional evidencian la importancia de la implementacion de la
banda ancha para el desarrollo economico de los paises y la reduccion de brechas sociales. En
contraste, en el Pert en el afio 2010 las redes de transporte de fibra optica eran limitadas; es por
ello que en marzo de ese afio la Presidencia del Consejo de Ministros - PCM dispuso la creacion
de la Comision para elaborar el “Plan Nacional para el Desarrollo de la Banda Ancha en el Pertt”
y en julio de ese afio, mediante el D.S. N° 034-2010-MTC se establecié como politica nacional

la implementacion de la RDNFO.

En 2011, se publico el Plan Nacional para el Desarrollo de la Banda Ancha, el cual identifico
obstaculos y establecid objetivos y politicas para su expansion. Posteriormente, la Ley N°
29904, que promueve la banda ancha y la construccion de la Red Dorsal Nacional de Fibra
Optica - RDNFO, declar6 de interés publico la implementacién de esta red, con el propésito de
interconectar todas las capitales provinciales y distritales, facilitando asi el acceso a internet en

todo el pais.

En cumplimiento de esta Ley, su reglamento y la estrategia definida en el Plan Nacional para el
Desarrollo de la Banda Ancha en el Pert, FITEL (actualmente Pronatel) planifico la ejecucion
de 21 Proyectos Regionales de Banda Ancha. Estos proyectos estan disefiados para desplegar
redes de transporte de banda ancha basadas en fibra dptica, con una extension superior a 30,000
km, conectando las capitales distritales a partir de los nodos de distribucion de la RDNFO
ubicados en las capitales provinciales. De esta manera, se busca mejorar el acceso a internet en

areas rurales y de interés social (Pronatel, 2021Db).
5.2. Proyectos de Banda Ancha

La banda ancha se refiere a una tecnologia de telecomunicaciones que permite la transmision de
datos a altas velocidades a través de diferentes medios como cables, fibra dptica, satélites o
tecnologias inalambricas (Pérez & Gardey, 2023). En el caso de los proyectos regionales de

banda ancha, se utiliza la fibra optica.

5.2.1. Concepcidn técnica de los proyectos regionales

Los proyectos regionales de banda ancha en el Pert plantean una solucién hibrida, compuesta
por "Redes de transporte" de alta capacidad y velocidad, basadas en fibra optica y de propiedad
del Estado, junto con "Redes de acceso", encargadas de integrar y proporcionar servicios de
telecomunicaciones de banda ancha a las localidades beneficiarias (MTC, 2011). En la Figura

12 se presenta la concepcion técnica de los proyectos regionales.
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Figura 12: Proyectos regionales de banda ancha.
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Fuente: Adaptado de presentacion Pronatel, 2023.

La RDNFO conecta hasta las capitales de provincia, mientras que los proyectos de Pronatel
llegan a nivel distrital y centros poblados, sin generar superposicion. El despliegue de fibra
optica aprovecha la infraestructura de las empresas de energia eléctrica para conectar las
capitales distritales con las provinciales, teniendo como principal punto de interconexion la
capital del departamento. Desde las capitales distritales, una red de microondas enlaza a las
instituciones publicas de salud, educacion y seguridad en los centros poblados beneficiarios

(Pronatel, 2021b). En la Figura 13 se aprecia como se vinculan las redes de transporte y acceso.

Figura 13: Red de transporte y red de acceso.
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Fuente: Conectividad rural: una mirada prospectiva del Pronatel, 2021.

Segun los estudios de pre-inversion de los proyectos regionales, se sefiala que la red de
transporte esta formada por nodos de agregacion en las capitales de provincia, nodos de
conexion en localidades estratégicas y nodos de distribucion en las capitales de distrito. Esta

red, basada en fibra Optica, ofrece alta velocidad, disponibilidad y confiabilidad. Por otro lado,
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la red de acceso permite la conexion del usuario final a los servicios de telecomunicaciones e
internet, facilitando el acceso a internet en colegios, postas, comisarias, Centros de Acceso

Digital - CAD y plazas.

5.2.2. Cartera de proyectos

El Pronatel inicialmente conform6 una cartera de 21 proyectos regionales de banda ancha, a la
fecha, 10 de estos estan en fase de funcionamiento, 8 en fase de ejecucion (inversion) y de 3
proyectos se han resuelto sus contratos, de los cuales se esta gestionado el cierre en el sistema
del Invierte.pe, para su posterior reformulacion o formulacion de nuevos proyectos de igual

impacto (Pronatel, 2024a).

En la Tabla 3 se presenta la fase en la que se encuentra cada proyecto regional, la empresa

operadora a cargo, la fecha de suscripcion del contrato de financiamiento y la inversion asociada.

Tabla 3: Cartera de proyectos regionales de banda ancha.

Ne Proyecto Empresa Suscc(:ilpti;otl; de Fase Inversion (USD)
1 | Hudnuco BANDTEL 27/05/2019 Ejecucion 83,466,393
2 | Pasco BANDTEL 27/05/2019 Ejecucion 64,903,178
3 | Ancash YOFC Perti 10/07/2019 Ejecucion 121,736,342
4 | Arequipa YOFC Pert 10/07/2019 Ejecucion 93,105,551
5 | LaLibertad YOFC Pert 10/07/2019 Ejecucion 128,504,077
6 | San Martin YOFC Perti 10/07/2019 Ejecucion 68,404,903
7 | Amazonas Gilat Networks Perti 27/06/2018 Ejecucion 107,936,608
8 | Puno Orocom 9/05/2018 Ejecucion 131,007,825
9 | Junin Orocom 9/05/2018 Funcionamiento 105,025,775
10 | Lima — Provincia América Movil Pera 19/03/2018 Funcionamiento 96,789,533
11 | Tacna Orocom 9/05/2018 Funcionamiento 25,902,859
12 | Moquegua Orocom 9/05/2018 Funcionamiento 28,542,981
13 |Ica Gilat Networks Pert 27/06/2018 Funcionamiento 45,606,261
14 | Cusco Gilat Networks Peru 29/12/2015 Funcionamiento 108,399,000
15 | Cajamarca Redes Andinas 28/12/2015 Contrato Resuelto 320,502,336
16 | Tumbes Redes Andinas 28/12/2015 Contrato Resuelto 27,240,274
17 | Piura Redes Andinas 28/12/2015 Contrato Resuelto 149,773,196
18 | Lambayeque Telefénica del Pert 27/05/2015 Funcionamiento 58,483,073
19 | Huancavelica Gilat Networks Peru 27/05/2015 Funcionamiento 97,273,175

20 | Apurimac Gilat Networks Peru 27/05/2015 Funcionamiento 82,660,950

21 | Ayacucho Gilat Networks Perti 27/05/2015 Funcionamiento 106,414,410

Total 2,051,678,700

Fuente: Base de datos de Pronatel, 2024.

Estos proyectos de manera conjunta involucran una inversion de 2,051 millones de dolares, el
despliegue de 29,172 km de fibra dptica, servicios de acceso a internet a 12,690 instituciones
publicas (8,324 locales escolares, 3,822 establecimientos de salud y 544 comisarias) ubicadas

en 7,361 centros poblados (ver Tabla 4).

Tabla 4: Cartera de proyectos regionales de banda ancha.

Centros Entidades Beneficiarias Km de FO
N° Region poblados Locales Establec. de Depend. Total | proyectada
beneficiar. Escolares Salud Policiales
1 Huanuco 348 343 159 14 516 1,377
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Centros Entidades Beneficiarias Km de FO
Ne Region poblados Locales Establec. de Depend. Total proyectada
beneficiar. Escolares Salud Policiales
2 Pasco 264 376 155 14 545 1,220
3 Ancash 481 520 269 28 817 1,863
4 Arequipa 252 268 121 53 442 2,872
5 La Libertad 730 743 186 30 959 1,453
6 San Martin 220 215 139 17 371 1,347
7 Amazonas 268 256 218 42 516 1,263
8 Puno 472 639 285 38 962 3,033
9 Junin 353 325 221 12 558 1,845
10 | Lima — Provincia 291 256 201 20 477 1,797
11 Tacna 52 68 24 11 103 630
12 Moquegua 66 69 29 9 107 586
13 Ica 81 50 58 8 116 873
14 Cusco 371 424 147 44 615 2,110
15 Cajamarca 1,181 1,472 558 76 2,106 1,285
16 Tumbes 54 52 24 5 81 303
17 Piura 528 539 219 27 785 245
18 Lambayeque 360 379 108 18 505 660
19 Huancavelica 354 443 244 23 710 1,297
20 Apurimac 285 409 225 34 668 1,224
21 Ayacucho 350 478 232 21 731 1,889
Total 7,361 8,324 3,822 544 12,690 29,172

Fuente: Base de datos de Pronatel, 2024.

Segun los estudios a nivel de perfil, los proyectos de banda ancha comprenden la
implementacion de los componentes: red de transporte y acceso, capacitacion, difusion,

sensibilizacion y supervision, los cuales deben ejecutarse en la fase de Inversion.

5.2.3. Fases de ejecucion y funcionamiento

Luego de la suscripcion del contrato de financiamiento entre el Pronatel y la empresa operadora,
se inicia la fase de ejecucion (o fase de inversion segin Sistema Nacional de Programacion
Multianual y Gestion de Inversiones Invierte.pe). Este periodo comprende las actividades
contempladas en la etapa de instalacion y en la etapa de prueba, asi como las actividades de
supervision para dar conformidad a las instalaciones realizadas, considerando las

especificaciones técnicas de las redes de transporte y acceso. Ver fases en Figura 14.

Figura 14: Fases de un proyecto regional de banda ancha.

Firma de Fin Etapa Fin Periodo
Contrato Instalacion Inversion
09.05.18 09.1119 09.01.20 FinPeriodo
--------- | RED TRANSPORTE | - -« -« -p- .- PRUEBA | .» O&MRA
.......................................... :
. 18 meses . 2 meses . 120 meses !
18 meses 2 meses
__________________________ ' 29.07.22
---------- RED ACCESO - ------»--! PRUEBA | .»
2018 0 ' 09119 T 02.01.20
Fin Etapa Fin Periodo
Instalacion Inversion
FASE DE EJECUCION FASE DE OPERACION Y MANTENIMIENTO

Fuente: Elaborado en base al proyecto proyecto regional “Instalacion de banda ancha para la conectividad integral y desarrollo
social de la region Junin (CUIL: 2263639)”, 2015.
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Luego se desarrolla la fase de Operacion y Mantenimiento, también denominada fase de
funcionamiento segin el marco de Invierte.pe, con una duracion de 120 meses a partir del dia
siguiente a la finalizacion de la fase de ejecucion. Durante este periodo, la empresa operadora
se encargara de la operacion y mantenimiento de la red de acceso, garantizando su adecuado
funcionamiento y la prestacion de los servicios establecidos en el proyecto adjudicado.

Asimismo, en este tiempo, los servicios seran ofrecidos comercialmente.

Cabe precisar que la presente investigacion se concentra en la fase de ejecucion, ya que se busca
identificar y analizar los factores que han influido en la demora de la ejecucion de los proyectos

de banda ancha en el Pert1.
5.3. Modalidad Proyectos en Activos

Los Proyectos Regionales de Banda Ancha son activos intangibles del Estado, y su promocion
a la inversion privada se rige por el Articulo 4° de la Ley N° 28900, que asigna a Proinversion
la responsabilidad de conducir las licitaciones para su ejecucion con recursos de FITEL. Su
marco legal estd definido en el Articulo 31.1 del Decreto Legislativo N° 1224, bajo la modalidad

de Proyectos en Activos.

Segun Proinversion (2023), los Proyectos en Activos permiten la participacion privada sobre
activos publicos, sean tangibles o intangibles, siempre con utilidad publica. Pueden originarse
por iniciativa estatal o privada e implicar diversos tipos de contratos, incluida la posible

transferencia del bien. En la Figura 15 se aprecia el flujo de los proyectos en activos.

Figura 15: Proyectos en Activos por Iniciativa Estatal.

i V CPIP otorga
[ — conformidad
1 al lE

Elaboracion / Entidad publica
PLANEAMIENTO FORMULACION 4 . g Ki
roba | elabora Informe de
Y PROGRAMACION Aprodacion e
Estudio Tecnico Evaluacion (IE)

Formulacion y

; a
aprobacion de
IMIAPP

& ‘ ESTRUCTURACION

Convocatoria Diserio como PA / Bases
a Proceso de del Concurso / Version
Seleccion Inicial del Contrato (VIC)
Adjudicacion =
de la Buena Pro :’f

A
/ Suscripcion

del Contrato 5
k EJECUCION

CONTRACTUAL

Fuente: Infografia Proinversion, 2023.
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En el caso de los Proyectos Regionales, la iniciativa es estatal. Ademas, esta modalidad no
compromete recursos publicos ni transfiere riesgos de una Asociacion Publico-Privada — APP
al Estado, por lo que el inversionista asume todos los costos y riesgos de ejecucion, operacion y

mantenimiento (Proinversion, 2023).

A continuacion, se describen cada una de estas fases, de acuerdo a la “Guia de Proyectos en

Activos” publicada por Proinversion:

¢ Planeamiento y Programacion: Se planifican los proyectos a ejecutarse.

e Formulacion: Se elaboran los estudios técnicos, base del Informe de Evaluacion, los
cuales deben ser desarrollados por la Entidad publica titular del proyecto. El Informe de
Evaluacion requiere la conformidad del Organismo Promotor de la Inversion Privada -
OPIP, a través del Comité de Promocion de la Inversion Privada - CPIP, para su
incorporacion al proceso de promocion.

e Estructuracion: Los Proyectos en Activos se disefian considerando una combinacion
optima de aspectos técnicos, sociales, economicos, financieros, comerciales,
ambientales y legales para atraer el interés del mercado. Este disefio permite la
elaboracion de la Version Inicial del Contrato - VIC, que define los derechos y
obligaciones de las partes involucradas. Ademas, sirve de base para estructurar el
proceso de seleccion que determinara al adjudicatario del proyecto.

e Transaccion: Comprende el proceso de seleccion del inversionista privado mas
competente para realizar el proyecto, la adjudicacion y suscripcion del contrato.

e Ejecucion contractual: Comprende todo el periodo de vigencia del contrato, bajo

responsabilidad de la Entidad Publica titular del proyecto hasta su caducidad.
6. El acceso a internet y desarrollo econémico
6.1. Brecha digital y proyectos de banda ancha

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos - OCDE define la brecha
digital como la diferencia que existe entre individuos, hogares, empresas y regiones geograficas
con distintos niveles socioecondmicos, en cuanto a sus oportunidades de acceso y uso de las

Tecnologias de Informacion y Comunicacion - TIC, asi como de Internet (OCDE, 2001).

Por su parte, la Uniéon Internacional de Telecomunicaciones - UIT conceptualiza la brecha
digital como la desigualdad en el acceso, uso y apropiacion de las TIC (UIT, 2004). En este
sentido, la UIT identifica tres tipos de brecha digital:

e Brecha de acceso: se refiere a la desigualdad entre quienes tienen la posibilidad de

acceder a las TIC y quienes no.
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e Brecha de uso: corresponde a la diferencia entre quienes poseen habilidades para
utilizar las TIC y quienes no, debido a factores como educacion, edad, género o
situacion de exclusion social, que limitan el desarrollo de competencias digitales.

e Brecha de calidad de uso: estd relacionada con la capacidad de las personas para
apropiarse de las TIC y utilizarlas de manera productiva, optimizando su

aprovechamiento.

La brecha digital no solo abarca el acceso a las TIC, lo que requiere previamente disponer de
infraestructura y cobertura, sino también su utilizacion y la calidad con la que se emplean. Por

ello, para disminuir esta brecha, es necesario abordar los tres tipos identificados.

Cabe precisar que la presente investigacion se vincula con la brecha de acceso, ya que, esta
enfocada en analizar las causas de los retrasos en la fase de ejecucion de los proyectos regionales

de banda ancha y proponer mejoras en su gestion para reducir los retrasos.
6.2. Situacion actual del Peru con respecto a cobertura y acceso

Los proyectos de Pronatel, financiados por FITEL, buscan cerrar la brecha de conectividad en
centros poblados rurales y lugares de preferente interés social, segin lo establecido en el Decreto
Supremo N° 024-2008-MTC y su modificatoria. Asimismo, mediante la Resolucion de
Direccion Ejecutiva N° 061-2021-MTC/24, se aprobo el listado oficial de 95,274 centros

poblados considerados dentro del area rural de Pronatel.

Actualmente, a través de diez proyectos regionales en fase de operacion, se proporciona acceso
a Internet a 2,563 centros poblados, beneficiando a aproximadamente 1.5 millones de personas.
Ademéas, desde 2015, el proyecto "Integracion Amazonica" ha estado en funcionamiento,

brindando conectividad a 79 centros poblados en Loreto (Pronatel, 2022).

Por otro lado, operadores privados han desplegado iniciativas propias para ofrecer Internet fijo
en 2,097 centros poblados, alcanzando a cerca de 2.9 millones de habitantes. En total, hasta la
fecha, 4,660 centros poblados cuentan con este servicio, lo que representa el 4.89% de los

centros poblados ubicados en zonas rurales y de preferente interés social en el pais.

Adicionalmente, con la proxima puesta en operacion de ocho proyectos regionales, se
beneficiara a 3,035 centros poblados. Asimismo, considerando los proyectos regionales de
Cajamarca, Piura y Tumbes, que estan en proceso de transferencia al sector privado, junto con
otros proyectos en cartera, como Napo-Putumayo y Manseriche, Pronatel proyecta alcanzar un
total de 7,522 centros poblados, beneficiando a 3.7 millones de personas a nivel nacional y

contribuyendo con un 7.9% en la reduccion de la brecha digital (ver Tabla 5).
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Tabla 5: Brecha en el ambito rural — Pronatel.

Detalle P(f) i)l;;l;foss Poblacion | % Centros Poblados % Poblacion
Sin servicio 85,655 5,209,025 89.9% 43.9%
Con cobertura 9,619 6,646,459 10.1% 56.1%
Privados 2,097 2,931,277 2.2% 24.7%
Pronatel 7,522 3,715,182 7.9% 31.3%
TOTAL 95,274 11,855,484

Fuente: Direccion General de Politicas y Regulacion en Comunicaciones del MTC, IV trimestre 2021. Pronatel, junio 2022.

Las estadisticas, permiten concluir que ain con la implementacion de los proyectos regionales
de banda ancha y otros proyectos que gestiona Pronatel, se estima una brecha del 89.9% de
centros poblados (85,655 en total) que aun no tendrian acceso a internet. En este sentido,
Pronatel viene gestionando la implementacion de mas proyectos y/o la ampliacion de los
actuales proyectos para contribuir al cierre de brechas en las zonas rurales y de preferente interés
social. En tal sentido, cobra mayor relevancia proponer estrategias que contribuyan a la oportuna
implementacion de los proyectos regionales de banda ancha que propone la presente

investigacion.
7. Experiencias a nivel nacional e internacional

En esta seccion se analizan experiencias nacionales e internacionales en la gestion de proyectos,
con el propdsito de identificar practicas clave que puedan ser adaptadas al caso de Pronatel. Esto
permitird optimizar su desempefio y minimizar los retrasos en la implementacion de los

proyectos regionales de banda ancha.
7.1. Experiencias a nivel nacional

A nivel nacional, se han identificado dos proyectos como referentes en gestion: el Proyecto
Especial de Infraestructura de Transporte Nacional - PROVIAS y el Proyecto Especial
Bicentenario de la Independencia del Perd. A continuacion, en la Tabla 6 se presenta una
comparacion entre ambos, organizada en funcion de los siguientes aspectos: dependencia

institucional, rol principal, estrategia y modelo de implementacion.

Tabla 6: Caracteristicas en la gestion de PROVIAS y del Proyecto Especial Bicentenario.

Aspectos PROVIAS Proyecto Especial Bicentenario
Dependencia - Provias Nacional y Provias Descentralizado - Es una iniciativa del Ministerio de
institucional son unidades ejecutoras del MTC Cultura del Pertt — MINCUL.

Rol principal

- Gestionar la planificacion, construccion,
mejoramiento, mantenimiento y rehabilitacion de
la infraestructura vial nacional y descentralizada,
asegurando la conectividad y transitabilidad a
nivel nacional.

- Coordinar, planificar y ejecutar
eventos, proyectos e iniciativas que
resalten la identidad historica, cultural y
social del pais en el marco de los 200
afios de independencia.

Estrategia

- Mejorar la red vial nacional no concesionada.
- Impulsar la descentralizacion del
mantenimiento vial mediante convenios con
gobiernos regionales y locales.

- Promover proyectos culturales,
educativos y de infraestructura
conmemorativa.
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Aspectos PROVIAS Proyecto Especial Bicentenario
- Priorizar corredores logisticos estratégicos para | - Fomentar la participacion ciudadana en
dinamizar el comercio y el desarrollo territorial. la construccion de una memoria
colectiva del Bicentenario.
- Articular esfuerzos con entidades del
sector publico, privado y la sociedad
civil para fortalecer el legado histérico.
- Provias Nacional gestiona proyectos de
infraestructura vial de alcance nacional.
- Provias Descentralizado trabaja en conjunto .
. . . - Desarrolla proyectos en alianza con
con gobiernos subnacionales, canalizando S . .
L . SV ministerios, gobiernos regionales y
financiamiento y asistencia técnica para el locales
mantenimiento de carreteras regionales. . .,
Modelo de . . - Gestiona fondos para restauracion y
. .y - Se utilizan APP y contratos de mantenimiento ) o
implementacion . L puesta en valor de espacios historicos.
por niveles de servicio. . ..
. - . - Organiza concursos y actividades
- Ha incorporado la gestion de riesgos como .
. . 2, culturales para involucrar a la
parte integral de su sistema de gestion por . ,
h . . ciudadania.
procesos, en linea con los lineamientos de
modernizacion del Estado y la normativa de
inversion publica.

Fuente: Manual de Operaciones de PROVIAS 2023 y Manual de Operaciones de Proyecto Especial Bicentenario 2020.
Elaboracion: Propia.

Si bien las entidades mencionadas anteriormente tienen objetivos distintos al Pronatel, algunos

aspectos de sus modelos de gestion pueden ser replicados. Estos se detallan en la Tabla 7.

Tabla 7: Practicas a nivel nacional y su aplicacion en la gestién del Pronatel.

terrenos con cargas

Aspecto Practicas Aplicacién
- Provias planifica la adquisicién o ..
liberacion de predios con anticipacion, . dDes.;}rroll_a,r Un proceso antlc(lipaldo de
antes del inicio de la ejecucion de obras. ! 61(11?1 1cac101; Y saneiarr}l,enflo le 0s
Estrategia de - Provias cuenta con equipos pr;: 105 para fa :ins;a aslon ; a
gestion anticipada especializados en saneamiento fisico-legal, 1nFre;et:sIructulra ¢ banda anc 2.1'1. d
de predios y encargados de coordinar con las entidades | ~ (;A a ecerd.ols gqutlpo(si elsgema tlzla osen
permisos. responsables de la regularizacion de gestion predial dentro det Fronatel.
ferTenos. - Incgrp.orar en sus procesos de
- Provias gestiona riesgos de los proyectos Seguimiento 1.a gels tién de riesgos de los
desde la gestion por procesos. proyectos regionales.
- Fortalecer la articulacién con municipios,
comunidades y gobiernos regionales para
- Provias realiza mesas técnicas de trabajo | agilizar tramites de permisos.
con municipios y comunidades para evitar | - Implementar mesas de trabajo
conflictos por el uso del suelo. interinstitucionales para evitar retrasos y
- El Proyecto Bicentenario, dispone de una | conflictos con las comunidades.
Coordinacion Unidgd Qe Articulacién y Promocion ‘ - Mejorqr ellproceso de cqordinaci(’)n
interinstitucional. Interms.txtucmnal, epcargadg de coordinar interinstitucional establecido en .el
con entidades publicas y privadas. MAPRO del Pronatel, para facilitar la
- Provias y el Proyecto Bicentenario, articulacion con los GORE, GOLO,
establece alianzas estratégicas con GORE empresas operadoras y con entidades
y GOLO para la implementacion de sus vinculadas con la gestion de los proyectos,
proyectos. para acelerar la obtencion de permisos,
acceso a terrenos, ejecucion de
infraestructura, entre otras.
Adquisicion de - Provias adquiere terrenos con cargas o - Evaluar la posibilidad de flexibilizar la

compra parcial sin saneamiento completo,
para tener la posesion fisica que permita
iniciar obras, aunque no se haya
consolidado legalmente el terreno.

adquisicion de terrenos (p.e. la figura de
posesion o adquirir terrenos con cargas),
sugerido en entrevista a experta en
telecomunicaciones.

Implementacion de
estrategias de
comunicacion
territorial

- El Proyecto Bicentenario, mediante su
Unidad de Comunicacion Estratégica
disefa campafias dirigidas a distintos

actores. Desarrolla estrategias especificas

- Implementar un plan de comunicacion y
sensibilizacion para informar a autoridades
y comunidades sobre los beneficios de los
proyectos de banda ancha.
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Aspecto Priacticas

Aplicacién

para cada region, asegurando la difusion
efectiva de su agenda y proyectos.

- El Proyecto Bicentenario establece
reuniones periddicas entre las unidades
involucradas para evaluar avances y
resolver cuellos de botella.

Seguimiento de
Proyectos

- Desarrollar un mecanismo de
seguimiento y control periédico que
involucre a las unidades de organizacion
vinculadas con la gestion de proyectos de
banda ancha para identificar problemas
tempranos y tomar decisiones oportunas.

- El Proyecto Bicentenario articula sus
unidades para mejorar la planificacion y
ejecucion de sus iniciativas.

- Se basa en un enfoque de gestion
estratégica, con énfasis en la planificacion
y el cumplimiento de hitos.

Uso de un modelo
de gestion de
proyectos mas
integrado

- Adoptar un modelo de gestion de
proyectos que integre mejor a las unidades
de planificacion, ejecucion y seguimiento
de proyectos de banda ancha.

- Implementar herramientas digitales para
la gestion de proyectos y mejorar la
trazabilidad de los procesos
administrativos, técnicos y logisticos.

Fuente: Elaborado en base a la revision del Manual de Operaciones de PROVIAS 2023 y Manual de Operaciones de Proyecto

Especial Bicentenario 2020.

La adopcion de las estrategias empleadas en la gestion de proyectos de Provias y del Proyecto

Bicentenario permitiria a Pronatel fortalecer sus procesos mediante la identificacion y

adquisicion de predios, la reduccion en los tiempos de gestion de permisos, la minimizacion de

conflictos con las comunidades, la implementacion de un modelo de gestion de proyectos mas

integrado entre las unidades de planificacion, ejecucion y seguimiento, asi como el uso de

herramientas digitales para optimizar la gestion de proyectos.

7.2. Experiencias a nivel internacional

En el ranking de participacion de fibra optica sobre el total de conexiones de banda ancha,

elaborado por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico — OCDE (ver

Figura 16), se observa que Chile y México son los paises de América Latina mejor posicionados,

ocupando el décimo y decimocuarto lugar, respectivamente (OCDE, 2023).

Figura 16: Fibra optica sobre el total de conexiones de banda ancha.
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Estos resultados ponen de manifiesto el liderazgo regional de ambos paises (Chile y México) en

materia de infraestructura de ultima generacion.

7.2.1. Benchmarking en gestion de proyectos de banda ancha

A continuacion, se desarrolla un benchmarking comparativo de Chile, México y Perq, utilizando

un conjunto de indicadores para identificar las brechas de eficiencia y proponer

recomendaciones orientadas a optimizar la gestion de los proyectos de banda ancha en el Peru.

Antes de ello, se contextualiza las caracteristicas de la gestion de fibra optica en cada uno de los

paises. En la Tabla 8 se presenta las caracteristicas en la gestion de proyectos de fibra optica en

los 3 paises.

Tabla 8: Caracteristicas en la gestion de fibra éptica — Peru, Chile y México.

-2015: 21 Proyectos
Regionales que conectan
escuelas, hospitales y
comisarias en cada region.

Aspectos PRONATEL SUBTEL PROMTEL
(Peru) (Chile) (México)
Dependencia Ministerio de Transportes y Ministerio de Transportes y Secretaria de
institucional Comunicaciones — MTC Telecomunicaciones - MTT. | Infraestructura,
Programa Nacional de Comunicaciones y
Telecomunicaciones - Transportes - SICT.
Pronatel
Rol principal Promover, financiar y Regulacion y promocion del | Promocion de inversiones
supervisar la ejecucion de desarrollo de las para el desarrollo de
proyectos de banda ancha. telecomunicaciones, infraestructura de
incluyendo proyectos de fibra | telecomunicaciones.
optica.
Modelo de Proyectos en Activos: el Regulador que incentiva la Es estatal (publico —
implementaciéon | Estado licita y paga a inversion privada. Subsidios | publico), a través de
empresas privadas por en zonas no rentables. colaboracién con la
disefiar, financiar, construir, Comision Federal de
operar y luego transferir al Electricidad - CFE.
Estado los activos.
Principales -2014: Red Dorsal Nacional | 2017: Proyecto Fibra Optica | 2016: Se crea el CFE TEIT
proyectos de Fibra Optica - RDNFO Austral — FOA. para conectividad en zonas

2020: Proyecto Fibra Optica
Nacional - FON, que
beneficia principalmente a
las zonas mds alejadas.

rurales.

Ejecutor de

Empresas operadoras

Concesionarios privados

La empresa estatal “CFE

propiedad del Estado.

obra privadas contratadas por TEIT” + contratistas
Pronatel licitados
Financiamiento | Presupuesto Nacional. Subsidio del Fondo de Fideicomiso Nacional
Desarrollo de las Financiera (NAFIN) +
Telecomunicaciones (FDT) presupuesto interno CFE.
Transferencia Al finalizar el proyecto, la Al finalizar el proyecto, la El Estado, mediante CFE,
de activos infraestructura pasa a infraestructura pasa a mantiene la titularidad de la

propiedad del Estado.

infraestructura.

Fuente: En base a informacion de SUBTEL en https:/www.subtel.gob.cl/ y de PROMTEL en https:/www.gob.mx/promtel.
Pronatel - MTC (2024). Informacion tomada de la Base de Datos de Proyectos de Pronatel y portal Invierte.pe.

Se puede apreciar que las entidades mencionadas comparten el objetivo de mejorar la

conectividad mediante el despliegue de fibra optica; sin embargo, presentan diferencias en su

estructura organizativa y modelos de gestion.
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A continuacion, la Tabla 9 recopila y compara los principales indicadores de conectividad y los
costos asociados al despliegue de redes de fibra dptica en Pert, Chile y México. En ella se
incluyen porcentajes de conexiones de fibra en banda ancha fija, inversion en TIC per capita,
cobertura de Internet, proporcion de hogares rurales, costos de implementacion por kilometro y

el nivel de retraso observado en los proyectos de cada pais.

Tabla 9: Indicadores de conectividad de fibra éptica en Peri, Chile y México.

N° Indicador Peru Chile México Observacion
1 | % conexiones FTTH/B!. 61,96% 69,4% 64,5% | Derupresentaun rezago de
7.44 pp frente a Chile.
2 Crap.ltal2 TIC (USD per 64$ 379$ 1928 Peru Fle.ne menor inversion
capita) per cépita en TIC.
- o - -
3 Accesq a 1131ternet (% 711% 75 6% 90 2% Peru con menor nivel de
poblacion) inclusién digital.
El alto porcentaje rural en
4 % hogares en zona rural* 27% 15% 19% Peru encarece el
despliegue de red.
RDNFO: FON: Meéxico con el mayor costo
. 16,750 15,254 CFE: .
5 > 5 . .
5 Costo despliegue (USD/km). P. Regionales: FOA: 43222 le)fqlz il;rri{[,eChlle el mas
25,890 26,846 )
RDNFO: 13% | (5000 ssocian  proyectos con
6 Desfase cronograma (%).° P. Regionales: ’ CFE: 75% I proy
233% FOA: multiples contratos y -
121% cobertura de Ultima milla.
. Pert con mayor
7 N° promedio de adendas’ P Rf?e Ni]:)(t:l)a',li:S' FON: 0 0 (No inestabilidad contractual;
P : g” * | FOA:3 aplica). | México y Chile més
estables.
Peru enfrenta conflictos
N° Conflictos prediales- 501 conflictos por falta} complgldad del
8 sociales® reportados 0 0 saneamiento fisico legal;
(2020 - 2024). Chile y México evitan esto

usando bienes publicos.

1/. En Pert1 en base al reporte estadistico de Osiptel, mayo de 2024. En el caso de Chile y México en base a OCDE, Julio 2024.
2/.3/. The Future of Growth Report 2024.

4/. BID, Los desafios del crecimiento de la fibra en ALC, 2023.

5/.6/.7/.8/. En Perti se estima en base a registros del Pronatel. En el caso de Chile segiin Informes Nacionales de SUBTEL. En el
caso de México segtin Auditoria Superior de la Federacion (ASF) — Informes Individuales de Fiscalizacion, 2023.

Cabe precisar que en el caso del indicador 8, sobre conflictos prediales-sociales muestra una
brecha contundente entre Pert1 y los otros dos paises. En Pert, los proyectos regionales de banda
ancha acumularon 501 conflictos reportados entre 2020 y 2024, reflejo de la necesidad de
negociar servidumbres y sanear predios privados para miles de sitios de acceso y torres en
distritos rurales; las discrepancias por pago de compensaciones, oposicion comunal y demoras

en licencias municipales son la causa principal de paralizaciones y sobre-costos.

En contraste, Chile y México no registran conflictos formales de esta naturaleza: el FON chileno
se despliega casi integramente sobre la faja fiscal de rutas publicas, mientras que CFE Internet
para Todos aprovecha la fibra OPGW ya instalada en torres eléctricas federales; en ambos casos

el uso de bienes nacionales de uso publico elimina la compra o saneamiento de predios privados
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y, con ello, la fuente mas frecuente de disputas sociales. Esta comparacion subraya que el disefio

del derecho de via y la disponibilidad de infraestructura estatal son determinantes para reducir

riesgos sociales y prediales en proyectos de conectividad.

En la Tabla 10 se describe con mayor detalle el proceso de gestion de la adquisicion y

saneamiento de predios en proyectos de fibra Optica en cada uno de los paises para entender las

diferencias entre los mismos.

Tabla 10: Adquisicion y saneamiento de predios en proyectos de fibra éptica.

Entidad ejecutora

operadores privados

Perii Chile México
Caracteristica (Proyectos Regionales) (FON) (CFE Internet para
Todos)
PRONATEL + Empresas privadas CFE TEIT

concesionarias

(empresa estatal)

Contrato publico-privado

adquisicion de predios

sanear terrenos

Modelo de . . Concesion subsidiada del Estado | Estatal directo con
. . bajo modalidad de o . . .
implementacion . (70% aproximadamente) infraestructura propia
proyectos en activos
El concesionario gestiona
Necesidad de Se requiere adquirir o permisos sobre bienes nacionales Se usan postes y

de uso publico y, solo de manera
puntual, arrienda parcelas para
estaciones.

terrenos de CFE.

Obstaculos

Expropiacion,
informalidad, ausencia de
catastros

Permisos municipales.

N/A (infraestructura
preexistente).

Intervencion del
Estado en
saneamiento

Frecuente: el Estado ha
asumido la tarea
(Pronatel)

No habitual.

No requerida.

Impacto en los
cronogramas

Retrasos recurrentes y
significativos.

Retrasos puntuales en zonas
extremas.

Retrasos por factores
operativos y
administrativos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes y normativas de PRONATEL (Per1), Subsecretaria de Telecomunicaciones —
FON (Chile) y CFE TEIT (México).

7.2.2. Identificacion de buenas practicas

Aunque las entidades mencionadas comparten el objetivo de mejorar la conectividad mediante

el despliegue de fibra oOptica, presentan diferencias en su estructura organizativa y modelos de

gestion. A partir de estas diferencias, se han identificado practicas implementadas por las

instituciones de Chile y México que podrian contribuir a optimizar la gestion de Pronatel (ver

Tabla 11).

Tabla 11: Practicas a nivel internacional y su aplicacion en la gestion del Pronatel.

financiamiento mas
flexible y sostenible

con inversiones privadas para desarrollar
infraestructura de conectividad en areas

rurales.

Aspecto Practicas Aplicacion
- En Chile, SUBTEL ha implementado - Pronatel podria adoptar un modelo de
1. Modelo de proyectos que combinan subsidios estatales coinversion publico-privada,

reduciendo la carga financiera estatal y
motivando a los operadores a expandir
la red a largo plazo.

2. Mayor
coordinacion
interinstitucional y
con el sector
privado

- En Chile, SUBTEL ha trabajado
conjuntamente con municipalidades y
gobiernos regionales para agilizar permisos y
facilitar el acceso a terrenos para el despliegue

de redes.

necesaria.

- Pronatel deberia fortalecer la

articulacion con gobiernos regionales
y locales para facilitar la obtencion de
permisos y el acceso a infraestructura
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Aspecto

Practicas

Aplicacién

- En México, PROMTEL colabora con
diversas entidades gubernamentales para
simplificar la regulacion en
telecomunicaciones y acelerar la ejecucion de
proyectos.

3. Ventanilla Ginica
de permisos
(Chile)

Plataforma electronica en la que los operadores
ingresan una sola solicitud y SUBTEL
coordina internamente con MOP, Bienes
Nacionales, Medio Ambiente y
municipalidades. Esto reduce tiempo tramites.

Replicar un portal integrado que
consolide licencias municipales,
ambientales y culturales y emita un
cronograma Unico de tramites.

Fuente: En base a informacion de SUBTEL en https:/www.subtel.gob.cl/ y de PROMTEL en https:/www.gob.mx/promtel.

Si Pronatel adopta modelos de financiamiento mas flexibles y refuerza la coordinacion

interinstitucional, podria no solo mejorar significativamente la cobertura y la calidad de los

proyectos de banda ancha rural en Pert -tal como demuestran las experiencias de Chile y

Meéxico, donde el éxito radica tanto en la inversion inicial como en la gestion eficiente y

sostenible de la infraestructura- también atacar las causas estructurales que hoy generan demoras

y sobrecostos.

En ese sentido, la implementacion de una ventanilla Ginica de permisos, el aprovechamiento de

la infraestructura publica ya instalada, la agrupacion de contratos en paquetes mayores con

enfoque backbone, un marco legal que reconozca la fibra dptica como utilidad publica y el

fortalecimiento de una PMO permitirian a Pronatel simplificar trdmites, reducir costos prediales,

minimizar adendas y mejorar la supervision de los proyectos.
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Capitulo II1. Marco Metodoldgico

En este capitulo se detallan los procedimientos, herramientas, técnicas y mecanismos utilizados
en la investigacion para abordar el objeto de estudio, el cual es identificar y describir los factores
asociados al retraso de los proyectos regionales de banda ancha en la fase de inversion, asi como
proponer mejoras en la gestion de Pronatel para reducir estos retrasos, se presenta el enfoque y
alcance de la investigacion, su disefio metodologico, la muestra considerada y los instrumentos

empleados para la recoleccion de informacién (Ver Tabla 12).

Tabla 12: Marco metodoldgico de la investigacion.

Diseiio o Instrumentos de
Enfoque Alcance : Muestra! recoleccion de
Abordaje A oz
informacion
- Personal del Pronatel (DAPA, | Entrevistas
DIOP, DSP y DES). .
. semiestructuradas.
Cualitativo | Descriptivo Estudio de - Empresas Operadoras - Revision de documentos
caso (GILAT, YOFC, Orocom y L. ’
s - Paginas web con
Telefonica). . ., .
informacion académica.
- Expertos.

1/. En el Anexo 2 se presenta detalle de las personas entrevistadas.
Elaboracion: Propia.

1. Enfoque de la investigacion

La investigacion adopta un enfoque cualitativo, que se caracteriza por el razonamiento inductivo
(Hernandez & Mendoza, 2018) y el analisis de los fendmenos en su contexto natural, sin
manipulacion de la realidad (Corbeta, 2007). Ademas, se basa en métodos de recoleccion de
datos flexibles, que buscan captar las perspectivas, experiencias y significados de los

participantes (Sherman & Webb, 1988).

Bajo este enfoque, el estudio busca identificar y describir los factores econdmicos, sociales,
ambientales e institucionales que influyen en el retraso de los proyectos regionales de banda
ancha, asi como proponer acciones para reducirlo. Para ello, se emplean entrevistas con el
personal de Pronatel, empresas operadoras y expertos, junto con una revision de informes y

experiencias nacionales e internacionales en gestion de proyectos de inversion publica.

La informacién recopilada permitira analizar los fendmenos asociados a la gestion de estos
proyectos, proporcionando una base solida para alcanzar los objetivos de la investigacion,

especialmente en la fase de inversion.
2. Alcance de investigacion

El alcance de un estudio depende del conocimiento existente sobre el problema de investigacion,
determinado a partir de la revision de la literatura. Cuando hay evidencia empirica moderada, el

enfoque descriptivo es adecuado (Hernandez & Mendoza, 2018).
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Creswell (2018) sefiala que los estudios descriptivos caracterizan fendmenos sin manipular
variables, siendo esenciales cuando la comprension del problema es limitada. Babbie (2021)
destaca su importancia en las ciencias sociales, ya que permite obtener una vision detallada antes
de avanzar hacia enfoques explicativos o experimentales. Flick (2022) afiade que, en la
investigacion cualitativa, los estudios descriptivos pueden ser la base para explorar relaciones

mas profundas entre variables.

Metodoldgicamente, estos estudios se centran en la recoleccion y presentacion de datos sobre
diversos aspectos del problema, permitiendo representar fielmente la realidad (Hernandez &

Mendoza, 2018).

Bajo este enfoque, la presente investigaciéon adopta un alcance descriptivo, ya que el
conocimiento sobre el retraso en los proyectos regionales de banda ancha sigue siendo limitado.
El estudio buscara identificar y describir los factores que influyen en estos retrasos, con el

objetivo de proponer acciones para reducirlos.
3. Diseiio 0 abordaje de la investigacion

Segun Hernandez & Mendoza (2018), el disefio de investigacion es la estrategia que permite
obtener la informacion necesaria para responder al problema de estudio. También agrega que,
dentro del enfoque cualitativo, el estudio de caso es un tipo de disefio que analiza en profundidad

una o varias unidades dentro de su contexto de manera sistémica y holistica.

Los estudios de caso buscan explicar fenomenos, identificar causas y aportar soluciones a
problematicas sociales, economicas y politicas. Ademas, recopilan datos a través de narrativas

verbales, escritas y audiovisuales (Hernandez & Mendoza, 2018).

Creswell J. (2007) destaca que los estudios de caso son adecuados para planteamientos
descriptivos, mientras que Yin (2011) explica que los estudios de caso colectivo permiten

analizar un problema a partir de multiples casos en distintos contextos.

En este marco, la presente investigacion adopta un disefio de estudio de caso colectivo,
analizando 18 proyectos regionales de banda ancha gestionados por Pronatel. Se busca
identificar los factores que influyen en los retrasos en la fase de inversion y proponer acciones

para reducirlos.
4. Muestreo

En la investigacion cualitativa, el tamafio de la muestra es flexible y no se determina de
antemano. Creswell (2013) sefiala que puede variar entre 1 y 50 casos, mientras que Neuman

(2009) explica que el numero de participantes se ajusta durante el proceso de recoleccion de

51



datos, alcanzando su limite cuando nuevas unidades no aportan informaciéon novedosa

(saturacion de categorias).

Ruiz (2012) enfatiza que los estudios cualitativos priorizan la profundidad en la comprension
de experiencias y significados, en lugar de buscar representatividad estadistica. En la misma
linea, Hernandez y Mendoza (2018) destacan estos estudios no buscan universalizar resultados
ni obtener muestras representativas, sino generar conocimiento adaptado al contexto. Segun
estos autores, la investigacion cualitativa es "un traje hecho a la medida de las circunstancias",

donde cada caso debe contribuir a la comprension del problema de estudio.

En este enfoque, segin Hernandez & Mendoza (2018), el muestreo por conveniencia es una
estrategia util, ya que facilita el acceso a participantes relevantes sin necesidad de seguir

procedimientos probabilisticos.

Bajo este marco metodologico, la presente investigacion ha obtenido como muestra: 14
profesionales de Pronatel, seleccionados seglin el criterio de saturacion de categorias; 4
profesionales de empresas operadoras, elegidos mediante muestreo por conveniencia; y 4

expertos en telecomunicaciones, con amplia trayectoria en direccion de proyectos de inversion.

Este disefio muestral permite analizar las perspectivas de los principales actores involucrados
en la gestion de los proyectos regionales de banda ancha, proporcionando una vision integral

del fendmeno estudiado.
5. Intrumentos de recoleccion de informacion

En la investigacion cualitativa, la recoleccion de datos se basa en multiples fuentes, como
entrevistas, documentos y material audiovisual (Hernandez & Mendoza, 2018). Para este

estudio, se han utilizado principalmente las siguientes fuentes:

o Entrevistas semiestructuradas: Se han realizado a actores clave en la gestion de los
proyectos regionales, permitiendo flexibilidad en las preguntas para profundizar en los
conceptos. Estas entrevistas se llevaron a cabo de manera virtual mediante Google Meet.

e Revision de documentos: Se han analizado adendas, informes, contratos, sus bases de
datos, asi como instrumentos de gestion y memorias anuales de Pronatel, con el objetivo
de comprender el contexto y antecedentes del fenomeno estudiado.

e Paginas web con informacion académica: Se han consultado publicaciones sobre
experiencias nacionales en gestion de proyectos de inversion publica y casos

internacionales de gestion de proyectos de fibra optica.
Este enfoque metodologico garantiza una vision integral y contextualizada del problema de
investigacion.
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Capitulo IV. Descripcion de factores y propuesta de mejora

En este capitulo se responde a las preguntas de investigacion. Para responder a la primera
pregunta especifica: ;De qué manera los factores econdmicos, sociales, ambientales e
institucionales se asocian a los retrasos de los proyectos regionales de banda ancha?, se ha
realizado una revision de las adendas, informes de entregas, memorias anuales, contratos de
financiamiento; también se han realizado entrevistas a 14 profesionales del Pronatel, 4
profesionales de las empresas operadoras y 3 ex funcionarios del Pronatel. En el Anexo 2 se

presenta la lista de entrevistados y en el Anexo 3 las entrevistas semiestructuradas.

En base a todo ello, se han identificado 8 factores que influyen en los retrasos en la fase de
inversion de los proyectos regionales. Siguiendo la metodologia del Diagrama de Ishikawa,
estos factores se han clasificado en cuatro categorias, basadas en el marco de infraestructura
sostenible del Banco Interamericano de Desarrollo - BID, el cual establece que una
infraestructura sostenible debe considerar las dimensiones*: econdmica, social, ambiental e

institucional. En la Figura 17 se presenta el diagrama de espina de pescado.

Figura 17: Diagrama de espina de pescado para el problema de retraso.

Sostenibilidad Sostenibilidad
econdmica Ambiental
1.Dificultades en adquisicion y 4. Dificultades en la gestion
saneamiento de predios de permisos ambientales
Insuficiente articulacion
2. Dificultades en la comparticién con entidades ambientales
de infraestructura eléctrica Inadecuada gestion del
patrimonio natural.
—>
3. Oposicion de la poblacién a 5. Inadecuada gestion de
los proyectos supervisién de Proyectos

6. Inadecuado disefio de

Percepcidn negativa en la
contratos

salud y economia

Desinformaci6n acerca del 7. Demora en la atencién de
proyecto solicitudes contractuales

8. Insuficiente seguimiento
de proyectos

Sostenibilidad Sostenibilidad
Social Institucional

Nota: En el Anexo 4 se presenta en diagrama con mayor detalle.
Fuente: Adaptacion de la Metodologia de Diagrama de Ishikawa.

4 Se precisa que las dimensiones de la infraestructura sostenible que hace referencia el informe BID “Atributos y marco de la
infraestructura sostenible”, se estan considerando como categorias en el diagrama de Ishikawa.
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1. Analisis de los factores

El analisis de los factores que generan retrasos en los proyectos regionales de banda ancha se
ha desarrollado en el marco de la organizacion vigente del Pronatel. Sin embargo, dada la
posibilidad de una reorganizacion institucional, se considera que estos factores son atribuibles
a condiciones estructurales y de gestion publica que pueden mantenerse presentes en cualquier

entidad que asuma esta funcion.
1.1. Sostenibilidad econémica

Segun el informe del BID (2019) “Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible”, la
dimension econdmica de la infraestructura sostenible incluye dos atributos clave: sostenibilidad

financiera y alineacion de incentivos financieros.

o Sostenibilidad financiera: Garantiza que el proyecto sea viable a lo largo de su ciclo de
vida, asegurando que los costos de inversion, operacion y mantenimiento sean cubiertos
de manera eficiente. Para ello, se requiere una planificacion financiera adecuada y una
evaluacion realista de costos y riesgos.

o Alineacion de incentivos financieros.: Busca estructurar los proyectos de modo que los
incentivos financieros de sector publico, privado y sociedad estén alineados para
garantizar su viabilidad. Esto implica disefiar mecanismos contractuales y regulatorios
que equilibren riesgos y beneficios, asegurando inversiones atractivas para el sector
privado sin generar sobrecarga para el Estado. Ademas, las tarifas o modelos de
financiamiento deben reflejar costos reales, promoviendo la eficiencia y sostenibilidad

del proyecto a largo plazo.

El analisis de las entrevistas al personal de Pronatel y de las empresas operadoras revela que

estos atributos no se estan cumpliendo, como se detalla en Tabla 13.

Tabla 13: Atributos economicos de la infraestructura sostenible que no se estin cumpliendo.

N° Atributo! Incumplimiento del atributo?
Desbalance en la distribucion de riesgos: Los contratos imponen a las operadoras la
responsabilidad de asumir riesgos como la adquisicion de terrenos y la obtencion de
permisos, esto debido a que la modalidad de promocion de la inversion privada es
Proyectos en Activos; sin embargo, se ha evidenciado que no hay un respaldo suficiente
por parte del Estado para esta modalidad. Todo esto genera tensiones financieras que
afectan la capacidad de las operadoras para cumplir con los plazos.

e Plazos de inversion cortos: Los plazos contractuales cortos (14 meses en los proyectos
Sostenibilidad )
1 financiera del grupo ly24 meses en los del grupo 4) 1o son viables para los proyectos por su

magnitud y complejidad, afectando la sostenibilidad financiera de las operadoras y

aumentando la probabilidad de retrasos.
Demoras en la aprobacion de entregas e hitos: Las empresas operadoras dependen de
la aprobacion de Pronatel de sus entregas e hitos para avanzar la implementacion de los
proyectos, pero los procesos de supervision son lentos debido a una inadecuada
articulacion entre las unidades del Pronatel. Esto genera retrasos financieros y
operativos.
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N° Atributo! Incumplimiento del atributo®

Falta de incentivos para alinear intereses de empresas eléctricas con empresas
operadoras: Las empresas operadoras y las empresas eléctricas no logran una alineacion
clara en cuanto a incentivos financieros. Por ejemplo, las empresas eléctricas no estan
suficientemente motivadas para facilitar la comparticion de infraestructura, mientras que
las operadoras enfrentan riesgos financieros elevados.

Falta de mecanismos para mitigar riesgos: Los contratos al ser bajo la modalidad de
Proyectos en Activos no incluyen herramientas que ayuden a las empresas operadoras a
mitigar riesgos asociados con los factores externos, como los conflictos sociales o las
demoras en obtencion de permisos. Esto afecta su capacidad para ejecutar los proyectos
de manera eficiente y sostenible.

1/. BID. Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible, 2020.

2/. En base a revision de documentos y entrevistas al personal de Pronatel y Empresas Operadoras 2024 y 2025.

Alineacion de
2 | incentivos
financieros

El analisis de la tabla previa permite concluir que el incumplimiento de los dos atributos
mencionados afecta negativamente la sostenibilidad de la infraestructura en influye en el retraso
en la implementacion de los proyectos regionales. En base al mismo y siguiendo la metodologia
del Diagrama de Ishikawa, se han identificado 2 factores principales de la categoria
sostenibilidad economica: i) las dificultades en el saneamiento y adquisicion de predios y ii) los
problemas en la gestion de la comparticion de infraestructura eléctrica. Estos se desarrollan a

continuacion.

1.1.1. Factor 1. Dificultades en saneamiento y adquisicién de predios
El 62% de las personas entrevistadas mencionaron explicitamente que las dificultades
relacionadas con el saneamiento y la adquisicion de predios es un factor del retraso en la fase

de inversion de los proyectos regionales de banda ancha en Peru.

Esta problematica también ha sido documentada en un informe del Pronatel, en la cual indica
que, hasta noviembre de 2024, existen 1576 nodos pertenecientes a la Red de Transporte de los
Proyectos Regionales a nivel nacional. De estos, 271 nodos se encuentran acogidos a los
alcances del Decreto de Urgencia N° 041-2019, lo que implica que su proceso de adquisicion
y/o saneamiento se encuentra bajo la responsabilidad del Pronatel. A la fecha la DAPA ha

logrado la inscripcion registral a favor del MTC de 179 predios (Pronatel, 2024).

Por otro lado, en la Tabla 14, se aprecia que las empresas contratistas de los Proyectos
Regionales tienen a su cargo 1305 nodos, de los cuales han logrado la inscripcion registral de
946 predios. No obstante, se concluye que ninglin proyecto regional, incluso aquellos que ya
estan en fase de funcionamiento, han logrado completar el proceso de saneamiento y adquisicion

de predios (Pronatel, 2024).

Tabla 14: Situacion de terrenos de la Red de Transporte de Proyectos Regionales.

NO Region Total A cargo del operador A cargo Pr;(;llagtel DU 041
Total | Adquirido | Inscrito | No adqu. | Total | Inscrito | En proceso

1 | Huanuco (E) 90 83 27 52 4 7 0 7

2 | Pasco (E) 44 44 11 33 0 0 0 0

3 | Ancash (E) 170 165 74 90 1 5 5 0
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Ne Regién Total A cargo del operador A cargo Pl‘;(;llil;el bU 041
Total | Adquirido | Inscrito | No adqu. | Total | Inscrito | En proceso

4 | Arequipa (E) 118 112 56 53 3 6 5 1

5 |LaLibertad (E) 92 85 29 55 1 7 6 1

6 | San Martin (E) 83 83 4 79 0 0 0 0

7 | Amazonas (E) 82 77 2 73 2 5 5 0

8 | Puno (E) 114 87 37 45 5 27 3 24

9 | Junin (F) 131 127 61 47 19 4 4 0

10 | Lima — Provincia (F) 135 103 1 102 0 32 5 27

11 | Tacna (F) 30 22 2 20 0 8 0 8

12 | Moquegua (F) 25 24 7 17 0 1 1 0

13 | Ica (F) 46 45 4 41 0 1 1 0

14 | Cusco (F) 106 59 0 59 0 47 43 4

15 | Lambayeque (F) 38 19 0 14 5 19 9 10

16 | Huancavelica (F) 90 64 0 63 1 26 24 2

17 | Apurimac (F) 75 31 0 31 0 44 42 2

18 | Ayacucho (F) 107 75 0 72 3 32 26 6
Total 1,576 | 1,305 315 946 44 271 179 92

Fuente: Elaborado en base al Informe N° 1000140-2024-MTC/24-DAPA.

El proceso de saneamiento y adquisicion de predios es complejo debido a multiples aspectos,

los cuales se refieren en el siguiente esquema (ver Figura 18).

Figura 18: Factor 1 del retraso en los proyectos regionales.

Factor 6: Inadecuado disefio de contratos:
Riesgos y responsabilidades desbalanceados

Dificultad en
sanear los
predios

i. Informalidad en la
propiedad de terrenos
ii. Capacidades limitadas de

las empresas operadoras
(personal).

Factor 1. Dificultades
en el saneamiento y
adquisicién de predios.

Factor 3. Oposicion de la poblacion al

royecto: el
proy ; 7 iii. Negociacion
* No las involucran en la gestion i
ambiental. complejas con las
* Temores en salud, economia y ambiente. comunidades

Fuente: Entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

A partir del esquema previo, a continuacion, se describen y analizan los siguientes aspectos: 1)
la informalidad en la propiedad de los terrenos, ii) las capacidades limitadas de las empresas
operadoras y iii) la complejidad en la negociacion con las comunidades. Los factores 3 y 6, que

también influyen en el Factor 1, se abordaran en las secciones 1.2.1 y 1.4.2 de este capitulo.

i) Informalidad en la propiedad de los terrenos: Un predio es informal cuando no esta
registrado en los Registros Publicos de la Superintendencia Nacional de Registros Publicos —
SUNARP, no cuenta con un titulo de propiedad formal que acredite su titularidad y carece de
una delimitacion o documentacion clara. El Organismo de Formalizacion de la Propiedad

Informal — COFOPRI, sefiala que la formalizacion implica no solo la inscripcion en SUNARP,
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también la regularizacion de la tenencia de terrenos urbanos y rurales, permitiendo a los

propietarios gozar de derechos plenos sobre sus bienes (COFOPRI, n.d.).

Segun Midagri (2022), en el Peru el 55% de los predios rurales no estan formalizados. Esto
representa una dificultad para que las empresas operadoras puedan adquirir los terrenos y
desplegar la infraestructura de la Red de Transporte y Red de Acceso de los proyectos regionales
de Banda Ancha. En estos casos, se ha requerido que intervenga la Superintendencia Nacional
de Bienes Estatales - SBN en la delimitacion, titulacion y registro de los terrenos en registros
publicos para garantizar que puedan ser legalmente transferidos o adquiridos, lo cual ha

prolongado atin mas el proceso.

El tiempo que puede tomar sanear un predio segun las entrevistas al personal de DAPA puede
durar entre 6 a 18 meses, ello teniendo en cuenta el marco normativo de la Ley N.° 30230 y su
reglamento, que agilizan procedimientos vinculados a los proyectos de inversion publica. El
procedimiento involucra la declaracién de necesidad publica del predio para un proyecto, se
emite resolucion ministerial o decreto supremo, se hace el levantamiento catastral, se identifica
a los titulares informales o posesionarios, coordinacion con COFOPRI o autoridades regionales,
se inscribe la propiedad a favor del Estado mediante expropiacion, compra o cesion, se resuelve
los conflictos o procesos judiciales (si los hubiera) y se hace la transferencia del titulo a nombre

del Estado en registros publicos.

ii) Capacidades limitadas de las empresas operadoras: Las capacidades limitadas de las
empresas operadoras dificultan el saneamiento y la adquisicion de predios debido a una

combinacion de aspectos relacionados que se detallan en la Tabla 15.

Tabla 15: Capacidades limitadas de las empresas operadoras.

Ne Aspectos Descripcion
Escasez de Algunas empresas cuentan con equipos técnicos limitados, lo que impide gestionar
1 de manera eficiente multiples solicitudes o tramites relacionados con la compra de

ersonal capacitado . . . X
P P terrenos en varias localidades simultdneamente.

Las empresas operadoras no invierten lo suficiente en estrategias de comunicacion
para involucrar a las comunidades y explicarles los beneficios del proyecto. Esto
genera desconfianza y resistencia en las comunidades locales, dificultando las

Desestimacion de
2 la sensibilizacion

comunitaria o L, .
negociaciones para la adquisicion de predios.
Capacidades Las empresas no estan equipadas para manejar conflictos sociales o negociaciones
3 | limitadas para prolongadas con comunidades. Esto genera retrasos en la adquisicion de terrenos
gestionar conflictos | debido a la incapacidad de resolver disputas o mitigar la oposicion local.
La compra de terrenos en areas rurales o la resolucion de conflictos sociales
4 Costos elevados no | pueden implicar costos adicionales significativos o ajustes en los planes del
contemplados proyecto. Las empresas operadoras con recursos limitados pueden enfrentar
dificultades para absorber estos costos.
Los contratos muchas veces no consideran los costos ni el tiempo necesario para el
5 Falta de prevision saneamiento de terrenos, dejando a las operadoras en una situacion de riesgo

en los contratos

financiero y operativo que afecta su capacidad de cumplir con los plazos
establecidos.

Fuente: En base a revision de documentos y entrevistas al personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.
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Segiin M.A. (comunicacion personal, 14 de octubre de 2024) algunas empresas operadoras se
formaron poco antes de la ejecucion de los proyectos de banda ancha; explicd que las empresas,
sin una experiencia previa, asumieron contratos complejos, lo que afectd negativamente la
implementacion. En la siguiente tabla, se puede apreciar que efectivamente la fecha de creacion
de 4 de las 6 empresas, que mantienen contratos con Pronatel, se ha constituido poco antes de

la suscripcion de los contratos (ver Tabla 16).

Tabla 16: Inicio de actividades y fecha de suscripcion de contratos.

Empresa Operadora RUC- Fecha de Inicio de Fecha de suscripcion de
actividades contrato
Gilat Networks Pertl S.A. 20600386442 19/05/2015 27/05/2015
América Mévil Pera S.A.C. 20467534026 12/04/2000 19/03/2018
YOFC Pert S.A.C. 20604175756 07/02/2019 10/07/2019
Orocom S.A.C. 20603080590 09/04/2018 9/05/2018
Bandtel S.A.C. 20604209961 13/02/2019 27/05/2019
Telefonica del Pertt S.A.A. 20100017491 25/06/1920 27/05/2015

1/. RUC de acuerdo a los contratos suscritos para el financiamiento de los proyectos regionales de banda ancha.
Fuente: Consulta RUC SUNAT, 2024.

iii) Negociaciones complejas con las comunidades: La complejidad en las negociaciones con
las comunidades afecta significativamente el saneamiento y la adquisicion de predios debido a
factores sociales, culturales y legales. De acuerdo con las entrevistas, en Tabla 17, se destacan

como principales obstaculos.

Tabla 17: Obstaculos en las negociaciones con las comunidades.

N° Obstiaculos Descripcion
Las comunidades rurales, en su mayoria, tienen una conexion cultural fuerte
Resistencia a con la tierra, viéndola no solo como un activo econémico, sino también como

desprenderse de tierras | parte de su identidad y herencia. Por ello, prefieren alquilar en lugar de vender
terrenos, lo que complica las adquisiciones necesarias para los proyectos.
En algunos casos, las comunidades asocian las instalaciones de
Temores sobre la salud . . . .
2 . : telecomunicaciones con riesgos para la salud o impactos negativos en su
y calidad de vida . . .
calidad de vida, lo que incrementa las barreras para llegar a acuerdos.
, En muchas comunidades rurales, los terrenos no estan formalizados o no
Falta de titulos de , . s .
3 ropiedad cuentan con titulos de propiedad, lo que hace dificil identificar a los
prop propietarios legales y genera incertidumbre sobre los derechos de uso.
Cambios en las Los cambios frecuentes de los lideres comunales afectan la continuidad de las
4 . negociaciones y generan conflictos o reinterpretaciones de los acuerdos
autoridades locales .
previamente alcanzados.
Los operadores no realizan un trabajo adecuado de sensibilizacion para explicar
los beneficios del proyecto a las comunidades antes de iniciar las
negociaciones. Esto incrementa la oposicion por falta de informacion o
desinterés percibido hacia las necesidades locales.
Lo La demora en obtener permisos ambientales y técnicos de las entidades
Ineficiencia en la . . )
6 - . competentes aumenta la incertidumbre en las comunidades, lo que a menudo
gestion de permisos . . o
provoca desconfianza y resistencia a las negociaciones.
Fuente: En base a revision de documentos y entrevistas al personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

Ausencia de
5 sensibilizacion
temprana

1.1.2. Factor 2. Dificultades en la comparticion de infraestructura eléctrica
La comparticion de infraestructura se entiende como un acuerdo entre dos o mas actores del

mercado para compartir partes de su infraestructura para la prestacion de servicios (BID, 2020).
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En los contratos suscritos entre las empresas operadoras y el Pronatel, se establece que las
empresas operadoras deben encargarse de la gestion de comparticion de infraestructura con las
empresas eléctricas, la cual se debe utilizar para desplegar la fibra optica de las redes de
transporte y luego conectarse con la red de acceso para distribuir el internet a las comunidades

rurales.

El 14% de las personas entrevistadas indico que las dificultades en la gestion de la comparticion
de infraestructura eléctrica son un factor que contribuye al retraso en la fase de inversion de los

proyectos regionales de banda ancha.

Asimismo, segun la informacién obtenida por los investigadores en el marco de la Ley N°
27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Piblica, se identifico que el 44.4% de
los proyectos regionales (8 de 18) han enfrentado o enfrentan actualmente dificultades en la
gestion de la comparticion de infraestructura eléctrica. El la Figura 19 se presenta los principales

aspectos que influyen en estas dificultades.

Figura 19: Factor 2 del retraso en los proyectos de banda ancha.

i) Inadecuada regulacion: iii} Falta de procedimientos
Tarifa por debajo de precio de claros y mecanismos de
mercado para comparticién de negociacion con empresas
infraestructura eléctrica eléctricas.
(Reglamento de la Ley N° 29904,
Ley de Banda Ancha). Empresas eléctricas no tienen
redisposicion a compartir su -
) . - p P p Factor 2. Dificultades
i) Complejidad técnica y operativa infraestructura

en la comparticion de

para comparticion de infraestructura eléctrica.

infraestructura eléctrica.

Factor 6: Inadecuado diseiio

iv) Falta de coordinacion
interinstitucional (convenios)
Riesgos y responsabilidades entre Pronatel, empresas
desbalanceados eléctricas y OSIPTEL.

de contratos:

Fuente: Entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

A partir del esquema previo, a continuacion, se describen y analizan los siguientes aspectos: 1)
Inadecuada regulacion de comparticion de infraestructura eléctrica, ii) la complejidad técnica y
operativa de la comparticion de infraestructura eléctrica, iii) la falta de procedimientos para
negociacion con empresas eléctricas y iv) la falta de coordinacion interinstitucional. Por otro
lado, el factor 6, que también influyen en el Factor 2, se desarrolla en la seccion 1.4.2 de este

capitulo.

i) Inadecuada regulacion de tarifas para comparticion de infraestructura eléctrica: La
normativa regula las tarifas para los proyectos de banda ancha que suelen ser inferiores a las

tarifas comerciales que las empresas eléctricas cobran por el uso de su infraestructura para otros

59



fines. Esto genera resistencia por parte de las empresas eléctricas, ya que perciben estas tarifas

como insuficientes para cubrir sus costos operativos y generar un margen de beneficio adecuado.

Se realizado una revision del marco normativo, identificaindose que en la “Metodologia para la
determinacion de las contraprestaciones por el acceso y uso de la infraestructura de los
concesionarios de servicios publicos de energia eléctrica e hidrocarburos”, establecida en el
Reglamento de la Ley N° 29904, se especifica que la contraprestacion total por acceso y uso
debe incluir dos componentes: una contraprestacion unica destinada a cubrir la inversion
adicional necesaria para la adecuacion de la infraestructura durante su vida util, y una
contraprestacion mensual por el acceso y uso (RM). En el Anexo 5, se presenta la formula por

la que se rige la contraprestacion de comparticion de infraestructura eléctrica.

ii) Complejidad técnica y operativa: Se ha evidenciado que no es un problema que s6lo Pert
enfrenta, también ocurre a nivel de América Latina y el Caribe — ALC. Segun el BID (2020), en
ALC la comparticion de infraestructura es limitada y entre las razones mas comunes estan: la
falta de conocimiento de las oportunidades, la inmadurez de los mercados y la falta de un

entorno competitivo o regulatorio adecuado (ver Figura 20).

Figura 20: Alcance y complejidad de la comparticion de infraestructura.

Alcance de la comparticidn Complejidad de la comparticién
COMPARTICION
MAS FACIL
Trabajos civiles, Derechos de via, - ‘A
Bordillos y Edificaciones > [ |
co UCCIONes. .
|
€ -
\/ Sistemas de alcantarillados, Vias férreas, -
Redes eléctricas, Carreteras, * Edificaci -
Tuberias de petrdleo y gas s ) -
* Redes de fibras ]
de telecomunicaciones [
+ Modos locales de
operadores existentes> .
I “ v
Conductos, Postes, Centros de datos,
Mastiles, Fibra oscura, Longitud de onda COMPARTICION
WDM, Elementos de red activos MAS DIFICIL

Fuente: BID, Transformacion digital: Comparticion de infraestructura en ALC, 2020.

Segun el BID, los procesos de comparticion seran mas faciles mientras se requiera menos
coordinacion técnica y regulatoria, como es en el caso de los postes, conductos y centros de
datos. Por el contrario, los procesos de comparticion seran mas dificiles, mientras involucren
acuerdos mas sofisticados, como es en el caso de las redes eléctricas, carreteras, tuberias de

petréleo y gas, sistemas de alcantarillado, entre otros. Por otro lado, en la comparticion de
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infraestructura nueva puede planificarse para optimizar recursos, mientras que la comparticion

de infraestructura existente a menudo requiere adaptaciones y acuerdos adicionales.

La Tabla 18 resume las razones técnicas que, segin el BID, hacen compleja la comparticion de
infraestructura eléctrica entre una empresa eléctrica y una empresa operadora. Estas razones han
sido contrastadas en las entrevistas, evidenciando su influencia en el retraso de la

implementacion de proyectos de banda ancha en el Peru.

Tabla 18: Complejidad de la comparticion de infraestructura eléctrica.

N° Aspectos Descripcion

Las redes eléctricas estan disefiadas para transportar electricidad, mientras que las
redes de banda ancha transportan datos. Aunque pueden usar elementos similares,
como postes o ductos, no siempre estan adaptados para soportar equipos
adicionales (como cables de fibra optica).

Los equipos de banda ancha (como los cables de fibra dptica) podrian verse

2 | Interferencias afectados por interferencias electromagnéticas provenientes de las lineas eléctricas,
lo que requiere planificacion técnica especifica.

Cuando dos empresas usan la misma infraestructura (por ejemplo, un poste), deben

1 Disefios distintos

Responsabilidad . -, . g
3 compartida coordinar quién es requnsable de instalar, mantener o reparar los equipos. Esto
puede complicar la gestion en caso de fallos o emergencias, como un poste caido.
Las empresas eléctricas priorizan el suministro continuo de electricidad, mientras
4 Prioridades que las empresas de banda ancha se enfocan en mantener la conectividad. Esto
diferentes puede generar conflictos en la gestion operativa, especialmente durante

reparaciones o trabajos de mantenimiento.
Las empresas deben negociar como dividir los costos de uso y mantenimiento de la
5 | Costos compartidos | infraestructura. Esto puede ser un punto de conflicto si no hay acuerdo sobre tarifas
justas.

. Las empresas eléctricas suelen ser monopolios regulados, mientras que las
Diferente modelo L . A
6 . empresas de telecomunicaciones compiten en mercados mas abiertos. Esta

de negocio . . .
diferencia puede complicar los acuerdos.

Fuente: Elaborado en base al documento del BID: “Transformacion Digital Comparticion de Infraestructura en ALC”, 2020 y
entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

iii) Falta de procedimientos para negociacion con empresas eléctricas: Segun las entrevistas
al personal de Pronatel, no se ha definido con claridad los procedimientos para establecer
acuerdos de comparticion o resolver disputas entre las partes. Esto genera incertidumbre y

conflictos prolongados durante las negociaciones.

iv) Falta de coordinacién interinstitucional: En situaciones donde las partes no logran llegar
aun acuerdo, es necesaria la intervencion de entidades como OSIPTEL, lo que puede prolongar
el proceso durante varios meses. Segin A.D. (comunicacion personal, 24 de septiembre de

2024):

“El problema de comparticion de infraestructura eléctrica para América Movil tomo
aproximadamente 16 meses en resolverse. En un inicio, las concesionarias eléctricas se
rehusaban a firmar los contratos de comparticion debido a que las tarifas reguladas para
los proyectos de banda ancha eran mas bajas que las tarifas comerciales. Esto llevo a un

proceso de negociacion que duro 10 meses, en los cuales los funcionarios de las empresas
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eléctricas cambiaron varias veces su posicion. Luego, América Movil tuvo que acudir a
OSIPTEL y esperar otros 6 meses hasta que se emitiera un mandato que obligara a las

empresas eléctricas a compartir su infraestructura’.

Esta problematica impacta directamente en el cronograma de los proyectos de banda ancha,

generando retrasos significativos en su ejecucion, especialmente en los proyectos regionales.

1.2. Sostenibilidad social

Segun el informe del BID (2019) “Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible”, la
dimension social de la infraestructura debe considerar tres atributos clave: inclusion y equidad,

generacion de beneficios tangibles y resolucion de conflictos sociales.

e [Inclusion y equidad: Garantiza que los proyectos beneficien a toda la poblacion,
especialmente a los grupos mas vulnerables, como las comunidades rurales. Ademas,
promueve mecanismos participativos que permitan a las partes interesadas contribuir a
la planificacion y ejecucion de la infraestructura.

o Generacion de beneficios tangibles: Se refiere a la necesidad de que los proyectos
generen mejoras concretas en la calidad de vida, como acceso a servicios esenciales,
creacion de empleo, impulso econdmico y mejoras en conectividad y productividad.

e Resolucion de conflictos sociales: Destaca la importancia de prevenir y gestionar
disputas entre las partes involucradas, estableciendo mecanismos de dialogo,
participacion comunitaria y consulta temprana para reducir la oposicion de las

comunidades locales.

El analisis de las entrevistas realizadas al personal de Pronatel y de las empresas operadoras

revela que estos atributos no se estan cumpliendo, como se detalla en la Tabla 19.

Tabla 19: Atributos sociales de la infraestructura sostenible que no se estan cumpliendo.

N° Atributo! Incumplimiento del atributo®

Insuficiente involucramiento de las comunidades: No se han implementado procesos
adecuados para involucrar a las comunidades en la planificacion y toma de decisiones
de los proyectos. Esto es particularmente problematico en zonas rurales, donde los
actores locales sienten que sus preocupaciones no son escuchadas.

Falta de sensibilizacion previa: Las empresas operadoras no han desarrollado
estrategias adecuadas para incluir a las comunidades desde las primeras fases del
proyecto, lo que afecta la percepcion de equidad en la distribucion de los beneficios y
genera conflictos sociales.

Desconocimiento del valor cultural de terrenos: Muchas veces, las comunidades no
estan dispuestas a vender (prefieren alquilar) sus terrenos debido a su valor simboélico y
cultural, lo cual no ha sido considerado en el proceso de negociacién con las mismas.
Falta de percepcion de impacto positivo: Las comunidades a menudo no entienden
como los proyectos de banda ancha mejoraran su calidad de vida, lo que reduce su
disposicion a colaborar. Esto refleja una falla en comunicar los beneficios de los
proyectos, como acceso a internet en escuelas, centros de salud y negocios locales.

Inclusion y
equidad

Generacion de
2 | beneficios
tangibles
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N° Atributo! Incumplimiento del atributo®

Preocupaciones por riesgos para la salud: Algunos pobladores asocian las
infraestructuras tecnologicas, como torres y antenas, con posibles daflos a la salud, lo
que aumenta el rechazo hacia los proyectos y afecta la implementacion en estas areas.
Falta de protocolos para manejar conflictos: Las empresas operadoras no cuentan
con estrategias de mediacion eficaces para resolver disputas con las comunidades, esto
ha llevado a retrasos en los proyectos.

Respuesta reactiva en lugar de preventiva: Las empresas y el Pronatel suelen
abordar los conflictos sociales una vez que estos ya han escalado, en lugar de
prevenirlos con una planificacién y comunicacion adecuadas.

1/. BID. Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible, 2020.

2/. Entrevistas al personal de Pronatel y Empresas Operadoras 2024 y 2025.

Resolucién de
3 | conflictos
sociales

El andlisis de la tabla indica que el incumplimiento de los tres atributos mencionados afecta
negativamente la sostenibilidad de la infraestructura e influye en el retraso de la implementacion
de los proyectos regionales. En base al mismo, siguiendo la metodologia del Diagrama de
Ishikawa, se ha identificado 1 factor principal de la categoria sostenibilidad social: “La

oposicion de la poblacién a los proyectos”, el cual se desarrolla a continuacion.

1.2.1. Factor 3. Oposicion de la poblacion a los proyectos

El 38% de las personas entrevistadas mencionaron explicitamente que la oposicion de la
poblacion a los proyectos es uno de los principales factores del retraso en la fase de inversion
de los proyectos regionales de banda ancha en el Pert. Esta oposicion se origina por otros

subfactores, que se muestran en el siguiente esquema (ver Figura 21).

Figura 21: Factor 3 del retraso en los proyectos de banda ancha.

Factor 6: Inadecuado Desconocimiento

disefio de contratos: 0 desinformacion

+ Falta de protocolos para i) Insuficiente s \ . B ’ Factor 3. Oposicién
manejar conflictos. sensibilizacién e proyecto ij) Contingencias 0 1y poblacion al

* No se ha considerado \ involucramiento de sociales proyecto.
como hitos a la las comunidades: Percepcion
sensibilizacion . Empresas priorizan negativa de las

Capacidades limitadas EEEESE gl ez c??ulnl‘tj:lades.

de las empresas el [k . Ait'i.:titl:lades

operadoras (personal). econémicias

Fuente: Entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

A partir del esquema previo, se analizan los siguientes aspectos: 1) la insuficiente sensibilizacion
e involucramiento de las comunidades y ii) las contingencias sociales. El aspecto "Capacidades
limitadas de las empresas operadoras" ya ha sido desarrollado en la seccion de "Sostenibilidad
economica". Por otro lado, el Factor 6, identificado como una causa raiz, se desarrolla en la

seccion 1.4.2 de este capitulo.

i) Insuficiente sensibilizacion e involucramiento de las comunidades: Uno de los principales
factores que han contribuido a estas problematicas es la desestimacion de la sensibilizacion por
parte de las empresas operadoras. Segun el personal del Pronatel, muchas de las empresas

evitaron realizar actividades de sensibilizacion con las comunidades, redujeron sus costos de
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sensibilizacion para mejorar sus margenes de rentabilidad, ya que econdmica y financieramente
habian sido afectados por factores externos como el COVID-19. Todo esto conllevo a conflictos

sociales, rechazo de los proyectos y paralizacion de obras.

Esta situacion también esta vinculada a los disefios contractuales inadecuados. Segun el personal
del Pronatel, los contratos no incluyen la sensibilizacién como un hito funcional, por lo que los
desembolsos no dependen de su ejecucion. Esto deja a las empresas sin incentivos para priorizar

esta actividad, a pesar de su influencia en la aceptacion del proyecto.

ii) Contingencias sociales: Se han dado como consecuencia del desconocimiento o
desinformacion de las comunidades acerca de los proyectos y de la percepcion negativa sobre
la salud y sus actividades econdémicas. En la Figura 22 se aprecian los tipos de contingencia
sociales que se han identificado segun las bases de datos de la DAPA y la cantidad de conflictos

por afio registrados.

Figura 22: Tipos de contingencias sociales y cantidad por afio.

/ Afectacion arecursos \ / \

B
comunales

Ampliacidn de beneficio . 25

Temor a afectacion de salud _ 198

\ / \ZDEU’ 2021 2022 2023 2024/

Fuente: Elaborado utilizando la base de datos del Pronatel, 2024.

Se puede apreciar que los conflictos por aspectos prediales y temor a afectacion a la salud son
los mas frecuentes. Asimismo, hay una tendencia creciente de los conflictos sociales. En la

Tabla 20 se describe cada uno de los tipos de conflictos sociales.

Tabla 20: Tipos de contingencias sociales.

N° CTOI Il:i(')li(clfo Descripcion
Este tipo de contingencia surge cuando la poblacién percibe que un proyecto podria
comprometer el acceso, disponibilidad o calidad de los recursos comunales, tales como
Afectacion a el agua, la tierra, los pastizales, los bosques o cualquier otro bien natural del que
1 | recursos dependen para su sustento. En estos casos, las comunidades pueden reaccionar con
comunales resistencia o incluso bloquear la ejecucion de las obras si consideran que sus derechos
no estan siendo respetados o si no se les ha consultado adecuadamente sobre los
impactos del proyecto.
En algunos casos, las comunidades pueden oponerse a un proyecto cuando perciben
. que los beneficios generados no estan siendo distribuidos de manera equitativa o que
Ampliacion de . . . , .
2 beneficio no se han 1pclu1d9 a todas las personas que (fon51deran deberian ser beneficiadas. Esta
contingencia social ocurre cuando la poblacion demanda que se amplien los alcances
del proyecto para incluir a méas personas, localidades o sectores. La resistencia puede

64



Tipo de

Ne Conflicto Descripcion
traducirse en bloqueos, protestas o exigencias de renegociacion de los acuerdos
iniciales.
Se trata de una contingencia social que surge cuando la poblacion tiene miedo de que el
desarrollo de un proyecto pueda generar impactos negativos en la salud ptiblica. Estos
Temor a temores pueden estar relacionados con la contaminacion del agua, del aire, la emision
3 | afectacion de de ruido, vibraciones, radiaciones o cualquier otro factor que las personas perciban
salud como una amenaza a su bienestar. La falta de informacion clara y procesos de

socializacion efectivos pueden agravar este tipo de conflicto, ya que la incertidumbre y
el desconocimiento alimentan la resistencia de las comunidades.

Esta contingencia se relaciona con conflictos por el uso del suelo y la tenencia de
tierras. Puede darse cuando un proyecto requiere la adquisicion o expropiacion de
terrenos, lo que genera oposicion de los propietarios o de personas que viven en el area
4 | Predial-social afectada. También puede incluir disputas entre diferentes actores sobre los derechos de
uso de la tierra, reclamos de compensacion econdmica o desconfianza en los procesos
de negociacion y reasentamiento. Si estos temas no se manejan con transparencia y
dialogo, pueden derivar en protestas o paralizacion de las obras.

Fuente: Elaborado en base al analisis de la base de datos de la DAPA - Pronatel, 2025.

Para abordar problemas como lo sehalados previamente, en 2019 se creé la Direccion de
Adquisicion de Predios y Asuntos Socioambientales — DAPA mediante el Decreto de Urgencia
N.°041-2019. Su objetivo es facilitar la ejecucion de proyectos de telecomunicaciones mediante

la adquisicién y saneamiento de predios.

Seglin entrevistas al personal de la DAPA, hasta 2019, la adquisicion de predios por parte de las
empresas operadoras era altamente deficiente, con solo un 4% de los predios efectivamente
adquiridos cuando la fase de inversion ya deberia haber concluido; sin embargo, desde la
creacion de la DAPA hasta noviembre de 2024, se ha logrado superar en mas del 70% los
problemas de saneamiento y adquisiciéon de predios, gracias a la intervencion directa de

Pronatel.
1.3. Sostenibilidad ambiental

Segtin el informe del BID (2019) “Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible”, la
dimension ambiental de la infraestructura debe considerar dos atributos clave: proteccion del

capital natural y coordinacion con entidades ambientales.

e Proteccion del capital natural: Busca minimizar el impacto ambiental de los proyectos
de infraestructura y promover la conservacion de los recursos naturales. Esto implica
evitar la degradacion de habitats, gestionar adecuadamente el uso del suelo y el agua, y
reducir la contaminacion y la pérdida de biodiversidad.

o Coordinacion con entidades ambientales: Destaca la importancia de colaborar con
instituciones responsables de la gestion ambiental, garantizando el cumplimiento de
normativas, la obtencion de permisos en tiempo y forma, y la integracion con politicas

de sostenibilidad nacionales e internacionales.
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El analisis de las entrevistas realizadas al personal de Pronatel y de las empresas operadoras

revela que estos atributos no se estan cumpliendo, como se detalla en la Tabla 21.

Tabla 21: Atributos ambientales de la infraestructura sostenible que no se estan cumpliendo.

N° Atributo! Descripcién?

Inadecuada eleccion de zonas para el despliegue de la infraestructura: Los
proyectos de banda ancha se estan desarrollando en areas vulnerables a riesgos
climaticos, como inundaciones, deslizamientos de tierra y otras amenazas
ambientales. Esto genera demoras debido a la necesidad de reevaluar las ubicaciones
Proteccion del y reforzar la infraestructura.

capital natural Impacto en ecosistemas fragiles: En las entrevistas se menciona que algunos
proyectos atraviesan areas protegidas o ecosistemas sensibles. Esto genera conflictos
con las entidades responsables del medio ambiente (como SERFOR y SERNANP),
quienes demoran la emision de autorizaciones debido a preocupaciones sobre los
posibles impactos negativos.

Demoras en los tramites de permisos ambientales: Las empresas operadoras
enfrentan dificultades para obtener permisos ambientales debido a la falta de
coordinacion entre empresas operadoras, Pronatel y las entidades encargadas de la
gestion ambiental.

Falta de integracion ambiental en la planificacion inicial: Los proyectos no
incorporan consideraciones ambientales desde las primeras etapas, lo que genera
conflictos y la necesidad de realizar ajustes durante la ejecucion, afectando los
cronogramas.

1/. BID. Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible, 2020.

2/. Entrevistas al personal de Pronatel y Empresas Operadoras 2024 y 2025.

Coordinacién con
2 | entidades
ambientales

El analisis de la tabla indica que el incumplimiento de los dos atributos mencionados afecta la
sostenibilidad de la infraestructura e influye en el retraso de la implementacion de los proyectos
regionales. En base al mismo, siguiendo la metodologia del Diagrama de Ishikawa, se ha
identificado 1 factor principal de la categoria sostenibilidad ambiental: “Las dificultades en la

gestion de permisos ambientales”, la cual se desarrolla a continuacion.

1.3.1. Factor 4. Dificultades en la gestion de permisos ambientales
El 19% de las personas entrevistadas mencionaron que las dificultades en la gestion de permisos

ambientales es uno de los principales factores del retraso en la implementacion de los proyectos.

Los proyectos de banda ancha requieren permisos de entidades como SERFOR y SERNANP,
cuyos tramites pueden extenderse varios meses. La compatibilidad de proyectos en Areas
Naturales Protegidas - ANP otorgada por SERNANP demora entre 3 y 6 meses, mientras que el
permiso de Cambio de Uso de Suelo Forestal de SERFOR toma entre 4 y 6 meses.

Lo anterior, seglin el personal de Pronatel, se debe a que la intervencion de SERFOR se limita
a la fase de expediente técnico, dificultando la deteccion temprana de problemas ambientales,
especialmente en ecosistemas fragiles; SERNANP, en cambio, exige evaluaciones detalladas,
incluyendo impactos visuales, lo que puede derivar en la negacion de permisos y la reubicacion

de nodos y torres, generando costos adicionales y retrasos.
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En la Figura 23 se resumen los aspectos que influyen en las dificultades para la gestion de

permisos ambientales.

Figura 23: Factor 4 del retraso en los proyectos de banda ancha.

Factor 3. Oposicion de la poblacion al

proyecto:

+ No las involucran en la gestién ambiental.

- Temores en salud, economia y ambiente. iii) Dificultades en
aprobacién de permisos

i) Falta de coordinacién interinstitucional de gobiernos locales.

entre Pronatel y entidades ambientales

(SERNANP, SERFOR, Cultura y otros).

. ) . o Demora en aprobacién de ifi
ii) Falta de lineamientos en territorios rurales is0s d P Factor 4. Dificultades
y ecosistemas fragiles permisos de SERNANP, en la gestion de
' SERFOR, Ministerio de permisos ambientales.
Inadecuada formulacién de proyectos: Cultura y Otros.
+ No se gestionan los permisos con
anticipacion. . Despliegue de la
* Ubicacion de localidades. infraestructura en areas
Capacidades limitadas de / protegldas 0 ecosistemas
empresas operadoras. sensibles.

Fuente: Elaborado en base a entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.
A partir del esquema previo, se analizan los siguientes aspectos: i) la falta de coordinacion
interinstitucional entre Pronatel y las entidades ambientales, ii) la ausencia de lineamientos para
la gestion en territorios rurales y ecosistemas fragiles y iii) Dificultades en la aprobacion de
permisos municipales y regionales. El aspecto "Capacidades limitadas de las empresas
operadoras" ya ha sido abordado en la seccién de "Sostenibilidad econdémica". Asimismo, el

Factor 3, que incide en el Factor 4, ha sido desarrollado en la seccion 1.2.1 de este capitulo.

i) Falta de coordinacion interinstitucional: Segin el personal de Pronatel, la falta de
convenios efectivos entre Pronatel y otras instituciones ha dificultado la simplificacion de
trdmites para la obtencién de permisos, generando cuellos de botella en la gestion con
SERNANP y SERFOR. Aunque existen convenios basicos, su aplicacion es ineficiente y los

procedimientos administrativos siguen siendo una barrera para la ejecucion de los proyectos.

Ademés, la ausencia de informacion estructurada en estas entidades limita la optimizacion de
procesos, lo que podria resolverse mediante formatos accesibles para el cruce de datos. A esto
se suma la inadecuada gestion interna de Pronatel, marcada por cambios frecuentes de directores
y una planificacion deficiente, lo que dificulta la coordinacion interinstitucional y afecta el

avance de los proyectos.

ii) Falta de lineamientos en zonas especifica: La implementacion de proyectos en territorios
indigenas y ecosistemas fragiles se ve afectada por la falta de lineamientos claros para la
obtencidn de permisos. El personal de Pronatel y de las empresas operadoras, han sefialado que
actualmente no existen normativas especificas ni procedimientos estandarizados, lo que deja a
las empresas operadoras sin una guia clara para cumplir con los requisitos exigidos.
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Esta ausencia de directrices genera dificultades en la gestion de permisos, afectando los
cronogramas y aumentando el riesgo de conflictos sociales. Ademas, la falta de protocolos
especificos provoca confusion, retrasos en las aprobaciones y decisiones improvisadas por parte

de las empresas, lo que a menudo resulta en restricciones impuestas por autoridades ambientales.

iii) Dificultades en la aprobacion de permisos de gobiernos locales: Segun el personal del
Pronatel, algunas operadoras iniciaron la implementacién de proyectos sin haber obtenido las
certificaciones ambientales, tampoco involucraban a las comunidades en la gestion ambiental.
Ello ha conllevado a la oposicion de la poblacion a los proyectos y por tanto que los gobiernos
locales no otorguen permisos para la implementacion de los proyectos. Para evitar estos
problemas, el Pronatel ahora estd condicionado el desembolso de pagos a la obtencion de

permisos, garantizando el cumplimiento normativo antes de continuar con las obras.

1.4. Sostenibilidad institucional

Segun el informe del BID (2019) “Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible”, entre
los atributos clave de la dimension institucional estdn: capacidad institucional, coordinacion
interinstitucional, monitoreo y supervision de proyectos, y enfoque proactivo en la

planificacion.

o Capacidad institucional: Hace referencia a la disponibilidad de recursos humanos,
técnicos y administrativos necesarios para gestionar proyectos de manera eficiente. Esto
implica contar con personal capacitado, procesos claros y herramientas adecuadas para
la toma de decisiones y la gestion de riesgos.

e Coordinacion interinstitucional: Requiere que entidades gubernamentales, privadas y
de la sociedad civil trabajen de manera articulada, estableciendo canales de
comunicacion efectivos, responsabilidades claras y procedimientos alineados. Una
coordinacion eficiente facilita la obtencion de permisos y reduce retrasos y sobrecostos.

e Monitoreo y supervision de proyectos: Se enfoca en contar con sistemas de seguimiento
y control para evaluar el avance en tiempo real, detectar problemas tempranamente y
aplicar medidas correctivas. El uso de indicadores de desempeiio, auditorias y
tecnologias de informacion mejora la transparencia y optimiza recursos.

e FEnfoque proactivo en la planificacion: Busca anticiparse a desafios y riesgos
potenciales mediante un disefio estratégico que integre factores ambientales, sociales y
economicos. Esto permite minimizar impactos negativos, reducir costos imprevistos y

mejorar la efectividad del proyecto a lo largo de su ciclo de vida.
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El analisis de las entrevistas al personal de Pronatel y de las empresas operadoras revela que

estos atributos no se estan cumpliendo, como se detalla en la Tabla 22.

Tabla 22: Atributos institucionales que no se estin cumpliendo.

N° Atributo! Descripcién?

Sobrecarga de trabajo: La carga administrativa supera las capacidades operativas
de Pronatel, lo que retrasa la atencion de solicitudes de las empresas operadoras,
como la aprobacion de modificaciones contractuales (por ejemplo: ampliaciones de
plazo, cambio de localidad) y la aprobacion de entregas e hitos.

Inadecuada coordinacion interna en Pronatel: Las entrevistas destacan
discrepancias entre las diferentes direcciones del Pronatel, principalmente entre
DIOP y DSP, lo que afecta la toma de decisiones, la supervision de los proyectos y la
aprobacion de entregas. Esto genera duplicidades y retrasos en la implementacion.
Cambios constantes en la gestion: La rotacion frecuente de directores y personal
del Pronatel provoca inestabilidad, afecta la continuidad de las politicas y debilita los
procesos de implementacion a largo plazo.

Desconexion entre entidades publicas: Las entrevistas revelan que existe una falta
de coordinacion efectiva entre Pronatel e instituciones que emiten permisos
ambientales como Serfor y Sernanp. Esto genera largas demoras en los tramites y
Coordinacion afecta los cronogramas de los proyectos.

Capacidad
institucional

2 interinstitucional | Problemas de articulacion con las empresas eléctricas: La gestion de la
comparticion de infraestructura eléctrica es un ejemplo de la desconexion
institucional, ya que no existen protocolos claros para la colaboracién entre las
empresas operadoras y las eléctricas.

Falta de herramientas de supervision: La supervision de los avances de los
proyectos se ve limitada por la ausencia de sistemas robustos de monitoreo y

Monitoreo y herramientas tecnologicas que permitan evaluar de manera oportuna el cumplimiento

3 | supervision de los | de los objetivos.

proyectos Falta de protocolos de supervision: La ausencia de lineamientos claros para
supervisar las entregas de los proyectos da lugar a interpretaciones contradictorias,
tanto parte de Pronatel y de las empresas operadoras, lo que complica la ejecucion.

Enfoque Planeac.i()n. insuficiente: Los proyectos de ba.r.lda ancha carecen dq un enfoque .

. estratégico integral que contemple las complejidades sociales, ambientales y técnicas

4 | proactivo en la . . .

) ., desde el inicio. Esto da lugar a problemas que podrian haberse evitado con una
planificacion

planificacién mas detallada.
1/. BID. Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible, 2020.
2/. Entrevistas al personal de Pronatel y Empresas Operadoras 2024 y 2025.

El analisis de la tabla previa permite concluir que el incumplimiento de los cuatro atributos
mencionados afecta negativamente la sostenibilidad de la infraestructura e influye en el retraso
en la implementacion de los proyectos regionales. En base al mismo y siguiendo la metodologia
del Diagrama de Ishikawa, se han identificado 4 factores principales de la categoria
sostenibilidad institucional: 1) dificultades en la gestion de supervision de proyectos, ii) el
inadecuado disefio de contratos, iii) la demora en la atencidon de solicitudes contractuales y el

iv) insuficiente seguimiento de proyectos. Estos factores se desarrollan seguidamente.

1.4.1. Factor 5. Inadecuada gestion de supervision de proyectos
El 24% de los entrevistados identifico que la inadecuada gestion de supervision de proyectos es

una de las principales causas del retraso en la implementacion de los proyectos.

El dueio del proceso de la supervision de los proyectos es la Direccion de Ingenieria y
Operaciones — DIOP y el responsable de la supervision es la Direccion de Supervision — DSP.

Este proceso involucra la supervision del avance fisico del proyecto por hitos funcionales, la
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verificacion de avance de la obra, la ejecucion de protocolos de pruebas de la instalacion y
funcionamiento de las redes y la verificacion de condiciones y parametros establecidos en los
expedientes técnicos o documentos equivalentes. En el Anexo 6 se presenta el detalle de hitos

de las Redes de Transporte y Acceso en la fase de inversion de los proyectos regionales.

Una muestra de la inadecuada gestion en la supervision de proyectos es la gran cantidad de
observaciones realizadas a las empresas operadoras en sus entregas e hitos. Segun las entrevistas
realizadas al personal de las empresas operadoras, sefialan que el Pronatel emite un nimero
excesivo de observaciones, donde los supervisores no manejan un criterio estandarizado y no se

garantiza un adecuado seguimiento a su levantamiento.

En este sentido, los investigadores solicitaron informacién a Pronatel y han confirmado la

elevada cantidad de observaciones, como se muestra en la Figura 24.

Figura 24: Cantidad de observaciones realizadas a los proyectos regionales.
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Fuente: Informacion alcanzada por Pronatel en el marco de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion.

En la Figura 24 se puede apreciar que, tanto en implementacion de red de acceso como de la red
de transporte, se han realizado un elevado niimero de observaciones para los proyectos
regionales que el Pronatel ha proporcionado informacion. En el caso de la red de transporte, un
promedio de 6,898 observaciones en el hito 1,401 observaciones en el hito 2 y 4,640
observaciones en el hito 3. En el caso de la red de acceso un promedio de 11,378 observaciones

en el hito 1 y 4,280 observaciones en el hito 2.

Se consultod al personal del Pronatel a qué se debe la elevada cantidad de observaciones y
sefialaron que se debe a la calidad de las entregas de las empresas operadoras y al temor de los
profesionales de generar un informe sin observaciones y darles la conformidad a las entregas de

las empresas operadoras.
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La inadecuada gestion de supervision de los proyectos tiene diversas causas. En la Figura 25 se

presenta los principales aspectos que influyen en este factor.

Figura 25: Factor 5 del retraso en los proyectos de banda ancha.

Inadecuadas condiciones en la gestién
de DIOP:
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Fuente: Elaborado en base a entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

A partir del esquema previo, se analizan los siguientes aspectos: 1) la inadecuada gestion de los
protocolos de supervision, ii) Cambios frecuentes en la gestion del Pronatel, iii) la
desactualizada definicion de funciones en el MOP vy iv) la inadecuada articulacion entre DSP y
DIOP. En el caso de las inadecuadas condiciones en la gestion de la DIOP, que también incide

en el Factor 5, se desarrolla en la seccion 1.4.3 de este capitulo.

i) Inadecuada gestion de los protocolos de supervision: Los protocolos de instalacion de las
redes de transporte y acceso, establecidos en los contratos, son documentos propuestos por las
empresas operadoras que detallan los procedimientos para verificar la correcta instalacion y
funcionamiento de los servicios en las localidades beneficiarias. Estos incluyen aspectos como
la supervision de servidores, aplicaciones, centros de mantenimiento, centros de atencion al
usuario, centro de gestion de red, entre otros. Estos protocolos son evaluados y aprobados por
la DIOP; sin embargo, en el proceso no siempre se involucra a la DSP, que es la encargada de
realizar las verificaciones en campo. Esto ha generado la aprobacion de documentos con
deficiencias técnicas, lo que posteriormente provoca observaciones dificiles de resolver para las

empresas.

ii) Cambios frecuentes de gestion: Se ha identificado que el Pronatel ha tenido 11 directores
ejecutivos desde el 2020 a diciembre de 2024, es decir, un promedio de 2 directores por afio. En
el caso de las direcciones del Pronatel, la DIOP ha tenido 6 directores, la DAPA 5 directores y
la DES 4 directores. Las personas entrevistadas sefialan que estos cambios frecuentes de gestion

en Pronatel estan afectando el proceso de implementacion de proyectos de banda ancha.

iii) Desactualizada definicion de funciones en el MOP: El Manual de Operaciones — MOP
vigente del Pronatel es del afio 2020 y se considera que esta desactualizado, ya que no se alinea

con los encargos que en los ultimos afos le han asignado al Pronatel, ademas de los proyectos
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regionales de banda ancha, deben gestionar: El Proyecto 911, La Red Dorsal Nacional de Fibra
Optica - RDNFO, las iniciativas CAD y EPAD, los proyectos de Conecta Selva e Integracion
Amazoénica. En este sentido, este instrumento de gestion no esta contribuyendo a la articulacion

entre las unidades de organizacion del Pronatel, segin entrevista a su personal.

iv) Inadecuada articulacion entre DSP y DIOP: Existen frecuentes discrepancias entre la DSP
y la DIOP en la evaluacion y aprobacion de entregas e hitos. Mientras que la DIOP administra
los contratos y verifica la documentacion técnica, la DSP supervisa en campo y emite
observaciones, lo que ha generado desacuerdos sobre los criterios de evaluacion. Uno de los
principales puntos de conflicto es la clasificacion de observaciones. Por ejemplo, la DIOP
considera menores algunos problemas en acabados de infraestructura, mientras que la DSP los

califica como observaciones mayores, lo que prolonga los tiempos de aprobacion.

Ademés, la DSP no siempre estd de acuerdo con los protocolos aprobados por la DIOP, lo que
genera retrasos en la validacion de hitos. La falta de delimitacion clara de responsabilidades
entre ambas direcciones provoca confusion y duplicidad de funciones en la supervision y manejo
de observaciones. A esto se suma una reticencia a tomar decisiones clave por temor a cometer
errores, a posibles repercusiones legales o debido a la falta de lineamientos claros, lo que

impacta negativamente en el avance de los proyectos.

1.4.2. Factor 6. Inadecuado disefio de contratos
El 81% de las personas entrevistadas han sefialado que el inadecuado disefio de los contratos es

una causa del retraso en la implementacion de los proyectos regionales de banda ancha.

El inadecuado disenio de contratos ha sido un factor que ha afectado significativamente la
implementacion de los proyectos de banda ancha en Perti. Este ha tenido repercusiones en el
incumplimiento de un conjunto de atributos vinculados a todas las dimensiones: economica,
social, ambiental e institucional, que se hacen referencia en el informe del BID “Atributos y
Marco para la Infraestructura Sostenible”. En la Tabla 23 se presenta los principales aspectos

que se han identificado que no se han considerado adecuadamente en los contratos.

Tabla 23: Vinculo del inadecuado diseiio de los contratos con dimensiones del marco BID.

N° Problema Dimension / Atributos! Descripcion?
Dimensién econémica: El contrato transfiere todos los riesgos a las empresas
Distribucion - Sostenibilidad operadoras, incluyendo la gestion de permisos, la
1 desequilibrada de financiera. adquisicion de predios, la resolucion de conflictos
riesgos - Evaluacion y gestion de | sociales, entre otros, dado que la modalidad es
riesgos. “Proyectos en Activos”.
Ausencia de Dimension econémica: No 5¢ contemplan e'st'ra't,e gias paravgestionar' riesgos
. -, - asociados a la adquisicion de predios, permisos
2 | mecanismos para - Evaluacion y gestion de

ambientales o conflictos sociales, lo que genera

mitigar los riesgos | riesgos. . . . .
& & g incertidumbre y atrasos en la inversion.
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- Coordinacién
interinstitucional.

N° Problema Dimension / Atributos’ Descripciéon?
Dimensién econémica:
- Sostenibilidad . . . . .
- No se ajustan los tiempos de inversion a la realidad
financiera. . . . .
- : . del proceso de permisos y saneamiento de predios, ni
Dimension ambiental: -y . .
Plazos L . de la obtencion de permisos ambientales.
- Proteccion del capital
3 contractuales poco
. natural.
realistas - — .
. cr e e En la fase de planificacion del contrato no se prevé
Dimension institucional: <
. factores que puedan generar retrasos por la obtencion
- Enfoque proactivo en la . . L .
. i de permisos ambientales, en la adquisicion de predios
planificacion. . :
o conflictos con comunidades.
. . . No hay mecanismos claros en los contratos para la
Dimension ambiental e s
R coordinacion entre Pronatel, las empresas operadoras
institucional: . .
L y las entidades ambientales, lo cual genera demoras en
Falta de - Coordinacion - . .
. . A la obtencion de permisos, conflictos con reguladores y
lineamientos de interinstitucional. . .,
4 L retrasos en la ejecucion de proyectos.
coordinacion - - -
S . Sr e e La falta de lineamientos claros dificulta la
interinstitucional Dimension institucional:

coordinacion entre las empresas operadoras, Pronatel
y las empresas eléctricas, generando demoras en la
firma de acuerdos de comparticion de infraestructura.

No se establecen
plazos para que
5 Pronatel atienda
solicitudes de las
operadoras

Dimension institucional:
- Gobernanza efectiva.

- Monitoreo y supervision
de proyectos.

La falta de plazos claros para la revision de entregas
ha provocado descoordinacion interna en Pronatel
(sobre todo entre DSP y DIOP), dificultando la toma
de decisiones y la ejecucion de los contratos.

Ausencia de hitos
especificos para
sensibilizacion a
comunidades.

Dimension social:
- Inclusion y equidad
- Gobernanza efectiva

No establecer hitos para la sensibilizacion estd
impidiendo la participacion efectiva de las
comunidades en los proyectos. La ausencia de
sensibilizacion previa ha generado rechazo al proyecto
y conflictos sociales.

1/. BID. Atributos y Marco para la Infraestructura Sostenible, 2020.

2/. Entrevistas al personal de Pronatel y Empresas Operadoras 2024 y 2025.
En base a la descripcion de la Tabla 25, se concluye que el inadecuado disefio de contratos esta
incidiendo negativamente en la sostenibilidad de la infraestructura; asimismo, esta influyendo
en el retraso de la implementacion de los proyectos regionales. En Figura 26 se presenta las

causas del mismo.

Figura 26: Factor 6 del retraso en los proyectos de banda ancha.

Proceso de
gestién de contrato
no procedimentado
(MAPRO).
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Escasa participacion
de actores locales

Inadecuados
procesols de i) Insuficiente articulacion
Pronatel entre Proinversién y Pronatel.
(Desfasados) Falta de coordinacién
entre Unidades del
Pronatel (DSP, DIOP,
Frecuentes DES, DAPAYy OAL). iii) Insuficiente Factor 6. Inadecuado
cam_b’\os de retroalimentacion disefio de contratos.
gestion

i) Inadecuada formulacion

de proyectos:

« No se gestionan los
permisos con anticipacion.

+ Inadecuadas
especificaciones técnicas.

* Plazos no realistas.

(comunidades).

Fuente: Elaborado en base a entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

A partir del esquema previo, se analizan los siguientes aspectos: i) insuficiente articulacion entre
Proinversion y Pronatel, ii) la inadecuada formulacion de proyectos y iii) la insuficiente
retroalimentacion de las unidades de organizacion del Pronatel. El aspecto “Frecuentes cambios

de gestion” se ha desarrollado en la seccion 1.4.1 de este capitulo.
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i) Insuficiente articulacion entre Proinversién y Pronatel: Esto se debe a la falta de
coordinacion interinstitucional. Seglin las entrevistas, en el proceso de retroalimentacion sobre
los contratos propuestos por Prolnversion, no suelen participar las direcciones clave de Pronatel,
a pesar de que, desde sus funciones, han identificado problemas y aspectos que afectan la
implementacion de los proyectos regionales. En este contexto, los entrevistados sefialan que los
contratos carecen de flexibilidad y presentan una desconexion entre su formulacion y la realidad
operativa de los proyectos. Como resultado, estos factores han dado lugar a contratos con vacios

normativos, una asignacion inadecuada de riesgos y dificultades en su implementacion.

ii) Inadecuada formulacién de proyectos: Esto se evidencia en la falta de gestion anticipada
de permisos, ya que estos solo son tramitados por las empresas operadoras después de la
adjudicacion de los proyectos. Asimismo, las deficiencias en las especificaciones técnicas
reflejan esta problematica: hasta diciembre de 2024, el 38% de las adendas aprobadas para los
proyectos regionales correspondieron a modificaciones en dichas especificaciones. Otro aspecto
critico son los plazos poco realistas establecidos para los proyectos, lo se ha evidenciado en la
situacion problematica de la presente investigacion. Segun las personas entrevistadas, esta
inadecuada formulacion de proyectos se debe principalmente a la insuficiente retroalimentacion
entre las unidades de organizacion de Pronatel, la falta de estudios de campo y la escasa

participacion de actores locales, como las comunidades.

iii) Insuficiente retroalimentacion de las unidades de organizacion del Pronatel: Las
entrevistas realizadas evidencian que, en la etapa de disefio de los contratos de financiamiento,
no existe una coordinacion adecuada y suficiente dentro del Pronatel. Esto se debe, en cierta
medida, a que en los procesos del Manual de Procesos y Procedimientos del Pronatel no se ha
procedimientado un sub proceso clave: “M02.01.02 Revision de la version inicial o final del
contrato de proyectos” del proceso de Nivel 1 “M02.01 Gestion para la suscripcion de
contratos”, el cual estaria limitando la articulacion e integracion de las unidades de organizacion
en la formulacion de contratos. Ademas, los frecuentes cambios de gestion y la alta rotacion de
personal han agravado esta situacion. Como consecuencia, los documentos contractuales
presentan vacios normativos y técnicos, lo que dificulta su implementacion y genera retrasos en

los proyectos.

1.4.3. Factor 7. Demora en la atencién de solicitudes contractuales
El 71% de las personas entrevistadas han sefialado que la demora del Pronatel en la atencion de
solicitudes de las empresas operadoras para modificacion contractual es un factor del retraso en

la implementacion de los proyectos regionales de banda ancha.
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Entre enero de 2023 y noviembre de 2024 se han identificado 78 informes de atencion de
solicitudes por parte del Pronatel a las empresas operadoras. En esos informes se han
identificado que el 49% de ellos son respuestas a “Solicitudes de ampliacion de plazo”, 19% a
“Solicitudes de cambios de localidad”, 10% a “Modificacion de especificaciones técnicas”, 4%

a “Cambio de IAO” y un 4% a solicitudes son por otros asuntos (ver Figura 27).

Se ha identificado que por cada informe en promedio se acumulan 11 cartas y 6 solicitudes de
las empresas operadoras. En el caso especifico de los informes que responden a las solicitudes
de ampliacion de plazo, en estas se acumulan en promedio 19 cartas y 11 solicitudes; y en el

caso de las solicitudes de cambio de localidad, 5 cartas y 2 solicitudes.

Figura 27: Frecuencia y tiempos de atencion de solicitudes realizadas por Operadoras.

Frecuencia de solicitudes Tiempo de atencién de solicitudes

(Promedio en dias)
4%

10%

Ampliacién de plazo 378
= Especificaciones técnicas

= Cambio de localidad

19% Ampliacién de plazo

= Ot
ne% ros

I

Especificaciones técnicas 7

Nota: IAO hace referencia a Instituciones Abonadas Obligatorias (Centros Educativos, Centros de Salud y Comisarias).

Fuente: Base de datos del Pronatel, 2024.
En la figura previa también se puede apreciar la estimacion de los tiempos de atencion de los
diferentes tipos de solicitud realizados por las empresas operadoras, en todos los casos los
tiempos de atencion son elevados, siendo las solicitudes de ampliacion de plazo (378 dias) y

cambio de localidad (320 dias) las que mas tiempo les toma responder al Pronatel.

Se concluye que los procesos actuales para la atencion de solicitudes son un obstaculo en la
implementacion de los proyectos de banda ancha en Pert, el cual se debe a un conjunto de

subfactores que se muestran en la Figura 28.

Figura 28: Factor 7 del retraso en los proyectos de banda ancha.

Cambios
frecuentes
de gestion.

Inadecuadas condiciones para la gestién
en DIOP:

i) Acumulacién de expedientes.

ii) Inadecuada gestion de personal y
carga de trabajo.

i) Proceso de modificacién del
contrato no procedimentado.

Factor 7. Demora en la atencién
de solicitudes de modificacion
contractual de las empresas
operadoras.

iv) Inadecuada coordinacion entre DIOP y OAL.

Fuente: Entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

75



A partir del esquema previo, se describen y analizan los siguientes aspectos vinculadas con las
inadecuadas condiciones para la gestion en la DIOP: i) la acumulacion de expedientes, ii) la
inadecuada gestion del personal y carga de trabajo, iii) proceso de modificacion del contrato no
procedimentado y iv) Inadecuada coordinacion entre DIOP y OAL. El aspecto “Frecuentes
cambios de gestion”, que también tiene incidencia en el Factor 5, se ha desarrollado en la seccion

1.4.1 de este capitulo.

i) Expedientes acumulados en la DIOP: Se hizo una indagacién en los informes de la Oficina
de Administracion del Pronatel y se identific6 el Memorando Multiple N° D00011-2024-
MTC/24-OA del 24 de setiembre de 2024, en el que se informa que en el Sistema de Tramite
Documentario — STD del Pronatel existen un total de 9,836 expedientes pendientes de atencion
y/o finalizacion, de los cuales el 83% (8,190 expedientes) se encuentran fuera de su plazo de

atencion y/o finalizacion.

Luego se reviso los registros del STD y de observé que, respecto al total de expedientes referidos
previamente, 3,725 estdn vinculados a los proyectos regionales de banda ancha, de ellos el

96.5% (3,593 expedientes) estan bajo la responsabilidad de la DIOP (ver Figura 29).

Figura 29: Expedientes pendientes de atencion de proyectos regionales.

3593

7 9 42 74
OAL DIRECCION Dsp DAPA DioP
EIECUTIVA

Fuente: Sistema de Tramite Documentario — STD del Pronatel, 2024.

ii) Inadecuada gestion de personal y carga de trabajo en DIOP: Los especialistas de la DIOP
han coincidido en sefalar que la acumulacion de expedientes y la demora en su atencion se
deben a una sobrecarga laboral excesiva, una distribucion inadecuada de responsabilidades y los

frecuentes cambios en la gestion.

A enero de 2025, la DIOP cuenta con 168 profesionales, de los cuales 36 servidores estan
contratados bajo el régimen especial de Contrataciéon Administrativa de Servicios - CAS y 132
profesionales brindan apoyo mediante Ordenes de Servicios - OS. La coordinacién de control y
seguimiento, encargada de la atencion de solicitudes de modificacion contractual en la fase de
inversion, estda conformada por 39 profesionales (9 CAS y 30 OS). Segin el personal
entrevistado, esta cantidad de servidores es insuficiente para atender la carga de trabajo

asignada, incluyendo la gestion de solicitudes de las empresas operadoras (ver Figura 30).
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Figura 30: Personal de 1a DIOP — Pronatel.
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Fuente: Direccion de Ingenieria y Operaciones — DIOP, 2025.

iii) Proceso de modificacion del contrato no procedimentado: En el Manual de Procesos y
Procedimientos del Pronatel se ha identificado el proceso de Nivel 2 “M02.02.01 Modificacién
del contrato del proyecto” del proceso de Nivel 1 “M02.02 Gestion del contrato del proyecto”;
sin embargo, no se ha desarrolla una ficha técnica en el que se establezcan plazos, responsables,
indicadores, lo cual estaria influyendo en la demora de atencion de solicitudes de las empresas

operadoras por parte del Pronatel.

iv) Inadecuada coordinacion entre DIOP y OAL: Se ha identificado que la Oficina de
Asesoria Legal - OAL también participa en la atencion de las solicitudes de modificacion
contractual, interviniendo en la fase de evaluacion legal luego de la revision técnica realizada
por la DIOP. Si bien las demoras en esta etapa son menores en comparacion con las de la DIOP,
representan dias adicionales en el proceso de atencion de solicitudes. Por ello, se considera
importante mejorar la articulacion entre ambas unidades para agilizar la atencion de las

solicitudes y garantizar una respuesta mas oportuna.

Las demoras en la atencion se presentan principalmente en tres tipos de solicitudes: 1) Cambio
de localidad: 14 dias en promedio, ii) Cambio de IAO: 19 dias en promedio, y iii) Ampliacion
de plazo: 30 dias en promedio. Esto de acuerdo a la revision de los 78 informes de atencion de

solicitudes por parte del Pronatel que se han referido anteriormente.

1.4.4. Factor 8. Insuficiente seguimiento de proyectos
El 86% de las personas entrevistadas han sefialado que el inadecuado seguimiento de proyectos

es una causa del retraso en la implementacion de los proyectos regionales de banda ancha.

Desde el Marco del BID sobre infraestructura sostenible, se recomienda explicitamente que los
proyectos deben incluir mecanismos de colaboracion, intercambio de conocimientos y

desarrollo de capacidades internas, como parte del seguimiento de la sostenibilidad y la mejora
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institucional. Asimismo, se sefiala que se debe promover activamente la gestion de riesgos e

incertidumbre, especialmente en contextos como infraestructura digital o resiliente.

Asimismo, la Guia del PMBOK sefiala que un adecuado seguimiento de proyectos de una
entidad publica que gestiona proyectos de inversion publica debe concebirse como un sistema
integral que permita la toma de decisiones oportuna, la gestion de riesgos, la generacion de

aprendizajes institucionales, la orientacion a resultados y valor ptblico.

En base a las entrevistas y revision de documentos (instrumentos de gestion e informes) en el
caso de la gestion de proyectos del Pronatel, se ha identificado que el insuficiente seguimiento

a los proyectos regionales de banda ancha est4 conllevando a:

e Deficiencias en la formulacion de los proyectos.

e Cronogramas de inversion poco realistas.

e Disefio inadecuado de los contratos de financiamiento.

e Dificultades en la gestion de riesgos en saneamiento de predios.
e Dificultades en la gestion de comparticion de infraestructura.

e Dificultades en la obtencidon de permisos ambientales.

e Dificultades en la gestion de conflictos sociales.

e Dificultades en los procesos de supervision.

e Demoras en la atencion de solicitudes de modificacion contractual.

Lo anterior se debe a que Pronatel no viene cumpliendo con los principales componentes que
deberia contemplar el seguimiento de los proyectos, que se refieren en el Marco BID para la
infraestructura sostenible y la Guia del PMBOK. Los cuales, en la Figura 31, se presentan como

sub factores del insuficiente seguimiento de proyectos.

Figura 31: Factor 8 del retraso en los proyectos de banda ancha.

i) Insuficiente planificacion y medicion de
indicadores de desempefio.

ii) Insuficiente gestion del Factor 8. Insuficiente
conocimiento e informacion. seguimiento de proyectos.

iii) Insuficiente gestion de riesgos y
mitigacion.

Fuente: Marco BID, Guia del PMBOK y entrevistas a personal de Pronatel y Empresas Operadoras, 2024.

A continuacion, se desarrolla cada uno de los componentes del seguimiento de proyectos

referidos.

i. Planificacion e indicadores de desempeiio y de gestion (parcial): Pronatel no cuenta con

un Plan de Seguimiento y Monitoreo integral. Actualmente, en su Mapa de Procesos solo cuenta
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con indicadores de seguimiento de los proyectos en el proceso Nivel 0 "Gestion de proyectos y
supervision". No se cuenta con indicadores en el proceso de Nivel 1 "Seguimiento y Control del

Proyecto" y no se han procedimentado sus procesos de Nivel 2 (ver Tabla 24).

Tabla 24: Procesos de Nivel 2 del proceso de Nivel 1 Seguimiento y Control del Proyecto.

Procedimiento Producto
MO02.04.01: Seguimiento de la ejecucion del proyecto Reportes de estado situacional de los proyectos
MO02.04.02: Registro y/o actualizacion de la
informacion del proyecto en el banco de inversiones.
MO02.04.03: Registro y/o actualizacion de la
informacion del proyecto en el aplicativo INFObras.
MO02.04.04: Gestion para la ejecucion de las mesas de Documentos de avance de los acuerdos de las mesas
trabajo para los proyectos. de trabajo
Fuente: Mapa de Procesos del Pronatel, aprobado mediante RDE N° 136-2021-MTC/24 el 2021 y sus modificatorias.

Registro en el Invierte.pe

Registro en INFObras

Conforme se observa en la tabla anterior Pronatel registra informacion (incluyendo indicadores)
de avance de los proyectos en el Invierte.pe y en INFObras, en cumplimiento de las
disposiciones del Ministerio de Economia y Finanzas - MEF y de la Contraloria General de la
Republica; sin embargo, no se han establecido indicadores que los investigadores consideramos

necesarios para un adecuado seguimiento de los proyectos, tales como:

e Tiempo de atencion de solicitudes de modificacion contractual.

e Numero de expedientes resueltos dentro del plazo méaximo.

e Numero de expedientes pendientes de atencion en la DIOP.

e % de riesgos identificados y mitigados en la ejecucion de los proyectos.

e Numero de lecciones aprendidas desarrolladas.

e Tiempo de ejecucion de los proyectos regionales.

e Numero de conflictos sociales por proyecto y por tipo

e Numero de conflictos sociales latentes y mitigados.

e Numero de observaciones a las entregas realizadas por los operadores.

e Numero de observaciones absueltas por los operadores.

e Numero de predios adquiridos y saneados de la Red de Transporte.

e Numero de predios adquiridos y saneados de la Red de Acceso.

e Numero de adendas suscritas por afio en la fase de inversion de los proyectos.
e Numero de unidades de organizacion de Pronatel que participan en el disefio del

contrato.

ii. Gestion de riesgos (parcial): En los contratos se transfieren los riesgos a las empresas
operadoras, dada la modalidad de Proyectos en Activos para la promocion de la inversion
privada; sin embargo, en la investigacion se ha evidenciado que los riesgos no han sido

adecuadamente asignados ni se realiza una suficiente gestion de los mismos. Muchos de los

79



riesgos se han materializado y estan incidiendo en retrasos en la implementacion de los

proyectos regionales, entre ellos:

e Demora en la adquisicion y saneamiento de predios.

e Demora en la gestion de comparticion de infraestructura eléctrica.

e Dificultades en la negociacion con las comunidades.

e Demora en atencion de solicitudes de modificacion contractual.

e Demora en la obtencion de permisos municipales y ambientales.

e Dificultades en la supervision y control del avance de los proyectos.

e Insuficiente centralizacion de informacion para la toma de decisiones.

La Contraloria también ha evidenciado en sus informes, riesgos ya materializados, por ejemplo,
en el Informe de Auditoria N° 044-2023-2-5332-AC correspondiente al “Proyecto: Instalacion
de banda ancha para la conectividad integral y desarrollo social de la region Ancash”, periodo
10 de julio de 2019 al 23 de diciembre de 2022, la Contraloria identific6 demoras por parte del
Pronatel en el proceso de tramitacion, evaluacion y aprobacion de solicitudes de ampliacion de

plazo del Proyecto”.

Ahora, desde el enfoque de la gestion por procesos, hemos identificado que Pronatel no ha
implementado un sistema formal de gestion de riesgos tal como lo ha hecho Provias Nacional,
segun se ha presentado en el marco teorico, seccion “7.1 Experiencias a nivel nacional, en el
marco del Decreto Supremo N° 123-2018-PC, que aprueba el Reglamento del Sistema

Administrativo de Modernizacion de la Gestion Publica.

Pronatel, en la fase de ejecucion de los proyectos, ha implementado a través de los contratos
mecanismos de seguimiento mediante la supervision y monitoreo de los avances de los
proyectos mediante entregas e hitos que permiten mitigar algunos riesgos operacionales o de
cronograma; sin embargo, no cuenta con un registro o un plan integral de gestion de riesgos ni

con una metodologia institucional que se aplique de forma transversal a todos los proyectos.

iii. Gestion del conocimiento y de la informacién (parcial): Se presenta un diagndstico
vinculado a la gestion de proyectos regionales en Pronatel, en base a las 5 etapas que conforman
el ciclo del conocimiento, segiin la Norma Técnica N° 001-2025-PCM/SGPEI: produccion,

calificacion, almacenamiento, difusion y medicion.

e Produccién: No se ha identificado un registro sistematico de problemas enfrentados,
soluciones implementadas y aprendizajes claves. La produccion de conocimiento es
parcial y se limita a algunos documentos (memorias anuales, reportes de conflictos

sociales e informe de brecha digital) sin una metodologia clara para capturar el
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conocimiento en los proyectos regionales de banda ancha. En este sentido, se advierte
un deficiente aprovechamiento del conocimiento generado de la experiencia de los
proyectos, asi como ausencia de mecanismos formales para promover la reflexion y el
aprendizaje organizacional.

e (Calificacion: No se identifica la existencia de procesos formales para validar las
lecciones aprendidas. Tampoco se cuenta con un equipo especifico para la calificacion
del conocimiento o la priorizacion de las experiencias que deben ser sistematizadas y
compartidas. Se concluye que las practicas de calificacion son inexistentes o informales,
lo que reduce la calidad y aplicabilidad del conocimiento.

e Almacenamiento: Cada unidad de organizacion y sus coordinaciones gestionan su
propia informacion con formatos diversos, sin un repositorio unico ni sistematizacion
de las lecciones aprendidas. Por otro lado, si bien se registra informacion en Invierte.pe
e InfoObras, no existe una plataforma interna consolidada para la gestion del
conocimiento. En este sentido, el almacenamiento del conocimiento es fragmentado,
desorganizado y disperso.

e Difusion: No se han implementado plataformas ni mecanismos institucionalizados para
compartir experiencias entre los proyectos. La difusion es esporadica y dependiente de
iniciativas individuales, sin un proceso continuo ni estructurado.

e Medicion: No existen indicadores especificos para medir la gestion del conocimiento
ni reportes periodicos de su impacto. Tampoco hay mecanismos de retroalimentacion

para ajustar o mejorar el proceso de gestion del conocimiento.

Por otro lado, desde enfoque de la gestion por procesos, de la revision del Manual de Proceso y
Procedimientos del Pronatel, si bien se ha se ha definido el proceso Nivel 1 “M02.04. Gestion
del seguimiento de proyectos”; sin embargo, no se han identificado subprocesos vinculados con

gestion del conocimiento e informacion y gestion de riesgos y mitigacion.
1.5. Restricciones estructurales identificadas

En esta seccidon se presentan las restricciones estructurales, como factores de contexto que
inciden en la gestion de los proyectos regionales. A continuacion, se despliega el analisis en

cinco subapartados que examinan dimensiones de gobernanza del MTC, Pronatel y GORE:
1. Rotacion de personal técnico y decisor

Tanto en el MTC/Pronatel como en los GORE, la alta rotacion de funcionarios afecta la
continuidad, el aprendizaje institucional y la sostenibilidad de las mejoras. Por ejemplo, en la
Seccion 1.4 Sostenibilidad Institucional de la investigacion se reporta que entre 2020 y

diciembre de 2024, Pronatel ha tenido 11 directores ejecutivos, lo que equivale a un promedio
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de casi 2 directores por afio. A nivel de los GORE, segun el Instituto Videnza, revel6 que entre
el 2023 y 2025 los gerentes se mantienen en su cargo 9.6 meses en promedio, lo cual debilita la

transferencia de conocimiento y la consolidacion de capacidades.
2. Falta de interoperabilidad digital

Actualmente existen dificultades para el intercambio de informacion entre los sistemas del
MTC, Pronatel y los GORE. Esta fragmentacion conlleva a la falta de seguimiento integral, a la
trazabilidad y a la toma de decisiones basada en datos, generando redundancias, demoras y
errores en la gestion de los proyectos. Un ejemplo ilustrativo es la diferencia respecto a Chile,
donde la existencia de una ventanilla tnica para la gestion de permisos ambientales y prediales
ha permitido simplificar y agilizar la tramitacion para los proyectos de fibra optica. En Chile,
las empresas operadoras gestionan sus permisos principalmente a través de una plataforma

digital integrada, lo que reduce el tiempo y la incertidumbre para la obtencion de autorizaciones.

En contraste, en el Perti las empresas operadoras deben acudir a multiples entidades publicas
(Ministerio del Ambiente, gobiernos regionales y locales, SERNANP, ANA, entre otros) para
tramitar permisos y autorizaciones, en muchos casos de forma presencial y sin una
interoperabilidad efectiva entre sistemas, lo que incrementa la carga administrativa, el riesgo de
retrasos y la probabilidad de inconsistencias o duplicidades en la documentacion presentada.
Esta diferencia ha sido identificada por la OCDE y la CAF como uno de los factores que explican
los menores tiempos y riesgos en la ejecucion de proyectos de infraestructura digital en Chile

respecto al Pert (OCDE/CAF, 2020).
3. Sobrecarga operativa

En Pronatel - MTC, a diciembre de 2024 presenta un backlog de 3725 (expedientes pendientes
de atencion de los proyectos regionales), de los cuales el 96.5% se encuentra en la DIOP (3593
expedientes). Esta acumulacion de expedientes se explica por una combinacion de factores
estructurales y coyunturales. En primer lugar, Pronatel ha venido asumiendo nuevas funciones
y encargos adicionales a los inicialmente previstos, incluyendo el seguimiento de la Red Dorsal
Nacional, la gestion de Centros de Acceso Digital y Espacios Publicos de Acceso Digital, entre

otras iniciativas, lo cual ha incrementado sustancialmente su carga operativa.

Esta ampliacion de responsabilidades, sin un fortalecimiento proporcional de la capacidad
operativa y técnica, ha derivado en una sobrecarga institucional que limita la capacidad de
respuesta oportuna ante las solicitudes de modificacion contractual y otros tramites asociados a
los proyectos regionales. Como resultado, la Direccion de Ingenieria y Operaciones (DIOP)
concentra la mayor parte del backlog, reflejando un cuello de botella en la gestion de

expedientes.
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Los GORE también presentan carga operativa, especialmente cuando asumen funciones

relacionadas con proyectos de inversion publica, infraestructura o servicios, debido a:

e Delegacion de funciones sin recursos suficientes: los GORE reciben el encargo de
facilitar permisos, articular con municipios, gestionar predios, coordinar socialmente y
supervisar localmente los proyectos, pero no siempre cuentan con los recursos humanos
y técnicos adecuados para ello.

e Procesos administrativos y burocraticos: deben cumplir con multiples requisitos
normativos, reportar a entidades nacionales (como el MTC, MEF, OSIPTEL), coordinar
con gobiernos locales y gestionar consultas o demandas de la poblacion. Esto reduce
los incentivos para priorizar en su agenda el apoyo en la implementacion de los
proyectos regionales.

e Descentralizacion sin suficiente fortalecimiento: el proceso de descentralizacion ha
transferido competencias, pero no siempre ha sido acompanado de transferencias de
recursos o capacitacion suficiente, lo que incrementa la carga sobre los equipos

existentes.

Cabe resaltar que Pronatel ha suscrito convenios con los GORE, en los que asumen
compromisos para apoyar en la liberacion de predios, la gestion de permisos regionales y
municipales, la articulacion con comunidades, la supervision local y la promocion de la
apropiacion social de los proyectos. Pronatel, por su parte, transfiere conocimientos, capacita
personal regional, informa sobre avances y canaliza las demandas operativas del proyecto
(Pronatel, 2024). A pesar de ello, estos convenios atin resultan insuficientes para superar las

debilidades estructurales en la gestion regional.
4. Miiltiples actores

Son diversos los actores que participan en la gestion de los proyectos regionales de banda ancha,
los cuales, al presentar diferentes roles e incentivos, representan un desafio en la gestion de los
proyectos regionales de banda ancha. En la Tabla 25 se presenta los principales actores en la

gestion de los proyectos regionales de banda ancha.

Tabla 25: Mapa de principales actores en la gestion de proyectos regionales.

Actor Rol
Ministerio de Transportes y - Ente rector del sector comunicaciones.
Comunicaciones - Disefa politicas nacionales de conectividad técnica y normativa.
- Apoyo en la liberacion de predios.
Gobiernos Regionales - Gestion de permisos y autorizaciones locales.

- Articulacién con municipalidades.

- Facilitan el despliegue de infraestructura en sus territorios.
- Coordinan con comunidades locales.

- Estructura los proyectos como APP o concesiones.

- Licitaciones internacionales o nacionales.

Gobiernos Locales

Proinversion
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Actor Rol

Ministerio de Economia y Finanzas - Asignacion presupuestal.

- Viabilidad de proyectos.

- Seguimiento a indicadores de rentabilidad social.

- Otorga permisos y autorizaciones.

SERNANP . T
- Emite opinién técnica.
SERFOR - Oto.rga alll'[(?l:lza('?lOI'leS Yy permisos.
- Emite opinién técnica.
- Supervision del servicio.
OSIPTEL - Regulacion de tarifas y calidad.
- Implementacion de la red.
Operadores de Telecomunicaciones - Operacion y mantenimiento.

- Comercializacion del Servicio.

Ciudadania, empresas locales

- Demandan el servicio y retroalimentan la calidad
- Participan en consultas publicas o comités de vigilancia

Instituciones (Colegios, Centros de - Usuarios clave en zonas rurales
Salud, Comisarias) - Espacios prioritarios para la conectividad social

Fuente: Elaboracion propia, a partir de documentos del MTC, Gobiernos Regionales y Locales y otros organismos publicos.

La existencia de tantos actores involucrados en la gestion de los proyectos regionales de banda

ancha —gobiernos regionales, gobiernos locales, distintos ministerios, entidades sectoriales,

concesionarios, operadores, comunidades y organismos de control— configura una restriccion

estructural por varios motivos:

Fragmentacion de responsabilidades: Cada actor asume un rol especifico (permiso
de predios, concesiones, regulacion tarifaria, supervision social, financiamiento, etc.),
pero no hay un tnico punto de decision con mandato para articular y priorizar todas esas
funciones. Eso obliga a que cualquier avance o correccion de rumbo requiera encadenar
multiples tramites y validaciones, lo cual retrasa el ciclo de ejecucion.

Incentivos contrapuestos:

- Gobiernos Regionales y Locales buscan resultados visibles y capital politico.

- Operadores quieren maximizar rapidez y rentabilidad.

- Ministerios y agencias regulatorias persiguen objetivos de cobertura, calidad y
sostenibilidad.

- Comunidad exigen proteccion social.

-y SERNANP/SERFOR exigen proteccion ambiental.

Estas diferencias de prioridad (infraestructura vs. conservacion, velocidad vs. calidad,
plazos vs. participacion ciudadana) generan cuellos de botella institucionales.

Costos de coordinacion elevados: No basta con consignar roles en un “mapa de
actores” sin estructuras desconcentradas o mecanismos formales de coordinacion, cada
actor opera en silos, con procesos y sistemas propios, lo que obstaculiza la

interoperabilidad y prolonga plazos.
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Por tanto, la multiplicidad de actores no es solo un desafio de gobernanza o coordinacion, sino
una restriccion estructural, ya que condiciona la velocidad, eficacia y calidad de la ejecucion.
Solo reduciendo la fragmentacion institucional (desconcentracion, delegacion de competencias,

ventanilla Unica regional, protocolos claros de trabajo conjunto) se podra aliviar esa restriccion.
5. Concentracion a nivel central de la gestion de proyectos regionales

La gestion centralizada de todos los proyectos regionales de banda ancha desde Lima refleja una
restriccion estructural que incide negativamente en la capacidad institucional y de gobernanza

tanto del MTC (a través de Pronatel) como de los GORE.

En el Mapa de Procesos aprobado por Pronatel no figura ninguna instancia regional de toma de
decisiones; todos los procesos misionales (M02 Gestion de Proyectos y Supervision) y de apoyo
estan concentrados en la Direccion de Ingenieria y Operaciones y la Direccion de Supervision
de Proyectos, con sede unica en Lima Mapa Procesos. Esto significa que cualquier solicitud de

modificacion contractual y supervision de obra debe pasar por los canales centrales, lo cual:

e Retrasa el flujo de trabajo, al depender de aprobacion en Lima para decisiones urgentes
en campo.
e Complica la coordinacidon con autoridades regionales y locales, que quedan limitadas a

un rol meramente receptivo.
1.6. Analisis econémico sobre riesgos contractuales y costos de transaccion

El subcapitulo aplica los conceptos de asimetria de informacién, incentivos, trade-offs
regulatorios y costos de transaccion desarrollados en el marco teoérico para explicar por qué los
contratos de los 18 proyectos regionales de banda ancha enfrentan demoras y sobrecostos, y
cOmo una reasignacion optima de riesgos y procesos mas agiles podria revertir esa tendencia

(ver Tabla 26).

Tabla 26: Analisis de riesgos contractuales.

Aspecto Coémo genera riesgo contractual y eleva costos de Evidencia ilustrativa del
analizado transaccion caso Pronatel
Contratos Los contratos de los 18 proyectos regionales no prevén Los proyectos acumulan en
incompletos contingencias clave (saneamiento de predios, permisos promedio 17 adendas para
ambientales, uso de infraestructura eléctrica). Ello obliga a cubrir lagunas de riesgos no
renegociar — mediante adendas y ampliaciones de plazo— previstas originalmente (ver
cada vez que surge uno de esos eventos, encareciendo y Figura 2).
alargando la ejecucion.
. . . . Los contratos establecen que
Pronatel mantiene la titularidad de los activos del proyecto; . 4
. . v el privado se encarga de
las operadoras principalmente “ejecutan” y entregan. .
. - . ejecutar el proyecto y
Propiedad Entonces, las empresas operadoras al no ser propietarias de L
L . . . b . : . proveer el servicio.
publica vs. los activos, tienen incentivos limitados para invertir en . . .
. . . . Asimismo, la titularidad de
privada mejoras no contempladas, mientras que el Estado tiene el . .
. . . los bienes retornara al
poder de decision sobre pagos a los operadores si los niveles i
.. . Pronatel (ver seccion 5.3 del
de servicio o hitos no se cumplen. . .-
capitulo II. Marco Tebrico).
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rigidos (control ex-ante), lo que se contrapone a la
adaptabilidad operativa que se requiere en la fase de
inversion (flexibilidad ex-post). Los contratos fijan desde el
inicio especificaciones muy detalladas de equipamiento,
topologia y plazos; sin embargo, cuando las condiciones
reales de campo (orografia, acceso eléctrico, permisos)
requieren ajustes, la tnica via es tramitar modificaciones
contractuales mediante adendas.

Un segundo trade-off identificado, es que, al transferir todo
el riesgo al privado, ello puede desbordar su capacidad,
mientras que reasignar parte de los riesgos al Estado
mejoraria la eficiencia, pero aumentaria los costos de gestion
para el Estado.

Aspecto Coémo genera riesgo contractual y eleva costos de Evidencia ilustrativa del
analizado transaccion caso Pronatel
Asimetria de Seleccion adversa: al momento de licitar, Pronatel posee Algunas empresas se crearon
informacion informacion limitada sobre la verdadera capacidad técnica- poco antes de adjudicarse los
financiera de postores que a menudo se constituyen meses contratos; posteriormente se
antes del contrato. registraron mas de 11,000
Riesgo moral: durante la obra, las operadoras pueden observaciones técnicas en el
reducir calidades, subestimar costos confiando en que la primer hito de red de acceso
supervision detectara tarde las desviaciones. (ver Tabla 17 y Figura 24).
Incentivos No existe ranking publico de desempefio de las empresas La ausencia de incentivos
operadoras (falta de incentivos reputacionales). reputacionales y de
Pronatel no ha institucionalizado métricas objetivas para el incentivos organizacionales
cumplimiento de plazos en la atencion de solicitudes de efectivos incrementa el
modificacion contractual. Esto reduce los incentivos tanto riesgo moral y los retrasos.
sobre la entidad como sobre las operadoras para cumplir
plazos y estandares de calidad.
Trade-offs Un primer trade-off identificado es que en los contratos se - Los contratos evidencian
regulatorios han establecido especificaciones técnicas y cronogramas falta de flexibilidad. Ver

tipos de modificaciones
contractuales en Figura 27
(47% de adendas se han
suscrito por cambios en
especificaciones del
contrato).

- Tiempos de atencion de
modificaciones contractuales
ampliacion de plazos) oscila
entre los 217-378 dias (ver
Figura 27).

Fuente: Elaboracion propia.

Lo analizado en el subcapitulo evidencia que los contratos incompletos, la titularidad de los

activos del Estado, la informacion asimétrica, la carencia de incentivos y los controles

regulatorios rigidos son riesgos que al no haber sido debidamente considerados en el disefio de

los contratos explican los retrasos en los proyectos regionales y los costos de transaccion

adicionales que enfrentan las empresas operadoras y el Estado, los cuales se describen en la

Tabla 27.

Tabla 27: Analisis de costos de transaccion.

Costo de transaccion en la
fase de inversion

Relacion directa con el diseiio contractual deficiente

Multiples adendas y
extensiones de plazo

Los contratos incompletos conllevan a que las partes puedan renegociar cada
vez que aparece un riesgo no previsto; en algunos contratos se han suscrito
mas de 17 adendas (ver Figura 2).

Atencion de solicitudes de
modificacion contractual

Cada expediente recorre un flujo técnico-legal en el que participan varias
unidades de organizacion y profesionales; el tiempo promedio se encuentra en
el rango de 217 a 378 dias (ver Figura 27).

Supervision y verificaciones
en campo

La ambigiiedad en las especificaciones del contrato conlleva a miles de
observaciones por hito; lo cual genera mas salidas de campo de la DSP y DIOP
para validar las entregas (ver Figura 24).

Negociaciones con terceros
(comunidades, empresas
eléctricas y otros)

Al trasladar todo el riesgo a las empresas operadoras sin instrumentos de
mitigacion, los conflictos prediales o la comparticion de infraestructura deben
tratarse caso por caso, elevando honorarios de profesionales.

Backlog (expedientes
acumulados)

El cumulo de expedientes sin resolver aumenta el uso de sistemas
documentales, personal administrativo y reuniones de seguimiento (backlog de
3,593 expedientes en 2024 (ver Figura 29).
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Costo de transaccion en la

. . s Relacion directa con el diseiio contractual deficiente
fase de inversion

El inadecuado disefio de contrato eleva la probabilidad de disputas
Riesgo de litigios contractuales cuando las operadoras no pueden cumplir con los plazos o
absorber sobre-costos imprevistos.

Fuente: Elaboracion propia.

2. Propuesta de mejora de la gestion de los proyectos regionales de banda ancha

En esta seccion se determinan los factores que tienen mayor incidencia en los retrasos de los
proyectos regionales de banda ancha en la fase de inversion, para luego realizar una propuesta
de mejora en la gestion del Pronatel, para ello se utiliza la metodologia del “Diagrama de Pareto
Ponderado”. En este sentido, se parte por estimar la frecuencia ponderada de los factores que

inciden en el retraso de la ejecucion de los proyectos regionales de banda ancha.

Tabla 28: Matriz del diagrama de Pareto ponderado.

Factores del retraso en los proyectos Menciones Im}) ‘fwto Frecuencia - %
. . (Juicio de % Individual
regionales de banda ancha (Entrevistas) Expertos) Ponderada Acumulado

Factor 6. Inadecuado disefio de 17 450 77 23% 23%
contratos.

Factor 8. Insuficiente seguimiento de 18 4.00 7 21% 4%,
proyectos.

Factor 7. Demora en la atencion de 15 495 64 19% 63%

solicitudes de modificacion contractual.
Factor _1. D1ﬁcultad§§ en el . 13 425 55 16% 79%
saneamiento y adquisicion de predios.
Factor 3. Oposicion de la poblacion a
los proyectos.

Factor. 5 Inadecuada gestion de 5 375 19 6% 93%
supervision de proyectos.

Factor 4. Dificultades en la gestion de

8 3.75 30 9% 88%

X . 4 3.50 14 4% 98%
permisos ambientales.
Factor 2. Dificultades en la gestion de
comparticion de infraestructura 3 2.75 8 2% 100%

eléctrica.
Fuente: Entrevistas a profesionales del Pronatel, Empresas operadoras y juicio de expertos en telecomunicaciones.

En la Tabla 28 se muestra el calculo de la frecuencia ponderada de los factores que inciden en
el retraso de los proyectos regionales. Esta métrica ha sido obtenida a partir de dos insumos

principales:

o Identificacion de factores: Se ha obtenido del analisis cualitativo de las entrevistas
realizadas a 22 profesionales, incluyendo personal de Pronatel, de las empresas
operadoras y de expertos del sector telecomunicaciones. Se determiné la cantidad de
veces que cada factor fue mencionado como una causa del retraso. Los datos reflejan la
percepcidn de los entrevistados respecto a los principales factores en la fase de inversion
de los proyectos regionales.

o Estimacion del impacto: Se ha realizado tomando en cuenta el juicio de expertos, es

decir, en base a la interpretacion subjetiva y la alta experiencia de profesionales en
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telecomunicaciones y proyectos de inversion publica. Los expertos han asignado
valores a los factores en una escala del 1 al 5, donde 1 representa un impacto no
relevante y 5 indica un impacto muy relevante. Estos resultados permiten aproximar el

nivel de incidencia (impacto) que tienen los factores sobre los retrasos de los proyectos.

En base a esta informacion se construye el Diagrama de Pareto Ponderado, herramienta que
facilita la identificacion de los factores mas criticos a través del principio de Pareto (80/20). Esto
significa que, al priorizar la atencion de los factores con mayor frecuencia ponderada, se puede

lograr una reduccion significativa en los retrasos de los proyectos regionales (ver Figura 32).

Figura 32: Diagrama de Pareto Ponderado.
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Factor 6. Factor 8. Factor 7. Factor 1. Factor 3. Factor 5. Factor 4. Factor 2.
Inadecuado Insuficiente  Demora en la Dificultades en Oposicion de la  Inadecuada Dificultades en Dificultades en
disefio de  seguimiento de atencidn de el saneamiento poblacidn a los  gestidn de la gestion de  la comparticidn
contratos. proyectos. solicitudes  y adquisicion proyectos.  supervision de permisos de
contractuales.  de predios. proyectos. ambientales. infraestructura
eléctrica.
B Frecuencia Ponderada =% Acumulado

Fuente: Entrevistas a profesionales del Pronatel, Empresas operadoras y juicio de expertos en telecomunicaciones.

En la grafica, las barras azules representan la frecuencia ponderada de cada factor, mientras que
la linea naranja representa el porcentaje acumulado de impacto de estos factores. Se observa que
cuatro de los ocho factores representan el 79% del impacto acumulado en los retrasos. Estos

factores son:

e Factor 6. Inadecuado disefio de contratos (23%)
e Factor 8. Insuficiente seguimiento de proyectos (21%)
e Factor 7. Demora en la atencion de solicitudes de modificacion contractual (19%)

e Factor 1. Dificultades en el saneamiento y adquisicion de predios (16%)

Esto confirma que el inadecuado disefio de contratos, el insuficiente seguimiento de proyectos,
la demora en la atencioén de solicitudes de modificacion contractual y las dificultades en el
saneamiento y adquisicion de predios son los principales factores que explican el 79% del
impacto acumulado en los retrasos de los proyectos, lo que sugiere que se deben centrar los

esfuerzos en corregir dichos factores.
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En este sentido, la presente investigacion, desarrolla una propuesta que contribuira a corregir
los problemas asociados a los factores 6, 8, 7 y 1 -de acuerdo al orden de prioridad-. Los
problemas asociados a los factores 6, 7 y 8 se abordan desde el enfoque de la gestion por
procesos, especificamente desde el proceso misional “MO02. Gestion de Proyectos y
Supervision”. Para el caso del Factor 1, se consideran recomendaciones que contribuiran

mejorar el disefio de contratos, el cual también tendra influencia en otros factores.
2.1. Procesos vinculados con los factores priorizados

La propuesta que se presenta a continuacion estd disefiada con base en los factores criticos
identificados. Aunque fue formulada en funcidon de la estructura vigente del Pronatel, sus
elementos pueden ser adoptados por cualquier entidad que en el futuro asuma la responsabilidad

de gestionar los proyectos, dado que responden a funciones clave comunes en la gestion publica.

Dentro del proceso misional “M02. Gestion de Proyectos y Supervision”, se han identificado 03
procesos de nivel 1, que se han revisado y analizado para su mejora y/o ajuste de tal manera que

se contribuya a reducir los retrasos de los proyectos regionales. Ver en la Tabla 29.

Tabla 29: Vinculacion entre factores del retraso y procesos de Pronatel.

Dimension Factor del retraso Mejora/ procesos requeridos — Nivel 1

Factor 6. Inadecuado diseno de

MO02.01. Gestion para la suscripcion de contratos.
contratos.

Sostenibilidad Factor 7. Insuficiente seguimiento de
Institucional proyectos.
Factor 8. Demora en la atencion de
solicitudes de modificacion MO02.02. Gestion del contrato del proyecto.
contractual.
Nota: Los procesos se han identificado del Manual de Procesos — MAPRO del Pronatel, 2021.

MO02.04. Gestion del seguimiento de proyectos.

Se ha revisado los 3 procesos de nivel 1 referidos previamente y para el caso de los factores 6 y
7 se han identificado procesos de nivel 2 que de mejorarse se podra contribuir a corregir los
problemas en los retrasos asociados a los mismos. En el caso del factor 8, no se ha identificado
procesos de nivel 2 que puedan contribuir a resolver las problematicas en los retrasos asociados

al mismo, por lo cual, se esta proponiendo 2 nuevos procesos de nivel 2 (ver Tabla 30).

Tabla 30: Aspectos a considerarse en los procesos de nivel 2

Factor del . . .
retraso Procesos Nivel 1!  Procesos Nivel 22 Aspectos a considerar
- Mejorar el involucramiento a las unidades de

Factor 6 organizacion de la entidad gestora para dar

actor o. M02.01 Gestion . . aportes en el disefio de contratos.
Inadecuado ., M02.01.02 Diseio i . .

- para la suscripcion - Utilizar un documento de lecciones aprendidas y
disefio de de contrato. . ) . o
contratos de contratos. la matriz de riesgos como insumo para el disefio de

contratos que se elaboraran en el procedimiento
de Gestion de Conocimiento.
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Factor del
retraso

Procesos Nivel 1!

Procesos Nivel 22

Aspectos a considerar

Factor 7.
Demora en la

- Establecer plazos de atencidn de solicitudes.
- Desarrollar procedimientos para la atencion de

atencion de M02.02 Gestion M02f02'01. los diferentes tipos de solicitudes de modificacién
solicitudes de del contrato del Modificaciones contractual
ificacio proyecto. contractuales. . ) . . o
modificacion - Utilizar la matriz de riesgos y el repositorio digital
contractual. para evaluar modificaciones en el contrato.
12}402_‘94'05 - Elaborar una matriz de riesgos para su gestion,
m?;tlggign de mitigacion y retroalimentacidn constante.
riesggos de los - Elaborar y aplicar un protocolo de seguimiento y
proyectos mitigacion de los riesgos.
- Generar peridédicamente un documento de
lecciones aprendidas en la gestidn de proyectos y
Elasfltfgzizl-lte M02.04 Gestion benchmarking de los proyectos regionales para su
e 1 imient socializacién con las unidades de la entidad
seguimiento del del seguimiento de M02.04.06

proyecto.

proyectos.

Gestion del
conocimiento e
informacion de los
proyectos.

gestora y publico en general.

- Desarrollar un repositorio digital para el manejo
de informacion relacionada con modificaciones de
contratos, atencidn de solicitudes, avances de
proyectos, supervision de los proyectos,
saneamiento de predios, conflictos, entre otras
variables vinculadas con los factores de los
retrasos de los proyectos.

1/. Los procesos se han identificado del Manual de Procesos — MAPRO del Pronatel, 2021.
2/. Los procesos M02.01.02 y M02.02.01 no estan procedimentados en el MAPRO, mientras que los procesos M02.04.05 y
M02.04.06 son propuestas nuevas para su incorporacion y procedimentacion en el MAPRO.

El fortalecimiento de los 4 procedimientos del macroproceso M02, descritos previamente,

contribuira a reducir los problemas identificados sobre los riesgos contractuales y costos de

transaccion asociados a la gestion de los proyectos regionales. A continuacion, se desarrollan

las propuestas de mejora para cada uno de los procesos.

2.1.1. Mejora de procesos asociados al Factor 6

Se ha identificado el proceso de nivel 2 “M02.01.02. Revision de la version inicial o final del

contrato de proyectos” del proceso “M02.01. Gestion para la suscripcion de contratos”; sin

embargo, este no ha sido procedimentado por Pronatel.

Ese sentido, con el proposito de la mejora continua en el disefio de contratos se plantea que la

entidad gestora de los proyectos regionales de banda ancha considere implementar el proceso

“M02.01.02 Revision de la version inicial o final del contrato de proyectos”, teniendo en cuenta

la propuesta de la siguiente ficha (ver Tabla 31).

Tabla 31: M02.01.02 Revision del diseiio del contrato.

Campo Contenido
Nombre del Proceso! | Revision del disefio del contrato de proyectos regionales de banda ancha
Cddigo del Proceso! M02.01.02
Clasificacion Misional

Duefio del Proceso!

Direccién de Ingenieria y Operaciones

Objetivo del Proceso

Revisar de manera integral las versiones inicial y final de los contratos elaborados por
Proinversion, asegurando su alineamiento con aspectos técnicos, legales, sociales,
ambientales e institucionales para mejorar el disefio contractual y minimizar riesgos.
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Campo

Contenido

Desde la recepcion del contrato (VIC o VFC) hasta la emision del informe técnico

Alcance consolidado con observaciones o validacion para su firma. Aplica a contratos
gestionados bajo Proyectos en Activos.
- Ley N° 28900 — Ley que otorga al FITEL la calidad de persona juridica de Derecho
Publico.
- Decreto Legislativo N° 1362 — Decreto Legislativo que regula la promocion de la
inversion privada mediante Asociaciones Publico Privadas y Proyectos en Activos.
- Decreto Supremo N° 240-2018-EF — Aprueba el Reglamento del Decreto Legislativo
Marco Legal N° 1362.
- Decreto Supremo N° 018-2018-MTC — Dispone la fusion por absorcion del FITEL
por el MTC y crea el Programa Nacional de Telecomunicaciones (Pronatel).
- Directivas emitidas por Proinversion sobre procesos de promocion de la inversion.
- Reglamento de Organizacion y Funciones (o documento equivalente de la Entidad
Gestora)
Proveedores' - Proinversién. .
- Unidades Involucradas de la Entidad Gestora.
- Version inicial o final del contrato (VIC/VFC).
Entradas - Reportes técnicqs y de supervi.sic'?n previos. _ _
- Proceso de Gestion del Conocimiento: Documento de lecciones aprendidas.
- Proceso de Gestion y Mitigacion de Riesgos: Matriz de riesgos de los proyectos.
Actividades 1. Coordinacién inicial con Proinversion
Principales - Implementar mesas de trabajo periddicas entre Entidad Gestora y Proinversion para la
revision anticipada de modelos contractuales.
- Someter el contrato a revision de las principales unidades de la Entidad Gestora
vinculadas con la gestion de proyectos para asegurar que se incluyan aspectos técnicos,
ambientales, sociales y legales.
2. Recepcion y registro del contrato
- La Unidad Responsable recibe el documento VIC o VFC de Proinversion.
- Se registra formalmente el expediente y se convoca comité técnico de revision.
3. Distribucién del documento y recolecciéon de insumos
- La Unidad Responsable distribuye la version recibida a todas las unidades
participantes.
4. Revision técnico-legal integrada
- Se realizan reuniones de trabajo por bloques tematicos con las unidades de la Entidad
Gestora vinculadas con:
o  Técnico-operativo
o Legal
o  Predial y ambiental
- Se identifican omisiones, riesgos y oportunidades de mejora.
5. Consolidacion de observaciones
- La Unidad Responsable lidera la consolidacion de observaciones en una Matriz de
Observaciones Contractuales (MOC).
- Se clasifican en: criticas, necesarias y sugeridas.
6. Revision por Alta Direccion
- Revisa la MOC.
7. Emision del informe final de revision contractual
- Se emite el informe de revision de la VIC o VFC, incluyendo el MOC.
Salidas/Productos - Informe técnico de revision del contrato - Matriz de Observaciones Contractuales
(MOC) - Documento validado para firma - Propuesta de cldusulas mejoradas
Clientes - Maxima Autoridad de la Entidad Gestora

- Proinversion.
- Empresas Operadoras (indirectamente).

Indicadores de
Desempetio

- Ntumero de unidades de la Entidad Gestora que han revisado y dado aportes.
- Tiempo promedio de revision por unidad (dias habiles).
- % de contratos con clausulas ajustadas en base a lecciones aprendidas.

Recursos Requeridos

- RRHH: Director (o su equivalente), Coordinador, Especialistas técnicos y legales.
- Oficinas operativas con conectividad.
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Campo Contenido

- Sistemas: Sistema de Gestion Documental, Gestion de Riesgos, Repositorio de
Conocimiento.

- Equipos: Computadoras, proyector, impresoras.

1/. Enla ficha se identifica a los principales aspectos que tendran que ser adecuados por la Entidad Gestora.

Fuente: Elaboracion propia.

Se recomienda que la implementacion del proceso vaya acompanada de manera complementaria

con los siguientes aspectos en el contenido de los contratos:

1. Distribucion equilibrada de riesgos: Definir de forma clara y justa las

responsabilidades de cada parte ante posibles contingencias.

2. Flexibilidad en la adquisicion de predios: Establecer procedimientos agiles y
anticipados para la obtencion (“‘adquisiciéon con cargas”) o saneamiento de terrenos,

minimizando demoras por tramites prediales o ambientales.

3. Plazos contractuales realistas: Ajustar los tiempos de ejecucion a la complejidad del

proyecto y a experiencias previas, evitando sobreestimaciones optimistas.

4. Tiempos maximos para modificaciones: Estipular plazos concretos para la evaluacion
y respuesta a solicitudes de cambio, de modo que no se acumulen demoras en la gestion

de adendas.

5. Incorporar incentivos reputacionales: Cada semestre, publicar indicadores clave
(tiempos de respuesta, niimero de adendas, observaciones técnicas) de todas las

operadoras en el portal de Pronatel.

Estos ajustes, basados en las buenas practicas nacionales (Provias y Proyecto Bicentenario) e
internacionales (Chile y México), contribuiran a reducir significativamente los retrasos y

sobrecostos asociados a la ejecucion de los proyectos.

2.1.2. Mejora de proceso asociado al Factor 7
Se ha identificado el proceso de nivel 2 “M02.02.01 Modificacion del contrato del proyecto”
del proceso “M02.02 Gestion del contrato del proyecto”; sin embargo, este no ha sido

procedimentado por Pronatel.

Ese sentido, con el proposito de la mejora continua en el disefio de contratos se plantea que la
entidad gestora de los proyectos regionales de banda ancha considere implementar el proceso
“M02.02.01 Modificacion del contrato del proyecto”, teniendo en cuenta la propuesta de la

siguiente ficha (ver Tabla 32).

Tabla 32: M02.02.01 Modificaciéon del contrato del proyecto.

Campo Contenido®
Nombre del
Proceso!

Modificacion del contrato del proyecto
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Cddigo del Proceso | M02.02.01

Clasificacién! Misional

Duefio del Proceso! | Direccidn de Ingenieria y Operaciones

Objetivo del Atender, evaluar y resolver de forma oportuna las solicitudes de modificacion contractual

Proceso presentadas por las empresas operadoras.

Alcance Desde la recepcion formal de la solicitud de modificacion hasta la emision del oficio en
el que se acompaiia el informe técnico y el informe legal que autoriza o deniega la
modificacion contractual. Aplica a todos los proyectos regionales de banda ancha en fase
de inversion a cargo de la Entidad Gestora.

Marco Legal - Ley N.° 28900 — Ley que otorga al FITEL la calidad de persona juridica de derecho
publico y regula su funcionamiento
- Decreto Legislativo N.° 1362 — Regula la promocion de la inversion privada mediante
APP y Proyectos en Activos.
- Decreto Supremo N.° 240-2018-EF — Reglamento del Decreto Legislativo N.° 1362.
- Decreto Supremo N.° 018-2018-MTC — Dispone la fusion del FITEL y crea Pronatel.
- Reglamento de Organizacion y Funciones (o documento equivalente de la Entidad
Gestora)

Proveedores' - Empresas operadoras (solicitantes)
- Unidades Involucradas de la Entidad Gestora.

Entradas - Solicitud de modificacion contractual formal.
- Documentacion técnica de sustento.
- Clausulas contractuales vigentes.

Actividades 1. Recepcion Formal de la Solicitud

Principales? - Registro formal de la solicitud de modificacion presentada por la empresa operadora
(cambio de localidad, cambio de IAO, ampliacion de plazo, modificacion de
especificaciones técnicas, etc.).

- Clasificacion inicial de la solicitud por tipo y fecha de ingreso.

2. Reunioén del Comité de Modificaciones Contractuales (CMC)

- Implementar una mesa técnica permanente con reuniones semanales, donde participen
las Unidades Involucradas de la Entidad Gestora para coordinar la atencion de las
solicitudes.

- Evaluar colectivamente los expedientes y clasificar segun nivel de complejidad (verde:
cambios menores — 30 dias, ambar: cambios moderados — 30 a 60 dias, rojo: cambios
mayores — 90 a 120 dias).

- Implementar sistemas de trazabilidad y alertas automaticas en caso de vencimiento de
plazos.

- Establecer un cronograma de reuniones regulares con los involucrados en atender las
solicitudes.

3. Evaluacion Técnica y Legal

- Analisis técnico y legal segtn el tipo de solicitud, involucrando a las Unidades
correspondientes de la Entidad Gestora.

- Las Unidades Involucradas de la Entidad Gestora emiten informes técnicos e informes
legales

4. Decision y Comunicaciéon a la Empresa Operadora

- Comunicar la decision de aprobacion, rechazo o requerimiento de subsanacion de la
Direccion Ejecutiva y notificar a la empresa operadora dentro de los plazos méximos
definidos.

5. Registro en el Sistema de Gestion de Modificaciones Contractuales

- Registrar el resultado de cada solicitud en el sistema digital, incluyendo el tipo de
cambio aprobado, fecha de respuesta, unidades que participaron y observaciones.

Salidas/Productos - Informe de evaluacion técnica.
- Informe de evaluacion legal.
- Oficio de comunicacién formal aprobando o denegando la solicitud.
- Registro actualizado en el sistema.

Clientes - Direccion de Ingenieria y Operaciones

- Oficina de Administracion.
- Empresas operadoras.

Indicadores de
Desempeiio

- Tiempo promedio de atencion de solicitudes de modificacion (dias habiles).
- % de solicitudes resueltas dentro del plazo establecido.
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Recursos - Recursos Humanos: Especialistas técnicos, legales y administrativos.

Requeridos - Instalaciones: Oficinas con conectividad.

- Sistemas Informaticos: Sistema de Gestion Documental.

- Equipos: Computadoras, servidore, impresoras multifuncionales.

1/. Enla ficha se identifica a los principales aspectos que tendran que ser adecuados por la Entidad Gestora.

2/. Se debe realizar un seguimiento y monitoreo de los subprocesos, es decir, monitorear los tiempos de atencion mediante
la semaforizacion y las alertas automaticas; elaborar informes mensuales de desempefio del proceso (cantidad de solicitudes,
tiempos de atencion, solicitudes vencidas, principales motivos de modificaciones). Asimismo, incorporar incentivos y
reconocimientos al personal por cumplimiento de tiempos y calidad en la atencion de las solicitudes.

3/. La implementacion del proceso debera acompafiarse con protocolos o lineamientos para la atencion de solicitudes de
modificacion contractual, donde se determinen plazos, responsables, entre otros.

Fuente: Elaboracion propia.

2.1.3. Mejora de procesos asociados al Factor 8
Se ha observado que los problemas asociados al “Factor 8. Insuficiente seguimiento de los

proyectos” actualmente no se pueden resolver desde los procesos que maneja el Pronatel.

Se ha revisado los procesos de nivel 2 del proceso “M02.04. Gestion del seguimiento de
proyectos”, no identificdndose procesos que contribuyan en la articulacion entre las unidades de
organizacion del Pronatel y con instituciones externas, asi como el monitoreo y mitigacion de
los riesgos derivados de la implementacion de los proyectos; tampoco existen procesos que

coadyuven a la gestion del conocimiento y la informacion de los mismos.

A continuacion, se presentan propuestas de fichas técnicas de dos procesos nivel 2: “M02.04.05
Gestion y mitigacion de riesgos de los proyectos” y “M02.04.06 Gestion del conocimiento”,
disenadas conforme a la teoria de gestion por procesos y pautas de la Guia del PMBOK 6ta
Edicion, con el objetivo de fortalecer la gestion de los proyectos de banda ancha de la Entidad

Gestora y reducir los retrasos de los proyectos en la fase de inversion (ver Tablas 33 y 34).

Tabla 33: M02.04.05 Gestion y mitigacion de riesgos de los proyectos.

Campo Contenido

Nombre del Gestion y mitigacion de riesgos de los proyectos

Proceso'

Cddigo del Proceso | M02.04.05

Clasificacion! Misional

Duefio del Proceso! | Direccion Ejecutiva

Objetivo del Identificar, analizar, responder y monitorear los riesgos que puedan afectar el

Proceso cumplimiento de los objetivos de los proyectos regionales de banda ancha en la fase de
inversion, a fin de minimizar impactos negativos en costo, plazo, calidad y alcance.

Alcance Desde la identificacion de riesgos hasta la implementacion y seguimiento de acciones de
mitigacion, aplicables a todos los proyectos regionales de banda ancha durante la fase de
inversion.

Marco Legal' - Directiva General del SNPMGI (Res. Dir. N.° 003-2023-EF/63.01)

- Norma Técnica N.° 001001-2025-PCM/SGP (Res. N.° 001-2025-PCM/SGP)
- Reglamento de Organizacion y Funciones (o documento equivalente de la Entidad

Gestora)

Proveedores! - Unidades Involucradas de la Entidad Gestora.
- Empresas operadoras

Entradas - Matriz de riesgos del proyecto

- Informacion técnica, legal y ambiental del proyecto
- Informes de supervision
- Lecciones aprendidas del proceso M02.04.06

94



Campo

Contenido

Actividades 1. Identificacion de riesgos

Principales - Detectar de forma sistematica todos los eventos, condiciones o situaciones potenciales
que puedan afectar negativamente (o positivamente) el desarrollo de los proyectos. Se
deben utilizar fuentes como: lecciones aprendidas, supervisiones, matrices previas y
reuniones participativas.
- Desarrollo de una Matriz de Riesgos, que incluya riesgos econémicos, sociales,
ambientales e institucionales, basada en los hallazgos de la investigacion, entre otros
insumos.
- Incluir la categorizacion de riesgos (internos, externos, técnicos, contractuales,
regulatorios).
2. Evaluacion cualitativa y cuantitativa
- Priorizacion de los riesgos identificados seglin su probabilidad e impacto, utilizando
criterios cualitativos de evaluacion.
- Definicién de criterios de priorizacion (bajo, medio, alto).
- Realizacion de un andlisis cuantitativo para los riesgos mas criticos, arboles de decision
o simulaciones, si corresponde por la magnitud del proyecto.
- Considerar especialmente los riesgos que pueden generar mayores sobrecostos o
retrasos.
3. Elaboracién o actualizacién del plan de gestion de riesgos
Se formula o adapta un documento que define como se gestionaran los riesgos:
estrategias de respuesta, responsables, recursos necesarios, cronograma de revision,
mecanismos de escalamiento y comunicacion. Este plan debe estar alineado a la
magnitud y tipo de riesgos del proyecto.
4. Implementacion de acciones de mitigacion
Consiste en ejecutar las medidas planificadas para reducir la probabilidad de
ocurrencia o el impacto potencial de los riesgos. Estas acciones deben estar validadas
por las areas técnicas y, cuando corresponda, por la Méxima Autoridad de la Entidad
Gestora o el Comité de Proyectos.
5. Seguimiento y monitoreo continuo.
Implica realizar revisiones periddicas para verificar el estado actual de los riesgos,
identificar riesgos emergentes, controlar la ejecucion de las acciones de mitigacion, y
tomar decisiones correctivas si es necesario. Se utiliza la matriz de riesgos y reportes de
campo como herramientas clave.
6. Actualizacion periddica de la matriz
La matriz debe mantenerse como un documento vive y dindmico. Se actualiza cuando
cambian las condiciones del proyecto, cuando se materializa un riesgo, o cuando se
identifica uno nuevo. La actualizacion incluye reclasificacion, nuevos responsables, y
ajuste de estrategias.
7. Comunicacién de alertas tempranas y retroalimentacion
Cuando se detecta un riesgo critico o emergente, se debe emitir una alerta temprana a
los niveles de decision pertinentes (Maxima Autoridad de la Entidad Gestora, unidades
técnicas, operador). Ademas, se sistematiza la informacion obtenida para retroalimentar
otros proyectos y procesos internos.

Salidas/Productos - Matriz de riesgos actualizada
- Informes de seguimiento y mitigacion
- Alertas de riesgos criticos
- Protocolo de respuesta implementado
- Informe de cierre de riesgos

Clientes - Maxima Autoridad de la Entidad Gestora

- Unidades Involucradas de la Entidad Gestora
- Empresas operadoras

Indicadores de

- % de riesgos criticos mitigados dentro del plazo

Desempefio - Tiempo promedio de respuesta ante riesgos

- N° de riesgos identificados vs. materializados
Recursos - RRHH: Especialistas en gestion de riesgos e inversion publica
Requeridos - Herramientas: Software de riesgos, matriz digital, panel de alertas

- Instalaciones: Espacios de coordinacién multisectorial
- Documentos: Lecciones aprendidas y protocolos de mitigacién

1/. En la ficha se identifica a los principales aspectos que tendran que ser adecuados por la Entidad Gestora.
Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 34: M02.04.06 Gestion del conocimiento e informacion de los proyectos.

Elementos

Descripcién

Nombre del
Proceso!

Gestion del conocimiento e informacion de los proyectos

Cddigo del Proceso

MO02.04.06

Clasificacién’

Misional

Dueilo del Proceso!

Direccion Ejecutiva

Objetivo del
Proceso

Desarrollar un proceso de gestion del conocimiento que permita documentar, compartir y
aplicar las experiencias adquiridas en la implementacion de los proyectos regionales de
banda ancha, mejorando la toma de decisiones institucionales en la gestion de proyectos.

Alcance

Desde la generacion, validacion, sistematizacion y difusion de conocimiento hasta su
aplicacion en la mejora de la gestion institucional. Aplica a todas las unidades de
organizacion involucradas en la gestion de proyectos.

Marco Legal

- Ley N° 28900 — Ley que otorga al FITEL la calidad de persona juridica de derecho
publico

- Decreto Legislativo N° 1252 — Sistema Nacional de Programacion Multianual y
Gestion de Inversiones

- Resolucion de Secretaria de Gestion Publica N.° 002-2025-PCM/SGP que aprueba la
Norma Técnica N° 001001-2025-PCM/SGP de Gestion del Conocimiento en la
Administracion Publica.

- Reglamento de Organizacién y Funciones (o documento equivalente de la Entidad
Gestora)

Proveedores!

- Unidades Involucradas de la Entidad Gestora.
- Empresas operadoras

Entradas

- Informes de avance fisico y financiero de los proyectos regionales

- Reportes de la gestion de los proyectos (dificultades y logros)

- Casos de éxito de gestion de proyectos a nivel nacional e internacional
- Reportes y protocolos de supervision

- Reportes de reuniones interinstitucionales

Actividades
Principales?

1. Produccion del conocimiento:

- Desarrollo de reuniones periodicas con las Unidades Involucradas de la Entidad Gestora
para identificar aciertos y dificultades en la gestion de los proyectos.

- Intercambio de experiencias con organismos internacionales con aquellas instituciones
que han gestionado proyectos de banda ancha con éxito (por ejemplo: SUBTEL en Chile
y PROMTEL en México).

- Elaboracion de documentos de lecciones aprendidas que recojan experiencias en
saneamiento de predios, permisos ambientales, comparticion de infraestructura eléctrica,
disefio de contratos y ejecucion de proyectos.

- Encuestas o cuestionarios sistematizados dirigidos a los equipos técnicos y operadoras
para capturar aprendizajes de campo.

2. Calificacion del conocimiento:

- Elaboracion de documentos de lecciones aprendidas (se continua en esta etapa como
parte de la sistematizacion y validacion).

- Formar un comité interno para la revision y validacion de las lecciones aprendidas y de
los casos de éxito identificados.

3. Almacenamiento del conocimiento:

- Implementacion de un repositorio de conocimientos e informacion digital, que se
socialice con las unidades de organizacion de la Entidad Gestora, donde se centralice
informacion sobre: 1) modificaciones de contratos, ii) indicadores sociales, iii) avance
fisico de los proyectos, iv) supervision de proyectos y v) lecciones aprendidas y casos de
éxito.

4. Difusion del conocimiento:

- Implementacion de estrategias para mejorar la organizacion de la informacion y evitar
la acumulacion de expedientes sin atender.

- Socializacion del repositorio de conocimientos con las unidades organizativas de la
Entidad Gestora.

- Difusién de boletines periddicos con casos de éxito, indicadores clave y aprendizajes.
- Realizar talleres y capacitaciones periddicas para el uso y actualizacion del repositorio.

5. Aplicacion del conocimiento:
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Elementos Descripcion

Uso efectivo de la informacion para redisefiar procesos, mejorar contratos, prevenir
riesgos y mejorar decisiones.

Salidas/Productos - Informes de casos de éxito

- Repositorio digital de conocimientos actualizado
- Documentos de lecciones aprendidas

- Boletines de conocimiento compartido
- Sugerencias de mejora a procesos, contratos, entre otros instrumentos de gestion.

- Maxima Autoridad de la Entidad Gestora

Clientes - Unidades Involucradas de la Entidad Gestora
- Empresas operadoras
Indicadores de - N° de lecciones aprendidas documentadas anualmente.
Desempeilo - N° de usuarios activos del sistema de gestion del conocimiento.
- Equipo multidisciplinario de tres especialistas en gestion del conocimiento, sistemas de
Recursos informacion y proyectos de inversion publica.
Requeridos - Sistema de informacion digital para el almacenamiento y analisis de datos en tiempo

real y para la difusion de lecciones aprendidas.

1/. Enla ficha se identifica a los principales aspectos que tendran que ser adecuados por la Entidad Gestora.

2/. Las actividades principales se han propuesto considerando la norma técnica para la gestion del conocimiento en el sector
publico, aprobado mediante Resolucion de Secretaria de Gestion Publica N° 001-2025-PCM-SGP.

Fuente: Elaboracion propia.

La implementacion de las fichas de procesos que se han presentado debe complementarse

abordando las restricciones estructurales del MTC, Pronatel y los GORE. En este sentido, la

efectividad de la propuesta de investigacion requiere de acciones complementarias orientadas a

fortalecer la capacidad institucional y la gobernanza, tales como:

1.

Mejorar articulacién con GORE: Considerando la centralizacion del Pronatel en la
gestion de los proyectos de banda ancha, se debe establecer alianzas mas efectivas con
los GORE para procesos de gestion social, permisos, supervision de proyectos.
Institucionalizacién de procesos y manuales (a prueba de rotacion): desarrollar y
consolidar lineamientos y procesos que trasciendan los cambios de personal,
promoviendo la continuidad institucional mediante su difusion obligatoria y
actualizacion periodica.

Incentivos para la permanencia y profesionalizacion: implementar mecanismos de
reconocimiento e incentivos para el personal técnico y directivo en Pronatel y GORE,
disminuyendo la rotacion y asegurando la sostenibilidad de las capacidades adquiridas.
Ventanilla Unica para Trimites de Permisos, Licencias: Promover el
establecimiento de ventanillas Gnicas que agrupen tramites de MTC, MEF, SERNANP,
SERFOR y municipios, reduciendo intermediaciones.

Transferencia y gestion sistematica del conocimiento: implementar repositorios
digitales de lecciones aprendidas y establecer rutinas de transferencia de conocimiento
ante cambios de personal, siguiendo estandares de gestion del conocimiento.

Planes de gestion del cambio: desde la alta direccion acompanar las mejoras de
procesos con estrategias de gestion del cambio institucional (comunicacion interna,

formacion continua, espacios de participacion).
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2.2. Escenarios de impacto de la propuesta

Este apartado tiene por finalidad estimar, mediante escenarios contrafactuales, los beneficios
potenciales de las mejoras propuestas en los procesos clave de la gestion de proyectos regionales
de banda ancha (procesos M02.01.02, M02.02.01, M02.04.05 y M02.04.06 del Pronatel),
particularmente en la reduccion de retrasos en la fase de inversion de los proyectos regionales y

mejora de los tiempos de atencidn de solicitudes contractuales.

La metodologia adoptada en esta investigacion para evaluar los impactos esperados de las
mejoras propuestas se inspira en las recomendaciones de Bonifaz (2025), quien sugiere utilizar
enfoques comparativos entre escenarios base y alternativos para valorar los beneficios en

proyectos de telecomunicaciones.
A continuacion, se desarrollan los analisis especificos por cada proceso.

e Proceso M02.01.02: Revision de disefio de contratos de proyectos

Escenario sin intervencion. Los contratos suscritos con las empresas operadoras presentan
limitaciones estructurales: inadecuada asignacion de riesgos, plazos de ejecucion poco realistas
y escasa flexibilidad en temas prediales, licencias, permisos y frente a cambios tecnologicos.
Estos elementos contribuyen a generar solicitudes recurrentes de modificacién contractual y
retrasos desde el inicio de la fase de inversion. Actualmente el promedio de adendas en los

proyectos regionales es 17 (ver Figura 33).

Figura 33: Escenario sin intervencion del proceso M02.01.02.

N* de Proyectos por Grupo
Promedio de adendas de proyectos regionales

20
17 17
Grupo 2 . 1

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4 Grupo 1 _ 4

(May. 2015) (Dic. 2015) (May. 2018) (May. 2019)

Fuente: Base de datos de Pronatel, 2024.

Escenario con intervencion: La implementacion del proceso M02.01.02 permitira incorporar
clausulas contractuales mas adaptativas, establecer plazos mas realistas y mejorar la asignacion
de riesgos. Estos cambios se podran plasmar principalmente en los futuros contratos. Se espera
una reduccion en el numero de adendas por proyecto, el cual se plasma en 3 escenarios (ver

Tabla 35).
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Tabla 35: Escenarios sin y con intervencion del proceso M02.01.02.

. .. . N° adendas .z
Escenario Condiciones clave aplicadas % reduccion
esperado

17

- Proceso M02.01.02 no esta procedimentado.

- Solo DIOP realiza revision de contrato.

- Implementa proceso M02.01.02

- Se recibe retroalimentacion de las unidades del
Conservador? Pronatel (DIOP, DSP, DAPA, DES, OAL). 10
- Check-list minimo de riesgos contractuales.

- Revision predial/ambiental preliminar de DAPA.
(Todo lo anterior) +

- Con retroalimentacion de proceso M02.04.05 Gestion
Intermedio y mitigacion de riesgos. 6
- Con retroalimentacion de proceso M02.04.06 Gestion
del conocimiento e informacion

(Todo lo anterior) +

- Clausulas adaptativas (p.e. tecnonologia, normas).

- Plazos realistas. 3
- Adecuada asignacion de riesgos.
- Flexibilidad en tema prediales.
1/. Manual de procedimiento de Pronatel, 2021.

2/.PMBOK recomienda usar listas de chequeo como “listas rapidas” para identificar riesgos de forma sistematica.
3/. En base a experiencias de Chile en proyecto FON y FOA.

Fuente: Elaboracion propia.

Situacién actual®

40%
(- 7 adendas)

65%
(- 11 adendas)

80%
(- 14 adendas)

Transformacional®
(best practice)

7

s Proceso M02.02.01: Modificacion del contrato del proyecto.

Escenario sin intervencion: La atencion de expedientes por parte de la DIOP presenta un
desfase sostenido entre los expedientes recibidos y los finalizados. Segun el analisis de datos
del Pronatel (2023-2024), las solicitudes de ampliacion de plazo demoran en promedio 378 dias
en ser atendidas, las de cambio de localidad 320 dias, las de cambio de IAO 248 dias y los
cambios en especificaciones técnicas 217 dias. Este desfase ha llevado a una acumulacion

creciente de expedientes (3593 a diciembre de 2024). Ver Figura 34.

Figura 34: Escenario sin intervencion del proceso M02.02.01.

Tiempo promedio de atencién de solicitudes (dias) Expedientes acumulados de empresas operadoras
4000
3000
2000
) 1500
1000
500
Especificaciones técnicas _ 217
o
04/01/2022 03/08/2022 08/03/2023 19/10/2023 30/05/2024

Fuente: Elaborado utilizando la base de datos de Pronatel (OAL y DIOP), 2024.

Escenario con intervencion: La implementacion del proceso M02.02.01 orientado a la atencion
de solicitudes contractuales permitira optimizar el flujo de trabajo, definir tiempos estandar de
atencion y clasificar las solicitudes segiin su nivel de complejidad mediante un sistema de

gestion por procesos. Se espera una reduccion progresiva en los tiempos de atencion de
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solicitudes de acuerdo a las condiciones que implemente Pronatel (ver Tabla 36). Asimismo, se
estima que la acumulacion de expedientes (backlog) se estabilice y comience a reducirse

progresivamente. Esto permitird mejorar los tiempos de aprobacion de modificaciones

contractuales y el avance en la implementacion de los proyectos.

Tabla 36: Escenarios con intervencion del proceso M02.02.01.

Escenario

Condiciones clave aplicadas

Tiempo promedio de atenciéon

Situacién actual’

- Proceso M02.02.01 no esta procedimentado.

- No se clasifican las solicitudes, no se
establecen plazos, entre otros.

i. Ampliacion de plazo: 378

ii. Cambio de localidad: 320

iii. Cambio de TAO: 248

iv. Especificaciones técnicas: 217

- Se implementa proceso M02.02.01

i. Ampliacion de plazo: 150 a 180
ii. Cambio de localidad: 90 a 120

Conservador - SisFen.la de clalsiﬁcaci(')n, ';r.a.zabilidad, i, Cambio de IAO: 90 a 120
seguimiento y alertas de solicitudes. iv. Especificaciones técnicas: 60 a 90
(Todo lo anterior) + i. Ampliacion de plazo: 120 a 150
Intermedio? - Se implementa el CMC. ii. Cambio de localidad: 60 a 90
- Cronograma de reuniones entre Pronatel y iii. Cambio de IAO: 60 a 90
operadoras. iv. Especificaciones técnicas: 30 a 60
ot toanron i o 001 20
Transformacional | - Proceso M02.01.02 operando. . )

iii. Cambio de IAO: 30 a 60
iv. Especificaciones técnicas: < 30

- Lineamientos para atencion de solicitudes.

1/. Manual de procedimiento de Pronatel, 2021.

2/. Segin el PMBOK dispone que una solicitud de cambio solo pasa a “modificacion contractual” cuando impacta en las
lineas base aprobadas de alcance, el CMC puede aprobar las demas y actualizarlas en el plan sin modificar el contrato.
Fuente: Elaboracion propia.

En la Figura 35 se puede apreciar la proyeccion basada en el comportamiento historico y el
ajuste cuadratico del backlog hasta septiembre de 2025, el cual muestra un crecimiento
acelerado y sostenido en el numero de expedientes acumulados. Si no se implementan cambios,
la tendencia es que el backlog continiie aumentando rapidamente, generando una carga operativa

insostenible y mayores retrasos en la atencion de solicitudes.

A partir de septiembre de 2025, se analizan tres escenarios de intervencion con diferentes niveles

de intensidad en la reduccion mensual del backlog:

e Escenario conservador: implementa mejoras minimas, logrando una reduccion de 150
expedientes por mes. Bajo este ritmo, el backlog se reduce gradualmente, llegando a
cero recién en septiembre de 2028. Es el escenario menos ambicioso, pero también el

de menor impacto a corto y mediano plazo.

e Escenario intermedio: aplica medidas adicionales y una gestion mas activa, logrando
una reduccion de 250 expedientes por mes. En este escenario, el backlog se elimina
completamente en junio de 2027, lo que representa una mejora significativa frente al

conservador y permite recuperar la capacidad operativa en un plazo razonable.

o Escenario transformacional: incluye todas las medidas propuestas (digitalizacion,

comité de cambios, lineamientos formales, gestion por procesos robusta) y logra una
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reduccion de 350 expedientes por mes. El backlog llega a cero en diciembre de 2026,
menos de un afio y medio después de la intervencion, permitiendo a Pronatel normalizar

y mantener bajo control la atencion de solicitudes.

Figura 35: Evolucion y proyeccion del backlog en DIOP.
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Nota: El backlog historico (2022 - 2024) se ha obtenido de la base de datos de expedientes de DIOP. Para el 2025 (enero a
setiembre) se realizd una proyeccion polindmica cuadratica y a partir de setiembre de 2025 se proyectan los 3 escenarios.
La diferencia entre escenarios es significativa: una intervencion transformacional permite
resolver el problema del backlog hasta tres veces mas rapido que una intervencion conservadora.
Esto no solo reduce los tiempos de atencion y los riesgos contractuales, sino que también mejora

la confianza de los actores privados y agiliza el avance de los proyectos de banda ancha.

7

s Proceso M02.04.05: Gestién y mitigacion de riesgos de los proyectos.

Escenario sin intervencion: Actualmente, los riesgos operativos, legales, sociales o
ambientales que surgen durante la fase de ejecucion de los proyectos regionales de banda ancha
no son identificados ni abordados sistematicamente. No existe una matriz dindmica de riesgos
ni protocolos agiles de respuesta ante eventos criticos, lo que provoca reacciones tardias,
aumento de costos y extension de plazos. Esta ausencia de gestion activa agrava los impactos

de contingencias como retrasos en permisos, conflictos sociales o dificultades logisticas.

Escenario con intervencion: Con la implementacion del proceso M02.04.05 se propone un
enfoque sistematico de gestion y mitigacion de riesgos, con herramientas de identificacion
temprana, evaluacion cualitativa y cuantitativa, y actualizacion periodica de la matriz de riesgos.
Su implementacion fomentara la generacion de alertas tempranas en la implementacion de los
proyectos, acciones de mitigacion en coordinacion con las operadoras y retroalimentacion

continua hacia los procesos de disefio contractual y formulacién de proyectos.
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Con la implementacion del proceso M02.04.05 se debera realizar seguimiento a los indicadores:
1) N° de eventos criticos identificados, ii) % de eventos criticos mitigados y iii) Tiempo
promedio de reaccion ante eventos de riesgo. De esta manera se podra generar una linea de base,

hacer un monitoreo y seguimiento a la adecuada implementacion del proceso (ver Tabla 37).

Tabla 37: Escenarios con intervencion del proceso M02.04.06.

Escenario sin

intervencién! Escenario con intervencién!

Indicadores

Conservador: 30%

% de eventos criticos mitigados ND Intermedio: 60 a 70%

Transformacional: > 80%

1/. Segin el PMBOK 7ma Edicion, un proceso robusto de gestion de riesgos incrementa significativamente la proporcion de
eventos criticos identificados y mitigados, llegando a superar el 80% en organizaciones con cultura de mejora continua.
Fuente: Elaboracion propia.

En el escenario sin intervencion figura No Disponible (ND), ya que Pronatel no ha identificado
los tipos de riesgos ni cuantificado la cantidad de ellos. Si bien desde la Direccion de
Adquisicion de Predios y Asuntos Socioambientales (DAPA) se viene apoyando a las Empresas
Operadoras en mitigar conflictos sociales, prediales y ambientales, esto no se realiza bajo un
proceso de gestion de riesgos con un enfoque mas amplio, lo que actualmente estan incidiendo

en el retraso de los proyectos regionales.

«» Proceso M02.04.06: Gestion del conocimiento.

Escenario sin intervencién: Actualmente, la gestion del conocimiento en Pronatel no esta
sistematizada. Los aprendizajes generados en la ejecucion de proyectos no se documentan ni se
utilizan en la gestion de los proyectos regionales. Tampoco se cuenta con suficientes indicadores
estandarizados para monitorear el desempeiio operativo de los proyectos, lo que limita la toma
de decisiones informada por parte de las distintas unidades de organizacion. Esta falta de
retroalimentacion genera pérdida de conocimiento valioso, duplicidad de errores, debilidad en

el disefio de contratos y en la planificacion de nuevos proyectos.

Escenario con intervencion: La implementacion del proceso M02.04.06 propone establecer
mecanismos formales para identificar, sistematizar y difundir el conocimiento generado en la
gestion de proyectos de banda ancha. Incluye la construccion de un repositorio de buenas
practicas, la definicion de indicadores clave y el uso de tableros de monitoreo para la toma de

decisiones.

Con la implementacion del proceso M02.04.06 se debera realizar seguimiento a indicadores
tales como: 1) N° de lecciones aprendidas documentadas, ii) N° de evaluaciones, informes u
otros documentos donde se referencie a los documentos de lecciones aprendidas, iii) N° de

usuarios activos del sistema de gestion del conocimiento. De esta manera se podra generar una
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linea de base, hacer un monitoreo y seguimiento a la adecuada implementacion del proceso. En
la siguiente tabla se presenta el principal indicador para medir la implementacion del proceso

(ver Tabla 38).

Tabla 38: Escenarios con intervencion del proceso M02.04.06.

. Escenario sin . . . s
Indicadores . e Escenario con intervencion
intervencion

Conservador: 4 lecciones (1 por grupo)
0 Intermedio: 8 lecciones (2 por grupo)
Transformacional: 18 lecciones (1 por proyecto)

N° de lecciones aprendidas
documentadas.

Fuente: Elaboracion propia.

+ Implementacion de todos los procesos

Escenario sin intervencién: En la situacion base, donde no se implementan los procesos
MO02.01.02 (Disefio de contratos), M02.02.01 (Gestion de modificaciones contractuales),
M02.04.05 (Gestion de riesgos) ni M02.04.06 (Gestion del conocimiento), el retraso promedio
de los proyectos regionales asciende al 233% respecto al plazo contractual inicial. Este elevado
retraso refleja las deficiencias en el disefio contractual, en la gestion modificaciones
contractuales, la ausencia de mecanismos sistematicos para la gestion de riesgos y el limitado
aprovechamiento de las lecciones aprendidas. En la Figura 36 se muestra el retraso de diferentes

proyectos a nivel nacional e internacional.

Figura 36: % de retrasos en proyectos a nivel nacional e internacional

% Retraso en la fase de inversion
233%

56% 75%

RDMFO - Perd Fibra Optica Nacional - Chile CFE Internet para Todos - Proyectos Regionales - Peri
Mé xico

Fuente: En Peri segtin base de datos de Pronatel 2024. En el caso de Chile segtin Informes

Nacionales de SUBTEL. En el caso de México segiin Auditoria Superior de la Federacion (ASF)

— Informes Individuales de Fiscalizacion, 2023.
Escenario con intervencion: en la Figura 37 se contextualiza los beneficios esperados de la
mejora de los cuatro procesos priorizados en la gestion de los proyectos regionales. Se parte de

la situacion base plasmada en la investigacion y se compara con el escenario de intervencion,

usando métricas de tiempo, costo, riesgo y aprendizaje organizacional.
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Figura 37: Relacion de procesos con impacto en ejecucion de proyectos.

‘ Otros procesos de M01, M02 y M03

P. M02.04.06:
Gestion del —  P.MO02.01.02:
conocimiento » Revision del “} Disefio contratos

I 1‘:2::?(;325 disefio de 4 Adendas

contratos - J Retrasos de

P. M02.04.05: proyectos
Gestion v . P.M02.02.01: . regionales
mitigacion de Modificacién igfp";'g;ites
riesgos de contratos (backlog)

1 Eventos de
‘ riesgo mitigados

» Otros procesos de M01, M02 y M03 -

Fuente: Elaboracion propia.

La implementacion integrada de los procesos M02.01.02, M02.02.01, M02.04.05 y M02.04.06
no solo corrige cuellos de botella especificos, sino que genera sinergias que potencian la
eficiencia global en la ejecucion de los proyectos regionales de banda ancha. En la Tabla 39 se
presenta una estimacion, en tres escenarios, del principal indicador que aborda la presente
investigacion: el retraso que podrian presentar los nuevos proyectos regionales o la ampliacion

de los actuales proyectos.

Tabla 39: Escenarios con implementacion de todos los procesos

Escenario Condiciones clave aplicadas Retraso de futuros proyectos
- No se implementan los procesos
Situacién actual M02.01.02, M02.02.01, M02.04.05 y 233%
MO02.04.06.

- Proceso M02.01.02 (Contratos)
Conservador - Los proyectos se formulan con plazos 40 a 60%
realistas.

(Todo lo anterior) +

Intermedio - Proceso M02.02.01(Modificacion)

- Proceso M02.04.05 (Riesgos)

(Todo lo anterior) +

- Proceso M02.04.06 (Conocimiento)
1/. Los proyectos regionales del grupo 2 y 3 que han culminado la fase de inversion han tenido una duracion de 4.6 afios; siendo
el proyecto regional de Lima el que ha ejecutado en un menor plazo igual a 3.1 afios. Esta informacion sera itil para sincerar
plazos en futuros proyectos.

2/. El escenario transformacional asume una cultura organizacional madura.

Fuente: Elaboracion propia.

20 a 40%

<20%

Transformacional®

La construccion de estos escenarios responde a una logica incremental de madurez institucional,
siguiendo referentes internacionales y las mejores practicas sugeridas por el PMBOK y

organismos multilaterales (BID, Banco Mundial, SUBTEL Chile).

Escenario conservador: Este escenario supone la implementacion del proceso M02.01.02,
orientado al fortalecimiento del disefio de contratos, y la formulacién de los proyectos con

plazos realistas, ajustados a la experiencia empirica nacional e internacional. Como resultado,
104



se proyecta una reduccion significativa del retraso, ubicandose en un rango de 40% a 60%. Esta
estimacion se basa en la experiencia del proyecto FON en Chile y en el sinceramiento de plazos

observados en proyectos regionales peruanos que han culminado su fase de inversion.

Escenario intermedio: Incluye todo lo anterior y suma la implementacion de los procesos
M02.02.01 (Gestion de modificaciones contractuales) y M02.04.05 (Gestion de riesgos). La
integracion de estos procesos permite una mayor agilidad y trazabilidad en la gestion de cambios
contractuales, asi como la identificacion, monitoreo y mitigacion temprana de riesgos criticos.
En consecuencia, se estima una reduccion adicional del retraso, alcanzando un rango de 20% a

40%.

Escenario transformacional: Este escenario incorpora, ademas de los procesos previamente
mencionados, la gestion sistematica del conocimiento (M02.04.06), lo que implica la
institucionalizacion de mecanismos para documentar, difundir y retroalimentar lecciones
aprendidas en la gestion de proyectos. Se asume, ademads, una cultura organizacional madura
orientada a la mejora continua. Bajo estas condiciones, el retraso de futuros proyectos podria
reducirse a niveles menores o iguales al 20%, alineandose con los mejores desempefios

observados en el ambito internacional.

Finalmente, se destaca que la referencia a la duracion real de los proyectos regionales en el Pert
(grupo 2 y 3), asi como el desempefio destacado del proyecto regional de Lima, sirven para
ajustar y sincerar los plazos proyectados en futuros contratos y como base empirica de los

escenarios planteados.
2.3. Viabilidad de la propuesta

La propuesta es viable normativa, politica y econdmicamente. A continuacion, se sustenta estos

aspectos (ver Tabla 40).

e Viabilidad normativa: Se ha observado que Pronatel viene enfrentando dificultades en
la gestion de los proyectos regionales de banda ancha, lo que hace necesario mejorar
ciertos procedimientos. En este sentido, se recomienda optimizar los procesos de
"Revision de la version inicial o final del contrato de los proyectos" y "Modificacion
del contrato del proyecto", asi como incorporar dos nuevos procedimientos: "Gestion
del conocimiento ¢ informacion" y "Gestion y mitigacion de riesgos".

Se afirma que existe viabilidad normativa, ya que a través de la mejora continua de la
gestion por procesos se puede incorporar y formalizar los procedimientos con sus
respectivas fichas técnicas, mediante su aprobacion de la Maxima Autoridad de la
Entidad Gestora. Ademas, sera necesario conformar equipos de trabajo especializados

para liderar estos nuevos procedimientos.
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e Viabilidad politica: El objetivo de la presente investigacion de mejorar la gestion de

los proyectos regionales de banda y reducir sus retrasos se alinea con los siguientes

lineamientos estratégicos.

Tabla 40: Alineamiento de objetivos con politicas nacionales

Objetivo de la Lineamientos e
2 Ny 2o Objetivos
investigacion estratégicos
Sociedad de informacion y sociedad del conocimiento:
" Promover, a través de la educacion, la inclusion y alfabetizacion
Politica de Estado e 2 . .
digital, la reduccion de las brechas existentes y generar igualdad
. . 35 del Acuerdo . . ,
Identificar y describir Nacional de oportunidades, de modo tal que ninguna persona en el Pert

los factores que
influyen en los
retrasos de los
proyectos regionales
de banda ancha en la
fase de inversion, y
desarrollar una
propuesta que
contribuya a reducir
los retrasos desde la
gestion del Pronatel.

quede fuera de la Sociedad de la Informacion y el
Conocimiento.

Plan Estratégico de
Desarrollo Nacional
- PEDN al 2050

OE 3.6 Elevar la conectividad del pais en todos los &mbitos
econdmicos y sociales, a través de una infraestructura moderna,
sostenible, resiliente y de calidad, con

énfasis en el uso y aprovechamiento de las tecnologias digitales.

Plan Estratégico

Accion Estratégica Sectorial (AES) 03.01: “Incrementar la

Sectorial . Lo .
. cobertura de los servicios de comunicaciones a nivel
Multianual - nacional”
PESEM i
Objetivo Estratégico 6: Incrementar la cobertura de los servicios
PEI del MTC de comunicaciones a nivel nacional

Objetivo 1: Disponer de infraestructura y una oferta de servicios
adecuados y en competencia

Elaboracion: Propia.

e Viabilidad Econdémica:

La

implementacion de la propuesta involucra el

financiamiento de la procedimentacion de 4 fichas de procesos y la incorporacion de 6

profesionales vinculados a los nuevos procesos: "Gestion y mitigacion de riesgos" y

"Gestion del conocimiento". El desarrollo y/o ajuste de las fichas y de los documentos

de gestion que correspondan se realizara con el personal de la Entidad Gestora de la

Oficina de Planeamiento y Presupuesto — OPP (o de la que haga sus veces) y las de

unidades vinculadas, por lo que no involucrara financiamiento adicional. En el caso del

personal, se requerird un presupuesto aproximado de 825,600.00 soles, del cual

777,000.00 soles corresponde a costo total anual de la planilla, mientras que 48,000.00

soles corresponde al equipo de computo y mobiliario que sera cada 3 afios (ver Anexo

7). Todo esto sera financiado con recursos del presupuesto actual de la Entidad Gestora.

La viabilidad de las propuestas radica en su alineamiento con buenas practicas de gestion

publica y en su posibilidad de implementacion por parte de cualquier entidad estatal que

asuma el rol operativo.
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Conclusiones y recomendaciones
1. Conclusiones

Pregunta especifica 1: ;De qué manera los factores economicos, sociales, ambientales e

institucionales se asocian a los retrasos de los proyectos regionales de banda ancha?
Factores econémicos:

e Factor 1. Dificultades en el saneamiento y adquisicion de predios: Las empresas
operadoras asumen este riesgo y no han logrado gestionarlo eficientemente, lo que ha
generado retrasos en la adquisicion de predios y la instalacion de infraestructura.

e Factor 2. Dificultades en la gestion de comparticion de infraestructura eléctrica: Las
dificultades en el establecimiento de acuerdos entre las empresas operadoras y las

eléctricas, han generado demoras significativas en el despliegue de la red de fibra dptica.
Factor social:

e Factor 3. Oposicion de la poblacion a los proyectos: En algunas zonas, las comunidades
han bloqueado o rechazado la instalacién de infraestructura, debido a la falta de

informacion y participacion en el proceso. Esto dificulta el avance de los proyectos.
Factor ambiental:

e Factor 4. Dificultades en la gestion de permisos ambientales: La falta de coordinacion
interinstitucional con las entidades ambientales dificulta la obtencion de permisos para

el despliegue de infraestructura en zonas rurales y areas naturales protegidas.
Factores institucionales:

o Factor 5. Inadecuada gestion de supervision de proyectos: Las dificultades en la
coordinacion entre la DIOP y DSP estd conllevando a inadecuados protocolos de
supervision y la generacion de una elevada cantidad de observaciones a las entregas de
las empresas, lo que extiende el proceso de supervision y el avance de los proyectos.

e  Factor 6. Inadecuado diserio de contratos: Los contratos establecen plazos de inversion
insuficientes para la magnitud de los proyectos, generando incumplimientos desde el
inicio. La asignacion de riesgos no esta bien distribuida, especialmente en lo relacionado
con la obtencion de permisos y saneamiento de predios. Asimismo, no se cuenta con un
proceso de retroalimentacion idoneo para el disefio de futuros contratos.

e Factor 7. Demora en la atencion de solicitudes de modificacion contractual: Al no

atender oportunamente el Pronatel las solicitudes de modificacion contractual, las
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empresas operadoras detienen sus actividades en espera de una respuesta oficial, lo que
genera atrasos en la ejecucion de los proyectos.

o Factor 8. Insuficiente seguimiento de proyectos: Pronatel no cuenta con mecanismos
adecuados para la gestion del conocimiento y gestion de los riesgos, lo que le impide

tomar decisiones oportunamente para lograr un mayor avance de los proyectos.

Pregunta especifica 2: ;Qué factores de los identificados se perciben con mayor incidencia en

los retrasos de los proyectos regionales de banda ancha en la fase de inversion?

En base a la metodologia del Diagrama de Pareto Ponderado aplicado en la investigacion, los
factores que tienen mayor incidencia en los retrasos de los proyectos regionales, al representan

el 79% del impacto acumulado en los retrasos de los proyectos regionales de banda ancha, son:

e Factor 6: Inadecuado diserio de contratos (23%,).
e Factor 7: Demora en la atencion de solicitudes de modificacion contractual (21%).
e Factor 8: Inadecuado seguimiento de proyectos (19%,).

e Factor 1: Dificultades en el saneamiento y adquisicion de predios (16%,).

Al priorizar la atencion de estos factores, de acuerdo al principio de Pareto (80/20), se puede

lograr una reduccion significativa en los retrasos de los proyectos regionales de banda ancha.
2. Recomendaciones

Pregunta especifica 3: ;Como se puede reducir los retrasos en la fase de inversion de los

proyectos regionales de banda ancha desde de la gestion del Pronatel?

La investigacion propone mejoras en procesos clave y en el disefio de contratos, enfocandose
en los factores que generan mayores demoras (Factor 6, 7, 8 y 1). En ese sentido, las propuestas

son las siguientes:

1. Mejorar el proceso del diseio de los contratos (Factor 6): a través de la
procedimentacion del proceso: “M02.01.02 Revision de la version inicial o final del
contrato de proyectos”. En este proceso se debe considerar el involucramiento de las
distintas unidades de la Entidad Gestora a efectos de que brinden aportes en el disefio
de contratos. Asi como, se utilice el documento de lecciones aprendidas como insumo
para el disefio de los mismos.

2. Agilizar la atencion de solicitudes de modificacion contractual (Factor 7): a través
de la procedimentacion del proceso: “M02.02.01 Modificacion del contrato del
proyecto”, considerando el establecimiento de plazos y el desarrollo de procedimientos

para la atencion de los diferentes tipos de solicitudes de modificacion contractual.
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3. Fortalecer el seguimiento y monitoreo de proyectos (Factor 8): a través de la

incorporacion y procedimentacion de los siguientes procesos:

o “M02.04.05 Gestion y mitigacion de riesgos de los proyectos”: en la que se
considere la elaboracion de una matriz de riesgos para su gestion, mitigacion y
retroalimentacion constante. Asi como, la elaboracion y aplicacion de un protocolo
de seguimiento y mitigacion de los riesgos.

o  “M02.04.06 Gestion del conocimiento de los proyectos”: en la que se considere el
insumo de lecciones aprendidas para su socializacién con las demas unidades de la
Entidad Gestora. Asi como, desarrollar un repositorio digital para el manejo de
informacion relacionada con modificaciones de contratos, atencion de solicitudes,
avances, supervision de los proyectos, entre otros.

4. Recomendaciones al disefio de contratos (Factor 1 y otros): Incorporar en los
contratos una distribucion equitativa de riesgos, con responsabilidades claras ante
contingencias; procedimientos flexibles y anticipados para la adquisicidon o saneamiento
de predios, que reduzcan demoras prediales y ambientales; plazos contractuales realistas
ajustados a la complejidad del proyecto; tiempos maximos estrictos para evaluar y
responder a solicitudes de cambio; e incentivos reputacionales semestrales mediante la
publicacién de indicadores (respuestas, adendas u observaciones) en el portal de

Pronatel.

En el contexto de una eventual reorganizacion institucional, los hallazgos de esta investigacion
constituyen insumos estratégicos para la entidad que asuma la gestion de los proyectos
regionales de banda ancha. La incorporacion de practicas de mejora en los procesos de
contratacion, supervision, gestion de riesgos y conocimiento, contribuiran a reducir los retrasos

identificados, independientemente del marco institucional.
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Anexo 1: Retraso en la ejecucion de proyectos de banda ancha.

Fecha de Fase de | Fin de etapa de
° ‘s A . . r . L. , | Retraso
N Region Grupo Fase suscripcion del | ejecucion | ejecucion segun (%)
contrato (meses) contrato

1 | Huanuco (E) Grupo 4 Ejecucion 27/05/2019 24 27/05/2021 180%
2 | Pasco (E) Grupo 4 Ejecucion 27/05/2019 24 27/05/2021 180%
3 | Ancash (E) Grupo 4 Ejecucion 10/07/2019 24 10/07/2021 174%
4 | Arequipa (E) Grupo 4 Ejecucion 10/07/2019 24 10/07/2021 174%
5 | La Libertad (E) Grupo 4 Ejecucion 10/07/2019 24 10/07/2021 174%
6 | San Martin (E) Grupo 4 Ejecucion 10/07/2019 24 10/07/2021 174%
7 | Amazonas (E) Grupo 3 Ejecucion 27/06/2018 20 27/02/2020 290%
8 | Puno (E) Grupo 3 Ejecucion 9/05/2018 20 9/01/2020 298%
9 | Junin (F) Grupo 3 | Funcionamiento 9/05/2018 20 9/01/2020 251%
10 | Lima - Provincia (F) | Grupo 3 | Funcionamiento 19/03/2018 20 19/11/2019 85%
11 | Tacna (F) Grupo 3 | Funcionamiento 9/05/2018 17 9/10/2019 196%
12 | Moquegua (F) Grupo 3 | Funcionamiento 9/05/2018 17 9/10/2019 196%
13 | Ica (F) Grupo 3 | Funcionamiento 27/06/2018 17 9/10/2019 271%
14 | Cusco (F) Grupo 2 | Funcionamiento 29/12/2015 12 29/12/2016 431%
15 | Lambayeque (F) Grupo 1 | Funcionamiento |  27/05/2015 14 27/07/2016 379%
16 | Huancavelica (F) Grupo 1 | Funcionamiento 27/05/2015 14 27/07/2016 247%
17 | Apurimac (F) Grupo 1 | Funcionamiento | 27/05/2015 14 27/07/2016 250%
18 | Ayacucho (F) Grupo 1 | Funcionamiento |  27/05/2015 14 27/07/2016 254%

Nota: Se puede apreciar que seglin los contratos suscritos entre el Pronatel y las empresas operadoras, hasta julio de 2021, se
debio concluir la fase de ejecucion de todos los proyectos regionales de banda ancha; sin embargo, ninguno se ha ejecutado en el
plazo previsto en los contratos, incluso los proyectos mas recientes, en los que se ampli6 la fase de ejecucion de 14 a 24 meses,
tienen retrasos significativos. El retraso es 233% més en promedio respecto al plazo previsto en los contratos.

Fuente: FITEL, Contrato de financiamiento de Proyecto de Instalacion de Banda Ancha para la Conectividad Integral y
Desarrollo Social de la Region Junin, 2018. Sistema de Seguimiento de Inversiones — SSI del MEF, 2024.

Anexo 2: Personas entrevistadas.

N° NOMBRE CARGO DIRECCION FECHA
1 D.H. Coordinador DIOP 24.09.2024
2 A.D. Coordinador DIOP 24.09.2024
3 H.V. Coordinador DIOP 10.08.2024
4 A.C. Administradora DIOP 24.09.2024
5 N.T. Especialista DAPA 25.09.2024
6 S.S. Coordinador DAPA 23.09.2024
7 S.0. Especialista DE 25.09.2024
8 LM. Especialista DE 16.10.2024
9 R.A. Especialista DE 12.10.2024
10 M.A. Coordinador DSP 14.10.2024
11 F.F. Especialista OPP 09.02.2025
12 JR. Especialista DIOP 17.10.2024
13 C.M. Especialista DSP 17.10.2024
14 P.C. Especialista DAPA 22.11.2024
15 L.D. Consultor GILAT 22.11.2024
16 S.C. Consultora YOFC, GILAT, DSP 11.01.2025
17 E.B. Ingeniero OROCOM, TELEFONICA 08.02.2025
18 E.A. Ex Director OAL/TELEFONICA 28.10.2024
19 L.M. Ex Director FITEL EXPERTO 25.10.2024
20 E.IL Abogado EXPERTO 26.10.2024
21 J.P. Ex Funcionario MTC EXPERTO 15.10.2024
22 K.G. Funcionaria MTC EXPERTA 23.01.2025

Nota: Por solicitud de las personas entrevistadas y por aspectos metodologicos se mantiene la confidencialidad de sus nombres.
La confidencialidad ha permitido a los entrevistados tener mas libertad al momento de responder a las preguntas.
Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo 3: Formato de entrevistas semiestructuradas

1.

Preguntas formuladas a personal de Pronatel

(Cual ha sido su experiencia en el Pronatel en el proceso de gestion de los proyectos regionales?
(Cuales son los factores del retraso en la fase de inversion de los proyectos regionales?

(De qué manera influyen los factores en el retraso de los proyectos regionales?

(Qué mejoras se pueden implementar en la gestion del Pronatel para reducir los retrasos de los
proyectos regionales?

(Qué mejoras deben implementar las empresas operadoras para reducir los retrasos de los proyectos
regionales?

Preguntas formuladas a personal de empresas operadoras

(Cual ha sido su experiencia en las empresas operadoras en el proceso de implementacion de los
proyectos?

(Cuales son los factores del retraso en la fase de inversion de los proyectos regionales?

(De qué manera influyen los factores en el retraso de los proyectos regionales?

(Qué mejoras se pueden implementar en la gestion del Pronatel para reducir los retrasos de los
proyectos regionales?

(Qué mejoras deben implementar las empresas operadoras para reducir los retrasos de los proyectos
regionales?

Preguntas formuladas a expertos

(Cudles considera que son los factores asociados al retraso en la fase de inversion de los proyectos
regionales de banda ancha?

(En una escala del 1 al 5 siendo 1 “Impacto no relevante en el retraso de los proyectos y 5 “Impacto
muy relevante en el retraso de los proyectos” como calificaria los 8 factores del retraso que se han
identificado?

(Qué mejoras se pueden implementar en la gestion del Pronatel para reducir los retrasos de los
proyectos regionales?

(Qué experiencias a nivel nacional e internacional podrian contribuir a mejorar la gestion del Pronatel
en la gestion de los proyectos regionales?

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo S: Formula para contraprestacion de comparticion de infraestructura eléctrica.

RM = Imp + OMc x B x (1+i )
Donde:
Imp: Impuestos municipales adicionales (si los hubiere).

OMc: Costo OPEX adicional de la infraestructura cuando se comparte; que representa una
fraccion del costo mensual OPEX de la infraestructura sin comparticion.

B: Factor de distribucion de costos sdlo entre los arrendatarios.
B=1/Na
Donde Na: numero de arrendatarios

i,,: Tasa de retorno mensualizada o margen de utilidad razonable.

Para el caso de la infraestructura eléctrica se debe considerar ademas:

OMc =f x OMs

Donde:
f: 20%
OMis: Costo mensual OPEX sin comparticion {...)

Fuente: Reglamento de la Ley N° 29904, Ley de Promocion de la Banda Ancha y Construccion de la Red Dorsal
Nacional de Fibra Optica, aprobado mediante DS N°014-2013-MTC.

Anexo 6: Hitos funcionales de las redes de transporte y acceso.

Redes Hito Funcional Entregas Acreditacion
1. Implementacion de Nodos - Aprobacion de la propuesta técnica.
Opticos y backbone de fibra 6ptica 5 entregas | - Remision de planos finales de
asociada entre los Nodos Opticos. construccion.
2. Construccion e implementacion - Aprobacion de la propuesta técnica.
del NOC y de Centros de 1 entrega | - Remision de actas de instalacion del
Red de Transporte | Mantenimiento. NOC y Centros de Mantenimiento.

3. Operatividad de la Red de
Transporte.

- Actas de instalacion de los nodos dpticos
y tendidos del backbone de fibra Optica.

- Acta de adjudicacion de los bienes de la
1 entrega | Red de Transporte.

- Garantias

- Disefio de la Red de Acceso.

- Listado de los nodos construidos.

- Listado instituciones conectadas.

4 entregas | - Cada localidad debe mantener niveles de
cobertura segun lo referido en las bases.

1 entrega

4. Transferencia de los bienes de la
Red de Transporte.

1. Implementacioén de Nodos. 5 entregas

2. Localidades con cobertura de
Internet y sus IAO conectadas.
Red de Acceso

3. Suscripcion del acta de
conformidad de instalaciones y 1 entrega
pruebas de servicios de la RA.

- Cumplimiento de requisitos de acuerdo
con las especificaciones técnicas.

- Actas de ejecucion de la capacitacion y
conformidad del Pronatel.

Nota: En la tabla se presenta los hitos que forman parte de la Red de Transporte y la Red de Acceso en la fase de inversion de los
proyectos regionales, los cuales implementan las empresas operadoras y reportan mediante entregas e involucran desembolsos
luego de su aprobacion por parte del Pronatel.

Fuente: Contrato de los proyectos regionales de Junin, Puno, Moquegua y Tacna, 2017.

4. Imparticion de las capacitaciones. | 1 entrega
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Anexo 7: Costo total de planilla, mobiliario y equipamiento.

Remun Beneficios Aportes
Cargo estructural Contrato STar Sociales Empleador Total
Total Grat. (Jul. ESSALUD

Anual y Dic.)
Direccion Ejecutiva
Gestion y mitigacion de riesgos
Coordinador en Gestion de Riesgos 1 CAS 144,000 600 900 145,500
Especialista en Gestion de Riesgos 2 CAS 120,000 600 900 121,500
Especialista en Gestion de Riesgos 3 CAS 120,000 600 900 121,500
Gestion del Conocimiento
Coordinador en Gestion de Conocimiento 1 CAS 144,000 600 900 145,500
Especialista en Gestion de Conocimiento 2 CAS 120,000 600 900 121,500
Especialista en Gestion de Conocimiento 3 CAS 120,000 600 900 121,500
Costo Total (A) 777,000
Equipo de computo 42,000
Mobiliario 6,000
Costo Total (B) 48,000 Total (A + B) 825,600

Fuente: presupuesto referencial de acuerdo a consultas realizadas a personal de Pronatel, 2025.
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Notas biogrificas
Maria De Las Nieves Neyra Trujillo

Nacio en Lima. Abogada por la Universidad de San Martin de Porres (USMP), con Maestria en
Derecho Civil por la misma universidad y con especializaciones en Politicas Publicas y Gestion
Publica en la Pontificia Universidad Catoélica del Peri (PUCP), en Gestion Publica y
Contrataciones del Estado por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos (UNMSM). Cuenta
con mas de 18 afios de experiencia profesional en el sector publico, en Gestiéon Publica,
Contrataciones con el Estado y Derecho Administrativo, en la Oficina de Apoyo a la
Administracion de la Educacion, en la Oficina General de Transparencia, Etica Publica y
Anticorrupcion y en la Direccion General de Gestion Descentralizada del Ministerio de
Educacion (Minedu). Asimismo, en la Direccion General de Autorizaciones en
Telecomunicaciones del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC). Actualmente, se
encuentra laborando en la Oficina de Asesoria Legal del Programa Nacional de

Telecomunicaciones (Pronatel) del MTC, como Abogada Especialista Legal.
Williams Antonio Garcia

Nacioé en Junin. Economista por la Pontificia Universidad Catoélica del Pera (PUCP). Cuenta con
una especializacion en Proyectos de Inversion Publica en la Universidad del Pacifico (UP). Tiene
mas de 12 afios de experiencia laborando en entidades del sector publico y privado. Se ha
desempefiado como consultor para instituciones como el Ministerio del Ambiente (Minam), el
Programa Nacional de Conservacion de Bosques (PNCB), Oriental Consultants Global (OC-
Global) y la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (Sunass). Ha participado
en la formulacion y evaluacion de proyectos en temas ambientales, servicios ecosistémicos
hidricos, produccion, trabajo y comercio exterior. Actualmente, ejerce el cargo de Especialista en
Cuantificacion de Beneficios Econdmicos y Sociales en el Consorcio para el Desarrollo

Sostenible de la Ecorregion Andina (Condesan).
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