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INTRODUCCION

La regulacién econdémica puede ser definida como el poder con el que cuenta un gobierno o
Estado para restringir las decisiones de los miembros de una sociedad. Por lo general, se refiere
a restricciones gubernamentales sobre las decisiones que las firmas toman respecto de variables
tales como: precios, cantidades, calidad, publicidad, inversiones. En teoria, |la regulacion se justifica
cuando el mercado, por si solo, no asigna de manera eficiente los recursos debido a la presencia
de fallas (especificamente, externalidades, bienes publicos, informacidn asimétrica y poder de
mercado), determinando la intervencion del gobierno como opcidn alternativa al mercado cuando
el libre intercambio no es capaz de conseguir el éptimo de Pareto.

Como se sabe, desde la década de 1990 el pais optd por un importante cambio de modelo econdmico,
en el que uno de los pilares fue el cambio del rol del Estado, que implicaba su retiro de las labores pro-
ductivas para convertirse en promotor de la inversidn privada y en regulador de las fallas de mercado.
Lamentablemente, el proceso de concesiones ha sufrido muchos tropiezos en diferentes momentos
y, si bien se ha reactivado en varias oportunidades, aun falta mucho camino por recorrer.

En este escenario, se crearon los organismos reguladores de la inversion en los servicios publicos:
Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria (Osinergmin), Organismo Supervisor
de la Inversion Privada en Telecomunicaciones (Osiptel), Organismo Supervisor de la Inversion en
Infraestructura de Transporte de Uso Publico (Ositran) y Superintendencia Nacional de Servicios
de Saneamiento (Sunass), instituciones a las cuales se les asigno la responsabilidad de regular
en términos econdmicos la provisidn de los servicios y las infraestructuras correspondientes con
“autonomia administrativa, funcional, técnica, econdmica y financiera”?.

1  Ley 27332, Ley Marco de los Organismos Reguladores de la Inversion Privada en los Servicios Publicos (en adelante,
Ley Marco), articulo 2.



INTRODUCCION

Las funciones que les corresponden por Ley son las siguientes: supervisora, reguladora, norma-
tiva, fiscalizadora y sancionadora, de solucién de controversias y de solucién de reclamos de los
usuarios?. Debe precisarse que la autonomia mencionada se planted para que los aspectos poli-
ticos no interfiriesen con las consideraciones econdmicas basadas en decisiones técnicas, de tal
manera que cada regulador actuase como un arbitro, equidistante tanto del gobierno como de las
empresas reguladas y de los usuarios. Naturalmente, la actuacidn de los organismos reguladores
supone el respeto a las normas y politicas sectoriales que son responsabilidad de los ministerios
correspondientes: Ministerio de Energia y Minas, Ministerio de Transportes y Comunicaciones y
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento, respectivamente.

A lo largo de la corta existencia de los organismos reguladores, algunas de sus funciones (prin-
cipalmente la reguladora, la normativa y la fiscalizadora y sancionadora) han sido melladas en
determinadas oportunidades, y amenazadas en otras. Por ello, y dado el cambio de gobierno y de
los presidentes de los consejos directivos de los organismos reguladores, los editores convocaron
a cuatro expertos en la materia, que ademads son profesores a tiempo parcial del Departamento
de Economia de la Universidad del Pacifico, para que elaboren propuestas para los cuatro secto-
res de los servicios publicos, lo que reviste gran importancia con relacién a la sostenibilidad del
sistema regulatorio peruano.

Debido a que la problematica es bastante amplia, el trabajo se concentra en el campo de accién
de los organismos reguladores, dejando de lado el anadlisis de las politicas y normas sectoriales
dictadas por los ministerios correspondientes. Asimismo, dentro de los organismos reguladores,
el andlisis se centra en las funciones supervisora, reguladora, normativa y fiscalizadora y sancio-
nadora, que les competen directamente a los érganos de direccidn y a los 6rganos ejecutivos de
los reguladores, por lo que no se discute el accionar de los drganos de solucion de controversias
(cuerpos colegiados y tribunales) mas alla de algunas breves referencias.

La estructura del documento es la que sigue. En el capitulo 1, se presenta un marco tedrico sobre
la institucionalidad de la regulacidn. En el capitulo 2, se analizan las principales debilidades del
sistema regulatorio peruano en cuanto a las funciones propias de los érganos directivos y ejecutivos
de los reguladores (funciones reguladora, supervisora, normativa y fiscalizadora y sancionadora).
Luego, en el capitulo 3, se realiza un analisis sectorial seguin el drgano directivo y el érgano ejecutivo
de cada organismo regulador. Finalmente, en el capitulo 4, se presentan algunas conclusiones y
lineas de accion hacia el futuro.

2 Ley Marco, articulo 3.



1. MARCO TEORICO SOBRE LA INSTITUCIONALIDAD DE LA REGULACION

JULIO AGUIRRE, JOSE LUIS BONIFAZ Y ROBERTO URRUNAGA

1.1 JUSTIFICACION ECONOMICA DE LA REGULACION

La regulacion econdmica puede ser definida como el poder con el que cuenta un gobierno o Estado
para restringir las decisiones de los miembros de una sociedad. Por lo general, se refiere a restriccio-
nes gubernamentales sobre las decisiones que las firmas toman respecto de variables, tales como:
precios, cantidades, calidad, publicidad, inversiones, etc. (Viscusi, Vernon y Harrington 2005).

En teoria, la regulacién se justifica cuando el mercado, por si solo, no asigna de manera eficiente los
recursos debido a la presencia de fallas (especificamente, externalidades, bienes publicos, informacion
asimétrica y poder de mercado), determinando la intervencion del gobierno como opcién alternativa
al mercado cuando el libre intercambio no es capaz de conseguir el dptimo de Pareto®.

Enlo concerniente a infraestructuras en las que se ofrecen servicios de uso publico, en materia de
transporte (puertos, aeropuertos, ferrocarriles y carreteras), saneamiento (tratamiento de aguas
residuales, captacion, distribucion y tratamiento de agua), energia (transmisidn y distribucion de
electricidad) y telecomunicaciones, las caracteristicas tecnoldgicas y econdmicas de las mismas
se constituyen en la principal razén de que el Estado intervenga, en particular por los efectos
externos de red que estas generan?.

1 Poruna parte, el primer teorema se debilita debido a la presencia de informacién asimétrica (seleccién adversa y riesgo
moral) que impide que el mercado por si solo conduzca a soluciones dptimas; y, por otro lado, el segundo teorema
del bienestar es cuestionado porque los problemas de eficiencia y equidad no pueden separarse en las decisiones
econdmicas.

2 Unared puede definirse como un sistema o “grupos de dos 0 mas componentes que funcionan conjuntamente con un
interface” (Katz y Shapiro 1994), y cuanto mayor sea la misma, mayor es la utilidad para los consumidores del servicio
gue suministra dicha red. Por ejemplo: en el caso de la infraestructura aeroportuaria, la posibilidad de movilizar personas
y mercancias en todos los aeropuertos interconectados a la red, mediante los servicios de transporte aéreo que los
utilizan, reporta una utilidad que es complementaria a la que se obtiene de cada viaje.



JULIO AGUIRRE, JOSE LUIS BONIFAZ Y ROBERTO URRUNAGA

El beneficio maximo de utilizar una red se obtiene, en principio, cuando el beneficio marginal
asociado a la conexion de un nuevo usuario, incluyendo los beneficios o efectos externos que
genera en el resto de usuarios de la red, implican que el precio 6ptimo se deberia situar siempre,
en ausencia de otras influencias sobre el precio, por debajo del costo marginal, por lo que los
precios dptimos no serian fijados voluntariamente por una empresa monopolista, ya que en el
corto plazo incurriria en pérdidas (Lasheras 1999).

Como bien explica Economides (1996), toda industria de red puede ser considerada un monopolio
natural, ya que en la prestacion de los servicios de las infraestructuras mencionadas se identifican
fuertes subaditividades de costos originadas, fundamentalmente, por la presencia de economias
de escala y de ambito.

El concepto de subaditividad de costos hace referencia a una situacién en la que, dentro del tra-
mo de demanda relevante para una industria, una firma es capaz de producir la cantidad que se
demanda del bien a un costo menor o igual al que exhibirian dos o mas firmas (grafico 1.1). Ello
puede estar relacionado tanto con la existencia de economias de escala como con las de ambito,
dentro del tramo relevante de la curva de demanda.

Grafico 1.1

SUBADITIVIDAD DE LA FUNCION DE COSTOS

$
D3
D1 b2 CMe
CMe (2 firmas)
’ ’ Q
Q Q* 2Q
EEscala DEscala

Nota: a pesar de haber deseconomias de escala (tramo entre Q" y Q*), es mejor tener una sola empresa en el mercado produciendo
en ese tramo relevante.
Elaboracion propia.
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MARCO TEORICO SOBRE LA INSTITUCIONALIDAD DE LA REGULACION

La presencia de economias de escala puede implicar, por ejemplo, que una mayor cantidad de
trenes circulando por las vias férreas no incrementa de manera proporcional los costos prove-
nientes solo de su mantenimiento, por lo que, tal como menciona Tamayo (2000), se generaria
una ineficiencia productiva si existieran dos vias paralelas. Por su parte, en cuanto a las economias
de ambito, estas se originan en el hecho de que existen activos que seran utilizados para mas de
un servicio que se ofrecera sobre la misma infraestructura. En el mismo ejemplo, los costos de
prestar un servicio adicional de transporte de carga o de pasajeros resultan menores que los que
enfrentaria una empresa interesada en especializarse en solo uno de estos mercados.

Dado lo anterior, el hecho de que la tecnologia imponga una funcién de costos segun la cual
resulta mas costoso que dos a mas empresas produzcan la cantidad de un determinado bien o
servicio a que lo haga solo una, determina la existencia de un monopolio natural. Siendo este el
caso de las infraestructuras de uso publico, en ausencia de regulacidn, un monopolista natural se
comportara como cualquier otro monopolista, produciendo por debajo del nivel de produccion
considerado 6ptimo (aquel en que demanda y costo marginal se igualan) y fijando precios que
maximicen su beneficio por encima de su costo marginal. En consecuencia, es justificable regular
dichas infraestructuras, en términos de niveles y estructuras de precios, para evitar la imposicion
de precios ineficientes o de monopolio.

1.2 EL OBJETIVO DE LA REGULACION

La economia de la regulacion suele definir una funcidn objetivo del regulador, W(p), como la suma
del excedente de los consumidores, E(p), y el beneficio de las empresas reguladas, i(p), este tltimo
afectado por un factor de ponderacidn representativo del peso relativo que el regulador otorga a
los intereses de las empresas en relacion con los intereses de los consumidores (Baron y Myerson
1982; Armstrong, Cowan y Vickers 1994):

W(p) = E(p) + ap(p), donde E’(p)<0 y rt'(p)>0.

Es decir, existe un trade-off entre los dos componentes de la funcién objetivo: el excedente del
consumidor se reduce y los beneficios aumentan cuando los precios suben. Al subir los precios,
las empresas generan mas renta y el excedente de los consumidores se hace menor. Segun la
teoria, lo caracteristico en empresas con poder de mercado, como seria el caso de un monopolio
natural, es que la empresa tenga incentivo a incrementar la brecha entre precio y costo marginal,
situacion que no se daria en un entorno competitivo, donde precio y costo marginal se igualan,
generandose eficiencias asignativas y productivas. En efecto, al elevar la empresa su precio, esta

11
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obtiene un beneficio y el excedente del consumidor, E(p), es menor. Esto representa el costo social
de elevar los precios.

Por lo tanto, la labor del regulador no es trivial y los gobiernos, conscientes de ello, implementan
una serie de marcos legales e institucionales para el mejor ejercicio regulatorio. En ese sentido, en
general, los paises tienden a emitir una legislacion sobre el proceso regulatorio, la que identifica
una entidad encargada de ejercer la actividad regulatoria, y a la que da poderes (algunos mas,
otros menos) para poder realizar su labor.

Si bien es cierto que el regulador cuenta con una serie de mecanismos de regulacion que puede
aplicar alas firmas bajo su supervision, tales como: (i) regulacion por tasa de retorno; (ii) regulacion
por incentivos; (iii) regulacién por comparacion; la regulacion también puede presentar fallas, al
punto que provoca costos sociales superiores a los de un monopolio privado (Posner 1974), lo
que genera ineficiencias en la asignacion de recursos, tales como (Lasheras 1999):

Informacidn e incentivos: se genera un problema de agencia entre el regulador (principal) y la
empresa (agente), ya que la segunda dispone de mayor informacién sobre los costos del negocio;
y el incentivo de esta a disminuirlos sera nulo si el primero no puede observar ni controlar el
esfuerzo de dicha disminucion.

Sostenibilidad o consistencia en las decisiones: las decisiones del regulador estan basadas en con-
sideraciones de corto plazo, sin considerar el aspecto dindmico, y con ello no observa las implica-
ciones futuras de las decisiones regulatorias actuales. Por lo tanto, la inconsistencia dindmica surge
del conflicto que enfrenta el regulador para la implementacidn de politicas dptimas en diferentes
periodos de tiempo, la actitud del publico ante esta disyuntiva y la forma en que la relacién entre
regulador y publico puede llevar a un equilibrio no éptimo (Galvan y Schwartz 2002)

Captura ante intereses particulares: existe el riesgo de que los intereses de ciertos grupos de
presidn o de los mas influyentes en el proceso regulatorio desvien hacia resultados ineficientes las
decisiones del sector publico. Al respecto, la Teoria de la Captura, desarrollada por Stigler (1971),
Posner (1974), Peltzman (1976) y Becker (1985), explica que existira un proceso de compensaciones
entre las partes que intervienen en la actividad econdmica por ser regulada, donde la decisién final
del regulador, mds que estar basada en la maximizacidn de una funcidén de bienestar social, tendra
como objetivo maximizar un cierto beneficio politico que favorece sus intereses individuales.

12
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Dado lo anterior y como se vera en la siguiente seccidn, es indispensable delimitar bien las funciones
que les seran asignadas a las entidades a cargo de la regulacién. En ese sentido, atributos como
independencia, autonomia, predictibilidad, entre otros, cobran importancia en la estructura del
sistema regulatorio que se quiera implementar, lo cual dependerd mucho de las caracteristicas
institucionales basicas de cada pais.

1.3 MODELOS INSTITUCIONALES DE REGULACION

Se estima que cerca de doscientos reguladores de 130 paises en desarrollo estan regulando sec-
tores de infraestructura tales como electricidad, agua, telecomunicaciones y transporte. Una de
las mas destacables caracteristicas de la evolucion de estos paises en los recientes quince afios
es el establecimiento de nuevos marcos regulatorios, contratos, regimenes y procesos para una
reforma de la infraestructura (Eberhard 2007).

En los paises en desarrollo, el diseiio de los sistemas regulatorios ha tomado como base dos tradi-
ciones legales. Aquellos que fueron colonias de Gran Bretafia, establecieron organismos reguladores
independientes que operan bajo un sistema legal basado en la ley comun, de los que se espera
que actuen por el interés publico y que sus decisiones sobre tarifas y estandares de servicio tengan
una considerable razonabilidad, aun cuando estén sujetos a rendicién de cuentas (accountability).
Por otro lado, aquellos que tuvieron una historia colonial relacionada con el continente europeo
—Francia y Espafia, en particular— se basaron en contratos regulatorios, tales como concesiones,
con regimenes tarifarios preestablecidos, administrados dentro de la tradicion de la ley civil, y
salvaguardas para la renegociacidn de contratos y el arbitraje.

Segln Eberhard (2007), existe una tendencia creciente a la implementacion de reguladores
independientes con contratos regulatorios basados en tradiciones regulatorias hibridas. Ello se
ha debido, principalmente, a que, en primer lugar, los contratos regulatorios pueden ser mas
sostenibles cuando estan respaldados por reguladores independientes, limitando con ello cual-
quier intento discrecional de cambios de reglas o posibles modificaciones o renegociaciones de
los mismos; en segundo lugar, los reguladores independientes pueden disfrutar de una mayor
credibilidad cuando se unen a los contratos regulatorios.

Una pregunta que surge a partir de este contexto es: écuanto poder en la toma de decisiones

es apropiado para una regulacién efectiva en los paises en desarrollo? Una distincién que pue-
de ayudar a dar respuesta a esta pregunta es la que se produce entre “mandato regulatorio” y

13
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“fundamento regulatorio”. El mandato regulatorio se refiere al disefio legal del sistema, los arre-
glos institucionales y el proceso de toma de decisiones regulatorias. Ello incluye aspectos tales
como compromiso regulatorio, claridad de roles y funciones entre el regulador y las autoridades
normativas (Poder Ejecutivo y Poder Legislativo), la autonomia, la estructura organizacional y los
recursos, y otros temas tales como transparencia, participacion, accountability, predictibilidad,
proporcionalidad y no discriminacién. Por su parte, el fundamento regulatorio se refiere al conte-
nido y resultados de la regulacién, tales como la fijacion de tarifas o la supervisidn de estandares
de servicios, y su impacto sobre los usuarios (Levy y Spiller 1994).

Ciertamente, el desafio mas importante del disefio regulatorio es hallar mecanismos que restrinjan
el grado de discrecionalidad sobre aspectos fundamentales, tales como la fijacion tarifaria. Sin
embargo, se cree también que cierto grado de discrecionalidad es inevitable (e incluso deseable),
por lo que el problema esencial es como establecer arreglos de gobierno y procedimientos que
permitan, simultdneamente, alglin grado de discrecionalidad limitada y de rendicidn de cuentas
(accountability).

La revision de la experiencia internacional indica que la mayoria de los modelos regulatorios uti-
lizados cae en cuatro categorias: regulacidn del gobierno, regulacidn independiente, regulacion
contractual y funciones regulatorias tercerizadas.

1.3.1 Regulacion del gobierno

Tradicionalmente, los gobiernos asumen la responsabilidad de regular las actividades con presencia
de fallas del mercado y buscan, en ellas, lograr objetivos especificos en materia social, econdmica
y ambiental. Como fue mencionado, las industrias de redes poseen caracteristicas de monopolios
naturales, por lo que los gobiernos estan dispuestos a determinar los niveles tarifarios y supervisar
el cumplimiento de los estandares minimos de servicio.

Una regulacion econdmica efectiva no es posible simplemente estableciendo objetivos o normas
y estandares, sino que requiere conocer los costos (incluyendo los de operacién), ingresos, acti-
vos, planes de inversidn, y la tasa de retorno requerida que al menos permita cubrir los costos de
capital. Asimismo, demanda la aplicacion de metodologias a cargo de un staff de profesionales
técnicos altamente calificados.

Por otra parte, la regulacién de empresas publicas (en coexistencia con empresas privadas)
demanda desafios adicionales en el momento de regularlas. Los diferentes roles, objetivos y

14
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funciones del gobierno en relacién con estas pueden ser ambiguos y contradictorios: en primer
lugar, los politicos representan a sus votantes y desean ofrecerles bajos costos y servicios gratis;
y, en segundo, los gobiernos, como duefios de estas empresas, necesitan un retorno suficiente
sobre sus activos para mantenerlos y expandirlos.

Finalmente, en el momento de regular, los gobiernos tienen que balancear los aspectos de sos-
tenibilidad financiera (de la infraestructura) y proteccién de los usuarios (sobre todo de aquellos
gue pertenecen a un sector econdmico de bajo poder adquisitivo). Separar estos dos aspectos
puede poner en riesgo el cumplimiento de las funciones regulatorias del Estado.

Dado lo anterior, la regulacién efectiva de empresas publicas requerira aclarar y separar los
roles del gobierno (grafico 1.2). Asi, se tiene que: (i) la interferencia ad hoc en la gerencia y
administracidn de la infraestructura, asi como el lobby por parte de politicos que buscan pri-
vilegios deben ser prevenidos. El rol politico del gobierno en relacién con las infraestructuras
debe ser explicitado a través de politicas y flujos de financiamiento publico transparentes; (ii) el
gobierno debe clarificar su rol como propietario de las infraestructuras, a través de un contrato
de explotacion (shareholder contract), de manera que los objetivos financieros de la empresa
no se vean comprometidos ni afecten aquellos de caracter social, que deben ser financiados a
través de subsidios transparentes y fondos publicos; y (iii) el rol del gobierno como regulador
puede fortalecerse si transfiere sus funciones regulatorias a una agencia independiente o las
plasma en un contrato regulatorio.
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Grafico 1.2

REGULACION DE EMPRESAS DE SERVICIOS PUBLICOS DE PROPIEDAD DEL ESTADO: LA IMPORTANCIA
DE LA SEPARACION DE LOS ROLES DE GOBIERNO Y REGULATORIOS
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Fuente: Eberhard (2007).

Un problema importante que Eberhard (2007) reconoce es que en la regulacion de empresas
publicas, cuando estas muestran pobres desempefios, resulta dificil sancionarlas o penalizarlas.
Cuando una infraestructura privada es ineficiente, esta puede ser sancionada o penalizada a través
de bajos incrementos tarifarios —lo que afecta a los accionistas y genera incentivos a mejorar el
desempefio—. Por el contrario, no elevar las tarifas en una empresa publica es contraproducente,
ya que el Estado, como propietario, tendra que cubrir déficits a través de subvenciones fiscales
(que seran financiadas con impuestos) e, incluso, se afectara la provision y calidad del servicio.
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1.3.2 Regulacién independiente

La regulacién independiente fue aplicada inicialmente en la tradicidn legal anglosajona e implemen-
tada, posteriormente, en varios paises de Latinoamérica, estableciendo por lo general reguladores
independientes con contratos de concesidn que incorporan un marco regulatorio.

La efectividad de un regulador separado depende del grado de independencia del que pueda dis-
frutary de aspectos como: claridad en los roles y responsabilidades, accountability, transparencia,
participacidn, predictibilidad, proporcionalidad y no discriminacién (Eberhard 2007).

La claridad en los roles y responsabilidades es fundamental para un buen disefio regulatorio. Este
principio requiere que exista una separacion entre regulacién y politica. El rol de los reguladores
debe ser definido por ley y no debe haber traslape entre el regulador y las obligaciones de los
ministerios. Los reguladores deben tener objetivos precisos que estén acompafiados de claros
indicadores de éxito o fracaso.

El principio de accountability requiere que el regulador sea responsable de sus acciones ante el
gobierno, las empresas reguladas y el publico usuario®. Como se sabe, la responsabilidad tiene dos
aspectos: uno de oferta y uno de demanda. Tradicionalmente, el principio de accountability sobre
los servicios publicos ha sido visto desde el lado de la oferta (disefio de servicios y estructura de
incentivos para los ofertantes). Sin embargo, cuando existen mdltiples principales con objetivos
en conflicto y cuando prevalecen el oportunismo y las imperfecciones de mercado, el problema
de la agencia permanece sin solucion (Paul 1991). Por ello, el lado de la demanda permite que la
poblacién exija la rendicidn de cuentas, ya sea a través del ejercicio de la voz o del de la salida®.
En tal sentido, los usuarios y las empresas reguladas debieran preferiblemente contar con un
marco legal que les permita apelar decisiones regulatorias, y debe existir la posibilidad legal de
corregir algun error que el regulador pueda cometer en el ejercicio de sus funciones a través de
una instancia superior como el poder judicial o el arbitraje, si es que el contrato lo considera. El
gobierno puede ademas, periédicamente, encargar a expertos la evaluacion del desemperio del
cuerpo regulatorio.

3 Sibien la responsabilidad también alcanza a estos Ultimos agentes en sus interrelaciones, en esta oportunidad se esta
analizando las caracteristicas exigidas al regulador, y por ello el énfasis en lo que le corresponde a este ultimo.
4 Un andlisis mas detallado del tema puede encontrarse en Urrunaga, Hiraoka y Risso (2001).
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La transparencia requiere que los reguladores muestren y publiquen con claridad sus decisiones,
las cuales a su vez deben ser adecuadamente documentadas y explicadas.

La participacidn es un proceso a través del cual los agentes involucrados con el ambito de la regula-
cion (stakeholders) pueden presentar sus puntos de vista e inputs respecto de decisiones y procesos
regulatorios. A los stakeholders se les puede dar la oportunidad de comentar las metodologias regu-
latorias propuestas, brindar inputs en audiencias publicas, y comentarios en decisiones finales.

La predictibilidad implica que el regulador seguira los procedimientos y métodos regulatorios
publicados de manera consistente y puntual. La credibilidad del proceso regulatorio depende de
la predictibilidad y consistencia de las decisiones anunciadas.

La no discriminacion implica que el regulador no discrimina entre proveedores de los servicios
o dentro de las categorias de usuarios: esto es, las decisiones regulatorias deben ser similares
para las infraestructuras que enfrentan contextos similares y para los mismos tipos de usuarios.
La regulacién debe ser justa.

La proporcionalidad significa que la regulaciéon debe involucrar el minimo nivel de control para
alcanzar los objetivos regulatorios. Esto es, la regulacién debe ser responsable y debe generar
incentivos donde sea posible.

Adicionalmente, la eficacia de una regulacion independiente requiere una sélida comprensién de:
(i) los fundamentos y mecanismos regulatorios; (ii) de las operaciones del negocio (inversiones,
costos, etc.) por parte de personal altamente profesional y técnico; v (iii) del adecuado acceso a
informacion (bases de datos) sobre los mercados involucrados (estudios de demanda, condiciones
de competencia, entre otros).

Cabe mencionar que la existencia de limites a la regulacion independiente en paises en desarrollo,
debido al reducido compromiso regulatorio, la conveniencia politica, la fragilidad de las institu-
ciones, la ausencia de transparencia y las restricciones de capacidad, no significa que este tipo de
reguladores no sean deseables. Autores como Levy y Kpundeh (2004) y Trémolet y Shah (2005)
evidencian que en los paises en desarrollo se necesita de este tipo de instituciones, ya que mientras
exista un sélido compromiso regulatorio e instituciones competentes (cuadrante superior derecho
del grafico 1.3), serd factible una regulacion independiente. Por el contrario, serd menos exitoso
en ambientes donde exista débil compromiso gubernamental y limitada capacidad institucional
(cuadrante inferior izquierdo del mismo grafico).
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Grafico 1.3

COMPROMISO REGULATORIO Y CAPACIDAD INSTITUCIONAL
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Fuente: Eberhard (2007, adaptado de Brown et al. [2006]).

Por su parte, dentro de este tipo de regulacidn, segin Estache y De Rus (2003), los gobiernos

pueden organizar las instituciones regulatorias de acuerdo con tres modelos diferentes:

Reguladores a nivel de mercado o industria: consiste en establecer agencias separadas para
cada industria, de manera que existan reguladores diferentes para las carreteras, ferrocarriles,

electricidad, etc.

Reguladores a nivel sectorial: en este caso, las agencias reguladoras tienen competencia sobre
diferentes industrias relacionadas, como sucede si se agrupan todos los mercados relativos a la
energia (electricidad, gas, hidrocarburos) o el transporte (ferrocarriles, carreteras, puertos). En
Argentina, Peru y Bolivia existen reguladores Unicos para todo el sector transporte, y esta misma

idea se halla en estudio en Brasil y México.
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Reguladores multisectoriales: una agencia Unica para la regulacion de todos o casi todos los sectores
relacionados con infraestructuras, como en el caso de los reguladores a nivel estatal de Australia,
Canada y los Estados Unidos; y los reguladores nacionales de Costa Rica y Jamaica.

Cualquiera sea la modalidad implementada en los paises, es indispensable que la agencia regu-
latoria sea eficiente, lo que requiere las condiciones necesarias de independencia y autonomia
financiera, que evite cualquier riesgo de captura por parte de otros agentes oportunistas que
quieran influir en sus decisiones.

Por lo tanto, los aspectos por tener en cuenta en la estructura de un organismo regulador son:
¢ Unregulador debe tener una dimensién acorde con sus tareas.

¢ Laindependencia del regulador puede ser obtenida si se limita su discrecionalidad. Esto se logra
cuando las estructuras de rendiciones de cuentas (accountability) son claramente establecidas y
cuando los reglamentos limitan la discrecionalidad.

1.3.3 Regulacion por contrato o contratos regulatorios

En la regulacion por contrato, los regimenes regulatorios (que incluyen sistemas de fijacion de
tarifas multianuales) son preestablecidos en detalle en uno o mas instrumentos legales, tales como
los contratos de concesion. Estos contratos son elaborados, generalmente, dentro del contexto
de la participacion del sector privado; lo que, incluso, podria mejorar el desempeiio de las infra-
estructuras estatales, dada la convivencia de estas empresas con las del sector privado.

Aun cuando puede haber otras variantes, una de ellas es que el regulador administre el régimen
tarifario, incluso si este estd insertado en el contrato. En este caso, el contrato complementa pero
no elimina al regulador, aunque su discrecionalidad es limitada. La actuacidn del regulador es
importante en las revisiones tarifarias multianuales cuando se recalculan los niveles y estructuras
tarifarias, de acuerdo a las clausulas tarifarias del contrato.

Un organismo regulador puede coexistir exitosamente con un contrato que incluya el marco re-
gulatorio sobre el cual se llevara a cabo la relacion empresa — gobierno. Asimismo, puede haber
situaciones en que la ley o el contrato (o ambos) definen explicitamente en qué aspectos inter-
viene el regulador. Sin embargo, para evitar alguin tipo de conflicto como, por ejemplo, el que la
féormula del régimen tarifario sea especificada en el contrato y el regulador sienta la obligacién
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de intervenir (por mandato legal) por el interés publico, es esencial que los mandatos y funciones
del regulador sean claramente precisados.

La naturaleza incompleta de los contratos, como consecuencia de la presencia de costos de
transaccion (Tirole 1999)° y el desigual grado de conocimiento de la informacidn que posee cada
parte, imposibilita la anticipacién de todas las potenciales contingencias que puedan surgir a lo
largo de la relacion contractual. A mayor informacion ex ante que se tenga de todas las partes
involucradas, serd mejor el disefio de los contratos, y a mds informacidn ex post disponible para
el regulador, mas amplio el conjunto de mecanismos de cumplimiento de los mismos que puede
implementar el regulador. En consecuencia, en la practica, el disefio del contrato esta totalmente
subordinado a la capacidad del gobierno de recopilar informacidn econémica valiosa®.

Hay un nimero de condiciones clave que son tipicamente incluidas en los contratos regulatorios:
costos imprevistos por compras en volumen; indexacién de costos y riesgos cambiarios; metas
de eficiencia; limitada informacidn inicial; compromisos de inversidn; subsidios para el servicio
social; eventos de fuerza mayor; ajustes periddicos y por emergencia; reajuste de tarifas al final del
periodo de fijacién multianual; fiscalizacion y supervision; solucidén de controversias; y clausulas
de terminacion. La mayoria de estas situaciones implica la aplicacion de clausulas de equilibrio
econdémico-financiero que regulan los desbalances sisteméticos en costos y/o ingresos debido a
los eventos anteriormente descritos.

1.3.4 Tercerizacion de la regulacion

El outsourcing es una forma de poner en manos de terceros algunas funciones regulatorias tales
como revisiones tarifarias, benchmarking, monitoreo de compromisos o solucién de controversias.
Es una alternativa cuando hay desafios o problemas de independencia, capacidad o legitimidad
del regulador, o si los contratos regulatorios requieren apoyo adicional para su administracion
efectiva.

5  En primer lugar, no es posible que las partes contratantes definan ex ante las contingencias que ocurrirdn después de
la firma del contrato; en segundo lugar, aun si se pudiera predecir todas las contingencias, estas seran tan numerosas
que plasmarlas en un contrato resultaria demasiado costoso; vy, en tercer y ultimo lugar, resulta complicado que las
cortes o jurados comprendan perfectamente los términos de un contrato y sean capaces de verificar todas las acciones
bajo cada contingencia para hacerlo cumplir.

6 Es importante mencionar también que los contratos altamente detallados, si bien pueden ofrecer seguridad a los
inversionistas, no se libran de ser renegociados. Una mayor discrecionalidad del regulador puede facilitar los ajustes
ante nuevos eventos, pero ello puede exponer al inversionista a riesgos politicos y regulatorios. Encontrar un equilibrio
es un reto en este tipo de regulacién (Guasch 2004).
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Los beneficios potenciales de la tercerizacién pueden ser muchos. Se incrementa la competencia
regulatoria mediante el acceso a habilidades especializadas y conocimiento, y puede obtener
experiencia internacional. También puede incentivarse la independenciay la legitimidad del regu-
lador a partir de la reputacion del tercero, dado que los estudios regulatorios pueden percibirse
como mas creibles.

La implementacién de este mecanismo de regulacion puede tomar dos formas. Primero, puede
involucrar consultorias o asistencia técnica a los reguladores a las partes en un contrato regulatorio.
Segundo, puede suponer la contratacion de reguladores asesores o grupos de expertos. La primera
forma es una decisién regular entre la regulacion in house versus la tercerizacidn. La segunda,
involucra una decision de politica mas importante cuando se disefia el marco regulatorio.

Experiencias de paises que tercerizan la regulacidén son observadas en grupos de paises que
pertenecen a una misma zona y reciben apoyo externo de organismos que se constituyen como
una asociacion de entidades reguladoras que desempeiian la labor de regulacidn a nivel regional
(Trémolet y Halpern 2007). Tal es el caso del Foro Africano para la Regulacion de Facilidades (AFUR,
<http://www.afurnet.org>), conformado por la Comisién de Regulacidn Eléctrica de Argelia, la
Comision de Regulacion de Infraestructuras de Ghana, el Consejo de Regulacidn de Servicios de
Agua de Kenia, entre otros; la Asociacion Regional de Reguladores Eléctricos de Sudafrica (RERA,
<http://www.rerasadc.com>), conformada por el Instituto de Regulacidn del Sector Eléctrico de
Angola, el Consejo de Control Eléctrico de Angola, la Autoridad Eléctrica de Lesoto, entre otros; o
la Autoridad de Telecomunicaciones del Caribe Oriental (Ectel, <http://www.ectel.int>), establecida
por los Gobiernos de los cinco Estados del Caribe Oriental (Granada, San Cristobal y Nevis, Santa
Lucia, San Vicente y las Granadinas y la Mancomunidad de Dominica). Estas entidades cumplen
un importante rol a favor de la armonizacion de la regulacion en los paises de dichas regiones.

1.4 UN OPTIMO SISTEMA REGULATORIO

Se ha podido observar que los modelos regulatorios detallados pueden coexistir, en lugar de
considerarse mutuamente excluyentes. En ese sentido, los contratos regulatorios (o contratos de
concesion) podrian ser administrados por el gobierno; pero, ademas, supervisados por reguladores
independientes. Al mismo tiempo, los contratos regulatorios y las agencias regulatorias podrian
ser ademas apoyadas o reforzadas por varias formas de tercerizacion (la revisidn de tarifas, el
desarrollo de estandares de calidad de servicio, el monitoreo, etc., podrian ser consultados a
expertos), como se observa en el grafico siguiente.
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Grafico 1.4
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Fuente: Eberhard (2007).

Sin embargo, écomo elegir entre estas opciones o decidir sobre la combinacién apropiada de
opciones? Los modelos regulatorios deben ser asegurados localmente dentro del ambito politico,
constitucional y legal de cada pais; y se debe ajustar los niveles de compromiso regulatorio, de
desarrollo institucional y la capacidad de los recursos humanos en estos paises.
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Por compromiso regulatorio, se entiende la disposicion de los gobiernos a no intervenir con fines
politicos en la fijacidn de tarifas y estandares de servicio, y a la transferencia del poder de decisién
regulatoria a un regulador independiente, un contrato regulatorio o a un panel de expertos. El
compromiso regulatorio esta expresado en el fuerte apoyo politico a los esquemas constitucionales
y legislativos que apuntalan un sistema regulatorio transparente y alientan la honorabilidad de
los contratos. Los actos regulatorios y los contratos requieren estar sujetos a sistemas de cortes
legales con efectivos sistemas de apelaciones.

Grafico 1.5

COMPROMISO REGULATORIO Y CAPACIDAD INSTITUCIONAL
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Fuente: Eberhard (2007, adaptado de Brown et al. [2006]).

Por lo tanto, la eleccién de una agencia regulatoria independiente se basa en la existencia de un
alto nivel de compromiso regulatorio, solidez institucional y capacidad humana (cuadrante superior
derecho del grafico 1.5). Por su parte, en contextos donde exista débil compromiso regulatorio
y capacidad institucional, la opcion inicial debiera ser un conjunto de contratos regulatorios sin
una agencia regulatoria. En la medida en que haya un sélido compromiso regulatorio, pero bajos
niveles de desarrollo institucional y capacidad, la funcidn regulatoria debiera ser tercerizada.
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La posibilidad de modelos hibridos dependera del contexto institucional local en cada pais. En
efecto, los diversos modelos implican variados grados de discrecion regulatoria; y el grado de dis-
crecion debe ser conmensurado con las capacidades politicas, legales, institucionales y de capital
humano que apoyen o legitimen las decisiones regulatorias. Una regulacidn independiente seria
suplementada y reforzada mediante la tercerizacidn de algunas funciones regulatorias, si esta
estd disponible y es costo-efectiva. Un contrato regulatorio seria ademas apoyado con funciones
y expertise provistos por terceras partes (consultores o panel de expertos).

Asimismo, lo anterior sugiere la posibilidad de sendas de transicion. La situacién en un pais indivi-
dual podria cambiar en el tiempo. A medida que el compromiso regulatorio se incremente, paneles
de expertos seran contratados, o una agencia regulatoria separada sera implementada, quizas
inicialmente con poderes discrecionales limitados. A medida que lo institucional y la capacidad
humana se vayan implementando y reforzando, las responsabilidad y funciones de la agencia re-
gulatoria podrian ser expandidas. Y conforme estos modelos transicionales e hibridos evolucionan,
decisiones sensibles pueden realizarse tercerizando ciertas funciones regulatorias.
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2. PRINCIPALES DEBILIDADES DEL SISTEMA REGULATORIO*

ROBERTO URRUNAGA Y JOSE LUIS BONIFAZ

Han transcurrido mas de quince afios desde que se inicid el proceso de privatizacion y concesion
de infraestructura de los servicios publicos, y si bien hay avances significativos, también sub-
sisten algunas dificultades que deben ser corregidas. Entre estas Ultimas, son particularmente
relevantes las referidas al marco regulatorio, entre las que destacan los problemas de autonomia
gue enfrentan los organismos reguladores, las actuaciones en algunos casos poco previsibles de
estos organismos en los procesos de revision de tarifas, y la poca eficacia en la regulacién sobre
las empresas que aun no han sido concesionadas. A continuacidn, se describe cada uno de estos
inconvenientes.

2.1 AUTONOMIA DE LOS ORGANISMOS REGULADORES

Los organismos reguladores de la inversidn privada en los servicios publicos (Osinergmin, Osiptel,
Ositran y Sunass) cuentan, seguin Ley, con “autonomia administrativa, funcional, técnica, econdmica
y financiera”?. Sin embargo, a lo largo de la corta existencia de los reguladores, esta autonomia
ha sido mellada en algunas oportunidades, y amenazada en otras.

Por un lado, el manejo politico ha interferido en la labor técnica y funcional de los reguladores
cuando, por ejemplo, se dejaron sin efecto los procesos de acceso normados por Ositran para la
provisién de los servicios de gruas y de la faja transportadora de minerales en el puerto del Callao,

1  Esta seccion esta basada en el documento “Regulacién de servicios publicos” elaborado por los autores y por Oscar
Ponce de Ledn, el cual formd parte de la iniciativa del Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico “Agenda
2011-2016: 11 temas urgentes para el pais”.

2 Ley 27332, Ley Marco de los Organismos Reguladores de la Inversién Privada en los Servicios Publicos (en adelante,
Ley Marco), articulo 2.
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o cuando no se ejecutaron los ajustes tarifarios aprobados por Sunass en varias empresas?. Por otro
lado, se afectd la autonomia financiera y funcional de los reguladores cuando estas instituciones
fueron comprendidas dentro de las medidas de austeridad implementadas por el gobierno, a
pesar de no depender del presupuesto publico, lo que afectd la capacitacidn de los funcionarios
y la contratacion de estudios especializados, asi como los ajustes remunerativos.

Adicionalmente, los reguladores han debido enfrentar en varias oportunidades las iniciativas de
diversos parlamentarios y de altos funcionarios del Poder Ejecutivo, que han puesto en peligro
no solo su autonomia sino incluso su propia existencia. Entre estas iniciativas pueden mencio-
narse las siguientes: creacion de una superintendencia de reguladores®, recortes de la funcion
normativa (infracciones y sanciones), unificacion de los aportes recibidos por los reguladores en
una caja Unica administrada por el Ministerio de Economia y Finanzas, reduccidn o terminacion
anticipada del mandato de los miembros del Consejo Directivo, introduccion de un representante
de los usuarios en el Consejo Directivo, composicién de los consejos de usuarios preestablecida
por Ley, y diversos proyectos para reestructurar algunos reguladores. Algunas de estas propuestas
han sido recurrentes, lo que no solo ha distraido recursos de los reguladores en la defensa de sus
fueros, sino que en algunos casos los ha desgastado e incentivado a preocuparse en exceso de
las consecuencias politicas de sus acciones.

También se ha afectado la autonomia técnica de los reguladores al introducirse como nueva causal
de remocion de los miembros del Consejo Directivo el incumplimiento injustificado de los plazos
legales que retrasen las acciones de su ambito®. Los plazos con los que cuentan los reguladores
para emitir opiniones son, en general, reducidos y la mayor parte de los mismos son utilizados
por las gerencias técnicas en la realizacion de los informes correspondientes. En este sentido, si
se quiere blindar a los directores de los reguladores, quienes requieren de un plazo adecuado
para discutir los informes técnicos que les son elevados, esta modificacion normativa genera el

3 Estaintromisidon politica pone en evidencia la inefectividad de los reguladores cuando enfrentan inconvenientes para
aplicar incentivos y sanciones (Sappington 1994), particularmente a las empresas publicas. En todo caso, el problema
de la regulacion sobre las empresas publicas se aborda luego de manera independiente.

4 Ofiguraslegales similares que involucren la fusidn de los cuatro organismos reguladores. Si bien |a literatura y la evidencia
no son concluyentes respecto a la preferencia de un sistema regulador integrado versus uno especializado, el desarrollo
alcanzado mediante el sistema regulador especializado en el pais haria muy costosa su modificacién hacia un sistema
integrado, por lo que los autores no lo recomiendan. Lo anterior no elimina la posibilidad de evaluar la factibilidad de
contar con algunas unidades de servicio comunes a los cuatro reguladores, como, por ejemplo, contabilidad, recursos
humanos, informatica, apoyo legal rutinario, entre otras.

5 Segun el articulo 1° del Decreto Supremo 038-2009-PCM, que modifica el Reglamento de la Ley Marco.
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incentivo perverso a recortar los plazos para la elaboracién de los informes, lo que, al decir del
presidente del Consejo Directivo de Ositran, “escapa a todo lo que recomienda la literatura eco-
némica en la materia”®.

Un aspecto adicional que ha venido afectando la autonomia técnica y funcional de los reguladores
es el hecho de que los Consejos Directivos han estado incompletos por largos periodos de tiempo.
Si bien ha habido falta de previsién y de actuacién oportuna de las autoridades para seleccionar
a los nuevos directores ante el vencimiento en el mandato de los anteriores’, la causa principal
no parece ser esta sino la aparente injerencia politica en los nombramientos, pues a la fecha ya
se han realizado varios concursos publicos cuyos resultados no son validados por las autoridades,
gue vuelven a convocar nuevos procesos.

Queda claro, por lo tanto, que la autonomia de los organismos reguladores requiere ser fortalecida
en el corto y mediano plazo, pues lo declarado en la Ley Marco es insuficiente para garantizarla.
Instituciones tan relevantes como estos reguladores no pueden depender de quienes estén al
mando para que no sean avasalladas, pues se trata de bienes publicos que necesitan guardianes
permanentes (Trillas 2010).

La tendencia internacional en pro de reguladores independientes en los paises en desarrollo es
clara (Eberhard 2007)%. De hecho, existe evidencia empirica que muestra los efectos favorables
sobre el desarrollo de diversas industrias de contar con reguladores independientes (Trillas 2010).
El punto clave es la confianza que ello genera sobre los inversionistas, pues las decisiones que los
afecten serdn tomadas de manera técnica y seran ajenas a las consideraciones politicas.

Debe tenerse especial cuidado en que esta mayor independencia cuente con los mecanismos adecua-
dos de transparencia y rendicion de cuentas para garantizar un comportamiento eficiente y honesto de
los reguladores. Asimismo, es indispensable que la autonomia no signifique ausencia de coordinacion
con las dependencias publicas responsables de las politicas de desarrollo sectorial (ministerios) y de
promocion de la inversion privada (Proinversion), pues ello afectaria la efectividad de los propios re-
guladores, al enviar mensajes confusos a los agentes. Sin embargo, en caso se produzcan divergencias

6  Véase Zevallos (2009: 25).

El mandato de cada director es de cinco afios, lo que se considera un plazo adecuado.

8  Sinembargo, también menciona que se aprecia en estos paises la preocupacion por reducir el poder discrecional de los
reguladores mediante la utilizacién de contratos (por ejemplo, de concesiones) que determinan ciertas regulaciones
(por ejemplo, las tarifas). En todo caso, este tema se aborda luego, como otro de los problemas del sector.

~
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entre estas instituciones, la autonomia aludida resultaria crucial para que la Gltima palabra en los
asuntos regulatorios la tenga el organismo regulador correspondiente (Sappington 1994).

Esta autonomia del poder politico debe ir de la mano de la independencia de cada regulador con
relacion a los otros dos participantes del juego regulatorio: las empresas reguladas y los usuarios.
Como se suele decir, el regulador es un arbitro que debe encontrarse equidistante de los tres parti-
cipantes del mercado. En este sentido, es fundamental que cuenten con autonomia financiera para
evitar o minimizar la captura por parte de las empresas. Del mismo modo, no puede aceptarse que
los usuarios tengan un representante en el Consejo Directivo, pues afectaria el equilibrio. En todo
caso, los usuarios ya cuentan con voz a través de los Consejos de Usuarios, los cuales funcionan
como érganos consultivos del regulador, y se constituyen en un medio apropiado para expresar
la problematica del sector y proponer medidas para mejorar la eficiencia en la provision de los
servicios publicos analizados. La opinion sobre el desempefio de los Consejos de Usuarios es en
general favorable, tanto por parte de los organismos reguladores como de los propios miembros
de los consejos, aunque también hay coincidencia en que requieren ser fortalecidos.

2.2 DISCRECIONALIDAD DE LOS REGULADORES EN LAS REVISIONES DE TARIFAS

A pesar de que los reguladores en el Perd cuentan con reglamentos de regulacion tarifaria®, han
aplicado politicas discrecionales en temas tales como los parametros del calculo del costo de ca-
pital, la base del capital, la aplicacion y definicidn de canastas regulatorias y algunas metodologias
para actualizar flujos, entre otros.

En particular, en el sector de telecomunicaciones, Osiptel ha aplicado diversas metodologias desde
la primera aplicacion del factor de productividad en el afio 2001%. Asi, en la segunda revision,
correspondiente al periodo 2004-2007, aparecio el excedente econdmico de operacion, o factor
“m”, que se incluyd en el calculo del factor de productividad. El factor “m” aludia al ajuste de los
beneficios “extraordinarios” que podria tener la empresa regulada en detrimento de un contexto
competitivo.

9  ElReglamento General de Tarifas (RETA) de Ositran fue promulgado el 23 de septiembre de 2004, mediante Resolucién
de Consejo Directivo 043-2004-CD-Ositran. El Reglamento General de Regulacion Tarifaria de Sunass fue promulgado
el 5 de febrero de 2007, mediante Resolucién de Consejo Directivo 009-2007-Sunass-CD. El Reglamento General de
Tarifas de Osiptel fue publicado el 1 de diciembre de 2000, mediante Resolucién 060-2000-CD/Osiptel.

10 Si bien Osiptel cuenta con un reglamento de tarifas, este es bastante genérico en relacién con la metodologia para la
fijacion del factor de productividad.
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El factor “m” no fue lo Unico discutido por la empresa. Otro punto fue el periodo de informacién
por utilizar. Si bien la teoria sostiene que la informacidn por considerar debe ser tan amplia como
se pueda, el regulador solo utilizé informacion desde 1998 y no desde 1994, sosteniendo que en
ese periodo se dio un cambio estructural importante producto del ingreso de competencia en el
sector de telefonia fija.

Otro cuestionamiento que llamé la atencidn, en el caso de la primera revisién, fue el beta utiliza-
do. Este fue producto de una regresidn entre el S&P 500 o proxy del rendimiento del mercado y
los retornos de la accion de Telefénica del Perd sobre un periodo de cinco afios. Posteriormente,
en la segunda revisién del factor de productividad, se utilizé un bottom up beta o beta sectorial,
obtenido de una muestra de empresas comparables (Urrunaga y Bonifaz 2006).

Finalmente, en las fijaciones tarifarias de 2007-2010 y la reciente para el periodo 2010-2013, se
utilizé como deflactor de las series el producto bruto interno, cuando en las revisiones anteriores
se habia utilizado el indice de precios al consumidor, conforme a la literatura internacional y a las
anteriores experiencias dentro del mismo sector.

Por otro lado, en el caso de Ositran, ha llamado la atencién la utilizacidn de varias metodologias
para el cdlculo del riesgo pais y del riesgo regulatorio. Asi, mientras en el caso de la fijacién de
las tarifas de los puentes de embarque (mangas) del Aeropuerto Internacional Jorge Chavez se
considerd un premio por riesgo regulatorio de 1%, en la revisidn tarifaria del 2008 el regulador
considerd que este riesgo no existia, siguiendo su Reglamento General de Tarifas.

Asimismo, con respecto a la estimacidn del riesgo pais, Ositran, para el caso de la revision tarifaria
del Terminal Portuario de Matarani, la estimé calculando el promedio mensual del EMBI Peru
para cada uno de los afios correspondientes. En el caso de la revision tarifaria del Aeropuerto
Internacional Jorge Chavez, se modificd la metodologia para tomar el promedio de los ultimos
doce meses respecto de la fecha de evaluacién®®.

En el otro extremo, en el sector eléctrico, Osinergmin se basa en lo estipulado en la Ley de Conce-
siones Eléctricas promulgada en el afio 1992, para trabajar con un costo de capital fijo de 12% para
actualizar los flujos de las empresas de distribucidn eléctrica. Asimismo, Sunass en su reglamento

11 Para estimar ese pardmetro, por ejemplo Sunass utiliza el promedio aritmético mensual de los Ultimos 24 a 48
meses.
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de tarifas fija el valor del beta (en 0,82) para el célculo del costo de capital de las empresas de
saneamiento en el pais.

La inclusion de procesos de revisidn periddica de las tarifas en un régimen de precios maximos
busca compatibilizar los incentivos a la minimizacién de costos asociados a este tipo de regula-
cidn con los restantes objetivos regulatorios (eficiencia asignativa, equidad y sostenibilidad). Esta
compatibilizacién necesariamente involucra establecer un equilibrio de compromiso entre los
distintos objetivos (Urbitzondo 2002).

La discrecionalidad otorgada a los organismos reguladores varia significativamente en distintos
paises. En los Estados Unidos, los reguladores tienen amplios poderes delegados, ya que la le-
gislacidn solo define vagamente algunos principios tarifarios como “justicia” o “razonabilidad” y
limita otros poderes haciendo referencia a amplios criterios de interés publico!?. Otros paises, en
cambio, regulan sus servicios publicos por medio de leyes y contratos detallados (“regulacién por
contrato”), que procuran eliminar la discrecionalidad de los reguladores, pretendiendo lidiar con
todas las contingencias previstas al inicio del contrato (Urbitzondo 2002). Sin embargo, la mayoria
de los sistemas regulatorios son intermedios entre estos extremos debido, entre otras razones, a
la importancia de los cambios tecnoldgicos sobre las industrias reguladas. Asi, por ejemplo, suele
existir una mayor flexibilidad y discrecién en telecomunicaciones que en las concesiones viales.

Es claro que en algunos paises donde ha existido congelamiento de precios o decisiones judicia-
les sobre tarifas, resulta pertinente incluir alguna medicidn de riesgo regulatorio, debido a las
arbitrariedades del Estado en las decisiones regulatorias®®. Este no es el caso peruano, donde los
reguladores tienen mandato nacional, por lo cual no hay conflicto entre niveles de gobierno, y
ademas el Poder Judicial no ha tenido injerencia en las decisiones regulatorias. Al respecto, en
el caso peruano, Osiptel no ha incluido el riesgo regulatorio en sus estimaciones del costo de
capital para Telefénica del Perud desde el aifio 2001 a la fecha, aunque debe reconocerse la gran
discrecionalidad que ha tenido su accionar.

12 El control ex post de las decisiones de los reguladores se realiza tanto desde el Congreso (por la revision de la General
Accounting Office y otros comités legislativos) como desde el Poder Ejecutivo (por la revision de la Office of Management
and Budget), pero es central el control ex ante resultante a partir de la Ley de Procedimientos Administrativos de 1946,
que requiere la realizacién de audiencias publicas previas a las decisiones regulatorias, donde se reciban comentarios
que se evallen y se consideren en la resolucién final.

13 Loscasosde Argentina, con el congelamiento de precios del 2002, o Brasil, donde las decisiones judiciales han modificado
las tarifas vigentes, son ejemplos en los que si valdria la pena evaluar la inclusidon de un premio por riesgo regulatorio.
Véase Ontiveros, Conthe y Nogueira (2004).
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Al respecto, un estudio (Wright, Mason y Miles 2003) patrocinado por la U.K. Economic Regulators*
y la Office of Fair Trading del Reino Unido, afirma con respecto al riesgo regulatorio que el regulador
podria por si mismo introducir riesgo regulatorio a través de impredecibles e injustificables inter-
venciones regulatorias. Los autores arguyen que para que esto sea cierto se debe demostrar que
tales intervenciones tienen relacién o covarian con algun factor de riesgo sistematico que afecta
el costo de capital de la firma regulada. Por lo tanto, el riesgo regulatorio aparece solo cuando las
acciones del regulador introducen riesgo sistematico, es decir, no diversificable.

Como el pais no cuenta todavia con una experiencia regulatoria madura que permita seguir el
modelo estadounidense de mayor flexibilidad en el accionar de los reguladores, y como lo que se
debe buscar es que el riesgo regulatorio se reduzca®, se considera necesario limitar la discrecio-
nalidad de los reguladores a través de la fijacion de metodologias claras y transparentes dentro
de sus reglamentos de tarifas. Esto Ultimo parece no estar ocurriendo en los casos de Osiptel y
Ositran, principalmente.

2.3 REGULACION SOBRE LAS EMPRESAS PUBLICAS

Como se sabe, desde la década de 1990 el pais optd por un importante cambio de modelo eco-
némico, en el que uno de los pilares fue el cambio del rol del Estado, retirandose de las labores
productivas para convertirse en promotor de concesiones en busqueda de la inversidn privada y
en regulador de las fallas de mercado. Lamentablemente, el proceso de concesiones ha sufrido
muchos tropiezos en diferentes momentos y, si bien se ha reactivado en varias oportunidades,
aun falta mucho camino por recorrer.

Uno de los principales problemas del mantenimiento del Estado productor ha venido siendo la
regulacion de empresas publicas, pues la efectividad de los reguladores, particularmente Sunass
y Ositran, sobre este tipo de empresas no ha sido la misma que sobre las empresas privadas.

14 La U.K. Economic Regulators agrupa a la Autoridad de Aviacion Civil (CAA) y a los reguladores de agua potable (Ofwat),
electricidad y gas (Ofgem), telecomunicaciones (Oftel) y ferrocarriles (ORR).

15 Segun ha estimado Guasch (2004), el riesgo regulatorio incrementa el costo del capital entre 2 y 7 puntos porcentuales, al
tiempo que unincremento de 5 puntos en dicho costo tiene como efectos reducir el precio de venta en una privatizacion
un 35% o requerir un incremento tarifario de un 25%, provocando una reduccién en la inversion privada entre un 15%
y 30%, e incrementando la probabilidad de renegociacidn en aproximadamente un 40%.
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La causa de lo anterior no es solo la tipica ausencia de incentivos: mientras las empresas privadas
cuentan con mecanismos claros y efectivos para orientar su conducta eficientemente, ante el
objetivo de generar beneficios, no sucede lo mismo en las empresas publicas. En estas ultimas,
suele ocurrir de que los objetivos econdmicos se mezclan con objetivos politicos y de otro tipo, en
el entendido de que operan a favor del interés publico; sin embargo, el interés publico no puede
significar provisiones ineficientes de bienes y servicios, como ha venido siendo el resultado de la
operacidn de las empresas publicas. Asi, por ejemplo, Marchan y Cérdova (2007) sefialan que de
las 50 empresas prestadoras de servicios de saneamiento (EPS) reguladas por Sunass, 37 tienen
una relacién de trabajo superior a 80%, lo cual estaria ocasionando que 28 de ellas inviertan en
los propios sistemas de agua un monto menor al 50% de la depreciacidn de los activos, implicando
un desmejoramiento de la infraestructura, y desmejorando mas la calidad de los servicios.

Otra causa muy importante de que la regulacion no sea efectiva sobre las empresas publicas es
la inexistencia de contratos regulatorios, similares a los contratos de concesion, que establezcan
sanciones severas frente a las infracciones detectadas por los reguladores y causales de caducidad
de la administracion y operacion de los servicios. Mientras las empresas privadas han debido par-
ticipar de concursos publicos para ganar el derecho a operar una determinada infraestructura, y
cuentan con un contrato de concesién con determinadas obligaciones, infracciones y sanciones,
que incluso pueden llevarlas a perder la concesion; las empresas publicas, en cambio, no se han
ganado el derecho a operar mediante concursos y no han firmado contratos por medio de los
cuales puedan perder la administracidén de su negocio. Esto Ultimo es mas grave aun en el caso
de las empresas de agua, pues, a excepcién de Sedapal, son controladas por los gobiernos loca-
les, sus directores son designados por una autoridad politica y designan a los administradores y
determinan la direccidn estratégica de las mismas?®.

Si bien el problema que se pretende resolver es el de la efectiva regulacidon sobre las empresas
publicas, el mismo involucra también el comportamiento eficiente de estas empresas en la pro-
visién de servicios. Mientras la primera cuestion puede solucionarse mediante la suscripcion de
contratos, la segunda cuestion puede mejorarse de manera significativa mediante concursos para
elegir a los operadores.

16 Groom, Halpern y Ehrhardt (2006) sefialan que las causas del mal desempefio de estas empresas son las siguientes:
selectiva representacion de las necesidades de los usuarios (mayor interés en ciertos grupos); objetivos politicos de
corto plazo (motivo por el que generalmente se oponen a alzas de tarifas); captura de la empresa para fines personales;
y captura de proveedores (esto es, la captura de los directores por parte de la empresa o sus empleados).
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Las empresas concursantes no tienen que ser exclusivamente las privadas, y podrian hacerlo
también las empresas publicas o mixtas, o también consorcios integrados por empresas publicas
en asociacion con empresas privadas. La ventaja de una propuesta como esta es que deberia en-
frentar menores resistencias politicas, debido a que no le cierra las puertas a las empresas publicas
existentes. De esta manera, si alguna empresa publica considera que tiene la suficiente eficiencia
y experiencia para operar un mercado, no deberia oponerse a un proceso de competencia por el
mercado como es una licitacion para escoger al concesionario. Del mismo modo, si una empresa
publica tiene una buena reputacién pero considera que debe asociarse con otras empresas para
contar con una propuesta ganadora, no deberia tener inconvenientes para materializar tal aso-
ciacién y participar del concurso.

Lo que este planteamiento evita es la obligatoriedad de realizar una asociacion en participacién
con una empresa publica para poder ser concesionario de una infraestructura de servicio publico,
pues ello limita las condiciones de competencia de cualquier concurso publico, con lo que no se
garantiza que la propuesta ganadora sea la mejor alternativa.
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Tal como se precisa en la introduccién de este documento, cada organismo regulador guarda una
estrecha relacion con el ministerio correspondiente, pues el accionar del primero debe respetar
las normas y politicas planteadas por el segundo. Sin embargo, el analisis que sigue se concentra
en el ambito de regulacién econdmica especifico a cada organismo regulador, por lo que no se
incluye el accionar de cada ministerio involucrado.

Del mismo modo, como el andlisis se centra en las funciones reguladora y normativa de los orga-
nismos reguladores, la discusion involucra el quehacer de la administracidn (6rganos directivos
y 6rganos ejecutivos), y no de los drganos que solucionan las controversias en primera instancia
(cuerpos colegiados) y segunda instancia (tribunales de solucién de controversias).
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3.1.1 CARACTERISTICAS DEL SECTOR ELECTRICO Y DE GAS NATURAL
Actividades involucradas en la provision de electricidad

La cadena productiva que involucra al sector eléctrico comprende las siguientes cinco actividades
o funciones: generacidn de electricidad, trasmision en redes troncales de alta tension, operacion
del sistema, distribucion en baja tensién en zonas con concesion exclusiva y comercializacion.

Las cuatro primeras actividades tienen un caracter fisico, mientras que la ultima funcion es de
caracter comercial. Esta Ultima puede realizarse a nivel mayorista, como la venta de los generado-
res a los distribuidores o grandes clientes que se hace en el Perd, o mediante comercializadores
independientes que traten directamente con los consumidores finales.

En algunos paises como el Peru, la comercializacion a los clientes de menor tamafio, conocidos
como “servicio publico”, ha quedado como monopolio de la distribuidora, mientras que en otros
donde el uso de mecanismos de mercado es mas comun, como Espafia e Inglaterra, se ha prohibido
la integracidn vertical distribucién — comercializacidn, y la distribuidora es solo la encargada de
mantener y ampliar la infraestructura de la red. El grafico 3.1 muestra las diferentes actividades
fisicas involucradas en el proceso de provision de electricidad.

1 Seagradece la asistencia de Beatriz Canchari. Las opiniones son de exclusividad de los autores.
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Grafico 3.1

ACTIVIDADES FiSICAS INVOLUCRADAS EN LA PROVISION DE ELECTRICIDAD
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Fuente: Hunt (2002).

La generacion es una actividad en la que las economias de escala se agotan a niveles menores a la
demanda de los sistemas eléctricos como el nuestro, por lo que existe la posibilidad de introducir
competencia. Existen diferentes tecnologias con base en las cuales se puede generar la fuerza
necesaria por la combustiéon de un combustible, como los motores diésel o las centrales a gas
natural, el vapor generado en una caldera por la combustiéon de un combustible, una caida de agua
en el caso de las centrales hidraulicas, o también un medio no convencional como los molinos de
viento, los biocombustibles, la energia solar, etc. La eleccidn de la tecnologia debe considerar que
cada una de ellas tiene costos de inversion y costos marginales diferentes.
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El sistema eléctrico debe tener capacidad de generacion suficiente para satisfacer el pico de de-
manda del dia de mayor demanda en el afio (conocido como “maxima demanda del sistema”),
pese a que durante otros periodos del afio no se llegue a utilizar toda la capacidad instalada. Es por
ello que en las decisiones de planificacién de inversiones de generacién y operacién del sistema
debe tenerse en cuenta el patron de demanda horario a lo largo de un periodo.

Como ya se menciond, las diferentes tecnologias de generacidn tienen diversos costos, pero es
conveniente que un sistema esté compuesto por mas de un tipo de generador, pues algunos
tienen costos fijos mas altos pero costos de operaciéon menores (hidroeléctricas), mientras que
otros tienen costos fijos mas bajos pero costos de operacion mayores (generadores térmicos de
ciclo simple a gas natural).

La transmisidn es una actividad en la que se presentan importantes economias de escala, princi-
palmente en el momento de disefio de las instalaciones, por lo que tiene caracteristicas de mo-
nopolio natural. El sistema de transmision corresponde al conjunto de lineas, subestaciones con
transformadores que elevan o reducen la tensidn para permitir las interconexiones y diferentes
equipos, incluyendo las instalaciones de soporte o postes, destinados al transporte de electricidad
desde los puntos de produccion hasta los centros de consumo o distribucién.

Con el propdsito de ahorrar costos y reducir pérdidas asociadas al transporte, la transmision
se realiza en voltajes elevados que varian entre 100 y 500 kilovoltios, lo que genera una mayor
eficiencia en el transporte por requerir proporcionalmente un menor volumen de cables y experi-
mentarse menores pérdidas de energia, las cuales fluctian entre 1y 3% de la energia transmitida
en los sistemas de transmisidon mas eficientes.

Debido a que es necesario mantener en todo momento un determinado nivel de tension y frecuencia,
que resulta del balance de la generacién y consumo, se requiere un ente que opere el sistema (opera-
dor del sistema) e integre en cada momento las actividades de generacion con las de transmision. El
operador del sistema es el ente encargado de coordinar la produccidn de las plantas generadoras con la
demanda o carga requerida, que viene a ser la suma del consumo total de los clientes a cada momento
en cada “nodo” o “barra” del sistema, con objeto de mantener estable el sistema de transmision.

Entre las funciones realizadas por los operadores del sistema estan: (i) observar la evolucién de la carga
requerida a través de diferentes indicadores en un centro de control, ordenando a los generadores
gue inicien o detengan la produccion; (ii) planificar el despacho por adelantado (predespacho) para
gue los generadores estén preparados para producir, pues suele existir un periodo de tiempo nece-
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sario para que estos estén operativos; y (iii) corregir el volumen suministrado por los generadores en
el momento de la ejecucién del despacho dependiendo de las eventualidades que pudieran surgir,
tales como una demanda mayor a la prevista o la salida de centrales o de lineas de transmision.

Para el cumplimiento de sus funciones, el operador del sistema debe administrar la entrada de
plantas de los generadores que no estén operando (estan en reserva) pero que tienen disponibilidad
para hacerlo dentro de los limites de tiempo requeridos por el sistema, ante aumentos en la de-
manda. De igual forma, debe retirar plantas de generacién ante la disminucién de la demanda.

Los servicios provistos por estas unidades se conocen como “servicios complementarios” (“anci-
llary services”), por ser requeridos para garantizar la confiabilidad del suministro de electricidad,
entre los que destaca el manejo de la reserva. En particular, muchos de estos servicios tienen
el caracter de “bien publico”, por ello, la administracién de la demanda de estos servicios suele
centralizarse en el operador del sistema.

Por su parte, la distribucion de electricidad opera a voltajes menores que las lineas de transmision,
en que los consumidores son abastecidos por medio de lineas aéreas o subterraneas. Las pérdi-
das de energia en distribucion suelen fluctuar entre 4 y 9% en los sistemas de distribucidn mas
eficientes. La distribucidn se suele caracterizar como un monopolio natural debido a la existencia
de economias de escala y de densidad (menor costo medio cuando se incrementa el nimero de
usuarios por kilbmetro cuadrado).

Como se menciond, en muchos casos los operadores de los sistemas de distribucidon también
realizan la funcidn de atencidn al cliente, la cual incluye medicion del consumo eléctrico, factu-
racion y cobranza. En otros casos, la comercializaciéon minorista (ventas al consumidor final) la
realizan empresas distintas, las cuales se encargan de comprar electricidad a las generadoras,
celebrar contratos con los consumidores, realizar la medicion del consumo, facturar y cobrar.
En este Ultimo caso, los consumidores minoristas deben pagar por separado a las empresas de
transmisién y distribucion.

Actividades involucradas en la provision de gas natural
En el caso del gas natural, se trata de una actividad de extraccién de hidrocarburos que genera una
serie de productos energéticos de diferentes usos. En primer lugar, en el proceso de explotacion

realizado en los pozos, se separan sin mayor intervencién los liquidos de gas natural (propano,
butano y otros) del gas natural seco (metano y etano).
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El gas natural seco es transportado mediante ductos en alta presion, algunas veces almacenado
en instalaciones especiales y llevado a los centros de consumo final mediante los sistemas de
distribuciéon en baja presion, mientras que los liquidos de gas natural son llevados a una planta
de fraccionamiento donde se producen los derivados de uso final como el GLP, las gasolinas na-
turales y otros productos.

Adicionalmente a estas actividades estan las de comercializacidn, tanto mediante contratos como
en mercados spot, en caso existan mercados organizados. El grafico 3.2 esquematiza el suministro
de gas natural, donde la actividad de explotacidn tiene caracter competitivo, y el transporte y la
distribucidn tienen el caracter de monopolio natural regulado, debido a la existencia de facilidades
esenciales como la red de ductos, de alta y baja presién (medida en bares).

Grafico 3.2

ESTRUCTURA DEL SUMINISTRO DEL GAS NATURAL (CASO DE CAMISEA)
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En los ultimos afios, se han desarrollado modalidades de transporte y almacenamiento alternativas,
como el uso de gas natural licuefactado, que es transportado por barcos metaneros como los usados
para las exportaciones del gas de Camisea a los Estados Unidos, o por camiones acondicionados
para transportar este combustible, llamados “ductos virtuales”.

Debido a los elevados costos de inversion, el transporte de gas natural seco mediante gasoduc-
tos tiene sentido para distancias menores a los 3.000 km aproximadamente; en caso contrario,
es conveniente desarrollar una infraestructura de transporte mediante gas natural licuefactado
(GNL): planta de licuefaccidn, muelle, transporte mediante buques metaneros y planta de rega-
sificacion.

3.1.2 MARCO INSTITUCIONAL

La reforma del sector eléctrico peruano se inicié con la promulgacion de la Ley de Concesiones
Eléctricas (LCE) (Decreto Ley 25844) en noviembre de 1992, en donde se establecid un nuevo
marco regulatorio e institucional que buscaba promover la inversidn privada en el sector, intro-
ducir competencia en los segmentos donde fuera posible, fomentar la eficiencia e incrementar
la cobertura del servicio.

Como parte del disefio general del mercado eléctrico, destaca el establecimiento de dos mercados:
(i) un mercado “regulado”, donde los precios de compra de las distribuidoras a generadoras era
fijado administrativamente por Osinergmin (hasta el afio 2006, cuando se paso a un esquema de
licitaciones de contratos), y (ii) un mercado “libre” (hasta el 2010 para clientes con demandas
mayores a 1 MW; ahora, opcional a partir de 0,2 MW). No se optd por una bolsa de energia,
sino por contratos de mediano y largo plazo para la venta de energia y un “mercado spot” entre
generadores para cumplir sus compromisos.

En la generacién de electricidad, se establecid que las decisiones de produccién estaban sujetas a
la programacién del despacho que realiza el Comité de Operacidn Econdmica del Sistema (COES),
el cual estaba formado inicialmente por los generadores y transmisores de redes principales,
pero luego de la reforma del 2006 se incorpord a los distribuidores y a los clientes libres. El COES
genera un precio spot (que en realidad es un costo marginal de produccién del sistema), con base
en el cual se valorizan las transferencias de energia entre los generadores que han producido por
encima de sus contratos y que han sido utilizadas por los generadores que han sido deficitarios
(han producido menos que lo que tienen contratado).
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En la transmisién de electricidad, se establecié un esquema en el que se remuneraban las instala-
ciones, analizando si estas correspondian a un “sistema econdmicamente adaptado” a la demanda,
y en el que inicialmente no estaba definida la responsabilidad de la planificacion del sistema.

La regulacion de la distribucion se definiéo mediante el esquema de “empresa modelo eficiente”
junto con la aplicacién de “yardstick competition”. Asi, se clasificaron los sistemas eléctricos sobre
la base de indicadores de densidad, correspondiéndoles diferentes tarifas a las seis zonas basadas
en esta clasificacion.

En el grafico 3.3, se muestra el disefio del mercado eléctrico peruano al nivel de los flujos fisicos, de
dineroy de informacion. Es importante destacar que existen algunos tipos de transacciones en los
cuales no es factible que las empresas distribuidoras o los clientes libres compren energia directa-
mente al mercado spot. En particular, en el caso de las empresas distribuidoras, ello no es posible
debido a que no se considera que este precio pueda ser transferido a los clientes finales.

Grafico 3.3

DISENO DEL MERCADO ELECTRICO PERUANO
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La Ley de Concesiones Eléctricas también definid los roles de las diferentes instituciones del sector.
Asi, el Ministerio de Energia y Minas (Minem) recibié las funciones de otorgamiento de concesio-
nes, planificacion referencial, promocién del desarrollo del sector y la funcidn normativa, mientras
que el organismo regulador? tenia las funciones de fijar tarifas en los diferentes segmentos. Esta
separacion buscaba reducir la influencia del poder politico sobre las decisiones del regulador.

Posteriormente, en diciembre de 1996, mediante la Ley 26734, se cre6 el Organismo Publico,
entonces bajo el nombre anterior de Osinerg (Organismo Supervisor de la Inversion en Energia),
encargado de supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones legales y técnicas de las
actividades que desarrollan las empresas en los subsectores de electricidad e hidrocarburos, asi
como el cumplimiento de las normas legales y técnicas referidas a la conservacion y proteccion
del medio ambiente. Osinerg inicié efectivamente sus funciones el 15 de octubre de 1997.

El Instituto de Defensa de la Competencia y de la Propiedad Intelectual (Indecopi) es el ente
encargado de oficio del analisis y aprobacidn de las fusiones en el sector, siguiendo los criterios
establecidos en la Ley Antimonopolio y Oligopolio en el Sector Eléctrico. Debe recordarse que el
sector eléctrico es el Unico en el pais que tiene un marco legal de control previo de fusiones. La
Ley Antimonopolio y Oligopolio en el Sector Eléctrico de 1999 (Ley 26876) define los criterios
bajo los cuales se tratarian las fusiones verticales y horizontales en el sector.

Mediante la Ley 27332, publicada el 29 de julio de 2000, se promulga la Ley Marco de los Orga-
nismos Reguladores de la Inversion Privada en los Servicios Publicos, por la cual se asignan a los
organismos reguladores las funciones de supervision, regulacién, fiscalizacién y sancién, normativa,
solucién de controversias y de solucion de reclamos. Segun esta Ley, Osinerg asumia las funciones
de regulacion que hasta esa fecha venia desarrollando la Comisidn de Tarifas de Energia (CTE).
Osinerg asume, ademas, por fusion, a esta comision. El 16 de abril de 2002, se promulgé la Ley
Complementaria de Fortalecimiento Institucional de Osinerg, Ley 27699, que amplia las facultades
del Organismo Regulador, entre las cuales destaca el control de calidad y cantidad de combustibles
y mayores prerrogativas dentro de su facultad sancionadora.

En el aiflo 2007, Osinerg asume las competencias de supervision y fiscalizacién de las actividades
mineras de la mediana y gran mineria en los temas de seguridad e higiene minera y de conservacién

2 Inicialmente esta labor estuvo a cargo de la Comisién de Tarifas Eléctricas (CTE), cuya denominacién fue cambiada
a fines de la década de 1990 por la de Comisién de Tarifas de Energia, para incluir la regulacion de las tarifas de gas
natural; en el 2001, dicha comisién fue absorbida por Osinerg.
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y proteccion del ambiente, y pasa a denominarse Osinergmin, mediante Ley 28964. Sin embargo,
a partir del 22 de julio de 2010, el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) es el
gue asume las funciones de supervision, fiscalizacidn y sancién en materia ambiental.

Recientemente, el Ministerio del Trabajo (Mintra) ha recibido las mismas atribuciones pero en
materia de seguridad y salud ocupacional. De esta manera, han quedado bajo competencia del
regulador las funciones de regulacién, supervision y fiscalizacién de las actividades desarrolladas
en los sectores de electricidad e hidrocarburos, pasando a denominarse nuevamente Osinerg,
con cuyo nombre se inicié.

3.1.3 LABOR DE OSINERG
Objetivo, naturaleza y funciones de Osinerg®

Osinerg tiene como objetivo general procurar que las entidades de los subsectores de electricidad e
hidrocarburos brinden a los usuarios o clientes servicios y/o productos en las mejores condiciones
de calidad, seguridad y oportunidad, asi como verificar que cumplan las obligaciones técnicas,
legales y las derivadas de los contratos de concesion en el desarrollo de sus actividades.

Su naturaleza es de un organismo publico descentralizado, adscrito a la Presidencia del Consejo
de Ministros, con personeria de derecho publico, que goza de autonomia administrativa, fun-
cional, técnica, econdmica y financiera. Sobre este ultimo punto, su financiamiento es mediante
los aportes por regulaciéon de las empresas bajo su supervision, que en el caso de las actividades
reguladas son reconocidos en las tarifas que pagan los usuarios. Este aporte es de 0,65% en el
sector eléctrico, 0,42% en produccién de hidrocarburos y 0,75% en transporte y distribucién de
hidrocarburos y gas natural.

Las funciones de Osinerg se encuentran contempladas en la Ley Marco de los Organismos Re-
guladores de la Inversién Privada en los Servicios Publicos (Ley 27332), las cuales se revisan a
continuacién, detallando sus alcances en el sector energético:

¢ Funciones supervisora y fiscalizadora o sancionadora: que incluye calidad comercial y
técnica en el sector eléctrico e hidrocarburos y aspectos relacionados con la seguridad. A

3 Enadelante, se utilizara el término Osinerg, debido a la reciente transferencia de funciones explicada.
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partir del afio 2003, Osinerg realizd una reforma del sistema basada en indicadores y el
establecimiento de multas disuasivas, lo cual ha sido reconocido como un caso exitoso en
la region (por ejemplo, el porcentaje de ldmparas de alumbrado publico se redujo de 10%
a un 2%, cercano a la tolerancia establecida).

Funcidn reguladora: en el caso de electricidad, fijar las tarifas (actualmente, administrar
en parte las subastas de contratos de las distribuidoras, la fijacion de los peajes de trans-
mision, los cargos de distribucidn y las tarifas finales u opciones tarifarias para los clientes
de servicio publico. En el caso del gas natural, fijar las tarifas de transporte y distribucién
y disefiar las tarifas a clientes regulados. Adicionalmente, publica los precios de referencia
de los combustibles y participa en el Fondo de Estabilizacion de los mismos.

Funcidon normativa: Osinerg ha usado esta facultad principalmente para crear procedi-
mientos especificos con base en los cuales multar a las empresas.

Funcién de solucion de controversias: mediante el Tribunal de Solucién de Controversias, el
cual con base en cuerpos colegiados ha resuelto importantes disputas entre distribuidoras
y generadoras o clientes libres.

Funcién de solucién de los reclamos de los usuarios: comprende la atencion en segunda
instancia de las reclamaciones de los consumidores regulados. Esta posee una instancia
adicional, el Tribunal de Apelaciones y Sanciones en Temas de Energia y Mineria (Tastem),
que ha permitido detectar algun error en los calculos de las multas y que se cumplan los
principios de razonabilidad del derecho administrativo.

Un analisis detallado de los aspectos institucionales de Osinerg se puede consultar en Gallardo y
Pérez-Reyes (2004) y en Quintanilla (2007), destacando en este ultimo el analisis de la autonomia
del regulador bajo diferentes regimenes politicos.

Reformas del 2006 y la “Ley de Desarrollo Eficiente de la Generacion”

A partir del afio 2004, las empresas generadoras de electricidad empezaron a experimentar pro-
blemas crecientes para cerrar contratos con las distribuidoras a la tarifa calculada por Osinerg.
Estas, como todo proceso administrativo, eran cuestionadas por las empresas generadoras. A ello
se sumo un afio seco en el que renovar los contratos hacia que las empresas compraran caro en
el mercado spot para poder cumplir con ellos®.

4

Para mayores detalles, véase Garcia (2006).
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Adicionalmente, existia la percepcidn en el sector de que el marco vigente no habia generado las
inversiones necesarias en transmision. Ello generd la creacién de una comision Minem — Osinerg
por Ley 28447 (2005), la cual redactd el documento “Libro blanco. Proyecto de Ley para asegurar
el desarrollo eficiente de la generacion eléctrica”, que sirvid de base a la Ley 28832, Ley de Desa-
rrollo Eficiente de la Generacidn Eléctrica (LGEF), promulgada en julio del 2006, en la que se optd
por licitar entre los generadores, a plazos largos, los contratos de las distribuidoras.

Efectivamente, con la promulgacidn de la LGEF se inicié un cambio importante en el mecanismo de
formacién de los precios, pues se establecid que estos surgiran ya no de un calculo administrativo,
sino de licitaciones de contratos convocadas por las empresas distribuidoras bajo la supervision
de Osinerg®. Con este nuevo esquema, se redujo el riesgo regulatorio asociado al procedimiento
administrativo anterior y se revirtié la pérdida de liquidez en el mercado de contratos de las ge-
neradoras con las distribuidoras.

Bajo el nuevo marco, se hainiciado el proceso de subastas de energia de largo plazo, concluyéndose
a la fecha seis subastas para contratos hasta el 2025 (véase el cuadro 1). Con ello, las necesidades
estimadas de las empresas distribuidoras se cubririan hasta el afio 2014. Para el periodo 2014 a
2023, se habria cubierto la demanda base, faltando licitar los incrementos anuales desde el afio
2015, los cuales deberan ser cubiertos principalmente por nuevos proyectos de generacién. Ade-
mas, el Ministerio de Energia y Minas ha encargado a Proinversion la realizacidn de licitaciones
para nuevas hidroeléctricas.

Los precios obtenidos en las licitaciones, si bien son ligeramente mayores a los previos, fueron bastante
competitivos respecto a otros paises como Chile, fluctuando entre USS 39y USS 44 por MWh (a los
que hay que afiadir USS 8 del pago por potencia que se mantuvo con el sistema de pago anterior).
Las licitaciones de corto y largo plazo han permitido resolver en buena parte el problema de falta
de contratacién de las distribuidoras. Sin embargo, resta evaluar el grado de ejercicio de poder de
mercado que pudo existir en algunos de estos procesos de adjudicacidn. Con ello, en las subastas
siguientes se podrian disefiar mecanismos de subastas que permitan resultados aun mejores.

5 Enelcasode Brasil, el esquema de subastas de capacidad fue implementado paulatinamente, y su objetivo era facilitar
el financiamiento de las inversiones mediante la garantia de un contrato de suministro. Sin embargo, problemas en
el disefio hicieron que en el afio 2001 hubiera racionamiento debido principalmente a que la capacidad real de los
generadores fue menor que la certificada. Posteriormente, se reformé el esquema estableciendo licitaciones obligatorias
con un precio de reserva, a un plazo de ocho afios, y en el que el respaldo de capacidad seria provisto exclusivamente
por nuevos proyectos. Los precios obtenidos han estado alrededor de USS 40 por MWh (véase Pereira [2004]).

49



RAUL PEREZ-REYES Y RAUL GARCIA

Cuadro 3.1

LICITACIONES DE LARGO PLAZO

Afio Licitaciones Potencia Potencia Cubierto de

requerida (MW) adjudicada (MW) licitacion (%)
2009 ED-01-2009-LP:2014-2021 1.212,85 1.212,85 100%
2009 ED-02-2009-LP:2014-2023 662,26 662,26 100%
2009 ED-03-2009-LP:2014-2025 649,89 649,89 100%
2009 DISTRILUZ:2013-2022 558,14 558,14 100%
2010 LDS-01-2010-LP:2014-2023 669,60 669,60 100%
2010 ELD-01-2010:2014-2018 29,89 29,89 100%
Totales 3.782,63 3.782,63 100%

Fuente: Osinergmin.
Avances en energias renovables

La Ley de Promocién de la Inversion para la Generacion de Electricidad con el Uso de Energias
Renovables no Convencionales (solar fotovoltaica, solar térmica, edlica, geotérmica biomasa e
hidroeléctrico solo hasta 20 MW) fue promulgada mediante el Decreto Legislativo 1002 en mayo
del 2008. En ella, se indicé que el Minem establecera cada cinco aifos un porcentaje objetivo en
el consumo nacional de electricidad basado en estas tecnologias, el cual serd hasta el 5% anual
durante el primer quinquenio.

En el Reglamento de la Generacién de Electricidad con Energias Renovables, D.S. 050-2008-EM de
octubre del 2008, se establecid que estas tienen prioridad en despacho (se les considera con costo
variable de produccidn igual a cero), que su remuneracion esta sobre la base del precio spot con
primas que estabilizan sus ingresos (recargadas al peaje de transmisidn y calculadas por Osinerg)
y que tienen prioridad en conexidn a redes.

En la administracidon de este proceso, Osinerg tuvo que establecer las cuotas por tecnologias
(dentro del 5% establecido por el Minem), asi como sus precios maximos. Los resultados de la
primera subasta de energias renovables se muestran en el cuadro 3.2, destacando el hecho de que
los precios fueron bastante menores que los precios tope establecidos por Osinerg, en particular
en los casos de energia con base en biomasa y la edlica, y menores que los precios obtenidos en
las subastas de energias renovables de paises vecinos.
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RESULTADOS DE LA SUBASTA DE ENERGIAS RENOVABLES — PRIMERA CONVOCATORIA

I. Energia requerida

Biomasa Edlica Solar Total
Energia requerida (GWh/afio) 813 320 181 1.314
Energia adjudicada (GWh/afio) 143,3 571 172,94 887,24
% adjudicado 18% 178% 96% 68%
Il. Potencia requerida
Hidroeléctrica
Energia requerida (MW/afio) 500
Energia adjudicada (MW/afio) 161,71
% adjudicado 32%
lll. Resultados en precios
P':?CIO base Preuo. N° de proyectos | N° de proyectos
fijado por promedio ropuestos adjudicados
Osinergmin ofrecido prop !
Biomasa (Ctv USS/kWh) 12,00 8,10 2 2
Edlica (Ctv USS/kWh) 11,00 7,92 6
Solar (Ctv US$/kwWh) 26,90 22,14 6
Hidroeléctrica (Ctv USS/kWh) 7,40 5,99 17 17

Fuente: Osinergmin.

Avances en transmision

La Ley de Concesiones Eléctricas (1992) establecia dos sistemas de transmision: el sistema prin-
cipal, que correspondia a las redes troncales, y los sistema secundarios, tanto de retiro como de
inyeccidn de energia. Estos fueron reemplazados a partir del afio 2006 por el Sistema Garantizado
de Transmisidn y el Sistema Complementario. El primero incluye todas las instalaciones que estén
en el plan de transmisidn a cargo del COES (previa aprobacion de Osinerg y Minem).
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La seleccion de las lineas que deben construirse se hace con base en criterios de confiabilidad
y de reduccion de diferencias de precios entre nodos del sistema, utilizandose un esquema de
licitaciones de contratos BOOT (“build, operate, own and transfer”) para obtener las inversiones
al menor costo. Bajo este marco, Proinversidn esta licitando las nuevas lineas de transmision, y
corresponde a Osinerg analizar los aspectos regulatorios de dichos procesos. Los proyectos rele-
vantes en construccion en la actualidad, se muestran en el cuadro 3.3, destacando el hecho de
que el pais contaria por vez primera con lineas de transmision a 500 kV.

Cuadro 3.3

PRINCIPALES LiINEAS DE TRANSMISION EN PROCESO DE CONSTRUCCION

Linea de transmision

Responsable Impacto

Zapallal — Chimbote —
Trujillo 500 kV

Permitird un mayor flujo de potencia activa hacia
Consorcio ISA - CTM el norte, el cual esta limitado por la capacidad de la
linea Zapallal — Paramonga — Chimbote 220 kV.

Piura—Talara220kV  Consorcio Transmantaro Mejora la confiabilidad entre Piura y Talara.
ISA: una LT de 500 kV entre Trujillo y Chiclayo solo
IT Truiillo — Chiclavo Interconexion Eléctrica seria necesaria para resolver los problemas de
I Y S.A.ES.P—-ISA transmision del SEIN por lo menos a partir del afio
2013.
. CTM: la linea va a solucionar los problemas de
Independencia —Ica . L . X .
Consorcio ISA congestidn en la zona sur medio, ademas de mejorar
220 kv ) L.
los perfiles de tensién de la zona.
Machupicchu - Permitira la entrega de la produccién de la
Abancay — Cotaruse  Consorcio Transmantaro  ampliacién de la central hidroeléctrica Machupicchu
220 kv (100 MW).

Chilca — Marcona —
Ocofia — Montalvo
500 kv

La linea soluciona el flujo de potencia hacia el Sur,

el cual actualmente se encuentra limitado por la
Consorcio ASA de Espaiia capacidad operativa de la linea Mantaro — Cotaruse
—Socabaya 220 kV. Ademas, mejora la confiabilidad

ante una eventual falla de los circuitos en 220 kV.

Tintaya — Socabaya
220 kV

La linea permitira abastecer las nuevas cargas
Consorcio REI— AC mineras ubicadas en las proximidades de Tintaya,
Capitales: solucionando la posible congestion entre la zona
sureste y la suroeste.

Fuente: Osinerg — GART.
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Avances y problematica de la distribucion de electricidad

Si bien el marco regulatorio de la distribucidon no ha sufrido cambios importantes como los de
generacién y transmisidn, existen algunos problemas para fomentar la inversién y cobertura del
servicio, en particular en las zonas rurales, donde los costos de interconectar a los usuarios son
mas altos y estos tienen menores consumos. Ello ha originado algunas mejoras como la ampliacion
de los sectores de distribucion tipicos (actualmente siete, incluyendo uno especial para sistemas
rurales expresamente calificados por el Minem), el establecimiento de tarifas rurales y buscar una
relacion mas estrecha entre los indicadores de calidad requeridos a las empresas y los elementos
del disefio de las empresas modelo eficientes.

Ello ha llevado a planteamientos como los expresados en el Libro blanco de la distribucion, realizado
sobre la base de una consultoria de la Pontificia Universidad de Comillas (Espafia) contratada por Osinerg,
donde se propone, entre otros temas, que la regulacion tarifaria se realice a nivel de cada empresa
y que las empresas tengan un drea de concesion ampliada que incluya en conjunto todo el pais con
obligaciones de servicio universal. Las propuestas de este documento se resumen en el cuadro 3.4.

Cuadro 3.4

PROPUESTAS DEL LIBRO BLANCO (UNIVERSIDAD DE COMILLAS — OSINERG)

Propuestas

Motivo

Medidas

Otorgar concesiones
utilizando areas
geograficas en vez de

limitarlas a ciertas zonas.

Incrementar de forma
eficiente el nivel de
electrificacion rural del
pais.

Se recomienda continuar con el FOSE (Fon-
do de Compensacion Social Eléctrico), que
consiste en un subsidio entre consumidores.
Paso de concesiones por banda a concesio-
nes por area de servicio.

Otras.

Remuneracion de las

empresas distribuidoras:

utilizacidn de empresa
como unidad de
eficiencia.

Mejor representacion
de la realidad
geograficay de
mercado de cada
empresa distribuidora.

Continuar utilizando sectores tipicos, dentro
de cada empresa.

Estudios tarifarios a nivel de empresa.
Otras.

Remuneracion de las

empresas distribuidoras:

comprobacion de
rentabilidad por
separado para cada una
de las empresas.

Sincerar las situaciones
particulares de
empresas con altas o
bajas rentabilidades.

Ajustar la rentabilidad de las empresas que
no estén en el rango de 12% * 4%.

Instaurar un proceso de contabilidad regula-
toria.

Otras.
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Promover mejoras

Remuneracion de las en los indicadores de
empresas distribuidoras: calidad de suministro . e . .
. P . . . o A través de Saidi, Saifi y un indice de calidad
incentivo explicito a la en lo relativo a .

. . . . . comercial.
mejora de calidad de interrupciones y niveles
servicio. de satisfaccion de los

clientes.

Fuente: Osinerg — GART.

Osinerg tiene entre sus labores la administracion del Fondo de Compensacién Social Eléctrico (FOSE),
un esquema en el que los usuarios regulados que consumen por encima de 100 KWh mensuales
subsidian a los que consumen menos de este nivel, quienes pueden tener descuentos de hasta 65%.
El FOSE fue creado en el afio 2001 y redisefiado en el 2004 para incluir la distincidn entre usuarios
urbanos y rurales, y alcanzé en el 2010 a 2,8 millones de usuarios, mas del 50% de los clientes regu-
lados. Si bien posee algunos problemas de focalizacidn al tomar como proxy del ingreso el consumo
(véase Gallardo y Bendezu [2005]), es facil de administrar (bajo costo administrativo) y ha logrado
introducir criterios de equidad sin alterar la recuperacién de costos de las empresas.

Adicionalmente, existe una problemadtica relacionada con las distribuidoras fuera de Lima, que son en
sumayoria estatales, las cuales poseen algunas restricciones para ampliar su capacidad de acuerdo ala
demanda, la cual en algunas zonas viene creciendo a tasas bastante altas. Se estima que, de continuar
este alto crecimiento, el pais podria sufrir de mayores problemas de calidad del servicio eléctrico y
de falta de capacidad para el desarrollo de nuevas empresas. Es necesario considerar alternativas
de reestructuracion de las empresas del Estado (permitir financiamiento, mejorar gobernabilidad,
fomentar participacion publico-privada), debido a que ante una red de distribucion saturada se puede
afectar la calidad del servicio eléctrico y el desarrollo econémico de las regiones afectadas.

Proceso de introduccion del gas natural

El gas natural de Camisea se desarroll6 sobre la base de un esquema de desintegracion de sus
actividades y la creacion de un marco regulatorio sectorial que promoviera su uso e hiciera viable
el proyecto, el cual se concreté en agosto del 2004.

Dado el minimo desarrollo del mercado de gas natural en el Peru, se establecieron medidas de
promocion, como la garantia de ingresos de los operadores de ductos. Se establecieron precios
maximos para el gas en boca de pozo en el contrato de concesidn, dada la existencia de un solo
operador de campo.
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Se establecié que el explotador tiene una concesidn por 40 afios; el transportista, de 33 afios; y
ademas se establecio la exclusividad de 10 afios del explotador para usar los ductos. Luego de
este periodo, se obliga al acceso abierto a la tarifa regulada.

Los precios base en boca de pozo, para el proyecto Camisea, se fijaron en el Contrato de Explota-
cidn. La subasta fue adjudicada al operador que ofrecid el mayor porcentaje de regalias al Estado
(37,24%). Se establecié una menor tarifa para los generadores eléctricos con el objetivo de promo-
ver el uso del gas en el sector eléctrico (de USS 1,0 por MMBTU versus USS 1,8 por MMBTU para
los otros clientes). Estas tarifas se actualizaban tomando como referencia la evolucion del precio
de una canasta de petréleos residuales del Golfo de México. En el 2006, se cambié la formula por
una asociada a los costos en el sector energético.

En el caso del transporte, se licitd la construccidn del ducto, adjudicandose a quien ofertara el menor
costo del servicio por reconocer, el cual seria convertido en tarifas con base en estimaciones de la
demanda utilizando una tasa anual de costo de oportunidad del capital de 12%. Adicionalmente,
se cred la Garantia de Red Principal (GRP), la que surgié por la necesidad de asegurar un flujo de
ingresos estables para el transporte del gas, con el objetivo de hacer viable la participacion de
inversionistas privados dada la reducida demanda inicial.

La GRP cumple la funcién de reducir el riesgo comercial (de demanda) sobre los ingresos del
transportista, y facilitar el financiamiento del proyecto. Este concepto equivale a llenar el ducto,
pero con una demanda virtual del Estado. La garantia viene a ser la diferencia entre los ingresos
garantizados, producto de la “tarifa base” por la demanda garantizada, y los ingresos realmente
obtenidos por los concesionarios. Esta diferencia es cubierta con un cargo a los usuarios de elec-
tricidad. Dada la poca demanda inicial esperada, se realizé un adelanto en el pago de la garantia
para evitar un salto abrupto en las tarifas eléctricas en noviembre del 2002.

En el caso de las tarifas a clientes finales, se cred un sistema de subsidios cruzados, en el que los
consumidores con un mayor ahorro esperado comparten este ahorro con aquellos consumidores
residenciales con menor ahorro.

3.1.4 SITUACION ACTUAL Y AGENDA PENDIENTE

Tal como se aprecia en el cuadro 3.5, el sector eléctrico en el afio 2010 tuvo un consumo cercano

a los 30.000 GWh, con mds de 5 millones de clientes, donde destaca el importante consumo de
los grandes clientes (un 45% del total), en particular el sector minero, que representa un 25%
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de la demanda nacional. El nivel de cobertura a nivel nacional fue de 88%, aunque a nivel rural
se esta cerca del 55%, lo cual muestra un gran avance respecto a afios anteriores. Respecto a la
potencia instalada, un 38% estd basada en gas natural y un 46%, en hidroeléctrica, con un mar-
gen de reserva cercano al 20%. Sin embargo, el rapido crecimiento de la demanda en diferentes
zonas del pais hace necesario un permanente seguimiento de las inversiones con el propoésito de
garantizar adecuadamente el suministro.

Cuadro 3.5

MERCADO ELECTRICO PERUANO

Mercado Ventas (GWh) Numero de clientes
Mercado regulado 16.431 5.165.388
Alta tension 62 23
Media tension 5.834 13.324
Baja tension 10.534 5.152.041
Mercado libre 13.136 258
Muy alta tensién 8.294 49
Alta tension 1.421 40
Media tension 3.420 169
Total 29.567 5.165.646

Fuente: Osinerg.

En el caso del gas natural, la demanda actual asciende a cerca de 300 MPCD (millones de pies
cubicos diarios), si bien todavia su consumo en otros sectores diferentes al eléctrico (que repre-
senta casi la mitad) es menor. La demanda viene experimentando un importante dinamismo, en
particular a nivel vehicular, y se estima que para finales del 2011 existan algo mas de 120.000
vehiculos convertidos (con cerca de 200 gasocentros), mientras que el nimero de consumidores
residenciales seria cercano a los 60.000.

Tal como se ha discutido a lo largo del documento, el sector energético ha tenido un importante

desarrollo en los Ultimos afios. Debe destacarse la introduccidn del gas natural, que ha ayudado
al sector a superar algunos problemas sin un costo muy alto en términos de racionamiento de
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electricidad o de mayores tarifas a los usuarios, como ha sucedido en varios paises latinoameri-
canos e incluso desarrollados.

En este proceso, Osinergmin ha tenido una labor importante como organismo especializado mediante
su participacion activa en la identificacidn de problemas; el uso de sus facultades normativas, como, por
ejemplo, para reformar el sistema de supervisidn; y en el mismo desarrollo regulatorio, como el que dio
origen a la segunda reforma plasmada en la Ley de Desarrollo Eficiente de la Generacion Eléctrica 28832
o la mayor parte del esquema de promocion del gas de Camisea. Sin embargo, el mismo desarrollo del
sector energético, el cual se ha hecho mds complejo, y los altos indicadores de crecimiento econémico
del pais, hacen necesario revisar algunos temas de agenda y renovar esfuerzos.

En el caso del sector eléctrico, si bien se han realizado avances en la regulacidn de la generacién y
transmisidn, se requieren algunas mejoras. En particular, en el caso de la generacion, se requiere
evaluary mejorar el modelo de licitaciones vigente en aspectos tales como el disefio de las subastas, el
calculo de los precios topes para adjudicar contratos en los casos en los que se declare desierta parte
de, o toda, una subasta, y el fomento de mas participantes, incluyendo inversionistas futuros.

De otro lado, es necesario evaluar continuamente el rol y espacio para las energias renovables
no convencionales, analizando las cuotas que estas deberian alcanzar con base en criterios eco-
ndémicos y teniendo en consideracion que el Perd, a diferencia de otros paises, cuenta con un
importante potencial hidroeléctrico, cuya magnitud debe reevaluarse tal como estaria haciendo
en la actualidad el Minem, dado que el uso intensivo del gas natural en generacién eléctrica no
necesariamente es lo mejor para el pais (Garcia, Nario y Pérez-Reyes 2011).

En el caso de la transmision, se debe continuar la construccion de lineas de transmision de 500
kV, ademds de evaluar el modelo de planificacion de inversiones con base en la evolucion de la
confiabilidad y costos del sistema de transmisién. También deben analizarse con mayor detalle
los mecanismos actuales de asignacion de los peajes entre los usuarios de las redes (generadores
y clientes), con el propdsito de cargar los costos a los usuarios de estas instalaciones. Por ultimo,
una vez mas, es necesaria una mayor coordinacion intersectorial con el desarrollo de los ductos
de gas natural, como el gasoducto andino, con el objetivo de complementar infraestructuras en
el sector energético.

De hecho, dada nuestra naturaleza de pais productor de gas natural, es necesario considerar la

importante interaccion de la industria de gas natural y la de electricidad, en términos de generacién
y lineas de transmisidn eléctrica, con el desarrollo de ductos de transporte de gas natural.
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Respecto a la distribuciéon de electricidad, debe de promoverse la inversidn en las distribuidoras
regionales de propiedad del Estado, lo cual implica analizar tanto la problematica interna de estas
empresas como el marco regulatorio vigente. Dado el dinamismo de la demanda de energia a nivel
departamental, es conveniente evaluar mecanismos que permitan e incentiven las inversiones en
distribucidn eléctrica a nivel regional, como, por ejemplo, capitalizacion bursatil, introduccién de
reglas de gobierno corporativo semejantes a las de las empresas privadas y emision de deuda de
largo plazo sin garantia soberana de las empresas distribuidoras.

En el caso del gas natural, seria recomendable planificar las inversiones en redes de gas con el
objetivo de evitar posibles problemas de déficit en el transporte, asi como generar mayores in-
versiones en explotacion, donde un tema de discusion es si los precios en boca de pozo deben ser
completamente libres o no. Asimismo, es necesario analizar algunas alternativas, previa evaluacion
social, al desarrollo de ductos como el Gasoducto Andino, o revisar el disefio de las estructuras
tarifarias en un contexto en el que se ha establecido como de interés nacional la “masificacion
del gas natural”, incluyendo el andlisis de algiin mecanismo de subsidio directo.

También convendria evaluar la creacidn de una entidad que administre las redes de gas natural con
un nivel similar al del COES del sector eléctrico. Es mas, dados los desarrollos del sector energético,
parece necesario establecer una unidad o institucion para el planeamiento integral de la energia.

Por ultimo, existen algunos aspectos relacionados con la interrelacion de Osinerg con otras en-
tidades publicas con atribuciones en el sector energético y con el poder ejecutivo, que deben
analizarse en busca de posibles mejoras. Entre estos, cabe destacar:

e Aligual que otros reguladores, Osinerg ha tenido etapas en las que se han tenido que tomar
decisiones con un consejo directivo incompleto, lo cual lo debilita en cuanto a su credibilidad
y posterior cuestionamiento. Por ello, deberia de alguna manera normarse un plazo para la
reposicion de los directores y el respeto al escalonamiento por cinco afios de los nombramientos
de los directores.

¢ Enelcasodelasolucidon de controversias entre agentes del sector, la instancia actual, el Tribunal
de Solucién de Controversias, resuelve las que llegan a Osinerg mediante la conformacion de
cuerpos colegiados. Sin embargo, este mecanismo no es usado de forma intensiva y las partes
recurren a arbitrajes o consultas a expertos, como sucede en el interior de las controversias
en el COES. En otros paises, como Chile, existe un Panel de Expertos que tiene autoridad para
resolver estos conflictos, lo que reduce los costos de la resolucidn de controversias. Un meca-
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nismo semejante podria evaluarse para el caso peruano con relacidn al Tribunal de Solucién
de Controversias, pero ampliando su competencia a aspectos tarifarios.

Un aspecto comun a los reguladores sectoriales es el relacionado con su financiamiento, el
cual, como se menciond anteriormente, se realiza a través de los aportes por regulacion. En
el caso de que estos aportes superen lo gastado, como ha sucedido en Osinerg, estos excesos
han financiado principalmente, pero no solo, al programa de electrificacion rural, lo cual puede
ser justificable desde un punto de vista de equidad en el acceso, pero también cuestionable
porque no estd directamente relacionado con los costos de regulacién sectorial. En este
sentido, se requiere normar mejor el uso de estos recursos, de tal forma que se garantice el
financiamiento de las necesidades de los reguladores y que no puedan ser utilizados para fines
distintos a aquellos para los que fueron creados.

Existe la necesidad de mejorar la coordinacion entre entidades, por ejemplo entre Proinversion
y Osinerg, pues se han detectado algunos casos en los que pueden generarse problemas, como
laimposicion de diferentes limites para la duracién y el nimero de salidas de operacion de las
lineas de transmisién en los contratos BOOT y los que se establecerian en los procedimientos
de Osinerg. Otros casos similares suceden con el Minem, por ejemplo en los procesos de
licitacion de capacidad de reserva o de construccion de centrales hidroeléctricas, donde en
muchos casos existe superposicion de mecanismos, vacios y problemas que luego la autoridad
regulatoria debe enfrentar.
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3.2.1 CARACTERISTICAS DEL SECTOR TELECOMUNICACIONES

Desde una perspectiva de desarrollo, los servicios y la infraestructura de telecomunicaciones son
un elemento clave para el crecimiento econémico y desarrollo social de los paises, especialmente
porque contribuyen a elevar la eficiencia de los procesos de produccién y de comercializacion,
elevando asi la productividad y competitividad del valor agregado de los sectores; y ademas porque
son un elemento de integracién del pais y de él con el mundo, que permite a todos los usuarios
un mayor acceso a la informacién mundial.

Las innovaciones y el avance tecnolégico llevados a cabo en esta industria han permitido reducir el
costo en la provisidn de los servicios de telecomunicaciones, trayendo asi grandes beneficios a sus
usuarios. Sin embargo, dado que este avance no ha sido uniforme, ha ocurrido lo que se conoce
como la “brecha digital”, permitiendo que en nuestros mercados a nivel nacional se observe una
mixtura de avanzados y nuevos servicios con zonas en las cuales aln es escaso el acceso y uso de
servicios basicos de telecomunicaciones.

Las telecomunicaciones, como los otros sectores de infraestructura, requieren grandes inversiones,
que son costos hundidos y presentan las siguientes caracteristicas:

i) Economia de redes: existen externalidades de red en la produccion y consumo del servicio,
pues su naturaleza comprende la comunicacion de un gran numero de personas; debido a ello,
se encuentran economias de escala en la produccién y externalidad de red en el consumo.
Asi, el ingreso de un nuevo abonado o suscriptor a la red de telecomunicaciones (sea telefonia
o Internet, por ejemplo) incrementa la utilidad de la red y beneficia tanto al nuevo abonado
como al ya existente.
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Durante décadas, la estructura del sector telecomunicaciones a nivel internacional fue el mo-
nopolio natural, y mas frecuentemente monopolio del Estado. Ello significa que la curva de
costo medio de largo plazo de estos servicios es descendente para todos los niveles relevantes
de produccién (existen fuertes economias de escala), pero ademads existe subaditividad de
costos en el tramo de produccion en que se satisface la demanda.

En el Pery, se ha pasado del monopolio estatal de las telecomunicaciones (hasta 1994) al
privado (cuando se privatizé las compafiias estatales Entel Perd S.A. y la Compafiia Peruana
de Teléfonos S.A. — CPT). En 1998, se inicio el proceso de liberalizacidn del sector y transicién
a la competencia y nos encontramos en el camino hacia la competencia efectiva.

La evolucion de la estructura del sector no se ha dado de manera independiente de la regulacion
de servicios, sino que ha existido, desde fines de 1993, un regulador de las telecomunicaciones
(creado en la Ley de Telecomunicaciones) y un Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
que la han acompafiado.

La tecnologia en esta industria progresa rapidamente, asi como los nuevos servicios que brindan
las empresas operadoras. Por ejemplo, antes solo se tenia servicios de voz, tales como telefonia
local, de larga distancia nacional (LDN) y de larga distancia internacional (LDI). Ahora, sin embar-
go, se tiene transferencia de datos, banca movil, video o audio bajo demanda, etc., y cada vez
habra nuevos servicios, debido a que en esta industria se distinguen dos tipos de innovaciones,
con un alto dinamismo en investigacidn y desarrollo, en nuevos servicios y en tecnologias.

Mecanismos de regulacion

En el sector telecomunicaciones existen diversos tipos de regulaciones para orientar al mercado
y el comportamiento de los agentes en este. Asi, se puede mencionar:

Regulacidon de precios. Dado que en el pais se ha optado por la metodologia de regulacion de
precios por incentivos via tarifas tope (o price caps), el regulador fija topes a las tarifas que la
empresa regulada puede cobrar. Asimismo, se fijan los cargos de interconexién tope promedio
ponderaday, en general, el precio mayorista que paga una empresa de telecomunicaciones a
otra por los insumos para proveer el servicio final.

Video on Demand (VoD) o, Audio and Video on Demand (AVoD), que es la television o la musica a la carta, que permite
al usuario el acceso a contenidos de multimedia de forma personalizada.
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¢ Regulacién de cantidades. Mediante concesiones y acceso al mercado, asociadas a la im-
posicién de obligaciones de cobertura, como lo ha venido haciendo el Ejecutivo a través del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, por ejemplo, en las Ultimas subastas del espectro
radioeléctrico.

e Regulacion de la calidad. Mediante la definicién de requisitos de calidad y condiciones de
servicio a los servicios que brindan las empresas.

¢ Derechos de los consumidores. Mediante la definicion de condiciones minimas para que los
usuarios de los servicios tengan informacion completa y derecho a reclamar.

Como ya ha sido mencionado, el desarrollo del sector telecomunicaciones en el Peru ha estado
asociado a diversos tipos de estructura de mercado; por ello, el tipo y grado de regulacién en cada
uno de los diversos mercados del sector (fijo, mévil, datos) depende de las caracteristicas estruc-
turales de cada mercado y del comportamiento de los agentes en el mismo. Asi, por ejemplo, en
un mercado de servicios en los que se ha desarrollado limitadamente la competencia, como es el
caso de la telefonia fija, la regulacion ha sido mas dura y ha estado mas orientada a imponer obli-
gaciones al operador dominante; mientras que en un mercado de servicios en los que existe mds
competencia, como el servicio movil, la regulacién ha estado orientada a la obligaciéon de medidas
que favorezcan la interconexidn, y existe una regulacion moderada. También se debe mencionar
los servicios con alta competencia, como es el caso de Internet o de servicios de informacion’,
los cuales no tienen regulacion o en los que se busca la desregulacidn; y el caso de la promocion
del acceso y servicio universal a favor de los usuarios.

A nivel internacional, actualmente, con la convergencia, se esta asistiendo a un debate entre dos
grandes politicas de regulacidn de la competencia:

e Regulacién con énfasis en la promocidn de la competencia entre infraestructuras o entre
plataformas (multimodal). Esta politica tiene ventajas para diferenciar productos en términos
de calidad, pero el ingreso del operador requerira de altos montos de inversion.

e Regulacion con énfasis en la promocién de la competencia dentro de las infraestructuras o
intraplataforma (intramodal). El operador no tendra que enfrentar altos costos de inversién al

7  Clasificacion de servicios establecida a partir del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos, referida especialmente
a los nuevos servicios que estan naciendo sin regulacion.
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inicio, pero tendra que enfrentar los cargos de acceso que cobre el incumbente por acceder
a su red. En este contexto, el operador debera diferenciar su producto en el mercado.

Sin embargo, ambos tipos de regulaciones pretenden un mismo objetivo: establecer una compe-
tencia estable y duradera en beneficio del consumidor®.

Convergencia y nuevas tecnologias

El sector de las telecomunicaciones ha tenido un gran dinamismo de crecimiento a nivel mundial y
el Perd no hasido la excepcién, como se puede observar en los graficos 3.4y 3.5. Desde mediados
de la década de 1990, la digitalizacién de las telecomunicaciones (audio, video y datos) ha permitido
que se desarrolle lo que se conoce como la “convergencia”, que significa transmitir informacién a
través de diferentes interfaces y una o varias plataformas de operacién (infraestructuras basadas
en redes IP que pueden interactuar con una variedad de dispositivos digitales como teléfonos
moviles, laptops, TV, etc.).

Grafico 3.4

DESARROLLO MUNDIAL DE TIC, 2000-2010*
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Fuente: ITU World Telecommunication / ICT Indicators database.

8  Puede revisarse mayor detalle para el caso mévil, Benzoni y Geoffron (2008).
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Grafico 3.5

DESARROLLO DE TIC EN EL PERU, 2000-2010*
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En general, se ha pasado de tener servicios que son brindados por una sola red (red monoservicio),
ya sea fija, mévil, o de televisién digital, por ejemplo, a tener redes multiservicios que permitan
brindar servicios de voz, audio y datos conjuntamente. Es por ello que las telecomunicaciones, el
cable, la radiodifusion y la industria de computadoras tienden a unificarse en una sola, con lo cual
nuevas industrias, como la de contenidos (multimedia) y proveedores de infraestructura como de
electricidad, gas, entre otras, estan ingresando a la industria de telecomunicaciones o tecnologias
de la informacion y comunicacion (TIC)® en general.

La convergencia que se observa en esta industria es un reto y una oportunidad para nuestras
sociedades. De un lado, es un reto regulatorio, desde que a nivel internacional ya algunos paises
han pasado de regular por servicios a empresas que brindan solo servicios de voz, a regular por
redes o infraestructura (o plataformas) a empresas que ofrecen multiples servicios por la misma
red; tal es el caso de los servicios triple-play (telefonia, Internet y cable) o N-play. Unido a esto,
se observa, no solo a nivel internacional sino también en nuestro pais, la fusion o absorcién de
pequeiias empresas de cable y de contenidos por las grandes empresas de telefonia.

9  Que agrupan principalmente a la informatica, Internet y telecomunicaciones.
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Al respecto, la tendencia internacional en este contexto de convergencia es que el regulador de
las telecomunicaciones sea un regulador convergido, neutral a la innovacion y promotor de la
competencia.

De otro lado, la convergencia es una posibilidad debido a que va a posibilitar la reduccién de la
brecha digital (Digital Divide) y un mas rapido acceso a la Sociedad de la Informacién?. Entiéndase
por “brecha digital” la diferencia que se observa entre aquellas ciudades (y pobladores) que tienen
acceso a las TIC, especialmente a la conectividad que permite Internet y la banda ancha (sea movil
o fija) con el mundo, y aquellas ciudades (y pobladores) que no la tienen. El problema de |a falta de
conexion digital y acceso a las TIC genera lo que se conoce como “pobreza digital”, que se traduce en
una carencia o creciente rezago en su uso y los beneficios que trae, como son la educacién electro-
nica (e-educacion), la salud-electrénica (e-salud), el gobierno electrénico (e-gobierno), el comercio
electrénico (e-comercio), entre otros. De alli laimportancia de los programas nacionales de “inclusion
digital” y el apoyo del mas alto nivel politico para que estos se puedan implementar.

Sobre este Ultimo tema, se debe reconocer el avance en la aprobacion de los Programas Nacionales
de Banda Ancha que se observa en los Ultimos afios a nivel internacional, y en particular en paises
de la region como Brasil, Chile, México, Ecuador, entre otros, que han considerado la infraestruc-
tura esencial para el desarrollo socioecondmico de los paises. Al respecto, en el 2010, mediante
Resolucion Suprema 063-2010-PMC, se cred en nuestro pais la comision multisectorial temporal
encargada de elaborar el “Plan Nacional para el Desarrollo de la Banda Ancha en el Perd”, que
viene trabajando en este tema, en el cual urge una decision del mas alto nivel del Ejecutivo, que
promueva no solo el acceso a infraestructura, sino también se complemente con capacitacion,
contenidos locales y organizacion en su implementacion, para lo cual las asociaciones publico-
privadas (APP) deben cumplir un rol fundamental.

3.2.2 MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL

En las dos ultimas décadas, se han dado cambios dramaticos en la estructura regulatoria del sector
telecomunicaciones, tanto en el pais como en muchos otros lugares del mundo, como resultado

10 Sociedad en la que la creacion, distribucion y manipulacién de la informacién forman parte importante de las actividades
culturales y econémicas de la misma. Esta sociedad concede a las TIC el poder de convertirse en los motores de desarrollo
y progreso, de alli la importancia de no quedar rezagado en el uso de las TIC. Para mayor informacidén sobre este tema,
se puede ver: Cumbre Mundial de la Sociedad de la Informacién: Ginebra 2003 y Tunez 2005 <http://www.itu.int/wsis/
index-es.html>y, en el caso de Pery, Codesi <http://www.codesi.gob.pe>.
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de la liberalizacion de sus mercados. Asi, se han implementado reformas y se han creado orga-
nismos reguladores independientes; en algunos casos, antes de la privatizacién de las empresas
de telefonia y en otros casos, a posteriori. En el Peru, el regulador fue creado con la Ley de Te-
lecomunicaciones aprobada en 1993, e implementado en enero de 1994, antes del proceso de
privatizacion de las empresas publicas.

Los modelos regulatorios que se han implementado han ido incorporando las “mejores practicas
internacionales”; sin embargo, el disefio institucional usado para regular el sector ha variado
dependiendo de la tradicion legal de cada pais'. En la mayoria de paises, se ha diferenciado el
organo regulador del rgano de competencia del sector, y en algunos pocos, como el caso peruano,
el regulador (Osiptel) ha incluido también la funcién de competencia en el sector.

Entre las caracteristicas del regulador que son aceptadas a nivel internacional y son citadas por
el Banco Mundial en sus manuales de reglamentacién de las telecomunicaciones'?, se pueden
citar las siguientes:

¢ Independencia.

e Accountability.

e Decisiones técnicas y profesionales.

e Transparencia.

e Predictibilidad.

e Con la convergencia: regulador convergido.

Las principales normas legales que definen el ambito y accionar del regulador de las telecomu-
nicaciones son:

e Ley Marco de los Organismos Reguladores, Ley 27332.

¢ Reglamento de la Ley Marco de los Organismos Reguladores, Decreto Supremo 042-2005-PCM.
e Ley de Desarrollo de las Funciones y Facultades de Osiptel, Ley 27332.

¢ Reglamento General de Osiptel, Decreto Supremo 008-2001-PCM.

Entre las normas legales que forman el marco de desempefio de los agentes en el sector teleco-
municaciones, se debe mencionar como principales a:

11 Para mayor detalle, véase Intven, Oliver y Sepulveda (2000), médulo 1.
12 Véase InfoDev — UIT (2007).
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e Ley General de Telecomunicaciones (promulgada en abril de 1993).

e Reglamento General de la Ley de Telecomunicaciones (Texto Unico Ordenado [TUO] del
Reglamento aprobado por D.S. 020-2007-MTC, julio del 2007) y sus modificatorias.

e Lineamientos de Politica de Apertura del Mercado de las Telecomunicaciones en el Peru
(1998) y sus modificatorias.

¢ Nuevos lineamientos (2007).

¢ Reglamento de Interconexidn (TUO Normas de Interconexién, 2003).

¢ Reglamento General de Tarifas (2000).

e Reglamento General de Infracciones y Sanciones.

e Contratos de concesion (1994).

e Ley que Regula el Acceso y Uso compartido de Infraestructura (2004).

¢ Normas especificas de cada servicio.

Entre los principales principios y reglas contenidos en la Ley de Telecomunicaciones y su Regla-
mento, se deben citar los siguientes:

e Derechosrespecto a los servicios de telecomunicaciones, tanto referidos al derecho al uso
de los servicios, como al derecho a la prestacién de los servicios.

e Los servicios de telecomunicaciones se prestan bajo el principio de equidad: en todo el
territorio nacional (ligado al concepto de acceso universal).

¢ Principio de neutralidad y principio de no discriminacién.

e Derecho al secreto de las telecomunicaciones, que es protegido por el Estado a través del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones.

e Sobre las responsabilidades del Estado, se destacan las reglas para el acceso al mercadoy
las reglas para el normal desenvolvimiento del mercado. En relacidn con estas Ultimas, el
Estado debe cumplir con:

Regulacidn de las telecomunicaciones (funcion de la regulacién).
Control de aquellas practicas que afecten la libre y leal competencia.
Proteccidn al consumidor.

Administracion y control de los recursos escasos.

Establecimiento de que la interconexién es de interés publico.

Los organismos competentes, encargados de velar por el buen desempefio del sector telecomu-
nicaciones, promoviendo la competencia y buscando el bienestar de los usuarios de los servicios,
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son el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) y el Organismo Supervisor de Inversion
Privada en Telecomunicaciones (Osiptel).

De un lado, el MTC se encarga de definir las politicas sectoriales, otorgar los titulos habilitantes
para que las empresas puedan brindar servicios al publico en general, y asignar y gestionar los
recursos escasos, entre los cuales se encuentra el espectro radioeléctrico®. Las principales fun-
ciones del MTC son las siguientes:

¢ Fijar la politica de telecomunicaciones.

e Otorgar las concesiones, autorizaciones, permisos y licencias.

e Representar al Estado ante organismos internacionales y en las negociaciones de tratados
o convenios internacionales (UIT, TLC, OMC — Acuerdo General de Servicios).

¢ Proponer el Plan Nacional de Telecomunicaciones.

e Administrar el uso del espectro radioeléctrico: Plan Nacional de Asignacidn de Frecuencias
(asignacion, control y monitoreo).

¢ Homologar equipos de telecomunicaciones; que cumplan las normas establecidas para que
los usuarios no se vean perjudicados y las empresas puedan realizar sus comunicaciones
entre redes brindando un buen servicio.

e Emitir reglamentos especificos.

De otro lado, el regulador tiene como principales funciones:

e Normary regular los servicios publicos de telecomunicaciones.

e Supervisar, fiscalizar y sancionar a las empresas en caso lo ameriten.

¢ Solucionar las controversias que se presenten entre las empresas del sector.
e Solucionar en segunda instancia los reclamos de los usuarios.

Para cumplir con ello, el regulador, de acuerdo a la Ley Marco de Organismos Reguladores, tiene
las siguientes facultades: regulatoria, normativa, supervisora, de solucidn de controversias, de
solucién de reclamos y de fiscalizacion y sancién.

13 Medio por el cual pueden propagarse las ondas radioeléctricas necesarias para prestar servicios de radiocomunicaciones.
El espectro es un recurso natural limitado que forma parte del patrimonio de la nacion (art. 183° del Reglamento General
de la Ley). El Estado es soberano en su aprovechamiento y el MTC es el encargado de asignar el espectro a través de
un acto administrativo.
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Otros organismos vinculados al sector telecomunicaciones son:

¢ Inictel — Instituto Nacional de Investigacion y Capacitacion en Telecomunicaciones.

¢ Indecopi—Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de Proteccién de la Propiedad
Intelectual.

¢ Defensoria del Pueblo (Adjuntia de Servicios Publicos).

e PCM - Presidencia de Consejo de Ministros.

e Congreso de la Republica (Comisidn de Organismos Reguladores y Proteccion al Consumidor,
entre otras).

e Poder Judicial.

3.2.3 LABOR DE OSIPTEL
Concesiones bajo su ambito

De acuerdo a la normativa nacional, los servicios de telecomunicaciones se clasifican, de acuerdo
a su uso, en publicos y privados. Los servicios publicos de telecomunicaciones son aquellos que
prestan las empresas operadoras que han celebrado un contrato de concesion con el Estado y
son brindados al publico en general a cambio de un pago (tarifa).

Entre los servicios publicos de telecomunicaciones mas comunes se encuentran: el servicio de
telefonia fija, el servicio de telefonia movil, el servicio de larga distancia nacional e internacional,
los servicios portadores, los servicios de valor afiadido (entre los que se encuentra el acceso a
Internet) y el servicio de televisidn por suscripcidn (o servicio de cable).

Para que una empresa brinde servicios de telecomunicaciones a terceros. el Estado le otorga un
titulo habilitante, el cual puede ser:

¢ Concesion administrativa. Se otorga por un plazo de veinte afios para la prestacion de servicios
publicos de telecomunicaciones. Otorga facultad excepcional de uso de dominio publico para
el desarrollo de la infraestructura necesaria para la prestacion del servicio. Es obligatoria para
los servicios portadores, finales y de difusion, y puede ser otorgada a solicitud de parte o por
concurso de ofertas.
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Tiene obligaciones de interconexion para los portadores y finales, obligaciones de planes
minimos de expansion, de servicio universal, de colaboracidn en situaciones excepcionales y
de continuidad del servicio, ente otras.

Asi, por ejemplo, mediante el proceso de privatizacidon de 1994, Telefénica del Peru obtuvo una
concesién a través de la cual se le establecié un periodo de exclusividad hasta el 27 de junio
de 1999, incluyéndosele metas de cobertura y de calidad del servicio, asi como un programa
de rebalanceo tarifario, a través del cual se implementé un programa de eliminacién de los
subsidios cruzados entre servicios.

En mayo del 2006, mediante la Ley 28737, se modificd, entre otros, el articulo 47° de la Ley
de Telecomunicaciones, introduciendo la figura de la concesién Unica para la prestacidn de
todos los servicios publicos de telecomunicaciones!. Los titulares de una concesion Unica
deben informar al MTC previamente a la prestacion de los servicios, y se sujetan a las reglas
aplicables a los servicios por prestar.

e Paraelcaso de los servicios mdviles, el Estado otorga ademas la explotacion del espectro a los par-
ticulares, y también asigna las frecuencias y asume el control de un uso adecuado del espectro.

e Autorizaciones, permisos y licencias. El Estado brinda estos titulos habilitantes para la pres-
tacion de los servicios de radiodifusion y servicios privados de telecomunicaciones.

* Registro. Es el titulo habilitante que se emplea en el caso de los servicios de valor afiadido y
para los comercializadores de servicios.

En el cuadro 3.6, se presenta un resumen de la evolucion de las concesiones otorgadas por el
MTC en los ultimos cinco afios, donde se observa el gran crecimiento de las concesiones Unicas.
Dado que la entrega de la concesidn es un acto administrativo, generalmente a solicitud de par-
te®®, salvo en el caso del espectro, se observa una gran cantidad de concesiones otorgadas por el
Estado, varias de las cuales no se estdan empleando, se otorgan a una misma empresa o se otorgan
a nivel regional (como es el caso del servicio de cable), por lo que no existe la misma cantidad de
operadores en servicio que numero de concesiones.

14 Con excepcidn de la concesion para operador independiente.
15 El Estado lo otorga a quien se lo solicita, no existe un concurso para ello.
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Cuadro 3.6

CONCESIONES VIGENTES: 2006-2010

SERVICIOSY 2006 2007 2008 2009 2010
TOTAL 326 389 485 489 543
Telefonia fija local 17 23 23 21 24
Portador local 24 24 23 22 23
Portador de larga distancia 52 60 60 54 53
Telefonia movil — PCS 3 4 a4 4 4
Servicio troncalizado 5 5 3 3 2
Television por cable 215 255 261 214 216
Buscapersonas 7 9 5 5 6
Moévil de datos maritimo por satélite 2 2 0 0 2
Servicio movil por satélite 1 2 2 2 1
Concesion Unica” 5 104 164 212

1/: un concesionario puede tener mas de una concesion otorgada.
2/: régimen que autoriza la prestacion de todos los servicios publicos de telecomunicaciones.
Fuente: MTC, Anuario estadistico 2010.

Cambios regulatorios y normativos que ha enfrentado/promovido el regulador

Dado que el sector telecomunicaciones es uno de los mas dindmicos en la economia, donde grandes
cantidades de inversion son requeridas para el despliegue de la infraestructura necesaria, y son servicios
que permiten el desarrollo econdmico y social de la economia al ser insumos en los procesos productivos,
y permiten el acceso a diversos servicios (e-learning, e-salud, etc.), tanto el regulador como el Estado
a través del MTC han tenido que seguir cercanamente el accionar de los operadores en los mercados,
a la vez que han promovido el ingreso de nuevos operadores con el propésito de que los usuarios y
potenciales usuarios se beneficien de mejores precios, nuevos servicios y mejor calidad.

En ese marco, ambas instituciones se han complementado y han promovido diversas normas y
regulaciones, tanto para promover el mayor acceso y cobertura de los servicios, como para garanti-
zar la competencia en los mercados. Entre las principales medidas para promover la competencia,
se puede citar las siguientes:
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Implementacién del sistema tarifario “el que llama paga” (o CPP = calling party pays) en el
servicio movil, en 1996; por el cual es el usuario que llama el que paga por el servicio movile.
La modalidad implementada en el pais determinaba que si bien los usuarios de la red fija son
los que pagan por dichas llamadas, son los operadores de los servicios moviles quienes fijan
la tarifa correspondiente. Esta medida posibilité el primer gran dinamismo en el servicio de
telefonia mévil; sin embargo, dado que la tarifa fijo/mdvil no ha tenido casi movimiento en
los ultimos afios, en abril del 2011 el regulador ha aprobado, mediante Resolucién de Consejo
Directivo 044-2011-CD/Osiptel, el nuevo sistema de tarifas para llamadas locales desde teléfo-
nos fijos de abonado a redes de telefonia mévil, de comunicaciones personales y troncalizado,
en el que el titular de la tarifa es el operador fijo y cuya vigencia se iniciaria cuando el nivel
de dichas tarifas se encuentre regulado.

Apertura de la telefonia fija (local y larga distancia), implementada en agosto de 1998, me-
diante el Decreto Supremo 020-98-MTC, que aprueba los lineamientos de politica de apertura
del mercado de las telecomunicaciones en el Peru. A partir de estos lineamientos, se modifico
y normé un conjunto grande de regulaciones referidas a los usuarios y abonados fijos de te-
lefonia local y de larga distancia. Con ello, se trajo nuevas inversiones en estos servicios, asi
como mayor acceso a nuevas tecnologias e innovaciones.

Estos lineamientos fueron modificados en febrero del 2007, mediante el Decreto Supremo 003-
2007-MTC, incorporandose el Titulo | “Lineamientos para Desarrollar y Consolidar la Competencia y
la Expansion de los Servicios de Telecomunicaciones en el Perd” al D.S. 020-98-MTC. El objetivo era
establecer el marco que promueva el desarrollo de los servicios publicos de telecomunicaciones en
el pais, que permita consolidar la competencia, reducir la brecha en infraestructura de servicios de
telecomunicaciones y expandir los servicios en dreas rurales y lugares de preferente interés social.

Establecimiento e implementacién del Area Virtual Mévil (aprobada por Resolucién Minis-
terial 477-2009-MTC/03, de julio del 2009). Esta medida se implementd a partir de octubre
del 2010, y permite que los concesionarios méviles compitan por este segmento del mercado
con los otros concesionarios, ofreciendo la misma tarifa entre llamadas locales y las de larga
distancia nacional (LDN) hacia los abonados moviles.

16

Por esos afios, esta medida se implementd en diversos paises de Europa y América Latina con el objetivo de favorecer
el desarrollo del mercado mavil.
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Sin embargo, se debe mencionar que el impacto de esta medida no es muy notorio dado que,
ademads de los tres operadores moviles presentes en nuestro mercado (Movistar: 1911, Claro:
1912 y Nextel: 1990), solamente Americatel Peru (con su cédigo 1977) brinda este servicio.

Llamada por llamada desde mdviles. Sistema que consiste en la aplicacién del derecho que
tiene el usuario movil de elegir al operador del servicio de telecomunicaciones de su preferencia,
en cada una de las llamadas que desee realizar, marcando el cddigo 19XX del concesionario del
servicio portador de larga distancia elegido. Mediante la Resolucién 002-2010-CD/Osiptel, de
enero del 2010, se aprobd el Reglamento del Sistema de Llamada por Llamada en el servicio
portador de larga distancia, aplicable a los usuarios de los servicios publicos méviles. En la
practica, es aplicable solo para las lamadas salientes de larga distancia internacional, debido a
que a nivel nacional las tarifas méviles son las mismas con la implementacién del drea virtual
movil anteriormente mencionada.

Implementacion de la portabilidad numérica movil, establecida por Ley 28999, de abril del
2007, y vigente desde el 1 de enero de 2010. La normativa peruana define la portabilidad nu-
mérica en los servicios publicos méviles como el derecho del usuario y/o abonado de mantener
su nimero movil aun cuando cambie de operador de los servicios publicos moviles.

Determinacion de cargos de interconexion (fija, mdvil, otros). Debido a que la interconexion
es un instrumento regulatorio fundamental para la competencia en el mercado?’, desde inicios
del proceso de apertura se ha establecido un marco normativo en esta materia, el cual ha sido
consolidado en un conjunto de normas que se conocen como el Texto Unico Ordenado (TUO) de
Interconexion del aifio 2003, y sus siguientes modificatorias, para adecuar este mecanismo a las
exigencias del sector. Desde entonces, y en la medida en que se ha ido teniendo mas informa-
cidén y mas experiencia sobre esta regulacion, que implica componentes técnicos, econdmicos y
legales-administrativos de procesos, Osiptel ha establecido los diferentes cargos de interconexion
en sus diferentes procesos, basandose inicialmente en la comparacion de las mejores practicas
internacionales (benchmark internacional o regulacion yardstick), pero basandose desde el 2003
en la construccidon de modelos de costos incrementales de largo plazo®.

Asi, entre los principales cargos que Ultimamente se ha regulado pueden mencionarse:

17 Debido a que posibilita que los usuarios de un operador puedan comunicarse con los usuarios de otro operador.
18 En particular modelos Telric del tipo bottom-up.
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— El cargo de terminacidn en redes fijas (julio del 2009, Resolucién 032-2009-CD/Osiptel),
estableciéndose el valor del cargo de interconexidn tope promedio ponderado por termi-
nacion de llamadas en la red del servicio de telefonia fija local, en la modalidad de cargo
por tiempo de ocupacidn (cargo por minuto), en USS 0,00824 (sin incluir IGV), por minuto
tasado al segundo y por todo concepto.

— Los cargos de terminacién en redes moviles (agosto del 2010, Resolucién 093-2010-CD/
Osiptel), estableciéndose los cargos de interconexion tope por terminacién de llamadas en
las redes de los servicios moviles, que seran aplicados en forma gradual en cuatro periodos
como se muestra en el cuadro 3.7, los cuales son cargos por minuto tasado al segundo y
no incluyen el IGV.

Cuadro 3.7

CARGOS DE INTERCONEXION TOPE POR TERMINACION DE LLAMADAS EN LAS REDES DE LOS SERVICIOS
MOVILES (EN USS)

01 Oct. 2010 - 01 Oct. 2011 - 01 Oct. 2012 - 01 Oct. 2013 -

30 Sep. 2011 30 Sep. 2012 30 Sep. 2013 30 Sep. 2014
América Movil Perti S.A.C. 0,0911 0,0766 0,0621 0,0476
Nextel del Peru S.A. 0,0815 0,0701 0,0587 0,0473
Telefénica Moviles S.A. 0,0772 0,0622 0,0472 0,0322

Fuente: Osiptel.

— Se han establecido otros cargos de interconexion tope para diferentes facilidades esenciales nece-
sarias para el adecuado funcionamiento del mercado de telecomunicaciones en Peru, como son:
Por enlace de interconexién.

o Por acceso a los teléfonos publicos operados por Telefonica.
o Por transporte conmutado local.
o Por transporte conmutado de larga distancia nacional.

— Asimismo, se han establecido diversas tarifas mayoristas como:
o Fijacion de tarifas tope del servicio de llamadas desde teléfonos publicos a redes méviles.
0 Revision de tarifas tope:
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— Del servicio de alquiler de circuitos de LDN.

— Aplicables a prestaciones de transmision de datos mediante circuitos virtuales ATM
con acceso ADSL.

— Por cambio de operador de larga distancia.

Relanzamiento de la preseleccidon en telefonia fija (larga distancia). Dado que las tarifas del
servicio pubico de larga distancia mediante el sistema de preseleccién?® de algunos operadores
se encontraba muy por encima de las tarifas de larga distancia realizadas empleandose tarjetas
de pago o el sistema llamada por llamada, que tenian mayor dinamismo en este mercado, en
la modificacidon de los Lineamientos de Apertura del 2007 se establecio que debia relanzarse
la preseleccion. Ello debido a que en 1999, cuando se inicié este sistema de acceso de los
usuarios al operador de larga distancia, no se permitié una efectiva equidad en el proceso,
desde que los Lineamientos de Apertura del afio 1998, en su numeral 60, sefialaban que “aque-
llos abonados existentes que decidan no seleccionar a otro concesionario de larga distancia
continuaran obteniendo dichos servicios con su actual concesionario”, lo cual significd que
la mayor cantidad de abonados se quedaran con el servicio de larga distancia del operador
establecido: Telefdnica del Peru.

Desregulacién de la larga distancia. En marzo del 2008, mediante Resolucién 036-2008-PD/
Osiptel, se suprimié la regulacion de la férmula de tarifas tope establecida en el contrato de
concesiodn de Telefénica del Perd S.A.A., respecto de los servicios regulados individuales de
llamadas telefénicas de larga distancia nacional e internacional a través de tarjetas de pago,
servicios de categoria | que forman parte de la canasta E. Ello debido a que, al analizarse el
desempefio de este segmento del mercado de larga distancia, se observé que existian sufi-
cientes condiciones de competencia.

Entre las principales medidas para promover la expansion de los servicios y el mayor acceso de
los que aun no tienen servicio, se puede citar:

Creacion del Fondo de Inversiones de las Telecomunicaciones (Fitel). Mediante el articulo 12 de
la Ley de Telecomunicaciones se cred el Fitel, que es un fondo que sirve para el financiamiento
de las telecomunicaciones en zonas rurales y lugares considerados como de preferente interés
social. Véase mayor detalle en el anexo 1.

19

Sistema mediante el cual los abonados de telefonia deben seleccionar a su operador de larga distancia, antes de realizar
sus llamadas.
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e Lineamientos de politicas para promover un mayor acceso a los servicios de telecomunicaciones
en areas rurales y lugares de preferente interés social, D.S. 049-2003-MTC, de agosto del 2003,
con la finalidad de acelerar la incorporacion, en condiciones de equidad, de las poblaciones
de las areas rurales y de preferente interés social, a las oportunidades que ofrecen las TIC,
promoviendo su integracion a la red publica de telecomunicaciones.

e Ley 28295%, Ley que Regula el Acceso y Uso Compartido de Infraestructura de Uso Publico
para la Prestacion de Servicios Publicos de Telecomunicaciones, publicada en julio del 2004.
Mediante esta Ley, se podra disponer el uso compartido obligatorio de infraestructura de uso
publico en caso de presentarse restriccion a la construccién y/o instalacion de dicha infraes-
tructura de uso publico declarada por la autoridad administrativa competente, por razones
de: (i) medio ambiente, (ii) salud publica, (iii) seguridad u (iv) ordenamiento territorial. De
acuerdo a esta Ley, la infraestructura de uso publico por ser compartida es: postes, ductos,
conductos, cdmaras, torres, derechos de via asociadas a la prestacion de servicios publicos de
telecomunicaciones y/o energia, asi como cualquier otra infraestructura que asi sea declarada
por Osiptel, con opinion previa y favorable de los organismos reguladores competentes.

Procesos tarifarios que ha conducido el regulador

En materia de regulacidn tarifaria, el objetivo de un regulador debe ser fijar el nivel de tarifa que
hace maxima su funcidn objetivo, que es la maximizacidn del bienestar de la sociedad (usuarios,
no usuarios y empresas). Para ello, debe incentivar las decisiones de eficiencia (productiva y
asignativa), trasladando parte de los ahorros en costos como ganancias al consumidor, y, ademas,
debe asegurar la cobertura de costos para que las empresas reguladas no incurran en pérdidas
permanentes y puedan brindar un servicio sostenible en el tiempo.

Se debe comentar que, generalmente, a nivel internacional, la politica tarifaria no se ha usado
como politica para promover mayor cobertura, debido a que seria mejor tener varios instrumen-
tos regulatorios asociando uno para cada objetivo deseado por el regulador. Asi, si el objetivo es
elevar la cobertura del servicio, no deberia emplearse también la politica tarifaria con este fin,
sino que seria mejor hacer mas dinamico el funcionamiento del Fitel o elevar las obligaciones de
cobertura y servicio de los nuevos operadores, como se ha realizado en las Ultimas asignaciones
de espectro en el Peru, o como lo ha realizado Brasil, por ejemplo.

20 <http://www.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Leyes/28295.pdf>.
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Anteriormente, con la privatizacién, se impuso a la empresa operadora Telefdnica del Pert un progra-
ma de rebalanceo tarifario que duré de 1994 a 1998, cuando el objetivo fue que todas las tarifas de
telefonia fija estén en su nivel de costo marginal, sin subsidios entre los precios de los servicios.

En el caso peruano, la regulacion tarifaria al usuario final es asimétrica y solo se aplica a laempresa
dominante en el servicio publico de telefonia fija2’. Se ha optado por la metodologia de regulacion
de precios por incentivos via tarifas tope (o price caps), por la cual el regulador fija topes a las
tarifas que la empresa regulada puede cobrar. Este esquema de regulacién de precios tope, que
se viene aplicando desde septiembre de 2001, se establecié en el contrato de concesion suscrito
entre el Estado y Telefdnica.

De acuerdo a la normativa actual, se tiene:

o Tarifaregulada: sujeta a tarifa tope (price cap). En este caso, la empresa establece libremente
su tarifa sin superar la tarifa tope determinada por el regulador. Debido a esta flexibilidad
tarifaria, se hace posible que la empresa pueda ofrecer planes tarifarios diferenciados que
combinan pagos fijos mensuales con otras caracteristicas como son limites de consumo.

e Tarifas supervisadas: son las tarifas de los servicios que se encuentran en libre competencia.
En este caso, las empresas operadoras fijan libremente las tarifas del servicio que brindan.

La regulacion de tarifas tope considera un ajuste por inflacién y ademas tiene un elemento
importante conocido como el “factor de productividad” o “factor X”, que debe permitir simular
competencia en ese mercado regulado. Asi, asumiendo que la empresa operadora tiene incentivos
a ser eficiente y, por lo tanto, a ahorrar costos, el factor de productividad se observa como una
reduccidn equivalente al traspaso de las ganancias de eficiencia de la empresa a los usuarios. En
este sentido, lo que se hace, para cada periodo de vigencia del factor (que en el caso peruano es tres
afios), es determinar el maximo nivel del ajuste tarifario o variacién nominal que se podria aplicar
para el valor de una determinada canasta de servicios??. Las canastas de servicios establecidas en
el contrato de concesidon de Telefdnica del Peru S.A.A. son: canasta C (cargo Unico de instalacion),
canasta D (renta basica mensual y llamadas locales) y canasta E (llamadas de LDN y LDI).

21 Ajunio del 2010, esta empresa tenia el 74% de lineas fijas en servicio.

22 Se debe mencionar que la seleccién de un “factor X” adecuado resulta fundamental para garantizar la viabilidad a largo
plazo de cualquier plan de precios tope, por ello se convierte en el aspecto mds debatido y controversial a la hora de
aplicar esta regulacion de precios.
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A la fecha, se han aplicado cuatro factores de productividad:

e Septiembre del 2001 — agosto del 2004: se determiné el factor X en 6% para cada una de las
tres canastas antes mencionadas.

e Septiembre del 2004 — agosto del 2007: el factor X se diferencid por canastas. Asi, fue 10,07%
para la canasta Cy la canasta D, y 7,8% para la canasta E.

e Septiembre del 2007 — agosto del 2010: el factor X se establecid en 6,42% para cada una de
las tres canastas.

e Septiembre del 2010 — agosto del 2013: el factor X se establecid en 6,58% para cada una de
las tres canastas.

La implementacion de estas regulaciones, de acuerdo a lo previsto en el contrato de concesion de
Telefdnica del Peru S.A.A., se realiza mediante lo que se conoce como los “ajustes trimestrales”,
en los que se descuenta el factor X a la tasa de inflacién del trimestre anterior.

3.2.4 SITUACION ACTUAL Y AGENDA PENDIENTE
Situacion actual

Actualmente, todos los servicios publicos de telecomunicaciones en el Perd se prestan en un
régimen de libre competencia. Como se comentd oportunamente, los servicios publicos se han
desarrollado bajo diversas estructuras de mercado, y es a partir de la privatizacion (1994) que se
ha logrado un crecimiento de los diversos servicios brindados, aunque el mayor dinamismo se ha
conseguido a partir del inicio de la libre competencia, en agosto de 1998.

Siguiendo la tendencia mundial, son los servicios moviles e Internet los que han mostrado mayor
desarrollo en términos de acceso y cobertura del servicio. Se debe comentar que el acceso a In-
ternet muestra un desarrollo importante basado principalmente en el acceso y uso comunitario
desde la década de 1990, bajo el esquema de las cabinas publicas. Al respecto, el informe técnico
del INEI de marzo del 2011, “Las tecnologias de informacién y comunicaciéon en los hogares”, con
informacidn de los resultados de la Enaho del IV trimestre del 2010, sostiene que el 63% de la
poblaciédn que accede a Internet en el pais lo hace a través de las cabinas publicas; el 30,1%, en
el hogar; y el 14,2% usa Internet en el trabajo.
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En el caso de la telefonia fija, a partir del afio 2000 se ha tenido un ligero crecimiento de las lineas
de telefonia fija en servicio, como se puede observar en el cuadro 3.8; sin embargo, en los tltimos
afios este crecimiento se ha debido principalmente al crecimiento de las lineas inaldmbricas brin-
dadas por Telefonica Méviles y América Mavil Peru, asi como al crecimiento de la economia.

Cuadro 3.8

DESARROLLO DE LAS TIC EN EL PERU: 2000-2010

2000 2001 2002 2003 2004 2005

(en miles)

Lineas de telefonia fija 1.618 1.571 1.657 1.839 2.050 2.251

Suscriptores de telefonia movil 1.340 1.793 2.307 2.930 4.093 5.583

Suscriptores de Internet (ADSL+CM) 1 8 35 91 209 344
2006 2007 2008 2009 Jun-10*

(en miles)

Lineas de telefonia fija 2.401 2.678 2.875 2.965 2.925

Suscriptores de telefonia mévil 8.772 15.417 20.952 24.702 27.099

Suscriptores de Internet (ADSL+CM) 471 576 707 793

2000 2001 2002 2003 2004 2005
(en densidad= suscriptores por cada 100 habitantes)

Lineas de telefonia fija 6,2 5,9 6,1 6,7 7,3 8,3
Suscriptores de telefonia mévil 51 6,8 8,6 10,7 14,7 20,5
Suscriptores de Internet (ADSL+CM) 0,0 0,0 0,1 0,3 0,8 13

2006 2007 2008 2009 Jun-10*
(en densidad= suscriptores por cada 100 habitantes)

Lineas de telefonia fija 8,7 9,7 10,3 10,5 10,3
Suscriptores de telefonia mévil 31,9 55,6 74,9 87,5 95,5
Suscriptores de Internet (ADSL+CM) 1,7 2,1 2,5 2,8
* Estimado.

ADSL = asymmetric digital subscriber line, la cual es una tecnologia de acceso de banda ancha con velocidades de bajada mayores
que las de subida, que emplea la planta externa telefénica de cobre (bucle de abonado) del servicio telefénico de abonado fijo.
CM = tecnologia cablemddem.

Fuente: Osiptel.
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No obstante, si se analiza la densidad fija (nimero de lineas en servicio por cada 100 habitantes),
en la parte inferior del mismo cuadro, se observa una ligera caida de este ratio en los Ultimos dos
afios. Al respecto, se debe sefialar que dado el gran desarrollo y cobertura del servicio movil, se
observa, al igual que en la mayoria de paises en el mundo, un proceso de sustituciéon de lineas
fijas por lineas méviles, asi como el uso de formas alternativas de comunicacion de voz via datos,
como Skype por ejemplo.

El gran crecimiento del mercado mévil de los ultimos afios ha sido una caracteristica constante en
el mundo, y el Peru no ha sido la excepcidn. Si bien este desarrollo no ha sido igual en todas las
regiones, se observa especialmente un incremento sostenido de los indicadores de penetraciény
cobertura mévil, en particular del prepago (cerca del 87% de las lineas en 2010), generando una
mayor inclusién digital por este servicio. Los gréficos 3.6 y 3.7 presentan este gran desarrollo, en
numero de lineas y densidad movil, en el primer grafico, y en cobertura de lineas en servicio por
empresa operadora a nivel nacional, en el segundo.

Grafico 3.6

NUMERO DE LINEAS EN SERVICIO Y DENSIDAD MOVIL
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Fuente: Osiptel.
Elaboracion: Alterna Perd.
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Grafico 3.7

LINEAS EN SERVICIO POR EMPRESA OPERADORA A NIVEL NACIONAL (EN MILLONES)
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Elaboracién: Alterna Peru.

Asi, el nimero de lineas moviles a junio del 2010, de acuerdo a las estadisticas del regulador,
asciende a poco mas de 27 millones, lo cual representa una penetracion movil de 95,5 lineas
por cada 100 habitantes. La creciente demanda mdvil no solo es una caracteristica de Lima, sino
también se observa a nivel nacional. A junio del 2010, el 86% (1.584 distritos) de los 1.834 distritos
del Peru esta cubierto con la sefial mévil.

En el gréfico 3.8 se puede ver el crecimiento del nimero de hogares rurales con acceso a servicio

movil, lo cual ha generado un gran efecto econémico y social en los pobladores de estas zonas,
como se presenta en el anexo 2.
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Grafico 3.8

HOGARES RURALES CON ACCESO A SERVICIO MOVIL
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Elaboracidn propia.

Con relacion al servicio de Internet y en general sobre la banda ancha en el pais, el Informe N°1 de
la Comisién Multisectorial temporal encargada de elaborar el “Plan Nacional para el Desarrollo de la
Banda Ancha en el Perd”, explica que la banda ancha puede ser entendida como una conexion a Internet
de alta velocidad, en forma permanente, que combina la capacidad de conexion (ancho de banda)
y la velocidad del trafico de datos (expresada en bits por segundo — bps), permitiendo a los usuarios
estar siempre “en linea” a velocidades que logran obtener y proporcionar informacion multimedia
interactivamente y acceder a diferentes contenidos, aplicaciones y servicios. Se sefiala que:

“En el Perl no se ha adoptado expresamente una definicion de Banda Ancha; sin embargo,
para fines estadisticos, se han venido considerado como accesos de Banda Ancha aquellas
conexiones cuyas velocidades de transmision de datos son superiores a las que alcanzan las
comunicaciones via dial-up, tanto de forma aldmbrica como inaldmbrica”?.

23 Informe N°1,p. 8.
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Si bien a nivel internacional alin no existe consenso sobre la definicidon de banda ancha, la Unién
Internacional de las Telecomunicaciones (UIT), ente que recomienda lineamientos y acciones a sus
asociados del mundo sobre el sector telecomunicaciones, considera como banda ancha a aquellas
conexiones con acceso a velocidades de bajada iguales o mayores a 256 Kbps.

Sobre las estadisticas en el Perd, el Informe N° 1 de la Comisidon Multisectorial sefiala:

“La Banda Ancha en nuestro pais, alcanzé a marzo de 2010 una teledensidad de 3.27% con un
total de 960,796 conexiones a nivel nacional, habiendo registrado un 27.65% de crecimiento
respecto de marzo de 2009, segun los datos reportados por las empresas operadoras al Ministerio
de Transportes y Comunicaciones.

Asimismo, en relacion a las tecnologias de acceso empleadas, tenemos que el 87.04% del
total de conexiones se prestan a través de la Banda Ancha fijay el 12.96% a través de la Banda
Ancha mévil”?4,

En el caso de la banda ancha fija, la tecnologia ADSL es la mas empleada. En el pais, Telefénica
del Peru S.A.A. es el operador que concentra el mayor nimero de conexiones de banda ancha
fija, especialmente a través de la tecnologia ADSL. Por su lado, Telmex Peru provee este servicio
a través de una combinacion de las tecnologias cablemédem y WiMAX (wireless interoperability
microwave access, tecnologia que habilita el acceso a banda ancha en la ultima milla, y que es
una alternativa al cablemédem y al ADSL).

Agenda pendiente y perspectivas

Las telecomunicaciones tienen un papel importante en el desarrollo econédmico de nuestros
paises (tanto como insumo y como servicio final). La convergencia de tecnologias, servicios e
infraestructuras que se observa desde hace algunos afios en el sector telecomunicaciones es un
reto regulatorio y una oportunidad para conseguir mejores servicios a menores costos.

La fortaleza de un regulador estd en su independencia y en sus decisiones técnicas que permitan
la predictibilidad que requieren las empresas para programar sus nuevas inversiones, necesarias
para la mayor cobertura del servicio, adquisicion de nuevas tecnologias y mejores servicios.

24 Op. cit., p. 37.
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Las telecomunicaciones y su convergencia con las TIC en un entorno de competencia son la
base para construir la Sociedad de la Informacidn. En este sentido, el acceso a la banda ancha,
entendida como una conexion a Internet de alta velocidad, en forma permanente, que permite
a los usuarios estar siempre “en linea” y poder obtener y proporcionar informaciéon multimedia
interactivamente, accediendo a diferentes contenidos, aplicaciones y servicios, debe ser una
prioridad a nivel nacional.

Pero para conseguir mayores beneficios de este acceso y uso que nos ofrece la Sociedad de la
Informacidn, no basta solo el acceso a la banda ancha, que viene a ser la infraestructura de redes
y plataformas. Adicionalmente, es necesaria la produccién de contenidos locales y multimedios
utiles y propios a nuestras regiones y usuarios, asi como la capacitacién de los usuarios para su buen
aprovechamiento y que no se quede solo en el “chateo” y envio de mensajes de texto, sino que sea
un aprovechamiento productivo, que permita generar y/o agrandar mercados, mayor integraciony
seguridad ciudadana y mejor desarrollo econémico y social de la sociedad en su conjunto.

En este sentido, los instrumentos de desarrollo del sector deben dirigirse a:

i) Elevar el acceso a la banda ancha, que permita llevar no solo comunicacion sino contenidos
de salud, educacioén, comercio, cultura, etc., a la mayor cantidad de peruanos.

ii) Aprovechar el reto de la convergencia y las nuevas tecnologias para insertar a nuestro pais en
la globalizacién digital, promoviendo la conectividad nacional que permita ampliar la cobertura

de servicios y reducir la brecha digital.

iii) Promover politicas para la existencia de competencia efectiva que beneficien a los usuarios
que ya tienen servicio.
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3.3 OSITRAN

JUAN CARLOS ZEVALLOS

3.3.1 CARACTERISTICAS DE LA INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE

La década de 1990 fue un periodo de bruscos cambios en la coyuntura del pais. Uno de dichos
cambios lo generod el inicio del proceso de promocién de la inversion privada en las empresas
publicas, que implicd la participacion del sector privado, via privatizaciones o concesiones, en las
actividades de aquellas empresas con caracteristicas monopdlicas, lo que conllevé que el Estado
renuncie a su papel de empresario y que, mas bien, asuma un rol supervisor y regulador de las
infraestructuras asociadas a dichas actividades.

En particular, la politica de concesiones de las infraestructuras de transporte de uso publico deter-
mino la creacidn del Organismo Supervisor de la Inversidn en Infraestructura de Transporte de Uso
Publico (Ositran), como decision del Estado para supervisar y regular dichas infraestructuras, ahora
en manos del sector privado, con la finalidad de limitar los incentivos a la explotacidn del poder
de mercado que tendrian las empresas de este sector, y garantizar la eficiencia y sostenibilidad de
los servicios, asi como el acceso a los mismos por parte de la sociedad en general.

La regulacion sirve no solo para proteger a los inversionistas frente a una intervencion arbitraria
del gobierno basada en motivaciones politicas, sino también para proteger a los usuarios de
un posible abuso de la posicién monopolistica de los operadores privados (Estache y De Rus
2003). El instrumento que se ha venido implementado en el pais para llevar dicha regulacién
es el contrato de concesidn, en el cual se estipulan las reglas de juego sobre las que interactua-
ran el Estado (como concedente de la infraestructura) y la empresa u operador privado (como
concesionario).
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La labor del regulador de supervisar y regular de acuerdo a lo estipulado en los contratos de concesion
no es trivial. Los modelos de teorias de contratos o economia de la informacién®, que describen la
interaccion de un determinado nimero de agentes, explican la interrelacidon entre un agente (en
este caso, un concesionario) y el principal (en este caso, el concedente), y el rol fundamental que
cumple la informacidn en la estructuracion de las relaciones entre ambos. Por lo que, en la medida
en que se tenga un contrato bien elaborado, la asignacion de los recursos sera mas eficiente; de lo
contrario, la productividad sera decreciente y los costos, elevados, generandose pérdidas.

Como se sabe, la presencia de fallas de mercado determina la intervencion del Estado en la re-
gulacién y supervisidn de las infraestructuras de transporte de uso publico. Una primera falla la
constituye el poder de mercado del que goza el operador privado o monopolista natural al operar
la infraestructura; y la segunda falla se manifiesta en las asimetrias de informacion que surgen
de la relacion contractual entre el Estado y el operador privado. Es asi que, en el caso peruano, el
modelo institucional regulatorio se ajusta al de un esquema hibrido de regulacién independien-
te sectorial y regulaciéon por contrato, y Ositran se constituye en el Organismo Regulador (OR)
encargado de hacer cumplir los contratos de concesion firmados entre el Estado y las empresas
privadas que operan las infraestructuras de los subsectores de aeropuertos, puertos, carreterasy
vias férreas, las cuales poseen caracteristicas econdmicas propias al tipo de actividad que se lleva
a cabo en ellas (véase los anexos 3,4, 5y 6).

Transcurrido un poco mas de una década de existencia de Ositran, es posible visualizar que el sector
de infraestructura de transporte ha cambiado muchisimo, lo cual es de esperar luego de haberse
ejecutado, al afio 2011, inversiones equivalentes a USS 3.153 millones en carreteras, aeropuertos,
puertos y ferrocarriles, de una inversién comprometida equivalente a US$ 6.753 millones, lo que
ha significado un 510% de incremento de la infraestructura fisica desde el afio 2006.

A pesar de ello, aun persiste un déficit de infraestructura de transporte en el pais, el cual, para
el afio 2008, fue estimado en mas de USS$ 13.900 millones (Instituto Peruano de Economia [IPE]
2008), de los cuales 53% corresponden a carreteras (USS 7.375 millones); 26%, a puertos (USS
3.600 millones); 17%, a vias férreas (USS$ 2.415 millones); y 4%, a aeropuertos (USS 571 millones).
Por lo tanto, con la suma de los USS$ 5.647 millones comprometidos en contratos vigentes y con la
proyeccién de nuevas concesiones, se estima que podra cubrirse alrededor del 50% de la brecha
existente en infraestructura de transporte.

25 Que estudia las consecuencias de la existencia de asimetria de informacién entre diversos agentes econdmicos sobre la eficiencia
de la relacion que estos establezcan (Bolton y Dewatripont 2005).
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Tener en consideracidn estas cifras es de suma importancia, toda vez que los servicios que se
brindan utilizando dicha infraestructura resultan cruciales para la operatividad y eficiencia de toda
economia moderna (Guasch 2004), mas aun en un escenario en el que el pais viene creciendo
sostenidamente desde el afio 2003. Cerrar las brechas en infraestructura debe ser el fin primordial
en la politica del Estado, y hacerlo a través de una regulacion y supervision eficiente por parte del
regulador, el medio adecuado.

3.3.2 MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL

La norma que constituye las bases del sistema regulatorio de los servicios de infraestructura de
transporte publico la determinala Ley 26917, Ley de Supervisidén de la Inversion Privada del Trans-
porte de Uso Publico y Promocién de los Servicios de Transporte Aéreo, publicada el 23 de enero
de 1998, y su reglamento aprobado mediante Decreto Supremo 010-2001-PCM, posteriormente
reemplazado por el Decreto Supremo 044-2006-PCM.

Esta Ley crea al 6rgano encargado de la regulaciéon y supervisidn de la explotacion de la infraestruc-
tura de transporte de naturaleza publica (Ositran), como organismo publico descentralizado con
autonomia administrativa, funcional, técnica, econdmica y financiera, cuya principal funcién es la
regulacion de los mercados en los que acttan las instituciones (publicas o privadas) que realizan
actividades de explotacion de la infraestructura de transporte de uso publico. En la misma norma
se establecen las principales funciones y atribuciones de dicho organismo, asi como su estructura
interna organizativa y los alcances de su campo de accion.

Posteriormente, el 29 de julio de 2000, se publicé la Ley 27332, Ley Marco de los Organismos Re-
guladores de la Inversion Privada en los Servicios Publicos?, en la cual se dictan las disposiciones
generales, competencias y funciones de todos los organismos que regulan la inversion privada
en los servicios publicos. El reglamento de esta Ley, publicado mediante Decreto Supremo 042-
2005-PCM?’, establece el funcionamiento interno de los organismos reguladores, precisando los
requerimientos y caracteristicas de los principales cargos dentro del organismo regulador, tales
como los Consejos Directivos. Adicionalmente, establece la creacidn de los Consejos de Usuarios
como érganos colegiados de cardcter consultivo, cuyo objetivo es servir como mecanismo de
participacién de los agentes involucrados en la actividad regulatoria de cada sector.

26 Modificada por la Ley 28337.
27 Modificado por los D.S. 086-2005-PCM, 001-2007-PCM y 003-2007-PCM.
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Luego, dicho reglamento fue modificado?, precisandose en él los objetivos, facultades, ingresos
y funciones especificas de Ositran (véase el anexo 7), asi como las funciones de cada una de
las instancias dentro de la estructura organizativa de la institucion, incluyendo los Consejos de
Usuarios. Este reglamento?® representa la norma que guia los principales objetivos y acciones de
Ositran, especificando los mecanismos de regulacion, normatividad, supervision, fiscalizacion y
solucion de controversias en el comportamiento de los mercados de explotacién del servicio de
infraestructura de uso publico.

Finalmente, en dicho reglamento, se define la estructura organizativa de la institucion, que cla-
ramente establece la division en las labores de supervisién y regulacién en la linea técnica de
Ositran, a través de la Gerencia de Supervision y la Gerencia de Regulacidn, respectivamente,
dentro de la Gerencia General.

Adicionalmente, normas complementarias regulan lo dispuesto en las normas anteriores y regla-
mentan las funciones especificas (véase el anexo 8).

Una de las normas mas importantes es el Reglamento General de Supervision®, el cual establece
las disposiciones generales detras de los procesos de supervision de las entidades prestadoras
en los aspectos técnicos, operativos, comerciales y administrativos dentro del ambito de Ositran.
Asimismo, otros reglamentos y directivas detallan los procedimientos y otros aspectos técnicos
de las diferentes funciones de Ositran.

Ositran interactua con otras entidades que participan en el sector. Proinversién, encargada de la
promocion de la inversién privada y del disefio de los contratos de concesidn, conjuntamente con
el ente responsable de definir las politicas y prioridades del sector transporte, el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones (MTC), que a su vez representa al Estado Peruano en la firma de
los contratos, y Ositran generan una dinamica que define el ciclo de los procesos de concesion.
Adicionalmente, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) tiene una funcidn importante en la
determinacién de los criterios para el financiamiento del proyecto.

28 Aprobado el 26 de julio de 2006 mediante el D.S. 044-2006-PCM.

29 Y sus modificatorias posteriores, D.S. 057-2006-PCM y D.S. 046-2007-PCM.

30 Aprobado a través de la Resolucién de Consejo Directivo 036-2004-CD/Ositran. Cabe precisar que, a la fecha, esta norma se
encuentra en pleno proceso de actualizacién, habiéndose recién publicado en el Diario Oficial £/ Peruano el proyecto del nuevo
reglamento, para la recepcion de comentarios de los interesados.
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Asi, se tiene que en dicho ciclo del proceso de concesion el primer paso es la identificacién de
los procesos, llevada a cabo por el MTC, el cual define las prioridades y establece los criterios
minimos para definir las bases del proyecto. En funcién de ello, el MEF determina los aspectos
econdmicos y financieros segun los requerimientos del proyecto (endeudamiento, financiamiento
por asociacién publico-privada u otro). Una vez establecidos los alcances del proyecto en estos
aspectos, Proinversidn incorpora el proyecto al proceso de promocién de la inversion privada y
lo plasma en el disefio de un proyecto de “contrato de concesién”. Ositran interviene en la fase
de versidn final de dicho proyecto, opinando Unicamente sobre las condiciones del contrato en
términos de acceso, niveles de servicio, tarifas, condiciones de competencia y los mecanismos
de solucidn de controversias.

3.3.3 LABOR DE OSITRAN
Concesiones bajo su ambito™!

Desde su creacidn en el afio 1998, Ositran inicid sus funciones supervisando tres contratos de
concesion. A julio del 2011, el numero de contratos se incrementd de manera importante, llegando
a un total de 26, que involucran al mismo nimero de empresas privadas u operadores encargados
de la operacion y explotacion de cada infraestructura y una inversion comprometida de US$ 6.753
millones (grafico 3.9 y cuadro 3.9). Cabe mencionar que el regulador también ejerce su rol sobre
dos empresas publicas (Corpac y Enapu).

La regulacidn de infraestructura de transporte en el Perl se basa en contratos de concesién
firmados entre el Estado y las empresas ganadoras de la concesidn. Es decir, una vez disefiado el
contrato, este es licitado a postores interesados en operar y explotar la infraestructura, quienes
presentan sendas ofertas econdmicas y técnicas, y aquella que satisfaga los criterios de seleccion
de acuerdo a las bases de la licitacién, se adjudica el contrato.

31 Esta seccidn se basa en lo desarrollado en el libro (actualmente en edicién) Apuntes para una mejora de la regulacion de la
infraestructura de transporte de uso publico. El contrato de concesion en el Peru.
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Grafico 3.9

CONTRATOS DE CONCESION Y COMPROMISOS DE INVERSION (2004-2011)
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Notas: eje vertical izquierdo en USS millones y eje vertical derecho en nimero de contratos.
Fuente: Ositran.
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Cuadro 3.9

DESARROLLO SECTORIAL

OPERADORES DE LAS INFRAESTRUCTURAS BAJO LA SUPERVISION DE OSITRAN (1994-2011)

Concesion

Operador

Aeropuertos

1. Aeropuerto Internacional Jorge
Chavez

2. Primer grupo de aeropuertos
regionales

3. Segundo grupo de aeropuertos
regionales

Carreteras
4. Concar

5. 1IRSA Norte

6. RedVial 5

7. RedVial 6

8. Autopista del Sol
9. IIRSASurT5

10. IIRSA Sur T4

11. 1IRSA Sur T3
12.1IRSA Sur T2
13.1IRSA Sur T1

14. Canchaque

15. Obrainsa

16. Red Vial 4

17. Chancay — Acos

Vias férreas
18. Red Central
19. Red Sur y Sur Oriente

20. Tren Eléctrico — Linea 1: Villa El
Salvador — Av. Grau — San Juan
de Lurigancho

Lima Airport Partners (LAP)

Aeropuertos del Peru (AdP): Iquitos, Pucallpa, Trujillo, Tarapoto, Cajamarca,
Tumbes, Anta, Chachapoyas, Talara, Piura, Chiclayo y Pisco

Aeropuertos Andinos del Perd: Andahuaylas, Ayacucho, Juliaca,
Arequipa, Puerto Maldonado y Tacna

Concesiones de Carretera: Arequipa — Matarani

IIRSA Norte: Eje Multimodal Amazonas Norte: Paita — Yurimaguas
Norvial: Ancén —Huacho — Pativilca

Concesionaria Vial del Pert (COVI Perd): Pucusana — Cerro Azul — Ica
Concesionaria Vial del Sol (Covisol): Trujillo — Sullana

Concesionaria Vial del Sur: Azangaro — Juliaca; Puerto de Matarani e llo
Intersur Concesiones: Azangaro — Inambari

Interocednica Sur Tramo 3: Inambari — Ifiapari

Interocednica Sur Tramo 2: Urcos — Inambari

Survial: Marcona — Urcos

Concesion Canchaque: Buenos Aires — Canchaque

Obrainsa Concesion del Valle del Zafia: Nuevo Mocupe — Cayalti — Oyotun

Sociedad Concesionaria Autopista del Norte (Autopista del Norte): Pativilca
— Santa — Trujillo y Puerto Salaverry — Empalme RO1N

Consorcio Concesién Chancay — Acos: Ovalo Chancay / Desvio Variante
Pasamayo — Huaral — Acos

Ferrovias Central Andina (FVCA): Red Central: Callao — Cerro de Pasco

Ferrocarril Transandino (Fetransa): Red Sur: tramos Mollendo — Matarani
— Arequipa, Arequipa — Juliaca, Juliaca — Puno, Juliaca — Cusco); Red Sur-
Oriente: Cusco — Hidroeléctrica

Grafia y Montero Ferrovias
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Puertos

21. TP Matarani Terminal Internacional del Sur (Tisur)
22.TC Muelle Sur Dubai Ports (DP World Callao)

23. TP Paita Terminales Portuarios Euroandinos (TPE)
24, Terminal de Embarque de Transportadora Callao

Concentrado de Minerales

25. Terminal Norte Multipropésito  APM Terminals Callao
en el TP Callao

26. Nuevo Terminal Portuario de Concesionaria Puerto Amazonas
Yurimaguas

Notas: TP (terminal portuario), TC (terminal de contenedores).
Fuente: contratos de concesion.
Elaboracion propia.

Principales acciones del regulador

En los ultimos doce afios de experiencia regulatoria, el sector de infraestructura de transporte ha
mostrado una dinamica favorable, reflejada en el mayor flujo de inversiones (privada y publico-
privada) y en el buen desempefio de las infraestructuras en términos de gestion, operatividad,
productividad y eficiencia, como se muestra en la siguiente seccion. Este resultado hace posible
constatar las bondades del modelo regulatorio por el que se aposté desde mediados de la década
de 1990, en aras de dotar al pais de la infraestructura necesaria que le permita crecer economi-
camente y reducir la brecha de infraestructura de la que adolece, para mejorar en competitividad
frente a los mercados internacionales.

Para ello, la labor supervisora de Ositran ha buscado, desde su creacion, garantizar la expansiéon
y la calidad de la inversién en la infraestructura, en beneficio de los distintos usuarios que la de-
mandan. Dicha expansion se ha visto materializada gracias al abrupto incremento en el nUmero de
contratos de concesion por supervisar que el regulador ha tenido que afrontar, buscando siempre
salvaguardar el cardcter técnico de sus pronunciamientos, con independencia, transparencia e
imparcialidad.

En ese sentido, en materia de supervisidn, es resaltable el gran esfuerzo realizado en las labores
de supervision y fiscalizacién de la calidad de las obras y niveles de servicio. Hasta el 2010, se
han revisado y reconocido inversiones acordes con los compromisos contractuales (reflejados en
22 contratos de concesidn), por un total de USS 5.647 millones. La realizacién de dichas labores
se ha enmarcado en el Reglamento General de Supervision, mediante el cual Ositran verifica el
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cumplimiento de los contratos de concesion en aspectos econémicos y comerciales, operativos
de inversiones, y administrativos y financieros.

Por otra parte, el regulador revisa permanentemente sus normas (véase el cuadro 3.1), de tal
manera que siempre esté acorde con el proceso regulatorio de la institucién, apuntando a que
el marco normativo sirva de sustento para los diversos procedimientos tarifarios de revisién y
fijacion de tarifas, definiendo los parametros y limites de accién de los operadores, y que se cons-
tituya en un agil instrumento de gestién, mas predecible y que recoja la experiencia acumulada
del organismo.

En ese sentido, la accién regulatoria se enmarca en el Reglamento General de Ositran, que establece
que puede fijar tarifas, establecer sistemas tarifarios que permitan la utilizacidn de la infraestructura
y de los servicios que se encuentren bajo su competencia, asi como las condiciones para su aplicacion
y dictar las disposiciones que sean necesarias para tal efecto. De esta manera, el regulador posee
dos mecanismos que permiten establecer, en aquellos mercados donde no existe competencia
efectiva ni potencial, condiciones similares a las de una situacién de libre mercado.

El primer mecanismo es la regulacion tarifaria, que consiste en la determinacién de la tarifa de
un servicio que no goza de condiciones competitivas. En ese contexto, se aprobd el Reglamento
General de Tarifas, en el cual se establecen los principios, reglas generales y las obligaciones de
la entidad prestadora en las que se enmarca el ejercicio de la funcién reguladora para la determi-
nacion de tarifas, segun el mecanismo que el contrato de concesién estipule, siempre buscando
asegurar tarifas eficientes y sostenibles.

En efecto, el mecanismo comun que usualmente se estipula en los contratos de concesion es el
de tarifas tope. En la mayoria de estos, las tarifas por aplicarse han estado especificadas y se vie-
nen actualizando anualmente, siguiendo algun tipo de formula matematica, estipulada también
contractualmente. Este es el caso de las concesiones ferroviarias y viales.

Sin embargo, respecto de las concesiones aeroportuarias y portuarias, si bien las tarifas por aplicarse
han estado especificadas también en cada contrato, luego de cierto tiempo de vigencia y durante
el cual Ositran ha supervisado su actualizacién anualmente, el regulador ha procedido a revisarlas
bajo el mecanismo RPI-X, que es una variante del mecanismo de tarifas maximas.

El Terminal Portuario de Matarani y el Aeropuerto Internacional Jorge Chavez, sobre los cuales
cada contrato ordena la revisidn quinquenal de las tarifas mediante el RPI-X, han sido sujetos de
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revisiones tarifarias: para los periodos 2005-2009 y 2010-2014 en el caso de la primera infraes-
tructura, y para el periodo 2009-2013 en el caso de la segunda®2.

Cabe mencionar que para el Nuevo Terminal de Contenedores (a cargo de DP World Callao) y el
Terminal Portuario de Paita (a cargo de Terminales Portuarios Euroandinos), recién entregados en
concesion el 2006 y el 2009, respectivamente, se contempla también la aplicacion del mecanismo
RPI-X a partir del quinto afio de iniciada cada concesidn®3,

El segundo mecanismo es el de la regulacion por acceso, el cual busca generar las condiciones
necesarias que garanticen el acceso a las facilidades esenciales a empresas competidoras bajo
condiciones razonables. Por ello, se aprobé el Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura
de Transporte de Uso Publico, norma que establece las reglas, principios y procedimientos que
garantizan el acceso a la infraestructura y cuyo objeto es obtener resultados similares a los de
una situacidon competitiva.

Al respecto, una accidn destacable es la que se registrd en la concesion del Ferrocarril del Sur-
Oriente. Después de diez afios de monopolio en el servicio de transporte de pasajeros entre
Cusco vy la ciudadela de Macchu Picchu, el concesionario de la via, Fetransa, brindé acceso a dos
empresas de transporte, las cuales desde mediados del afio 2009 compiten en el servicio con la
empresa vinculada a la entidad prestadora. En este caso particular, el regulador cumplié un rol
facilitador para permitir el acceso de los dos nuevos operadores a la ruta.

De otra parte, la evidencia muestra que cuando la entidad ha sido requerida para emitir comen-
tarios u opiniones (no vinculantes) sobre proyectos de contratos de concesién, en promedio, el
75% de las opiniones han sido tomadas en cuenta (cuadro 3.10). Asi, el regulador implemento
los Lineamientos para la Emision de Opinidn Técnica sobre Proyectos de Contratos de Concesion,
con el objetivo de establecer principios y criterios para la emision de opiniones sobre proyectos
de contratos con participacion privada en infraestructura de transporte de uso publico, ya sean
onerosos, gratuitos o cofinanciados por el Estado.

32 Enelcasodel puerto de Matarani, los factores de productividad en la primera y segunda revisién fueron 4,16%Yy 6,93%,
respectivamente. En el caso del aeropuerto del Callao, el factor de productividad resulté -0,49%.

33 En el caso del Nuevo Terminal de Contenedores, el mecanismo RPI-X se aplicara siempre que los ingresos del
concesionario sean superiores en un 20% a los ingresos previstos en la clausula 10.1.3. del contrato.
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Cuadro 3.10

NIVEL DE ACEPTACION A LAS OPINIONES EMITIDAS A PROYECTOS DE CONTRATOS DE CONCESION
(AL ANO 2010)

Aceptada con

Contrato Aceptada modificaciones No aceptada
Concar 100,0% 0,0% 0,0%
Coviperu 100,0% 0,0% 0,0%
Norvial 50,0% 50,0% 0,0%
IIRSA Norte 88,9% 11,1% 0,0%
IIRSA Sur T1 0,0% 100,0% 0,0%
IIRSA Sur T2 17,1% 11,4% 71,4%
IIRSA Sur T3 53,3% 6,7% 40,0%
IIRSA Sur T4 75,0% 8,3% 16,7%
IIRSA Sur T5 66,7% 33,3% 0,0%
BB.AA. — Canchaque 100,0% 0,0% 0,0%
Huaral — Acos 100,0% 0,0% 0,0%
LAP 50,0% 20,0% 30,0%
AdP 84,6% 0,0% 15,4%
Tisur 100,0% 0,0% 0,0%
DP World 100,0% 0,0% 0,0%
Paita 100,0% 0,0% 0,0%
FVCA 60,0% 13,3% 26,7%
FTA 100,0% 0,0% 0,0%

Fuente: Gerencia de Regulacion de Ositran.
Elaboracidn propia.

Una de las principales restricciones que todo regulador debe enfrentar es la asimetria de infor-
macion existente entre este y el concesionario. Al respecto, una de las acciones que ha venido
llevando a cabo Ositran en estos doce afios de experiencia es tratar de incrementar la calidad de
la informacidn que solicita a las empresas operadoras para poder ejercer sus funciones supervi-
soras y regulatorias.

En ese sentido, se implementaron los Manuales de Contabilidad Regulatoria, que contribuyen a

proporcionar una serie de principios y directrices que cada entidad prestadora debe aplicar en la
asignacion de sus ingresos y gastos a los servicios que ofrece, para preservar la no discriminacion,
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la neutralidad y la ausencia de subsidios cruzados. Asimismo, estos poseen principios generales
gue establecen un marco para el suministro de informacion detallada y trabajan con categorias
de costos definidas en funcion de las estructuras de precios.

Los objetivos de la contabilidad regulatoria son: (i) reducir la asimetria de informacidn con relacion
a los costos de los servicios regulados y no regulados; (ii) prevenir y detectar subsidios cruzados
o discriminacién indebida; (iii) reunir informacion para el monitoreo del comportamiento de la
entidad prestadora en el mercado; y (iv) proveer informacion para la toma de decisiones regula-
torias. Adicionalmente, la contabilidad regulatoria se orienta fundamentalmente a comprobar si
los supuestos de regulacidn de precios por servicios son consistentes con los costos reales, detecta
el comportamiento anticompetitivo o discriminatorio y apoya a la regulaciéon por comparacion
o benchmarking.

Vale decir que estos manuales son constantemente revisados con la finalidad de corregir los
vacios que puedan existir y precisar las reglas para la preparacién de los reportes de contabilidad
regulatoria y auditoria externa; adecuarlos y concordarlos con los reglamentos de tarifas y acceso,
y mejorar la confiabilidad de los resultados derivados de la aplicacién de dichos manuales y sus
efectos sobre las decisiones regulatorias.

De otro lado, otra accién importante de Ositran ha sido la relevancia dada a los usuarios de
las infraestructuras. Para el regulador, el usuario es de vital importancia para poder cumplir su
tarea regulatoria y supervisora de manera eficiente. En ese sentido, un cambio en el enfoque
de la politica del regulador ha sido precisamente supervisar rigurosamente el cumplimiento de
las obligaciones de los concesionarios en cuanto a la seguridad y niveles de servicio que deben
existir en las vias de transporte, por ejemplo, verificando que los usuarios finales tengan acceso
a las facilidades contempladas en los contratos de concesidn: gruas, ambulancias, teléfonos de
emergencia, adecuada sefializacidn, entre otras.

Dado lo anterior, el regulador considera importante que los usuarios (intermedios y finales) estén
institucionalmente bien representados. Para ello, se fomentd la conformacion de Consejos de
Usuarios, los cuales funcionan como drganos consultivos del regulador, y se constituyen en un
medio apropiado para expresar la problematica del sector y proponer medidas para mejorar la
eficiencia en la provision de los servicios relacionados con la infraestructura de transporte.

A la fecha, se han instalado tres Consejos de Usuarios de ambito nacional (en las redes viales,
portuarias y aeroportuarias) y otros tres de ambito regional (en Arequipa, Cusco y Piura). Con
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esta conformacion, las asimetrias mencionadas tienden a reducirse, toda vez que los usuarios
(intermedios y finales) tienen un contacto mas directo con el concesionario de la infraestruc-
tura de transporte y, por ende, manejan informacidon mds precisa que el propio regulador. Esta
informacidn resulta valiosa para el regulador en el momento en que tiene que tomar decisiones
regulatorias y de supervision.

Finalmente, el regulador ha fomentado la cultura regulatoria difundiendo investigaciones con la
publicacién de la Revista de Regulacion en Infraestructura de Transporte, contribuyendo a incre-
mentar el grado de conocimiento en el tema, y sobre todo, elevar el nivel de discusion técnico-
econdmica entre todos los agentes involucrados en el sector transporte. Asimismo, el dictado del
Curso de Extensidn para Estudiantes Universitarios también contribuye a la formacién de capaci-
dades técnicas en conocimientos basicos de Economia, Derecho e Ingenieria relacionados con la
infraestructura de transporte, para jévenes que estan a punto de iniciar su etapa profesional.

3.3.4 SITUACION ACTUAL Y AGENDA PENDIENTE
Situacion actual: inversiones en las infraestructuras concesionadas

El grafico 3.10 muestra la evolucion de las inversiones en infraestructura de transporte en cada
sector bajo regulacidn y supervisién de Ositran. Se observa una tendencia creciente en los montos
invertidos entre el 2006 y el 2011, con un crecimiento promedio anual de 69,2%. Se puede deducir
que el pais se ha hecho cada vez mas atractivo para los inversionistas, sobre todo por la demanda
creciente de infraestructura, muy necesaria para poder mantener la senda de crecimiento eco-
némico que se viene registrando.

Si se analiza sector por sector, se observa que, sin duda, el crecimiento de la inversidn en carreteras
ha sido abrupto, sobre todo entre el 2005 y el 2006, en que se multiplicé por diez, de USS 24,3
millones acumulados hasta el afio 2005 a USS 230,73 al afio siguiente. Esto como consecuencia
de las concesiones de las carreteras de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Re-
gional Suramericana (IIRSA), las cuales solo en el 2006 registraron inversiones por encima de los
USS 211 millones.
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Grafico 3.10

INVERSIONES ANUALES ACUMULADAS (2005-2010)
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Fuente: Gerencia de Supervision de Ositran.
Elaboracidn propia.

El siguiente sector que ha mostrado fuerte crecimiento en inversion es el portuario, en el que
durante los Ultimos cinco afios esta se ha multiplicado por treinta, pasando de US$ 12 millones
en el 2005 a USS 386 millones en el 2011. En este caso, el mayor registro se ha observado en los
dos ultimos afios, debido al inicio de las concesiones del Nuevo Terminal de Contenedores del
Callao y del Terminal Portuario de Paita en Piura.

En tercer lugar, la inversidon en aeropuertos se inicié con la concesion del Aeropuerto Interna-
cional Jorge Chavez en el 2001, y en el afio 2005 registrd una inversion acumulada equivalente
a USS 148,2 millones. Posteriormente, el 2006, se concesiond el Primer Grupo de Aeropuertos
Regionales del Peru, lo que llevé a que ambas concesiones acumulen para julio del 2011 una in-
version de USS 311 millones. Cabe resaltar que a finales del afio 2010 se llevé a cabo la concesién
del Segundo Grupo de Aeropuertos Regionales, que implicaria una inversion de US$ 48 millones
en los afios de la concesion.
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Adicionalmente, y no menos interesante, si bien la concesién de los ferrocarriles no incluia
compromisos de inversion en los contratos respectivos de las dos empresas encargadas de los
mismos34, dichos contratos incorporaban mecanismos de incentivos a la inversion, que los llevé a
una inversion acumulada de USS$ 44,2 millones en el 2005 y de USS 105 millones en el 2011.

En efecto, respecto de esto ultimo, dichos mecanismos contemplan la liberacion del pago de la re-
tribucidn principal® y de la retribucién especial*® a favor del Estado. Este mecanismo de incentivos
consta de la liberacién del 100% del pago de las retribuciones antes mencionadas por cada S/. 1,00
invertido (inversidn reconocida por Ositran) durante los primeros cinco afios de concesion, para luego
solo liberar hasta el 50% de las retribuciones entre los afios 6 y 10 de concesion. A los afios restantes
de vigencia de la concesion no se les aplica liberacion alguna de las retribuciones, con excepcién de los
saldos acumulados a favor que tuviese el concesionario al final del décimo afio de la concesion®.

Como se puede apreciar en el anexo 9, el mecanismo de liberacién de pago de las retribuciones
ha generado los adecuados incentivos para la inversidn en la via férrea por parte del concesiona-
rio, que incluso ha llegado a invertir, en la mayoria de los afios, por encima de lo que el contrato
le permitia liberarse®®. Como es de esperarse, estas inversiones han permitido la continuidad
del servicio de transporte ferroviario, el cual se ha convertido en un competidor importante del
transporte terrestre por carretera (las carreteras corren casi en paralelo las lineas férreas, pero
solo para algunos tramos).

Por ultimo, cabe mencionar que un determinante importante en la atraccion de inversion privada
han sido las asociaciones publico-privadas (APP), que se han constituido en una alternativa efi-
ciente para la entrega de proyectos financieramente no rentables pero rentables socialmente (tal
es el caso de las carreteras IIRSA y de los grupos de aeropuertos regionales, que unen ciudades
de poblaciones con baja demanda pero con fuerte potencial de desarrollo como consecuencia
de la interconexion entre ellas)®.

34 Ninguno de estos contratos de concesion establece inversiones obligatorias en la infraestructura ferroviaria o las zonas
de influencia de la concesién por parte del concesionario.

35 Corresponde a un porcentaje de los ingresos brutos de la empresa concesionaria, que propuso la misma en su oferta
econdmica. No se incluyen los ingresos por explotacion del material tractivo y/o material rodante.

36 Corresponde al 50% de los ingresos del semestre inmediato anterior obtenidos por la explotacion del material tractivo y/o rodante.

37 Véase la cldusula 10 del contrato de concesion.

38 Entre los afios 1999 y 2003, la inversion reconocida es mayor que el 100% de la retribucién por pagar; mientras que a
partir del 2004, es mayor que el 50% de la retribucion por pagar.

39 Como referencia, seguin Mia, Estrada y Geiger (2007), entre 1990 y el 2003, la regién ha atraido aproximadamente
USS 390.000 millones via APP.
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El anexo 10 muestra que de las 26 concesiones a cargo de Ositran, 14 han sido adjudicadas bajo
la modalidad de cofinanciamiento y comprometen una inversion de mas de USS 2,9 mil millones,
44,3% del total comprometido por el conjunto de infraestructuras en concesion.

En consecuencia, los contratos de concesion como un instrumento que estipula las reglas de juego
para el desarrollo de una infraestructura de transporte han contribuido a canalizar los flujos de
inversidn (ya sea en concesiones autosostenidas o cofinanciadas) tan necesarios en una economia
como la peruana. Con una brecha de infraestructura por reducir, este instrumento se constituye
en una forma sencilla de involucrar al sector privado, ya que los riesgos y los roles estaran clara-
mente definidos para cada participante. El reto del regulador esta precisamente en supervisar
dichos contratos y velar por que se cumplan las cldusulas de los mismos, que devengan en masy
mejores servicios y el acceso equitativo a estos.

Situacion actual: gestion de las infraestructuras concesionadas

Teniendo en cuenta que la demanda de los servicios que brindan las infraestructuras de transporte
es una “demanda derivada” de otras actividades de produccion (exportacion o importacion de
productos, por ejemplo) o de consumo (turismo, por ejemplo), en la medida en que el desempefio
de las empresas prestadoras permita la generacién de mayores y mejores niveles de uso de las
facilidades (por ejemplo, mayores flujos de pasajeros en un aeropuerto o de trafico de vehiculos
en una carretera), se puede inferir, de alguna manera, que los contratos de concesidn tienen el
impacto deseado a favor de la sociedad.

Los principales usuarios de las infraestructuras de transporte de uso publico son los pasajeros que
demandan los servicios brindados por las empresas de transporte ferroviario y aeroportuario; las
empresas que movilizan su carga, ya sea por importacidn o exportacidn y requieren de las facili-
dades portuarias, carreteras y ferroviarias; asi como las empresas de carga y particulares que se
movilizan por las carreteras.

El anexo 11 muestra que los aeropuertos concesionados reportan niveles anuales crecientes en
el nimero de operaciones, pasajeros y carga atendidos desde que fueron adjudicados a las co-
rrespondientes empresas prestadoras.

Por un lado, en febrero del 2001, la empresa Lima Airport Partners (LAP) inicio la concesién del
Aeropuerto Internacional Jorge Chavez, por un periodo de treinta afios, y registré durante los diez
primeros afios de la concesion tasas de crecimiento promedio anual de 7%, 12,9% vy 12,8% en el
trafico de operaciones, carga y pasajeros, respectivamente.
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De otra parte, en el caso de Aeropuertos del Peru (AdP), que se adjudicé la concesion del Pri-
mer Grupo de Aeropuertos Regionales (lquitos, Pucallpa, Trujillo, Tarapoto, Cajamarca, Tumbes,
Anta, Chachapoyas, Talara, Piura, Chiclayo y Pisco) en diciembre del afio 2006, por un periodo de
veinticinco afos, el trafico de operaciones, carga y pasajeros se incrementé 88%, 24% y 62,8%,
respectivamente, durante los primeros cuatro afios de la concesion.

Respecto de las concesiones de carreteras, en junio del 2005 fue otorgada a la empresa Conce-
sionaria [IRSA Norte la construccion, rehabilitacién, mejoramiento, conservacién, mantenimiento
y explotacién de 955 km de la carretera que une las ciudades de Paita, Piura, Olmos, Tarapoto y
Yurimaguas, por un periodo de veinticinco afos. De acuerdo a la informacidn disponible sobre esta
concesion, por un lado, el tréfico total de vehiculos pesados y ligeros se incrementé para el periodo
2005-2010 en un promedio de 20% anual, a pesar de una caida en el trafico de vehiculos en el afio
2008, de 23%. El mismo comportamiento fue mostrado por el indice medio diario (IMD, promedio
del total de vehiculos ligeros y pesados que circulan por la carretera en un dia), que tuvo en el
periodo 2005-2010 un aumento de 12% promedio anual, a pesar de una caida en el 2008 de 23%.
Cabe mencionar que la disminucidn en el 2008 en ambos indicadores se debid, principalmente, al
deterioro por efectos de la naturaleza (lluvias intensas, derrumbes, huaycos, etc.).

En septiembre del 2005, la empresa Concesionaria Vial del Perd (COVI Pert) se adjudicé la concesion
de la Red Vial N° 6, tramo Puente Pucusana — Cerro Azul de la Carretera Panamericana Sur, por un
periodo de treinta afios. Segun la informacién disponible sobre esta concesion, el trafico total de
vehiculos pesados y ligeros se incrementd para el periodo 2006-2010 en 47,5%. Por su parte, un
comportamiento similar mostré el IMD al aumentar 41,5% para el mismo periodo.

La concesion para la construccion, mantenimiento y explotacién del tramo Ancén — Huacho — Pa-
tivilca de la Carretera Panamericana Norte (Red Vial N° 5) fue otorgada a la empresa Norvial en
enero del 2003, por un periodo de veinticinco afios. En esta concesidn, el trafico total de vehiculos
pesados y ligeros registrd una tasa de crecimiento anual promedio para el periodo 2003-2010 de
4,5%. Por su parte, un comportamiento similar mostré el IMD, al aumentar 4,2% para el mismo
periodo.

En cuanto a la infraestructura ferroviaria, en el afio 1999, Ferrovias Central Andina (FVCA) se adju-
dicé el derecho a operar, explotar, mantenery proveer infraestructura ferroviaria del Ferrocarril del
Centro (Callao — La Oroya, 489,6 km) por un periodo de treinta afios. En cuanto a la explotacién de
servicios de transporte ferroviario, el disefio de la concesidon no contemplé la entrega en concesion
del servicio de transporte ferroviario de pasajeros y carga, los cuales podrian ser prestados por
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otros operadores. El principal negocio de este ferrocarril es el transporte de carga: en el periodo
2001-2010, esta mostré un incremento anual promedio de 1%.

De otro lado, un indicador de productividad, como lo es la disponibilidad de locomotoras, permite
conocer la proporcion de locomotoras disponibles para atender la demanda de los diferentes
servicios que presta el ferrocarril. El Banco Mundial sugiere un estandar 6ptimo de 80% en este
indicador. Asi, en el periodo 2001-2010, en promedio, este indicador mostrd un nivel de 74,8%
(anexo 12).

Por su parte, la infraestructura ferroviaria del Ferrocarril del Sur (que une el Terminal Portuario
de Matarani con Cusco, pasando por las ciudades de Arequipa, Puno y Juliaca, y cuya actividad
principal es el transporte de carga) y del Sur-Oriente (que une la ciudad de Cusco con el Santuario
de Machu Picchu y es utilizado principalmente para el transporte de pasajeros) fue concesiona-
da en 1999 a la empresa Ferrocarril Transandino. De acuerdo a lo establecido en el contrato de
concesion, la empresa tiene el derecho de uso de los bienes de la concesion para la operacion,
explotacidén, mantenimiento e inversion de la infraestructura ferroviaria, material tractivo y ro-
dante, entre otros bienes.

En el caso del Ferrocarril del Sur, el trafico de carga se incrementé en 20% anual promedio durante
el periodo 2002-2010; mientras que en el Ferrocarril del Sur-Oriente, el incremento del trafico de
pasajeros fue de 10,7% durante el mismo periodo. De otro lado, tres indicadores de productividad
pueden ser considerados. En primer lugar, la disponibilidad de locomotoras (DdL), la cual en el
periodo 2001-2010 fue, en promedio, para FVCA y Fetransa, de 80% y 91,7%, respectivamente,
y superior al indice sugerido por el Banco Mundial (80%). Esta mayor disponibilidad no solo es el
reflejo de cambios en las actividades de mantenimiento y reparacidén implementadas por Fetransa,
que determinaron reducciones en los tiempos requeridos en dichas actividades, sino también de la
programacioén de trenes de acuerdo con las exigencias de la demanda (Ositran 2008a y 2008b).

En segundo lugar, el indicador de pasajeros-km por empleado (Pas-km/L) muestra que, por ejem-
plo, en el afio 2008 se necesitd de cerca de cinco trabajadores por cada millén de pasajeros-km,
mientras que en el afio 1998 (antes de la concesidon) hubiesen sido necesarios doce trabajadores
(Ositran 2008a y 2008b). En otras palabras, puede decirse que la competitividad del Ferrocarril
del Sur y Sur-Oriente ha mejorado significativamente respecto de la administracion del Estado,
ya que durante el periodo 2001-2008 el indicador ha estado alrededor de cuatro trabajadores
por cada milldn de pasajeros-km.
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Por ultimo, Estache y De Rus (2003) sugieren como valor deseable para el transporte de carga,
0,75 millones de TM-km por empleado (TM-km/L). En el Ferrocarril del Sur y Sur-Oriente, durante
los afios previos a la concesion, la productividad apenas representé el 20% del nivel recomendado
por el Banco Mundial (0,16 millones de TM-km por empleado en 1998). Durante la concesion,
entre el periodo 2000-2010, este ha sido en promedio de 48%, y alcanzé un maximo en el 2001
(82%), superando la sugerencia del Banco Mundial.

En materia portuaria, el 17 de agosto de 1999, la empresa Terminal Internacional del Sur S.A. (Ti-
sur) se adjudicé la concesion para el disefio y construccion de mejoras, reparacidn, conservacion,
mantenimiento y operacion del Terminal Portuario de Matarani (TPM), que la obliga a prestar
durante treinta afios los servicios portuarios (a la nave y a la carga), garantizando los criterios de
calidad especificados. Tanto el trafico de naves y los servicios a la carga se han incrementado de
manera importante en el periodo 2001-2010. Asi, se tiene que en el caso del trafico de naves, este
se incrementd en 2,4% promedio anual, y los servicios a la carga en 14%, en el mismo periodo.

Por otro lado, algunos indicadores de eficiencia evidencian que el desempefio operativo de la
infraestructura portuaria ha sido favorable en lo que va de la concesidn. El indicador tiempo de
permanencia de las naves (PA/N) sefiala que el tiempo medio de estadia de una nave en los ama-
rraderos del TPM, dada una estructura de carga, volumen y tecnologia utilizada, ha disminuido de
34,8 horas en el 2002 a 28,7 horas en el 2010. Similar tendencia muestra el indicador ajustado por
el tonelaje movilizado por nave (PA/TM), pues un mayor volumen atendido demanda una mayor
permanencia, aun cuando los rendimientos de embarque o descarga se incrementaran.

En cuanto al rendimiento de los amarraderos (RdA), indicador de productividad portuaria que mide
el volumen de embarque o descarga por unidad de tiempo (que depende del tipo de cargay de la
tecnologia), este se ha incrementado a una tasa promedio anual de 38%, 13,8% y 15,1%, durante
el periodo 2002-2010, en la descarga de granos, minerales y contenedores, respectivamente. Con
relacién a la productividad de la mano de obra en el terminal portuario (TM/L), durante el periodo
2001-2010 esta se ha incrementado a una tasa promedio anual de 5,41%.

Por ultimo, si bien no se dispone de informacion estadistica consistente para periodos anteriores
al inicio del proceso de las concesiones de infraestructura de transporte de uso publico (cuando
estaban bajo la administracién del sector publico), que permitan establecer una comparacion
entre los indicadores de operatividad y productividad de las facilidades anteriormente mostradas,
es evidente que la tendencia creciente de los mismos es el resultado de una mejor gestiéon en
manos del sector privado.
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Principales lecciones de la gestion regulatoria en el sector

Una primera leccidén que se desprende del diagndstico es que los contratos de concesién se
constituyen en un mecanismo de atraccidn de inversidén muy necesario en un pais como el Peru,
que para poder ir a la par del crecimiento econdémico que viene experimentando, necesita de
infraestructura necesaria para no solo sostener dicho crecimiento, sino volverse mas competitivo
frente a otros paises. Mas infraestructura de transporte de uso publico permitira una mayory mas
rapida movilizacion de mercancias y de las personas, lo que permitira agilizar las transacciones
econdmicas y, por ende, el comercio, lo que traerad beneficios para la sociedad, y consolidara asi
el desarrollo del pais.

Por lo tanto, el reto para la consolidacion de este desarrollo pasara por armonizar el desempefio
de las concesiones con un adecuado disefio de los contratos de concesion y una institucionalidad
regulatoria sélida. Si bien arribar a un contrato de concesion completo, que prevenga todas las
contingencias posibles, es imposible, la experiencia de Ositran de mas de una década permite
reflexionar y realizar un balance o diagnédstico de las dificultades que el regulador ha enfrentado
en la supervision de los contratos de concesion bajo su ambito, y extraer algunas lecciones.

Asi, se considera que el regulador deberia ser incorporado en el proceso de diseiio de los contra-
tos de concesidn, y caminar en el proceso hasta la adjudicacién del mismo. El regulador dispone
de Manuales de Contabilidad Regulatoria y Lineamientos de Modificaciones de Contratos, por lo
tanto, posee un know-how que debe ser aprovechado desde las etapas iniciales de la politica de
concesiones.

En el disefio de los contratos de concesion debiera tenerse en cuenta otros factores de compe-
tencia, como el “menor valor neto del flujo de ingresos” versus la “retribucidn al Estado” o el
“menor subsidio por parte del Estado”, en particular en infraestructura carretera. Asimismo, es
recomendable que los estudios de proyectos de contratos de concesidn estén a nivel de estudio
definitivo.

Lo anterior resalta la necesidad de mejora del diseiio de los contratos de concesién de manera tal
gue se eviten ambigiliedades. En estos deben definirse claramente el tratamiento de los activos,
la evaluacion de las inversiones, los indicadores de resultado, los procedimientos y lineamientos
para ajustar y revisar las tarifas, los criterios y las penalidades para la temprana culminacion del
contrato y los procedimientos para la resolucion de conflictos. Todo esto porque, al dar una mi-
rada general sobre la frecuencia de renegociacidn de los contratos de infraestructura, preocupa
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el elevado numero de modificaciones en un mismo contrato (grafico 3.11). Esto puede generar
preocupaciones acerca de la validez del actual modelo de concesiones que se viene implementando
(errores de disefio de las clausulas), y podria estar indicando una desmedida actitud oportunista
por parte de los operadores y el propio Estado. Si bien en principio, la renegociacion puede ser un
instrumento positivo cuando se enmarca en la inherente naturaleza incompleta de los contratos
de concesidn; apropiadamente usada, puede mejorar el bienestar.

A manera de referencia, al afio 2010, de todos los contratos de concesion de infraestructura de
transporte, 16 (73%) habian sido renegociados mediante la suscripcion de 59 adendas (de las cuales,
57% fueron a solicitud del concesionario; 26%, del concedente; y 17%, de ambas partes). Una mirada
mas detallada muestra que la mayoria de las renegociaciones se concentra en contratos relacionados
con carreteras, con 39 adendas o modificaciones; seguidas de modificaciones en los contratos de
infraestructura ferroviaria, aeroportuaria y portuaria, con 10, 8 y 4 adendas, respectivamente.

Grafico 3.11

PRINCIPALES MOTIVOS DE LA MODIFICACION DE CONTRATOS DE CONCESION
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En aquellos contratos de concesion en los cuales se establecen tarifas aplicables a los servicios,
mecanismos de reajuste tarifario o disposiciones tarifarias, es recomendable que el usuario esté
sujeto a un incremento tarifario atado a la conclusién de las obras o prestaciones de servicio, y
no fijar dicho incremento a una fecha determinada.

El que las decisiones de los Consejos Directivos y del Tribunal de Solucién de Controversias pue-
dan ser sujetas de acciones interpuestas ante el Poder Judicial puede introducir dilaciones en el
accionar regulador. Esta situacién podria remediarse haciendo que el Poder Judicial se pronuncie
Unicamente en aspectos de forma y no sobre el fondo de los procesos regulatorios y de contro-
versias. De esta manera, las resoluciones serian declaradas inaplicables, siempre y cuando se
demostrase que no han seguido el debido proceso.

Adicionalmente, Ositran viene afrontando procesos en los que se ha recurrido indebidamente al
arbitraje en diversos procedimientos emprendidos contra el Estado y, en particular, contra el ente
regulador, lo cual viene sentando un precedente que podria convertirse en algo nefasto para la
estabilidad del sistema regulatorio peruano. En total, son siete arbitrajes interpuestos por algunas
empresas concesionarias que pretenden: (i) reducir la base del aporte por regulacion a Ositran
para el caso de las concesiones cofinanciadas, vy (ii) reducir la capacidad sancionadora del Estado
en caso de incumplimientos contractuales.

Por lo tanto, es necesario precisar que, si bien los arbitrajes son Utiles y necesarios para resolver
controversias entre las partes y evitar las dilaciones de los procesos judiciales derivados de la
voluminosa carga procesal, es importante aclarar a los inversionistas y concesionarios acerca de
las funciones y atribuciones de los reguladores, con el objetivo de garantizar el cumplimiento del
marco legal vigente, que permitira la consecucion de una mejor calidad de servicio en beneficio
de los usuarios, otorgandoles ademas sostenibilidad y credibilidad a las inversiones privadas en
infraestructura y servicios publicos. En estricto, es recomendable que en el disefio de los futuros
contratos de concesion se explicite que las resoluciones y actos administrativos de Ositran no son
materia de arbitraje.

Finalmente, el fortalecimiento del aspecto institucional del modelo de regulacién de las infraes-
tructuras de transporte de uso publico se constituye en un reto importante. El principio de que las
instituciones regulatorias deben gozar de plena autonomia (administrativa, operacional y finan-
ciera) es uno de los preceptos basicos para el funcionamiento adecuado del sistema regulatorio
de un pais (Guasch 2004).
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En el caso de la regulacién de infraestructura de transporte de uso publico, existen y persisten al-
gunos inconvenientes que afectan la eficiencia de la gestion regulatoria, y con ello la autonomia e
independencia que el regulador debe mantener. Estos son: (i) las decisiones del Consejo Directivo
y del Tribunal de Solucién de Controversias pueden ser sujetas de acciones interpuestas ante el Po-
der Judicial; (ii) nimero incompleto de miembros directores (Ositran lleva mas de dos afios en esa
situacidn); y (iii) imposicion de plazos reducidos en la emisidn de sus decisiones y/u opiniones.

El que las decisiones del Consejo Directivo y del Tribunal de Solucidn de Controversias puedan
trabarse a través de la interposicién de acciones ante el Poder Judicial no hace mas que introducir
dilaciones en el accionar regulador, con el consiguiente riesgo de que los jueces no suelen estar
preparados técnicamente en materias de competencia y regulacion de servicios publicos, puesto
que principalmente sus conocimientos se vinculan al derecho administrativo.

La imposicion de plazos (maximo diez dias utiles, de lo contrario existe la amenaza de remocién de
los directores) para la toma de decisiones o emision de opiniones respecto de clausulas en proyec-
tos de contratos de concesidn o renegociacion de los mismos, escapa a todo lo que recomienda la
literatura econdmica en la materia. El regulador requiere de un tiempo prudente para agenciarse de
toda la informacidn necesaria para tomar decisiones y brindar opiniones bien informadas, lo cual se
empeora cuando el Directorio estd incompleto, puesto que necesita asegurarse de que los contratos
contienen una éptima asignacidn de los riesgos que asumira cada una de las partes involucradas (en
este caso, concesionario y concedente), tal que se garantice la sostenibilidad del servicio, la mejor
asignacion de recursos por parte del Estado y beneficios o mayor bienestar para los usuarios.

Por ultimo, la autonomia presupuestal de Ositran (como del resto de organismos reguladores) se
ha visto mermada por normas de austeridad que, en algunos casos, dificultan la gestion eficiente
al limitar la contratacién y capacitacion de funcionarios. En efecto, esta situacion pone en riesgo,
principalmente, el ejercicio de su rol supervisor del cumplimiento de los contratos. En adicion
a ello, la incorporacion de los organismos reguladores al Sistema Integrado de Administracion
Financiera (SIAF) les resta autonomia en el uso de sus recursos.

Conclusiones y agenda pendiente
De acuerdo a lo desarrollado en los acapites anteriores, se puede concluir que el rol que cumple
la participacion del sector privado, a través de sus inversiones, y su complementariedad con el

Estado (a través de las asociaciones publico-privadas) es de suma importancia para el desarrollo
de la infraestructura de transporte de uso publico en el pais.
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Como se ha observado, la labor de Ositran no es trivial, pues tiene que lidiar con que, en primer lugar,
las tarifas de los servicios son usualmente tema de interés politico (lo que puede interferir en la labor
técnicay funcional de los reguladores) y, en segundo lugar, con que la amplia duracidn de los contratos
(mas de veinticinco afios), justificada por el tiempo que toman en madurar las inversiones y en ser
recuperadas, pone en juego la credibilidad de ambas partes (empresas y Estado) en el cumplimiento
de los compromisos pactados en los contratos de concesion. Lo crucial es que haya confianza en que
las decisiones sean tomadas técnicamente y alejadas de toda consideracion politica.

Ahora bien, en un contexto de cambio de gobierno, es indispensable que el nuevo gobierno tenga
en cuenta que parte del auge econdmico alcanzado tiene que ver con la inversion en infraestruc-
tura. Indudablemente, para sostener dicho crecimiento es necesario que el pais cuente con la
infraestructura minima adecuada y con una correcta provision de servicios publicos. En ese sentido,
la nueva administracién no solo debe considerar como un aspecto prioritario la reduccién de la
aun existente “brecha en infraestructura” y asegurar la adecuada operatividad de la provision
de los servicios publicos, sino también fortalecer a los Organismos Reguladores responsables de
supervisar las inversiones en las infraestructuras de servicios publicos.

Por lo tanto, como parte de la agenda pendiente, se tiene que impulsar medidas que permitan
fortalecer mas la institucionalidad y estrechar la relacion del regulador con el usuario final, con
énfasis en el aseguramiento de la calidad del servicio.

Respecto del fortalecimiento de la institucionalidad del regulador, de nada sirve contar con con-
tratos bien disefiados si el sistema regulatorio en el que interactua presenta deficiencias, por lo
gue es recomendable completar el nimero de miembros del Consejo Directivo, y que los tiempos
de analisis u opinidn sobre los proyectos de contratos de concesion o sobre modificaciones de los
mismos se ajusten al caracter técnico del tema, puesto que la evaluacién de los mismos requie-
ren informacion y un delicado analisis. De esta manera, se evita poner en riesgo la autonomia e
independencia del regulador ante presiones (mayoritariamente de caracter politico).

Para completar los Directorios de los reguladores, se debe designar a funcionarios técnicos y
competentes, que cumplan con estdndares de alta calidad académica y profesional, de manera
escalonada (uno por afio) para que desempeiien sus labores por cinco afos, y cuya designacion
no coincida con el ciclo electoral, lo que garantiza la independencia de cualquier tipo de influen-
cia politica. Asimismo, debe incrementarse el nimero de sesiones de los mismos por mes, y con
ello incrementar las dietas que perciben como remuneracién a niveles que eviten el riesgo de
captura.
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A nivel operativo, por un lado, se requiere excluir a los reguladores de las medidas de austeridad
gue les imponen limites presupuestales (SIAF, saldos de balance, etc.), reforzando asi su autono-
mia financiera; por otra parte, dado que los principales beneficiarios de las infraestructuras son
los usuarios intermedios y finales, se recomienda fortalecer presupuestalmente los Consejos de
Usuarios. Adicionalmente, se sugiere restablecer (de 10 a 30 dias) los plazos legales para la emision
de opiniones técnicas a cargo de los Directorios, pues involucran importantes montos de dinero
gue podria poner en peligro el presupuesto del Estado y afectar a los usuarios.

A nivel de competencias, se sugiere que los reguladores participen desde la etapa inicial de los
procesos de concesiones de infraestructuras, contribuyendo con su experiencia desde el disefio
hasta la adjudicacion de los contratos de concesién. Por otra parte, el Sistema Arbitral en el que
se analizan las decisiones de los reguladores debe ser reforzado, pues existen debilidades en el
mismo, tales como el poco conocimiento del tema regulatorio y de infraestructura y riesgos de
captura; por lo que se recomienda realizar un proceso adecuado de seleccidn de arbitros, trans-
parentar los arbitrajes permitiendo la participacidn de las partes afectadas y generar mecanismos
de autocontrol (para un mejor monitoreo de los procesos arbitrales). Por Ultimo, para ir de la
mano con el crecimiento econémico experimentado en otras regiones del pais, se sugiere que las
competencias de los reguladores sean ampliadas a proyectos de infraestructura regional y local,
gue permitan una eficiente supervision y regulacion.

Respecto del aseguramiento de la calidad del servicio, considerando que la etapa de construcciéon
de la mayoria de concesiones pronto llegara a su fin y muy pronto empezara la etapa operativa
(prestacion de servicios y acceso a la infraestructura), Ositran tiene como agenda pendiente
implementar una serie de indicadores de medicidn de la calidad, que apunten a la verificacién
del cumplimiento de los estandares de servicios por parte de los concesionarios (seguridad vial,
informacidn durante el viaje, buen estado de la infraestructura, servicios de emergencia e higié-
nicos, etc.).

La implementacién de oficinas de orientacidn al usuario permitira constituir canales de comuni-
cacion con los usuarios de las diferentes infraestructuras otorgadas en concesion, las que, com-
plementadas con los Consejos de Usuarios, les permitird acceder a informaciéon mas centralizada
sobre sus derechos y deberes frente a los concesionarios, asi como el procedimiento que deben
seguir para interponer un reclamo o una denuncia.
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SERGIO SALINAS

3.4.1 CARACTERISTICAS DE LA INFRAESTRUCTURA

La infraestructura de agua presenta caracteristicas que justifican la intervencidn econémica del Es-
tado, con el objetivo de procurar una asignacion de recursos eficiente. Estas caracteristicas son:

Monopolio natural.- La infraestructura de agua opera en condiciones de monopolio natural, vale
decir, el costo econdémico de prestar el servicio de agua y alcantarillado es menor cuando opera
un solo proveedor que en presencia de multiples proveedores. La razén de ello es que la industria
requiere inversiones iniciales fuertes (plantas de potabilizacion, redes primarias y secundarias, plan-
tas de tratamiento de aguas servidas, etc.), pero una vez instaladas, el costo de atender a clientes
adicionales es relativamente reducido, en tanto que basta conectar al nuevo usuario a la red. En
consecuencia, mientras mas usuarios son servidos con la misma infraestructura, el costo unitario
del servicio es menor. Naturalmente, una vez agotada la capacidad instalada maxima del sistema,
sera necesario realizar inversiones discretas adicionales para la ampliacién de la infraestructura, cuyo
tamaio éptimo dependera de las proyecciones de demanda estimada de mediano y largo plazo.

Atendiendo a lo anterior, es sumamente importante que el disefio institucional del sector
permita aprovechar adecuadamente las economias de escala de la industria en beneficio de
los usuarios.

Industria integrada (produccidn, distribucion y disposicion de aguas servidas).- Por lo general,
el servicio de agua se presta mediante unidades de produccion integradas, que comprenden
todas las fases de la prestacidn del servicio: produccidn (captacidén de agua cruda, almace-
namiento y plantas de potabilizacién); distribucion (redes primarias y secundarias de agua);

Participaron en la investigacion realizada para la elaboracidn del presente articulo Jorge Vizcarra Pedroza, abogado por
la PUCP, y Helen Alberca Laveriano, egresada de la Facultad de Derecho de la UNMSM, miembros del Estudio Sergio
Salinas Rivas Abogados. El autor agradece su valiosa colaboracion.
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y disposicion de aguas servidas (redes primarias y secundarias de alcantarillado, plantas de
tratamiento de aguas servidas y disposicion final de residuos). Ello se explica por el hecho de
que es muy dificil generar condiciones de competencia efectiva en alguno de estos segmentos
del proceso productivo que permita obtener reducciones de costos significativos o ganancias
econodmicas de algun tipo.

No obstante, algunos autores discuten la posibilidad de promover competencia en la produccién
de agua, considerando que existe la posibilidad de que productores de agua independientes
atiendan a clientes grandes o, incluso, a la propia empresa prestadora de agua. Ello disciplinaria
al operador, en tanto que el cliente podria optar por una fuente alternativa en caso de precios
excesivamente altos. Sin embargo, no existe mayor experiencia practica al respecto®.

Adicionalmente, existe el riesgo de que el nuevo competidor pueda ofrecer precios mas bajos
que la empresa distribuidora de agua, en tanto aquel no se encuentre sujeto a la estructura de
subsidios cruzados usualmente contemplada para facilitar el acceso universal a los servicios
de agua. En esta medida, es conveniente que cualquier politica de competencia o de acceso
directo a fuentes de agua por parte de grandes usuarios sea consistente con las politicas de
equidad que se implementen, con el propésito de garantizar la sostenibilidad del servicio.

Mecanismos de regulacion

Tarificacién via modelo de empresa eficiente.- La regulacién econémica del sector agua en el pais
se basa en un plan maestro optimizado (PMO), herramienta regulatoria que modela el compor-
tamiento de un operador eficiente de la infraestructura de agua de una localidad determinada
en un horizonte de cinco afios. El grafico 3.12 ilustra la Iégica conceptual del modelo.

EI PMO parte de la estimacién de la demanda proyectada para cada servicio (agua y alcantarillado,
incluyendo tratamiento y disposicion de aguas servidas) y por cada segmento (industrial, comercial
o residencial) para el siguiente periodo tarifario, y su comparacién con la oferta disponible, lo
que permite determinar dos cosas: (i) el déficit de infraestructura existente por cada etapa del
proceso productivoy (ii) el dimensionamiento y calendarizacidn de la inversién en infraestructura
por efectuar. A partir de ello, se proyectan el programa de inversiones requerido, los costos de
explotacién eficientes asociados al nivel de servicio por prestar y el nivel tarifario que permite
la recuperacion de las inversiones y la operacién y mantenimiento del servicio.

40

Para mayor informacién véase: Cowan, Simon. “The Water Industry” y Byatt, lan. “Competition in the Water and Sewerage
Industry”. En: Competition in Regulated Industries, editado por Dieter Helm y Tim Jenkinson, Oxford University Press, 1998.
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Grafico 3.12

ESQUEMA LOGICO DEL PMO
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ii. Conceptos ancla del modelo tarifario.- El modelo tarifario descansa sobre los siguientes con-
ceptos ancla:

1.

Tarifa media igual al costo medio de mediano plazo: esta igualdad es fundamental, puesto
que permite asegurar la sostenibilidad econémica del servicio durante el periodo tarifario,
atendiendo a la estructura monopdlica de la industria.

No obstante, debe advertirse que, en la medida en que la igualdad requerida se refiere a
la tarifa promedio ponderada, el modelo no impide la aplicacién de una politica de dife-
renciacion de precios por categorias tarifarias (subsidios cruzados) destinada a facilitar el
acceso al servicio a las poblaciones de menores recursos. En esta linea, se advierte que
el impacto sobre la eficiencia econdmica de la aplicacidn de una politica de subsidios cru-
zados en el sector agua es reducido, puesto que se trata de una industria integrada con
caracteristicas de monopolio natural.

Cierre progresivo del déficit de infraestructura de agua: dada la relacién entre el nivel tari-

fario, las inversiones y las metas por obtener en el respectivo periodo tarifario, el modelo
permite reducir el déficit de infraestructura en forma gradual, atendiendo al impacto tari-
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fario que la poblacién esté en capacidad de asumir y/o a la existencia de otros medios de
recuperacion de las inversiones requeridas (transferencias del gobierno central o regional,
o donaciones de fuente internacional, por ejemplo).

3. Unainfraestructura, un PMO: debido a la dificultad para la interconexion de redes de agua
a nivel nacional (a diferencia del caso eléctrico), la infraestructura de agua tiene un ambito
fundamentalmente local, con caracteristicas y costos de inversién y explotacion diferentes,
lo cual hace necesario un proceso de tarificacidon independiente por cada empresa de agua.
A modo de ejemplo, en la sierra el agua puede provenir de rios y manantiales y se puede
distribuir por gravedad; en la costa, se usa mds agua de pozos y la distribucién a zonas
altas requiere bombeo.

3.4.2 MARCO INSTITUCIONAL
El peso del sector publico

El sector agua en el Peru se caracteriza por la fuerte presencia del sector publico via empresas
publicas y el Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento. Conforme a la Ley General de
Servicios de Saneamiento, Ley 26338, la responsabilidad por la prestacidn del servicio recae en
los gobiernos municipales provinciales (a excepcion de Lima, en cuyo caso la responsabilidad se
mantiene en el gobierno central), los cuales, ademas, participan del accionariado y la operacién
de las empresas publicas del interior del pais, en conjunto con los gobiernos municipales distri-
tales respectivos.

Este disefio institucional genera como resultado, por un lado, una fuerte resistencia a aumentar
las tarifas del servicio, con el propdsito de no afectar las posibilidades electorales de las autori-
dades politicas de turno, y, por otro, permanentes problemas de coordinacion en el interior de
las empresas regionales de agua debido a los multiples accionistas en la empresa, que afectan
seriamente el proceso de toma de decisiones.

Una de las caracteristicas institucionales del sector que conviene revisar es la referida a la respon-
sabilidad y propiedad de los servicios de agua en el pais. A partir de la Ley 26338, la responsabili-
dad de los servicios de agua corresponde a las municipalidades provinciales: adicionalmente, los
activos de las empresas fueron transferidos del gobierno central a las municipalidades distritales
en todo el pais.
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Como resultado de ello, hoy dia tenemos que por cada empresa de agua existen entre 1y 8
municipalidades provinciales responsables (o concedentes) (véase el anexo 13), y un alto nimero
de municipalidades distritales accionistas (no hay registro en Sunass al respecto). El proceso de
toma de decisiones en cada localidad es complejo y, a veces, imposible, dados los intereses y
expectativas de cada autoridad politica involucrada. El caso de la concesion frustrada de Piura
ilustra el punto: de las cinco municipalidades provinciales concedentes, solo tres decidieron
apoyar el proceso, lo que obligd a plantear una escisiéon de la empresa, con la consecuente
pérdida de las economias de escala propias de este tipo de infraestructura. A pesar de ello,
antes de la entrega de la buena pro, una de las tres municipalidades concedentes se eché para
atrds, quebrando la solucién de continuidad en la infraestructura de las localidades interesadas.
El proceso concluyé sin éxito.

Casi veinte afios después, los resultados obtenidos demuestran que la municipalizacién de los
servicios de agua y alcantarillado en el pais no ha sido una buena solucidn; por el contrario, ha
agravado la situacion del sector. Es hora de reconsiderar este arreglo institucional y pensar en
entregar la responsabilidad del servicio a los gobiernos regionales.

En el caso de Lima, la empresa de agua se encuentra formalmente adscrita al Ministerio de Vi-
vienda, Construccidn y Saneamiento®, lo que facilita la intervencién de la autoridad politica en la
gestion operativa de la empresa y su programa de inversiones.

De la comparacién entre el programa de inversiones contemplado por Sedapal en el PMO 2006 y
en el PMO 2010 (elaborado bajo nuevas autoridades politicas), puede apreciarse la significativa
variacién en los montos considerados, que pasaron, en tres afios, de S/. 3.565 millones a S/. 4.565
millones en la propuesta de PMO 2010 presentada por Sedapal, asi como la fuerte participacion del
programa Agua Para Todos promovido por el gobierno, que representa el 56% de las inversiones
totales del periodo*? y el 67,6 % de las inversiones condicionadas*® (véase el cuadro 3.11).

41 Primera disposicion complementaria del Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento, Decreto Supremo 002-2002-Vivienda.

42 Sin considerar otros proyectos; proyectos institucionales; y supervision de proyectos, maquinarias, equipos y
operacionales.

43 Sin incluir proyectos institucionales y gastos operacionales por ser considerados en el presupuesto de inversiones.
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COMPARACION DE PLANES DE INVERSION EN SEDAPAL

SEDAPAL

PMO 2006 (S/.)
Inversiones sistema de agua 652.969,179
potable
Inversiones s'|stema de 752.224,796
alcantarillado
Proyectos MIO 540.753,618
Total 1.950.761,850

Inversiones condicionadas

Fuente y tratamiento de agua

potable: Proyecto Integral 753.300,000

Marca Il, Huachipa y ramales

Tratamiento de aguas

servidas: Sistema Taboada 861.700,000
Total 1.615.000,000

PMO 2010 (S/.)
Proyectos Promesal
Proyectos Agua Para Todos - Fases |, [y Il

Proyectos de optimizacion y mejoramiento
de los sistemas primarios de agua potable y
alcantarillado

Proyectos de rehabilitacion
Otros proyectos
Proyectos en liquidacion de obra durante 2009
Proyectos institucionales
Supervision de proyectos, maquinarias,
equipos y operacionales

Total

Inversiones condicionadas

Agua para Todos - Fase Il Proyectos priorizados
Agua para Todos - Fase lll
Proyectos de rehabilitacion
Proyectos institucionales

Optimizacién y mejoramiento de los sistemas
primarios de agua potable y alcantarillado

Gastos operacionales por ser considerados en
programas de inversiones

Total

946.965.985
1.773.448.611

298.906.298

169.567.553
4.311.486
674.685
87.160.820

102.037.166

3.382.042.605

280.460.992
432.160.201
59.074.437
7.000.000

28.337.586

374.924.006

1.181.957.222

Fuentes: Series Estudios Tarifarios. “Determinacion de la formula tarifaria, estructura tarifaria y metas de gestion aplicable a la empresa
Sedapal S.A. para el periodo 2006-2011”, enero del 2007; Estudio tarifario. “Determinacion de la férmula tarifaria, estructura tarifaria
y metas de gestion aplicable a la Empresa de Servicio de Agua Potable y Alcantarillado — Sedapal S.A.”, abril del 2010.

La politica sectorial

El enfoque de la politica sectorial en los tltimos quince afios ha sido un enfoque de oferta, desti-
nado principalmente a incrementar el stock de infraestructura de agua a nivel nacional (véase el
grafico 3.13), sin tomar medidas concretas para mejorar la gestidon de las empresas de agua.
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Grafico 3.13

EVOLUCION DE INVERSIONES EN SANEAMIENTO
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Fuentes: pagina web de MVCS. “Consolidado de inversiones/programas de saneamiento obras en culminadas y en ejecucion”;
Sunass. “Infraestructura de agua potable y alcantarillado urbano en el Pert. Un reto pendiente”, 2006; pagina web de SBS. Tipo de
cambio délares.

En el quinquenio 1995-2000, la inversion publica en el sector ascendié a S/. 4.623.317.490. Este
monto se redujo significativamente durante el quinquenio 2000-2005, evidenciando las restric-
ciones fiscales del periodo. A partir del 2006, la inversion publica volvié a aumentar significati-
vamente con el impulso del programa Agua para Todos, alcanzando un pico de mas de S/. 1.700
millones en el 2008.

Sin embargo, ello todavia no se ha traducido en una mejora observable en los indicadores de
servicio y gestion de las empresas de agua, como se aprecia en el siguiente cuadro:
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Cuadro 3.12

INDICADORES DE GESTION DE LAS EMPRESAS DE SANEAMIENTO

Parametros de evaluacion Ppromedio del total de empresas prestadoras

Continuidad (Horas) 18

Cobertura de agua potable (%) 82,80%
Cobertura de alcantarillado (%) 74,90%
Tratamiento de aguas servidas (%) 35,00%
Agua no facturada 42,10%
Relacion de Trabajo (%) 63,40%
Micromedicion (%) 54,60%

Fuente: pagina web de Sunass. “Indicadores de gestion, ranking de desempefio de las empresas prestadoras 2009”.
3.4.3 LABOR DE SUNASS
Concesiones y proyectos de infraestructura de agua a cargo de Proinversion

En los anexos 14 y 15, se incluye el detalle de concesiones y proyectos de iniciativas privadas
presentadas en el periodo 2000-2011. Cabe precisar que durante estos afios se han otorgado 4
concesiones de agua a nivel nacional y se han presentado 11 proyectos de iniciativas privadas. De
estos proyectos, 1 ha sido declarado de nointerés; 2, declarados de interés; 7 han sido rechazados;
y hubo un desistimiento.

A diferencia de las concesiones en Lima, la concesion de agua de Tumbes incluye la operacién
integral del servicio, desde la captacién de agua cruda hasta la distribucidon domiciliaria y posterior
tratamiento y disposicion de aguas servidas. De acuerdo al ultimo reporte de Sunass, los indica-
dores de servicio de la concesion son los siguientes:
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Cuadro 3.13

METAS DE GESTION DE ATUSA

L. Meta cuarto afode Atusa cuarto aiio Indl.ce d €
Metas/gestion .. .. cumplimiento
la concesion de la concesion A
individual (IC1)
Incremento anua?l ‘d.el .numero de 1343 720 44.72%
conexiones domiciliarias de agua potable
Incremento anual del n.umero de 1.995 188 6,33%
conexiones de alcantarillado
Incremento anual del nimero de piletas 133 12 9,02%
Continuidad del servicio 21,6 horas/dia 15,98 horas/dia 73,97%
Presién minima en la red 9,03 mca 10 mca 90,27%
Tratamiento de aguas servidas 44,25% 33,19% 759%
recolectadas
Micromedicion 66% 29,31% 44,4%
Agua no contabilizada 44% 67,89% 64,91%
Relacién de trabajo 58% 90% 64,22%
Conexiones activas de agua potable 86% 79,62% 92,58%
indice de cumplimiento global 44,72%

Fuente: Informe Sunass 016-2010/Sunass-120-F, de fecha 22 de enero de 2010. “Evaluacién de cumplimiento de metas de cuarto
afio regulatorio — EPS Atusa”.

Los resultados mostrados no son alentadores. Adicionalmente, un laudo arbitral (Sunass no
participo en el proceso arbitral) dispuso que el regulador se abstenga de regular a la empresa
concesionaria hasta que se formule un nuevo PMO.

¢Qué paso? Esta experiencia nos muestra la necesidad de coordinar adecuadamente la interaccion
entre el regulador y la agencia de promocidn de la inversion privada. La preocupacion valida de la
agencia promotora por entregar la concesién a operadores privados debe ir de la mano con una
adecuada acreditacion de las credenciales técnicas y financieras del operador, en estrecha coordi-
nacion con el regulador. Bajar la valla técnica puede ayudar a acelerar la entrega de la concesion,
pero, a la vez, puede incubar un problema posterior sobre el que debera lidiar el regulador.
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A diferencia de la concesién de agua de Tumbes, la regulacidén de Sunass sobre las concesiones de
Taboada y La Chira otorgadas en la ciudad de Lima es indirecta*. Vale decir, Sunass no supervisa
directamente dichas concesiones, sino a través de la supervisidn que realiza a Sedapal respecto
del cumplimiento de las metas a su cargo, que incluyen las metas por alcanzar por los respectivos
concesionarios.

En la practica, esto significa que Sunass no tiene mecanismos para regular o supervisar el cumpli-
miento de las obligaciones de cargo de dichos concesionarios conforme a los respectivos contratos
de concesidn. Este disefio de la concesidén desconoce las funciones atribuidas al regulador en la
Ley Marco de Organismos Reguladores del afio 2000 y normas complementarias que rigen su
actuacion.

En las concesiones de Taboada y La Chira se establece que la recuperacion de las inversiones por
efectuar se realizara a través del pago al concesionario de una remuneracion anual por servicio
(RAS) a cargo de Sedapal, la cual tendra dos componentes: (i) la remuneracion por inversién (RPI)
y (ii) la remuneracion por mantenimiento y operacion (RPMO).

Ambos conceptos y sus factores de reajuste se encuentran ya determinados en los respectivos con-
tratos de concesion, y fueron fijados durante el proceso licitatorio conducido por Proinversion.

El régimen de reajuste de la RPI es similar en ambos contratos de concesion. El valor de la RPI se
ajustard por dos conceptos: (i) variacion de precios y (ii) variacién del indice general de precios
al por mayor (IPM).

El valor de la RPI se ajustara por variacidn de precios desde la fecha de presentacidn de la oferta
economica hasta la emision del certificado de avance de obra (CAO) correspondiente, y no podra
exceder el 10% de la RPI ofertada por el concesionario. Por otro lado, para efectos de mantener
constante su valor real, la RPI se ajustara por variacion del IPM que publica el Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI), cuando esta sea mayor o igual al 3% acumulado desde el momento
y oportunidad en que correspondié aplicar el ajuste anterior, tal como dispone la Ley General
de Saneamiento para el caso de las empresas de agua. El ajuste en el valor de la RPI debera ser

44 Véase el contrato de concesidn “Planta de Tratamiento de Aguas Residuales Taboada”, de fecha 5 de mayo de 2011,
suscrito entre el Estado y Planta de Tratamiento de Aguas Residuales S.A., y el contrato de concesiéon “Planta de
Tratamiento de Aguas Residuales y Emisario Submarino La Chira”, de fecha 4 de febrero de 2011, suscrito entre el
Estado y Concesionaria La Chira S.A.
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aplicado en un plazo que no exceda de 45 dias calendario posteriores al vencimiento del mes en
qgue se acumuld la variacién del IPM. Corresponde a Sedapal asumir el pago por efecto del ajuste
a la RPI, a favor del concesionario.

La intervencidn del regulador se produce recién en un segundo momento, posterior al otorga-
miento de la buena pro, cuando debe aprobar la férmula tarifaria de Sedapal incluyendo como
un componente del costo reconocido el pago comprometido por Sedapal. No queda claro qué
camino podria tener el regulador en caso no esté de acuerdo con los montos o dimensionamiento
de la infraestructura materia de la concesion, particularmente tomando en cuenta que la falta
de autorizacion del incremento tarifario correspondiente es causal de resolucidn del contrato de
concesidn respectivo.

Por otro lado, en relacidn con el equilibrio econdmico financiero de la concesidn, los contratos
de concesidn de Taboada y La Chira estipulan un mecanismo similar para el restablecimiento del
equilibrio econémico-financiero. El concesionario y el concedente tendran derecho a solicitar el
restablecimiento del equilibrio econdmico-financiero en el caso de que la concesion se vea afectada,
exclusiva y explicitamente debido a cambios en las leyes y disposiciones aplicables.

Los contratos de concesién bajo comentario establecen un mecanismo especial de solucién: la
parte que invoca el desequilibrio o la ruptura del equilibrio econdmico-financiero deberd contratar
a una empresa auditora, a la que corresponde ratificar o denegar la invocacion de la ruptura del
equilibrio econémico-financiero y, de ser el caso, establecer el monto de compensacion que per-
mita restituir dicho equilibrio. Si el concesionario o el concedente no estuvieran de acuerdo con
lo resuelto por la empresa auditora, la controversia sera resuelta mediante arbitraje de derecho,
de conformidad con la legislacidn peruana aplicable.

El contrato de concesidn sefiala que el concedente autorizara el ajuste en la RAS por pagar al
concesionario, determinado por la empresa auditora, en un periodo no mayor de un afio. En
caso no sea posible cancelar dicho monto dentro del periodo sefialado, el concedente podra
consensuar con el concesionario un cronograma de pago por la suma restante al vencimiento
del plazo anterior.

Sunass no participa de manera directa en el mecanismo para restablecer el equilibrio econédmico-
financiero, ni emite opinidon sobre el tema; su participacion es residual. Solo en el caso de que el
ajuste en la RAS requiera de una modificacidn tarifaria, correspondera a Sedapal tramitar ante
Sunass la referida modificacion, conforme a la normatividad de la materia. Tampoco queda claro
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en estos casos qué camino puede seguir el regulador en caso no esté conforme con el monto
fijado por la empresa auditoria o con la procedencia misma de la solicitud de restablecimiento
del equilibrio econdmico financiero.

Ambos contratos de concesidon comentados establecen que la supervisién del cumplimiento de
las obligaciones de los respectivos concesionarios estara a cargo de la propia Sedapal. Sunass no
tiene potestad para supervisar y/o sancionar a los concesionarios en caso de incumplimiento o
infracciones a las normas regulatorias aplicables.

Mediante los contratos de concesion, el concedente otorga poder a Sedapal para que en su nom-
bre y representacion ejerza todas las facultades y derechos que le correspondan, entre los cuales
se encuentra la de controlar el cumplimiento de las obligaciones establecidas en los respectivos
contratos. Corresponde a Sedapal, de manera directa o indirecta, efectuar las acciones de super-
vision durante la operacidn y mantenimiento del sistema de tratamiento, asumiendo los costos
que se deriven de las mismas. Dicha supervision comprendera la verificacion del cumplimiento
de la obligacion del concesionario de mantener determinados parametros, niveles, capacidad y
otros asociados a la inversidn, asi como estandares y niveles de servicio.

Por otro lado, corresponde también a Sedapal otorgar la conformidad al avance de obras, y emitir
el certificado respectivo (CAQ) que sirve de base para el pago de la RPI por parte del Estado.

Como se puede apreciar de una comparacion con las concesiones de carreteras celebradas por el
Estado peruano, por ejemplo, en las concesiones de agua recientes en Lima, se ha transferido a
Sedapal las funciones que usualmente corresponden al regulador. Al respecto, debe observarse que
el mandato legal de un regulador no es materia de libre disposicidn por parte del concedente.

Papel contemplado en las iniciativas privadas en tramite
De acuerdo a las declaraciones de interés publicadas®, las iniciativas privadas en tramite siguen,

en general, el mismo régimen de las concesiones recientes, tanto en materia tarifaria como en
materia de supervision.

45 Publicadas en <http://www.proinversion.gob.pe>: “Iniciativas privadas sobre recursos estatales/proyectos convocados/
declaradas de interés”.
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Asi, en materia tarifaria, en la declaratoria de interés del proyecto Aguas de Lima Sur Il se establece
que laremuneracion al concesionario se realizara a través de la remuneracién unitaria basica (RUB)
por metro cubico de agua potable entregada a Sedapal (la RUB comprendera la remuneracion por
inversion (RPI), la remuneracion por mantenimiento y operacion (RPMO) y el pago por consumo
de energia eléctrica). Del mismo modo, en la declaratoria de interés de la iniciativa privada PTAR
de Agua Residual de Sedapal, se establece que la retribucidn al concesionario se realizara a través
de la remuneracién anual por servicios (RAS), la cual estara constituida por la remuneracién por
inversion (RP1) y por la remuneracion por mantenimiento y operacién (RPMO).

En cuanto a la intervencién del regulador, se indica que el proyecto de inversién requerira de
un incremento tarifario, cuyo porcentaje definitivo sera tramitado por Sedapal de acuerdo a la
normatividad vigente.

En materia de supervision, en ambas iniciativas privadas se indica que el concedente supervisara
y fiscalizara el cumplimiento de las obligaciones del concesionario durante la vigencia de la conce-
sion, incluyendo la etapa de elaboracidn del expediente técnico, el periodo de construccién de las
obras, puesta en marcha, asi como el periodo de mantenimiento y operacién de la concesion. No
se precisa si dicha supervisidn estara a cargo del regulador o de Sedapal, como en las concesiones
recientemente otorgadas. Sin embargo, si se precisa que correspondera a Sedapal emitir los res-
pectivos CAO, que generaran un derecho irrevocable del concesionario a percibir un porcentaje
de la remuneracién por inversiones (RPI).

Cambios regulatorios y normativos que ha enfrentado/promovido el regulador

En el afio 2006, se produjo una modificacidn sustantiva del modelo tarifario del sector, que per-
mitid el inicio de un proceso de tarificacién que hoy comprende practicamente a la totalidad de
las empresas de agua del pais. En el periodo 2000-2004, solamente se pudo completar 3 procesos
tarifarios; en el periodo 2005-2010, se han completado 27 procesos tarifarios, y se encuentran
en ejecucién 8 adicionales.

Los principales cambios fueron los siguientes:
i) sesustituyd el modelo consistente en dos herramientas independientes y no conectadas entre

si (PMO y plan financiero) por un PMO unico que comprende el cierre simultdneo econémico
y financiero;
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ii) sefijé como sefial econdmica el costo medio de mediano plazo, garantizando la sostenibilidad
del servicio;

iii) se dictaron manuales y guias de formulacion del PMO, asi como talleres complementarios a
nivel nacional que facilitaron la labor de los funcionarios de las empresas de agua, y

iv) se disefid un proceso de aprobacidn de tarifas abierto y con participacion de la ciudadania,
permitiendo una mayor legitimidad del proceso tarifario.

El modelo tarifario fue aplicado con éxito en el caso de la concesidn de agua de Tumbes. En el
caso de Sedapal, la empresa ha revertido la situacién de insolvencia que enfrentaba a mediados
del afio 2006, y que incluso la llevara a suspender el pago de sus aportes a la Sunass, y hoy goza
de ingresos que han permitido ejecutar inversiones significativas, e incluso arrojar utilidades por
S/. 224,9 millones en el 2009%.

En el anexo 16, se incluye el detalle de las normas regulatorias dictadas por Sunass en el periodo
2006-2011. Entre ellas, vale la pena destacar la norma “Procedimiento para incorporar en el periodo
regulatorio vigente, proyectos autosostenibles a ejecutarse como consecuencia de un proceso de
competencia”, aprobado por Resolucién de Consejo Directivo 035-2009-Sunass-CD.

La mencionada norma es de aplicacion a los proyectos de inversidén por ejecutarse como con-
secuencia de un proceso de competencia, no considerados en la determinacion de las férmulas
tarifarias vigentes de las empresas prestadoras de servicios (EPS). Desde la adjudicacién de un
proyecto autosostenible, la EPS tiene un plazo de sesenta dias para presentar a Sunass la solicitud
para laincorporacion de dicho proyecto en su PMO y para el incremento tarifario, de considerarlo
necesario.

Para la determinacion de la nueva féormula tarifaria, se establece el seguimiento de tres etapas:
a. Evaluacidn de la situacién del equilibrio econdmico financiero existente de la EPS, y ajuste

de la tarifa media al costo medio de mediano plazo, para lo que resta del periodo regulatorio
vigente de la EPS.

46 Corporacion Fonafe. “Evaluacion financiera y presupuestal, afio 2009”.
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b. Sobre la base del equilibrio econémico financiero derivado del numeral anterior, se determi-
nara el incremento tarifario correspondiente al proyecto, considerando el monto resultante
del proceso de competencia de postores.

c. Establecimiento de las nuevas tarifa media, formula tarifaria, estructura tarifaria y metas de
gestién de la EPS.

La evaluacion de la utilidad o conveniencia de esta modificacion requiere un mayor estudio. Por
un lado, es importante disefiar un mecanismo para facilitar la realizacién de obras de infraestruc-
tura no contempladas originalmente en el PMO en vigencia, que permitan avanzar en el cierre
del déficit de infraestructura existente en el sector agua.

Los estudios tarifarios aprobados por Sunass el 2005 y el 2006 contemplan la inclusién de tarifas
incrementales condicionadas, asociadas a proyectos de infraestructura especificos determinados
conforme al PMO de cada empresa. Este mecanismo permite facilitar la ejecucidn del programa
de inversiones que no se encuentran debidamente financiadas en el momento de la aprobacion
del PMO, dadas las restricciones de acceso al mercado de capitales por parte de las empresas
publicas de agua. Estas tarifas se calculan y aprueban al inicio del periodo tarifario para permitir
la recuperacion de las inversiones adicionales contempladas, y su vigencia estd condicionada a
la puesta en operacién de la obra en cuestidn, evitando asi el proceso de aprobacién de nuevas
férmulas tarifarias.

Esta modalidad fue prevista, por ejemplo, para el caso de Sedapal en el PMO correspondiente
al quinquenio 2006-2011, y contemplaba incrementos tarifarios de 10% para el caso de la PTAR
Taboada, y de 11% para el caso de la Planta de Potabilizacion de Huachipa y los ramales de
distribucion Norte y Sur. No obstante, la empresa desistio de su aplicacidn y presentdé un nuevo
PMO a Sunass para el quinquenio 2010-2015. La tarifa aprobada por Sunass fue 6,3% (mas 19%
en tarifas condicionadas) frente al 30% solicitado por la empresa. La empresa ha sefialado que va
a cuestionar en el Poder Judicial la resolucidn tarifaria de Sunass.

Sin embargo, también es importante garantizar una adecuada revision regulatoria del costo de
la infraestructura por ejecutar y de su dimensionamiento de acuerdo a la demanda proyectada
del servicio, para luego proceder a recalcular el nuevo flujo de caja de la empresa (incorporando
la nueva infraestructura) con el propdsito de mantener el equilibrio entre tarifa media y costo
medio de mediano plazo del PMO.

127



SERGIO SALINAS

A la fecha, este mecanismo aun no ha sido utilizado. En el caso de Sedapal, la empresa presentd
en el 2009 un nuevo PMO que incluye el conjunto de obras adicionales que proyecta realizar en
los siguientes cinco afios.

Procesos tarifarios que ha conducido el regulador

Segun detalle en el anexo 17, en el periodo 2005-2011 se han concluido 28 procesos tarifarios.
Adicionalmente, se encuentran aprobados 8 proyectos tarifarios. Esto significa que, a la fecha,
cerca del 80% de las empresas de agua del pais cuentan o estdn proceso de contar con férmulas
tarifarias recientes.

No obstante, se advierte que ello no garantiza su efectiva aplicacién por parte de las empresas de
agua regionales, ni el adecuado cumplimiento de las metas de gestién asociadas.

3.4.4 SITUACION ACTUAL Y AGENDA PENDIENTE
APP en agua

El déficit de infraestructura del sector, calculado en USS 4.062*” millones, hace necesario recurrir al
esfuerzo privado. Para el caso de las principales ciudades del pais, tales como Lima, Piura, Trujillo,
Chiclayo o Ica, entre otras, es factible implementar concesiones autosostenibles, en la medida
en que la poblacidn se encuentra en capacidad de asumir el incremento tarifario requerido para
financiar las inversiones por ejecutar. La experiencia reciente de Sunass demuestra que es facti-
ble que la poblacién acepte incrementos tarifarios, siempre y cuando estén asociados a mejoras
concretas y reales del servicio recibido.

Para el caso de zonas con mayor indice de pobreza, como Huancavelica, Apurimac, Ayacucho, Loreto
y Pasco, por ejemplo, se puede disefiar mecanismos de concesiones cofinanciadas que involucren
transferencias del Estado, en cualquiera de sus niveles (central, regional o municipal), o incluso a
través del mecanismo de obras por impuestos previsto en la Ley que impulsa la inversidn publica,
regional y local con participacién del sector privado, Ley 29230. Ello permitiria que regiones con

47 El reto de la infraestructura al 2018. La brecha de inversion en infraestructura en el Pert 2008. Instituto Peruano de
Economia, elaborado por encargo de AFIN. Agosto del 2009, p. 25.
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ingresos importantes por canon o regalias, por ejemplo, puedan destinar sus recursos a este sector.
En todos estos casos, la percepcion de los recursos debe estar atada al cumplimiento de metas
concretas previstas en el respectivo contrato de concesion.

Con un regulador fuerte y un adecuado disefio de las concesiones, en cinco afios se puede lograr
resultados sustantivos en cuanto a cobertura y calidad de los servicios de agua y alcantarillado
a nivel nacional.

Sin embargo, es necesario modificar la Ley Marco de Asociaciones Publico-Privadas para la Ge-
neracidon de Empleo Productivo (Decreto Legislativo 1012), para permitir las iniciativas privadas
que involucren transferencias del Estado. Excluir esta posibilidad implica esperar que las propias
autoridades lleven adelante una licitacién publica, lo que demanda recursos humanos con ex-
periencia en estas materias, que actualmente no estén disponibles a nivel local. En la practica,
significa condenar a estas poblaciones a mantener el statu quo actual.

Identificacion del déficit de infraestructura por empresa: el PMO como hoja de ruta

El PMO esta disefiado para establecer la hoja de ruta por seguir en un programa de concesiones
para eliminar el déficit de infraestructura de agua en cada localidad, de manera progresiva y en
funcién del ritmo de inversiones que se pueda financiar en cada periodo tarifario.

Sin embargo, los estudios tarifarios recientes han dejado de lado la estimacién de las obras adicio-
nales requeridas para cerrar el déficit y la tarifa incremental asociada, para limitarse Unicamente
a las obras necesarias para alcanzar las metas del quinquenio (usualmente poco ambiciosas).
Sunass debe retomar estos estudios, a partir de los actuales PMO, caso por caso, conforme se
vaya avanzando en el programa de concesiones.

Regulando empresas publicas

Existen 49 empresas publicas de agua bajo supervisién de Sunass. La mayor parte de ellas en-
frentan, en mayor o menor medida, problemas de gestion e interferencia politica que afectan
su performance y la calidad del servicio que reciben los usuarios. Una reforma del sector tiene
gue atacar tanto el problema del déficit de inversiones como el fortalecimiento de la capacidad
gerencial de las empresas publicas de agua. De lo contrario, se pone en riesgo la sostenibilidad
de las inversiones que se efectien en el sector.
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Para ello, en el caso de las empresas publicas de agua, deben modificarse sustancialmente las
reglas de gobierno corporativo. Los directores y gerentes deben ser bien remunerados (con un
bono atado al cumplimiento de las metas del PMO), nombrados mediante procedimientos inde-
pendientes y contar con requisitos de calificacidon apropiados. El control politico de las empresas
de agua debe ser eliminado.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

4.1 CONCLUSIONES

El cambio de modelo econdmico y del papel del Estado, y, en particular, la creacién de los organis-
mos reguladores de la inversidn privada en los servicios publicos, fueron hechos trascendentales
en la evolucién de la economia peruana reciente. Sin embargo, transcurridas practicamente dos
décadas, el proceso de retiro del Estado de la actividad productiva ha quedado largamente incon-
cluso, a la vez que las funciones de los reguladores han sido melladas en algunas oportunidades,
y amenazada en otras.

Entre los principales inconvenientes que han venido enfrentando los reguladores en su desempefio
se han identificado y analizado los siguientes: las afectaciones a su autonomia, la discrecionalidad
en su accionar y la escasa efectividad de la regulacion sobre las empresas publicas. Estos incon-
venientes han estado presentes en mas de un regulador, y algunos de ellos han afectado a todos
los reguladores.

Sin embargo, debe reconocerse que han ocurrido progresos significativos, entre los cuales puede
mencionarse los siguientes:

i. Enelsector eléctrico y de gas natural:

i.1 En cuanto a generacién de electricidad, Osinergmin establecid las cuotas por tecnologias
para energias renovables (dentro del 5% establecido por el Ministerio de Energia y Minas),
asi como sus precios maximos. Los resultados de la primera subasta de energias renovables
muestran que los precios fueron bastante menores que los precios tope establecidos por el
regulador, en particular en los casos de energia con base en biomasa y la edlica, y menores
que los precios obtenidos en las subastas de energias renovables de paises vecinos.
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Los dos sistemas de transmisidn eléctrica fueron reemplazados por el Sistema Garanti-
zado de Transmision y el Sistema Complementario. La seleccidn de las lineas que deben
construirse se hace con base en criterios de confiabilidad y de reduccién de diferencias
de precios entre nodos del sistema, utilizdndose un esquema de licitaciones de contratos
BOOT para obtener las inversiones al menor costo.

En cuanto a la distribucién eléctrica, se ha incluido un sector tipico especial para sistemas
rurales, se han establecido tarifas rurales y se ha buscado una relacién mas estrecha entre
los indicadores de calidad requeridos a las empresas y los elementos del disefio de las
empresas modelo eficiente.

Introduccidn del gas natural, con diversas medidas de promocidn, tales como la garantia
de ingresos de los operadores de ductos, precios maximos para el gas en boca de pozo
en el contrato de concesion, y subsidios cruzados en las tarifas finales (consumidores con
mayor ahorro esperado comparten este ahorro con aquellos consumidores residencia-
les con menor ahorro). La demanda actual aun se concentra en el sector eléctrico (que
representa casi la mitad), aunque viene experimentando un importante dinamismo, en
particular a nivel vehicular y de los consumidores residenciales.

ii. En el sector telecomunicaciones:

ii.1

ii.2

Se han dictado un conjunto de politicas que han tendido a la mayor competencia en el
sector, entre las que destacan: el sistema tarifario “el que llama paga” en el servicio movil;
la apertura de la telefonia fija (local y larga distancia); el area virtual mévil (ofreciendo
la misma tarifa entre llamadas locales y las de larga distancia nacional para los usuarios
de telefonia movil); el sistema de llamada por llamada desde mdviles, para larga dis-
tancia internacional; la portabilidad numérica movil (derecho del usuario de mantener
su numero movil aun cuando cambie de operador de los servicios publicos méviles); el
relanzamiento de la preseleccidon en telefonia fija para larga distancia y la desregulacion de
la larga distancia (supresion de la aplicacidn de tarifas tope para las llamadas telefénicas
de larga distancia nacional e internacional a través de tarjetas de pago).

También se dictaron un conjunto de medidas para promover la expansidn de los servicios y
el mayor acceso de los que alin no tienen servicio, entre las que se puede citar: la creacién
del Fondo de Inversiones de las Telecomunicaciones (Fitel), para el financiamiento de las
telecomunicaciones en zonas rurales y lugares considerados como de preferente interés
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social; los lineamientos de politicas para promover un mayor acceso a los servicios de
telecomunicaciones en dreas rurales y lugares de preferente interés social, y la Ley que
Regula el Acceso y Uso Compartido de Infraestructura de Uso Publico para la Prestacion
de Servicios Publicos de Telecomunicaciones, que dispone el uso compartido obligatorio
de infraestructura de uso publico en caso se presente alguna restriccion a la construccién
y/o instalacion de dicha infraestructura.

ii.3 Recientemente, se ha creado la comision multisectorial temporal encargada de elaborar
el “Plan Nacional para el Desarrollo de la Banda Ancha en el Perd”, que viene trabajando
en este tema, que busca no solo promover el acceso a la infraestructura sino también
complementarlo con capacitacién, contenidos locales y organizacion en su implementa-
cién, para lo cual las asociaciones publico-privadas deben cumplir un rol fundamental.

iii. En lainfraestructura de transportes:

iii.1 Se ha dado una dinamica favorable, reflejada en el mayor flujo de inversiones (privada y
publico-privada) y en el buen desempefio de las infraestructuras, en términos de gestion,
operatividad, productividad y eficiencia.

iii.2 Las asociaciones publico-privadas se han constituido en una alternativa eficiente para
la entrega de proyectos financieramente no rentables pero rentables socialmente (tal
es el caso de las carreteras [IRSA y de los grupos de aeropuertos regionales, que unen
ciudades de poblaciones con baja demanda pero con fuerte potencial de desarrollo como
consecuencia de la interconexion entre ellas).

iii.3 Se ha dado un gran esfuerzo en las labores de supervision y fiscalizacidn de la calidad de
las obras y sus niveles de servicio, y se ha revisado y reconocido inversiones acordes con
los compromisos contractuales (reflejados en veintidds contratos de concesion), al afio
2010, por un total de USS 5.647 millones.

iii.4 Un buen ejemplo de los incentivos introducidos mediante la regulacién del acceso es el
ocurrido en la concesidn del Ferrocarril del Sur-Oriente, en la que se logrd concretar el
ingreso de dos empresas de transporte que en la actualidad compiten con la empresa
vinculada al concesionario.
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iii.5 Seimplementd la contabilidad regulatoria, que ha establecido el marco para el suministro

de informacién detallada de costos e ingresos con fines tarifarios y de respeto a principios
rectores, tales como no discriminacidn, neutralidad y ausencia de subsidios cruzados.

iv. En el sector saneamiento:

iv.1

iv.2

iv.3

Sunass produjo una importante modificacidn en el modelo tarifario del sector, que per-
mitio el inicio del proceso actual de tarifacién y que ha significado que, a la fecha, cerca
del 80% de las empresas de agua del pais cuenten o estén en proceso de contar con
férmulas tarifarias recientes. Entre los principales cambios estdn la sustitucidn del plan
maestro optimizado (PMO) y el plan financiero por un PMO Unico que comprende el cierre
simultdneo econdmico y financiero, asi como la determinacidon como sefial econémica
del costo medio de mediano plazo, garantizando la sostenibilidad del servicio.

El modelo tarifario fue aplicado con éxito en el caso de la concesién de agua de Tumbes.
En el caso de Sedapal, la empresa ha revertido la situacién de insolvencia que enfrentaba
a mediados del afio 2006, y que incluso la llevara a suspender el pago de sus aportes a la
Sunass, y hoy goza de ingresos que le han permitido ejecutar inversiones significativas,
e incluso obtener utilidades.

Otra importante modificacién normativa ha sido el procedimiento para incorporar, en el
periodo regulatorio vigente, proyectos autosostenibles por ejecutarse como consecuencia
de un proceso de competencia. Esta norma es de aplicacidn a los proyectos de inversion
por ejecutarse como consecuencia de un proceso de competencia, no considerados en
la determinacidn de las férmulas tarifarias vigentes de las empresas prestadoras de ser-
vicio, con el propodsito de lograr su rapida inclusién en el PMO y obtener el incremento
tarifario, de considerarlo necesario.

4.2 LINEAS DE ACCION

A continuacién se desarrollan las principales propuestas de corto y mediano plazo para solucionar
o, al menos, aliviar los inconvenientes comunes identificados*®:

48 Estas propuestas se recogen del documento Regulacion de servicios publicos, elaborado por los editores y por Oscar
Ponce de Ledn, el cual formé parte de la iniciativa del Centro de Investigacién de la Universidad del Pacifico “Agenda
2011-2016: 11 temas urgentes para el pais”.
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Con respecto a la autonomia de los reguladores, se propone elevar la misma hasta el rango
constitucional, tal como existe para el Banco Central de Reserva y la Superintendencia de
Banca y Seguros®, entre otras instituciones. Al respecto, una institucion tan relevante como
cada uno de estos reguladores no deberia depender de quién esté al mando para que no sea
avasallada, pues se trata de un bien publico que necesita guardianes permanentes (Trillas
2010).

Algunas medidas especificas de corto plazo para lograr la autonomia efectiva de los reguladores,
acompafada de una adecuada transparencia, son las siguientes:

i.1 Incluir en el Reglamento de la Ley Marco el procedimiento de seleccién de los miembros
del Consejo Directivo, precisando que sea mediante concurso publico. Para ello, se su-
giere formalizar el nombramiento de una comision permanente de expertos que realice
anualmente las convocatorias a los concursos publicos®, que evalle los candidatos y que
proponga las designaciones correspondientes a las entidades a las que les corresponde
hacer los nombramientos segun la Ley Marco. Del mismo modo, el reglamento debe
precisar que aquella entidad que no acepte el resultado del concurso de la comisién,
debe sustentar su decisién y comprometerse a aceptar el resultado de un segundo y
ultimo concurso. Por ultimo, el reglamento debe precisar que los directores no son
representantes de las entidades que los nombran, tal como ocurre en el caso del Banco
Central®, para evitar la injerencia politica en los reguladores.

i.2  Eliminar el incumplimiento injustificado de los plazos legales como causal de remocion
de los miembros del Consejo Directivo. Como se menciona en la seccidn de descripcion
del problema, esta causal de remocién atenta contra la autonomia técnica y operativa de
los reguladores, por lo que debe ser retirada del Reglamento de la Ley Marco. Ademas,
fue introducida en un contexto de preocupacion por acelerar las inversiones en infraes-
tructura dada la crisis econdmica, que es un escenario actualmente no vigente, y que es
una medida que no fue Util para el objetivo esperado.

49
50

51

Que es precisamente otro regulador, en este caso del sistema financiero.

El articulo 10° del Reglamento de la Ley Marco establece que se debe designar cada afio a un miembro del Consejo
Directivo, lo que no se ha venido cumpliendo. Este tipo de nombramiento escalonado reduce el impacto de las presiones
politicas y es la forma usual de designacion de los miembros de los reguladores o comisiones en el ambito internacional
(Gémez-lbanez 2003).

Segun el articulo 86° de la Constitucién Politica del Perd, los directores del Banco Central no representan a entidad ni
interés particular algunos, independientemente de quiénes los hayan elegido.
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Dejar total libertad de accién a los reguladores en su manejo presupuestario, particular-
mente en lo referido a su manejo de personal (buenos sueldos) y su capacitacién (finan-
ciamiento de estudios y pasantias), asi como en la contratacion de estudios técnicos a
terceros. Los reguladores cuentan con sus propias fuentes de recursos que no dependen
del erario publico, debido a lo cual no deben ser comprendidos en las medidas de aus-
teridad fiscal que cada cierto tiempo decreta el gobierno. Esta autonomia financiera no
solo dejaria sin efecto la injerencia politica, sino también permitiria a los reguladores
estar mejor posicionados frente a los intentos de captura por parte de las empresas
reguladas.

Fortalecer los Consejos de Usuarios de los reguladores, mediante el financiamiento de
actividades tales como sus visitas a las infraestructuras reguladas, la contratacion de
estudios técnicos y la venida de expertos de otros paises. Los recursos para dicho finan-
ciamiento podrian provenir de una parte de la recaudacidn de las sanciones impuestas
por los reguladores, monto que no es de libre disponibilidad de los mismos sino que
es transferido al gobierno. Este fortalecimiento no solo ira en beneficio de los usuarios
sino también de los reguladores, quienes contaran con opiniones mejor informadas y
sustentadas de los primeros que pueden enriquecer sus informes. Adicionalmente, esta
medida deberia ayudar a frenar las iniciativas tendientes a imponer un representante
de los usuarios en el Consejo Directivo.

Exigir una mayor transparencia a los reguladores. La manera mas efectiva es que publiquen
oportunamente en su pagina web no solo las resoluciones, sino también los acuerdos del
Consejo Directivo y las actas de sus sesiones, las actas de reuniones de sus funcionarios con
las empresas reguladas y con las dependencias publicas, y, fundamentalmente, los informes
técnicos que sustentan las decisiones. Asimismo, deberia estar en la web de cada regulador
el curriculum vitae de todos sus funcionarios, como acreditacion de que cuentan con el
personal idéneo, asi como la politica de reclutamiento de personal, que deberia involucrar
una combinacidn de concursos publicos con criterios técnicos para los requerimientos de
funcionarios con experiencia, y la captacidn de los alumnos con mejores rendimientos en
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los cursos de extensidn universitaria dictados por cada organismo regulador®2.

ii. Conrespecto aladiscrecionalidad de los reguladores en los procesos de revisiones de tarifas, se
propone establecer metodologias que limiten la discrecionalidad del regulador para una serie
de elementos vitales en la determinacion tarifaria, tales como el capital invertido, la tasa de
rentabilidad razonable, la base y el costo del capital, la aplicacion de canastas regulatorias y los
niveles de eficiencia en gastos operativos, con el objetivo de reducir el riesgo regulatorio.

Entre las medidas especificas de corto y mediano plazo, se proponen las siguientes:

ii.1 Propiciar el intercambio de informacién y experiencias entre los reguladores, mediante
el requerimiento de informes conjuntos sobre costo del capital, pass-through del costo
de insumos a las tarifas finales, desregulacion minorista, contabilidad regulatoria, etc.,
con consultas a paneles de expertos académicos, en cada caso.

ii.2 Se deben reunir los reguladores y definir (en la medida de lo posible, considerando las
diferencias sectoriales) metodologias comunes, de acuerdo a la mejor practica nacional
e internacional, que permitan evaluar los parametros y metodologias que afectan las
revisiones tarifarias, con el objetivo de que sean incorporados explicitamente en sus
respectivos reglamentos de tarifas, tales como:

a) Relacionados con el calculo del costo de capital: riesgo pais, prima por riesgo regula-
torio, prima por riesgo de iliquidez, betas y estructura financiera deuda/capital, entre
otros.

b) Relacionados con el cdlculo del factor de productividad: participacion de los trabaja-
dores en el calculo del precio implicito del insumo mano de obra, tratamiento de los
impuestos en el indice de materiales, indice de precios de bienes de capital e indice
de precios para deflactar la serie de gastos y canastas de servicios, entre otros.

52 Al respecto, esimportante continuar el esfuerzo del dictado de los Cursos de Extension para Estudiantes Universitarios
de Economia, Derecho e Ingenieria, pues adicionalmente contribuyen a la formacién de capacidades técnicas en
conocimientos basicos de regulacion de servicios publicos para jévenes que estdn a punto de iniciar su etapa profesional.

Hawvi ~niin #anar mracanta ~iia na macac Aa Allac favininardn aciinanda nAacicianac Al Adeac '1P'npndpnri2< piiblicas con

alguna relacién con los reguladores (ministerios, Proinversion, Indecopi, Poder Judicial, etc.) y en instituciones privadas
(empresas reguladas, operadores intermedios, consultoras, estudios de abogados, etc.).
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Se deben realizar audiencias publicas obligatorias (con documento de consulta previo),
tanto para la definicion de tarifas como ante cambios en los mecanismos y metodologias
de ajuste tarifario.

Como algunos contratos de concesion indican que algunos temas tarifarios, agotadas las
instancias administrativas en los reguladores, puedan ser apelados al Poder Judicial, se
propone la creacion de salas especializadas en asuntos regulatorios y de supervision de
servicios publicos. Esto implica que se traslade la primera y segunda instancia judicial a
nivel de las Salas de la Corte Suprema y que se establezca un plazo de 1 o 2 afios para la
creacién de las mencionadas salas (Urrunaga y Bonifaz 2006).

iii. Con respecto a la regulacién sobre las empresas publicas, se propone que la provision de in-
fraestructura de uso publico y sus servicios publicos a mediano y largo plazo sea realizada por
empresas que resulten ganadoras de procesos de concesiones mediante licitaciones publicas
competitivas, no solo para contar con los mejores operadores, sino también para que estén
sujetos a contratos que regulen sus actividades cuando provean infraestructura y/o servicios
en condiciones monopdlicas.

Las principales medidas especificas que se plantean son las siguientes:

jii.1

iii.2

Disefiar contratos de operacién que establezcan derechos y obligaciones a las empresas
publicas, que incluyan la posibilidad de sancionar e incluso remover a los directivos de
estas empresas frente a la ocurrencia de determinadas infracciones. La firma de estos
contratos deberia darse en el corto plazo, pues mientras no sean convocadas todas las
concesiones y persista la operacién de empresas publicas en las condiciones vigentes a
la fecha, la propuesta constituye quizas la medida iddnea para que la regulacidn sobre
estas empresas sea efectiva.

Desarrollar un sistema efectivo de incentivos sobre las empresas publicas. Los reguladores
no cuentan actualmente con mecanismos efectivos de enforcement que induzcan al buen
desempefio de estas empresas. Se deben institucionalizar mecanismos de incentivos
monetarios y no monetarios que consideren la particularidad de regular empresas con
directorios y/o administraciones politicas. Esto de la mano de desarrollar capacidades
en los directores y personal administrativo de estas empresas. Algunas acciones mds
especificas que pueden recomendarse son las siguientes: crear un sistema de incentivos
monetarios y un sistema legal de penalidades administrativas sobre directores y personal
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administrativo; institucionalizar un sistema de certificacidn vinculante de competencias
laborales, dentro de la politica de desarrollo sectorial; desarrollar compromisos y meca-
nismos que permiten la inversidn continua en el fortalecimiento de capacidades; vincular
el desarrollo de las reformas sectoriales a las acciones de los actores de politica publica a
nivel nacional, regional y local, y normar los procesos para los nombramientos de los di-
rectores y gerentes generales de las empresas publicas mediante concursos publicos®.

Promover las concesiones, asociaciones publico-privadas e iniciativas privadas autosos-
tenibles y cofinanciadas, con la finalidad de que los operadores de las infraestructuras de
servicios publicos sean elegidos a partir de procesos de competencia por el mercado. En
este sentido, para no excluir a las empresas publicas que puedan carecer de experiencia
en este tipo de concursos publicos, se propone capacitarlas en teorias y practicas de
licitaciones y subastas.

Por ultimo, con respecto a las propuestas especificas a cada sector, pueden mencionarse las
siguientes:

En el caso del sector eléctrico y gas natural:

iv.1

iv.2

En la generacién eléctrica, evaluar y mejorar el modelo de licitaciones vigente en los
temas de disefo de las subastas, calculo de los precios topes para adjudicar contratos
cuando una subasta sea desierta, y el fomento de mas participantes. Se debe evaluar el
rol y el espacio para las energias renovables no convencionales, teniendo en cuenta que
el pais cuenta con un importante potencial hidroeléctrico.

En la transmision eléctrica, continuar la construccion de lineas de transmision de 500 kV,
ademas de evaluar el modelo de planificacién de inversiones con base en la evolucién
de la confiabilidad y costos del sistema de transmision. También deben analizarse con
mayor detalle los mecanismos actuales de asignacion de los peajes entre los usuarios
de las redes, con el propdsito de cargar los costos a los beneficiarios de la existencia de
estas instalaciones. Por Ultimo, es necesaria una mayor coordinacién intersectorial con el
desarrollo de los ductos de gas natural, como el gasoducto andino, para complementar
infraestructuras en el sector energético.

53 Donde el programa Servir puede ser de gran utilidad.
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En la distribucidn eléctrica, promover la inversion en las distribuidoras regionales de
propiedad del Estado, lo cual implica analizar tanto la problematica interna de estas
empresas como el marco regulatorio vigente. Dado el dinamismo de la demanda de
energia a nivel departamental, es conveniente evaluar mecanismos que permitan e
incentiven las inversiones en distribucion eléctrica a nivel regional, como, por ejemplo,
capitalizacidn bursatil, introduccién de reglas de gobierno corporativo semejantes a las
de las empresas privadas y emision de deuda de largo plazo sin garantia soberana de las
empresas distribuidoras.

En el caso del gas natural, seria recomendable planificar las inversiones en redes de
gas con el propésito de evitar posibles problemas de déficit en el transporte, asi como
generar mayores inversiones en explotacidon. Asimismo, es necesario analizar algunas
alternativas al desarrollo de ductos, como el Gasoducto Andino, o revisar el disefio de las
estructuras tarifarias en un contexto en el que se ha establecido como de interés nacional
la “masificacidn del gas natural”, incluyendo el andlisis de algiin mecanismo de subsidio
directo. También convendria evaluar la creacidn de una entidad que administre las redes
de gas natural con un nivel similar al del COES del sector eléctrico. Es mas, dados los
desarrollos del sector energético, parece necesario establecer una unidad o institucién
para el planeamiento integral de la energia.

En el caso del sector telecomunicaciones:

v.1l

v.2

v.3

Elevar el acceso a la banda ancha, que permita llevar no solo comunicacién sino conte-
nidos de salud, educacion, comercio, cultura, etc., a la mayor cantidad de peruanos.

Aprovechar el reto de la convergencia y las nuevas tecnologias para insertar a nuestro
pais en la globalizacidn digital, promoviendo la conectividad nacional que permita ampliar
la cobertura de servicios y reducir la brecha digital.

Promover politicas para la existencia de competencia efectiva que beneficien a los usuarios
gue ya tienen servicio.

En el caso de la infraestructura de transportes:

vi.1 Armonizar el desempefio de las concesiones con un adecuado disefio de los contratos de
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concesion y una institucionalidad regulatoria sélida. El regulador deberia ser incorporado
en el proceso de disefio de los contratos de concesidn, y caminar en el proceso hasta la
adjudicacion del mismo.

vi.2 En el disefio de los contratos de concesidn, deberia tenerse en cuenta otros factores
de competencia, como el “menor valor neto del flujo de ingresos”, en particular en
infraestructura carretera. Asimismo, es recomendable que los estudios de proyectos de
contratos de concesidn estén a nivel de estudio definitivo.

vi.3 En aquellos contratos de concesidn en los cuales se establecen tarifas aplicables a los
servicios, mecanismos de reajuste tarifario o disposiciones tarifarias, es recomendable
que el usuario esté sujeto a un incremento tarifario atado a la conclusion de las obras o
prestaciones de servicio, y no fijar dicho incremento a una fecha determinada.

vi.4 El Poder Judicial deberia pronunciarse Unicamente en aspectos de forma y no sobre el
fondo de los procesos regulatorios y de controversias. De esta manera, las resoluciones
serian declaradas inaplicables, siempre y cuando se demostrase que no han seguido el
debido proceso.

vi.5 Sibien los arbitrajes son Utiles y necesarios para resolver controversias entre las partes y
evitar las dilaciones de los procesos judiciales derivados de la voluminosa carga procesal,
es importante aclarar a los inversionistas y concesionarios acerca de las funciones y atri-
buciones de los reguladores, y es recomendable que en el disefio de los futuros contratos
de concesidn se explicite que las resoluciones y actos administrativos de Ositran no son
materia de arbitraje.

vii. En el caso del sector saneamiento:

vii.1 El déficit de infraestructura del sector hace necesario recurrir al esfuerzo privado. Para
el caso de las principales ciudades del pais, como Lima, Piura, Trujillo, Chiclayo o Ica,
entre otras, es factible implementar concesiones autosostenibles, en la medida en que
la poblacidn se encuentra en capacidad de asumir el incremento tarifario requerido
para financiar las inversiones por ejecutar. La experiencia reciente de Sunass demuestra
que es factible que la poblacion acepte incrementos tarifarios, siempre y cuando estén
asociados a mejoras concretas y reales del servicio recibido.
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Para el caso de zonas con mayor indice de pobreza, como Huancavelica, Apurimac,
Ayacucho, Loreto y Pasco, por ejemplo, se puede disefiar mecanismos de concesiones
cofinanciadas que involucren transferencias del Estado, en cualquiera de sus niveles
(central, regional o municipal), o incluso a través del mecanismos de obras por impues-
tos previsto en la legislacion. Ello permitiria que regiones con ingresos importantes por
canon o regalias, por ejemplo, puedan destinar sus recursos a este sector. En todos estos
casos, la percepcion de los recursos debe estar atada al cumplimiento de metas concretas
previstas en el respectivo contrato de concesion.

Una reforma del sector tiene que atacar tanto el problema del déficit de inversiones
como el fortalecimiento de la capacidad gerencial de las empresas publicas de agua. De
lo contrario, se pone en riesgo la sostenibilidad de las inversiones que se efectien en el
sector. Para ello, en el caso de las empresas publicas de agua, debe modificarse sustan-
cialmente las reglas de gobierno corporativo. Los directores y gerentes deben ser bien
remunerados (con un bono atado al cumplimiento de las metas del PMO), nombrados
mediante procedimientos independientes y contar con requisitos de calificacidon apro-
piados. El control politico de las empresas de agua debe ser eliminado.
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Anexo 1

EL FONDO DE INVERSION DE TELECOMUNICACIONES (FITEL)

Las dreas rurales peruanas, caracterizadas por concentrar una gran cantidad de poblacidn que no tenia servicios
de telecomunicaciones en la década de 1990, y que a la fecha paulatinamente lo van teniendo, presentan
caracteristicas diversas, tanto en geografia como a nivel de ingresos, que hacian poco atractiva la llegada de
los inversionistas privados de telecomunicaciones a esa zonas.

De un lado, la geografia dificil de nuestro pais, por la presencia de las grandes cordilleras en la sierra asi
como inmensas vegetaciones en la selva, hacia muy dificil y costoso cualquier despliegue de infraestructura
de telefonia fija (servicios de voz caracteristicos de esos afios); de otro lado, los bajos ingresos de sus pobla-
dores y su distribucién en una gran cantidad de pequefios centros poblados alejados unos de otros, con baja
densidad poblacional, generaban poco o nada de incentivo a la llegada de las inversiones requeridas para
proveer de servicios basicos a dichas zonas; por ello, se hacia necesario el aporte del Estado para que atraiga
inversidn privada complementaria que permita financiar la expansion de las telecomunicaciones (canalizando
los escasos recursos) en un contexto de eficiencia econdmica.

El concepto de servicio / acceso universal a los servicios de telecomunicaciones, basado en un principio del
derecho de todo poblador a acceder a por lo menos un servicio basico de telecomunicaciones, es una politica
seguida por todos los paises desde la década de 1990. Cada pais fue definiendo su politica de acceso / servicio
universal dependiendo del tipo de acceso y del nivel minimo de servicio que desea garantizar a todos sus
pobladores. Si bien es cierto que en un contexto inicial de desarrollo de las telecomunicaciones el objetivo de
los paises es brindar acceso, en la medida en que ha avanzado la convergencia de servicios y el desarrollo de
las redes, permitiendo que los costos se vayan reduciendo, la mayoria de paises estd optando por el acceso
universal a la banda ancha para acceder a voz, video y datos en general a una determinada velocidad.
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En el Perd, mediante el articulo 12° de la Ley de Telecomunicaciones (1993), se cre¢ Fitel, como un fondo
que sirve para el financiamiento de las telecomunicaciones en zonas rurales y lugares considerados como de
preferente interés social por el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC). Fitel nace con la obliga-
cién de atender a aquellos pueblos rurales que se encontraban fuera del dmbito de expansion de Telefénica
del Peru, permitiendo asi que otras empresas puedan prestar el servicio. El Reglamento General de la Ley
de Telecomunicaciones (1994) aprobo el monto de 1% de los ingresos brutos (facturados y percibidos) de
las empresas operadoras de servicios portadores en general y de servicios finales publicos, como porcentaje
reconocido como aporte para Fitel; igualmente, determina aspectos generales de administracién con la
finalidad de que Fitel facilite y promueva la inversion privada.

Es de comentar que el mecanismo de financiamiento optado en el pais fue luego seguido por otros paises
a nivel internacional, puesto que, de acuerdo a la literatura econdmica, existen diversas formas de financiar
estos servicios, como pueden ser impuestos directos, Presupuesto General de la Republica, tasas contables
(liquidaciones internacionales), un porcentaje asociado al cargo de interconexidn, o un porcentaje del monto
obtenido en las licitaciones de espectro; sin embargo, estos tienen problemas, al generar ineficiencias y falta
de sostenibilidad principalmente®.

En 1998, mediante los Lineamientos de Politica de Apertura del Mercado de Telecomunicaciones, se definie-
ron como metas de acceso universal hasta el afio 2003 la instalacidn de teléfonos publicos en 5.000 nuevas
localidades rurales y el acceso a Internet como un objetivo complementario en las capitales de distrito.

En el afio 2000, la Resolucion 048-2000-CD/Osiptel aprobd el Reglamento de Administracion y Funcionamiento
de Fitel, donde se sefiala que Fitel es un fondo destinado a la provisién de acceso universal, entendiéndose por
tal a un conjunto de servicios esenciales de telecomunicaciones disponibles para la mayoria de los usuarios y
que son provistos por los operadores de telecomunicaciones. Entre los objetivos de Fitel, se mencionan:

e Promover el mayor acceso a los servicios de telecomunicaciones.

e Promover la participacién del sector privado y de la poblacidn beneficiaria en la identificacion de sus
necesidades.

e Promover el desarrollo social y econédmico en sus dreas de intervencion, mediante el acceso a Internet
y la incorporacion de estas a la sociedad de la informacién.

54 Mayor detalle puede revisarse en Ponce (1996).
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Inicialmente, el paquete de servicio que priorizé Fitel en los primeros cinco afios, y que esta definido en los
Lineamientos de Apertura de 1998, fue®:

¢ Teléfono publico o centro comunitario, capaces de transmitir voz, fax y datos a baja velocidad y de emitir
llamadas libre de pago a los servicios de emergencia.

e Cumplir con la meta de proveer servicio de teléfonos publicos a aproximadamente 5.000 pueblos rurales
actualmente sin servicio.

Hasta finales del 2006, este fondo fue administrado por Osiptel, por lo que se constituyé en una gerencia
del organismo regulador. Asi, la dinamica de trabajo del fondo durante esos primeros doce afios fue que el
regulador se encargaba de elaborar y/o seleccionar los proyectos para la aplicacién de los fondos, los cuales
eran presentados al MTC, que tenia que aprobarlos teniendo en cuenta los servicios previstos y priorizados
por el Plan Nacional de Telecomunicaciones. El dinero era asignado y entregado mediante el mecanismo de
“subasta por el minimo subsidio”, esto es, se le otorgaba a la empresa operadora que solicitaba el menor
subsidio para realizar la obra aprobada.

La lista de proyectos que ha realizado Fitel puede diferenciarse por etapas: en la primera etapa, el objetivo fue
brindar acceso universal concentrado en cobertura de centros poblados rurales menores de 3.000 habitantes
y accesos a Internet en 500 capitales de distrito rurales. En la segunda etapa, se priorizé el incremento de la
densidad de acceso a teléfonos publicos en provincias y localidades con insuficiente servicio. En la tercera etapa,
el objetivo se centré en el incremento de la densidad telefénica y la implementacion de acceso a Internet en
las capitales de distrito del pais. Ultimamente, los proyectos se orientan a la provisidn de servicios de datos
y voz sobre la banda ancha; asi, se debe mencionar el proyecto a nivel nacional “Provisién del servicio de
datos y voz en banda ancha para localidades rurales del pais — Banda ancha para localidades aisladas (BAS)”.
Para mayor detalle, véase: <http://www.fitel.gob.pe/>.

En noviembre del 2006, se aprobd la Ley 28900, que otorga a Fitel la calidad de persona juridica de derecho
publico, adscrita al MTC, y se crea un nuevo directorio presidido por el titular del MTC y conformado por el
titular del MEF y el presidente del Consejo Directivo de Osiptel. En abril del 2007, se aprobé el Reglamento
de la Ley 28900, y en su articulo 5° se define a Fitel como fondo intangible que cuenta con personeria juridica
de derecho publico y esta adscrito al sector transportes y comunicaciones.

A finales del 2006, Regulatel (el foro de telecomunicaciones de los organismos reguladores de la regidn) ela-
boré un estudio de revision y analisis de la situacidn de los modelos para el acceso universal de los servicios
de telecomunicaciones en América Latina, y una de las principales conclusiones es que se necesita acelerar,

55 Esta definicidn cubre el periodo 1999-2003, fecha en la que se cumplid con las metas establecidas.
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simplificar y diversificar la manera en que los fondos de servicio universal utilizan sus recursos; asimismo,
resalté que se deberia actualizar y redefinir los programas de acceso universal, asi como establecer nuevas
metas. Al respecto, consideramos que se debe continuar con el uso eficiente de Fitel en un mercado en com-
petencia; sin embargo, para aumentar el proceso de universalizacion del acceso a Internet y banda ancha (para
reducir la brecha digital), el desafio es agilizar la implementacion de los proyectos, los mismos que ademas
de ofrecer el acceso a la infraestructura y a las TIC, deberian también proveer contenidos y capacitacion que
complementen y se integren en el proyecto para garantizar un uso eficiente del servicio por parte de los
beneficiados. Igualmente, se deberia buscar la promocidn de nuevos modelos de provision de servicios de
manera conjunta y compartida entre los grandes y los pequefios operadores, sean estos fijos y/o mdviles.
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Anexo 2

EFECTOS POSITIVOS DE LOS SERVICIOS MOVILES EN ZONAS RURALES

En los ultimos afos, el servicio de telecomunicaciones que mas ha crecido en el mundo es el servicio movil,
especialmente en su modalidad prepago, que ayuda a controlar el uso del servicio de acuerdo a los ingresos
del suscriptor, y debido a su caracteristica de movilidad, que permite al usuario recibir y hacer llamadas
practicamente desde cualquier lugar donde se encuentre.

El servicio mdvil, uno de los principales integrantes de las TIC, no solamente ha despegado en las zonas
urbanas sino también en las zonas rurales y alejadas, especialmente donde no existia el servicio de telefonia
fija tradicional, y su uso ha generado diversos efectos positivos sobre el desarrollo productivo y social de los
pobladores de esta zona, asi como ha permitido la prestacién de servicios publicos en los pueblos rurales,
mejorando la calidad de vida de los habitantes de estas zonas y logrando cada vez mdas una mayor inclusion
en el mercado e integracion a la sociedad moderna.

Diversos son los estudios cualitativos sobre los beneficios que genera el uso del servicio mévil en el mundo y
en el Perd, y Gltimamente algunos han tratado de cuantificar sus efectos. Al respecto, se pueden citar los estu-
dios de Jensen (2007) y Aker (2008) a nivel internacional, y Alterna Pert (2008) y Apoyo Consultoria (2010).

Para el caso de las zonas rurales, los estudios se han basado principalmente en analizar los resultados de
encuestas y entrevistas a lideres comunales, funcionarios publicos, profesionales y principales representantes
de la sociedad civil como microempresarios, productores, etc. Diversos son los testimonios a favor del uso
de los moviles en las zonas rurales, observandose que el servicio movil es bien valorado entre los habitantes
de estas zonas, debido a que el uso del movil tiene impacto positivo en:

e Sus actividades econdmicas, a través de: aumento de la productividad, ampliacién de mercados y reduc-
cion de costos.

e Enla prestacion de servicios sociales, especialmente educacién, salud, seguridad, y servicios publicos.

Si bien el acceso a una oferta adecuada de infraestructura de servicios maéviles aun es limitado, consideramos
que la cada vez mayor penetracion mévil en zonas rurales asi como el rapido desarrollo tecnolégico de la red
moévil hacia tercera generacion (3G) permitirdn en un futuro cercano brindar también Internet movil y los
servicios que el acceso a la banda ancha mévil podrdn traer a estas zonas rurales, como ya lo estd haciendo
en otras partes del mundo. En este sentido, estos pobladores podran tener acceso a los diversos servicios
que ya se observan en las zonas urbanas, convirtiéndose asi en una herramienta poderosa que permitira
potenciar el sector productivo y social (en especial con proyectos educativos y de telemedicina), elevando
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el nivel de bienestar de las poblaciones pobres de la region. El reto regulatorio es que estos servicios sean
brindados a tarifas asequibles y de manera sostenida en estas zonas.

El reporte de la Comision de Banda Ancha para Desarrollo Digital, de la Unidn Internacional de las Telecomu-
nicaciones (junio del 2011), sefala diversos ejemplos y casos de servicios que se pueden dar empleando la
plataforma movil al igual que la fija, por ejemplo:

e Banca movil y pagos electronicos mdviles®®, que posibilitan el comercio electrénico.

e Me-learning, que permite calidad e innovacidn en la educacion para alumnos y profesores que enfrentan
dificultades geograficas para llegar a las escuelas a tiempo.

e M-media, que permite la difusion de noticias, imagenes y videos con contenido local propios de la re-
gion.

e Mb-salud, que permitird acceso rapido y a menor costo a servicios de salud, asi como prevencién y educa-
cién y entrenamiento, puesto que los profesionales de salud podran ser asistidos, o asistir, por ejemplo,
en una operacién que se esta realizando a miles de kildmetros de distancia.

A la fecha, nadie discute los beneficios asociados al desarrollo de las telecomunicaciones en areas rurales,
todos sabemos que reduce el aislamiento de los centros poblados rurales; promueve la realizacién del co-
mercio; ayuda a diversificar la estructura productiva en dichas areas, dado que aparecen actividades como
manufactura, artesania y turismo; mejora la eficiencia de los mercados; reduce los costos en comunicaciony
los costos en la provision de servicios como educacion, salud, informacion agricola, entre otros; y contribuye
a una mayor seguridad nacional.

56 Por ejemplo, Kenia es uno de los paises lideres en pagos moviles, donde el operador Safaricom lanzé el servicio de
pagos llamado M-PESA a inicios del 2007, permitiendo a sus clientes transferir y depositar dinero usando sus teléfonos
mdviles.
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Anexo 3

CARACTERISTICAS ECONOMICAS DE LA INFRAESTRUCTURA VIAL CARRETERA®’

El concepto de infraestructura vial o de carreteras descansa sobre el de efecto de red, lo que implica que
cuando aumenta el nimero de usuarios, cambia el valor de la red para otros usuarios. Es decir, una conexién
adicional (un nuevo tramo en una carretera, por ejemplo) hace que el valor del resto de los activos sea mayor,
debido a que otros usuarios adicionales podran utilizar esta nueva conexién como parte de desplazamientos
mas largos u otros que puedan elegir entre mas alternativas de viaje.

En general, las carreteras presentan las siguientes caracteristicas:

vi.

Requieren importantes inversiones, que son especificas al giro de negocio e irreversibles, para aumentar
la capacidad y afrontar los costos de operacién y mantenimiento.

Constituyen por lo general un monopolio legal, dado que no se puede construir sin permiso del gobierno
y sin disponer del escaso derecho de via.

Generan importantes economias de escala, al expandir hasta cuatro carriles (Newbery 1988a), y de
ambito, asociadas a la construccion, produccion y empleo de las redes de suministro.

Hay un alto grado de indivisibilidad, dado que la oferta de capacidad es del tipo discreta, con saltos
de 2.000 vehiculos por hora, que corresponde a la capacidad maxima asociada a un nuevo carril. Esta
indivisibilidad, asociada a un gran crecimiento del volumen de trafico, hace que el proceso de ajustar la
capacidad sea intermitente y “lumpy”, es decir, inversiones en forma masiva para entregar capacidad vial
(Newbery 1988b).

La posibilidad de lograr mayor eficiencia en la operacién y el mantenimiento es muy limitada, dado que
las tecnologias son similares y adicionalmente los costos de operacidn, que explican poco menos que un
tercio de los ingresos, fundamentalmente son costos de recoleccion del peaje (Ragazzi 2006).

Presentan caracteristicas de monopolio natural, pues resulta mas eficiente que un solo agente provea el
servicio de carretera entre dos puntos, dado los altos costos fijos y la demanda que enfrenta (Hinojosa
2004).

57 Basado en Estache y De Rus (2003). Elaboracién propia.

161



ANEXOS

Anexo 4

CARACTERISTICAS ECONOMICAS DE LA INFRAESTRUCTURA PORTUARIA®®

Un puerto es una zona de intercambio modal y es un elemento fundamental en la cadena logistica. Los
servicios portuarios nacen como una demanda derivada del servicio de transporte maritimo, tanto como
producto de la necesidad de realizar importaciones (que dependen del nivel de actividad econdmica in-
terna), como de posibles exportaciones para satisfacer la demanda externa.

Desde el acercamiento de la nave al puerto hasta que esta zarpa, se requiere realizar un conjunto de acti-
vidades, la mayor parte de las cuales se realizan de manera secuencial. La coordinacion entre las diversas
actividades es un elemento sumamente importante para la productividad que el puerto puede alcanzar, asi
como para mantener la seguridad de las operaciones.

Los servicios que ofrece un puerto pueden clasificarse en servicios a la nave y servicios a la carga y pasajeros.
Los servicios a la nave son: uso de amarradero, avituallamiento, aprovisionamiento, reparaciones y manteni-
miento, servicios auxiliares, agenciamiento y asistencia a la tripulacidn. Por su parte, los servicios a la carga
son: uso de muelle a la carga, estiba, desestiba, acopio, almacenaje, alquiler de equipos, alquiler de areas,
pesaje, derechos de uso de equipos, entre otros.

El recurso escaso en un puerto es el drea disponible para la realizacidn de las diversas actividades especiali-
zadas involucradas en el intercambio modal, las mismas que requieren el acceso a insumos esenciales. Estas
restricciones fisicas, junto al tamafio del mercado, se convierten en determinantes del grado de competencia
que se puede alcanzar para los diferentes servicios que se brindan en un puerto.

En la produccion de servicios portuarios suelen existir economias de alcance y de escala. Las primeras permi-
ten generar ahorros de costos, como consecuencia del uso comun de un recurso: el muelle. Por otro lado, la
produccidn de ciertos servicios portuarios, tales como los servicios de uso de muelle, estiba y almacenamiento,
presentan economias de escala producto de los altos costos fijos involucrados. Asi, a medida que el trafico de
carga aumenta, el costo promedio de los servicios tiende a disminuir. Asimismo, en ciertos servicios portuarios
utilizados para la movilizacidn de carga muy especifica (fajas transportadoras de granos o torres neumaticas
para descarga de minerales, como es el caso del puerto de Matarani), se generan economias de densidad, es
decir, la posibilidad de transferir mayores volimenes de carga por unidad de tiempo.

A su vez, la infraestructura de un puerto puede caracterizarse como indivisible, es decir, no puede ajustarse
periodo a periodo, sino que debe dimensionarse tomando en consideracién una proyeccidn de la demanda
que se extienda por un periodo relativamente largo de tiempo.

58 Basado en Trujillo y Nombela (2000). Elaboracién propia.
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Anexo 5

CARACTERISTICAS ECONOMICAS DE LA INFRAESTRUCTURA AEROPORTUARIA®®

La infraestructura aeroportuaria consiste de un conjunto de facilidades (pistas de aterrizaje, salas y puentes
de embarque, terminal de pasajeros y carga, torre de control, areas de operaciones, etc.), cada una de las
cuales desarrolla actividades especificas que, una vez que se combinan, permiten la movilizacién de personas
y mercancias.

Dichas actividades pueden ser clasificadas en dos grandes grupos de servicios: (i) aeronduticos y (ii) no
aeronauticos. Los primeros comprenden servicios de operaciones (control de trafico aéreo, servicios meteo-
rolégicos, telecomunicaciones, policia y seguridad, y mantenimiento de pistas de aterrizaje y rodaje) y de
asistencia (limpieza de aeronaves, provision de agua y combustible, carga y descarga de equipaje y mercan-
cias, y atencidn de pasajeros); y los segundos, servicios no comerciales (tiendas de duty free, restaurantes
y bares, hoteles, bancos, alquiler de autos, entre otros). Aquellos servicios de operaciones del grupo (i) son
considerados esenciales para la actividad aeroportuaria.

Dada la clasificacidn de los servicios mencionados, los ingresos que percibe un aeropuerto pueden tener la
misma clasificacion: aeronauticos y no aeronduticos. Asimismo, existe una relacién entre el tamafio del ae-
ropuerto y las fuentes de generacion de ingresos. Aeropuertos grandes tienen mayor capacidad de explotar
actividades comerciales y obtener mayores ingresos provenientes de esta fuente. En contraste, aeropuertos
pequefios tienden a depender enteramente de los ingresos aeroportuarios. De acuerdo a Doganis (1992),
cuando un aeropuerto alcanza el umbral de 10 millones de pasajeros, los ingresos comerciales representan
entre 50 y 60% de los ingresos totales.

Por otra parte, la demanda de los servicios basicos aeroportuarios, principalmente de aterrizaje y despegue de
aeronaves, estd directamente influenciada por el mercado de transporte aéreo, el cual, en cambio, depende
del propésito de viaje (negocios y placer). Por lo tanto, es considerada una demanda derivada. Se estima que
la demanda por los servicios de aterrizaje y despegue es elastica (Morrison 1982), ya que usualmente los
aeropuertos no tienen un competidor local o los cambios de aeropuertos representan una pequefia porcidn
de los costos directos de operacién de las aerolineas.

Los aeropuertos poseen algunas restricciones de capacidad, entendida como la capacidad que tiene el aero-
puerto para la movilizacidn de las naves. Esta expresada en términos de operaciones por unidad de tiempo
(usualmente, por hora). Asi, la capacidad horaria de un sistema de pistas es el maximo nimero de naves
que pueden ser procesadas en una hora de acuerdo al conjunto de condiciones de operacidn especificadas.

59 Basado en Betancor y Rendeiro (2000). Elaboracidn propia.
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Por lo tanto, cuando se evalua la capacidad del aeropuerto, uno debe estudiar la capacidad del terminal y
del complejo de pistas, individualmente, aunque el ultimo es considerado el principal determinante de la
capacidad total del sistema (Ashford y Wright 1992). En ese sentido, cuatro factores fundamentales afectan
la capacidad del complejo de pistas: control de trafico aéreo, demanda, condiciones meteoroldgicas en el
aeropuerto, y el disefio y configuracion de las pistas de aterrizaje.

Por ultimo, los costos aeroportuarios caen en dos categorias: aquellos relacionados con el terminal y aquellos
asociados con el complejo de pistas. La primera categoria depende del flujo de pasajeros en el terminal; y
la segunda, del nimero de naves procesadas. La evidencia empirica muestra la existencia de economias de
escala en las operaciones de aterrizaje, lo que quiere decir que a medida que el trafico en un aeropuerto se
incrementa, el costo por unidad de trafico decrece. Por el contrario, existen retornos decrecientes a escala
cuando se procesan pasajeros en el interior del terminal. El tiempo requerido para el procesamiento de un
pasajero en un terminal se incrementa con el tamafio del aeropuerto. Por lo tanto, la dimension éptima de
un aeropuerto depende del equilibrio entre ambos elementos (Walters 1978).
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Anexo 6

CARACTERISTICAS ECONOMICAS DE LA INFRAESTRUCTURA VIAL FERREA®

La administracidn de una infraestructura ferroviaria comprende los siguientes servicios: (i) el otorgamiento de
acceso a la via férrea a operadores ferroviarios, mediante el cual se les permite a estos Ultimos la entraday la
utilizacién de la via para brindar el servicio de transporte ferroviario; (ii) la programacién y coordinacién de
los horarios durante los cuales podra recorrer la via el material tractivo y rodante® manejado por los opera-
dores ferroviarios; (iii) la construccién, rehabilitacion y mantenimiento de las vias férreas, de los terraplenes,
puentes, tuneles, rieles, durmientes; y (iv) la instalacidn de infraestructura complementaria que comprende
patios, talleres, estaciones y puntos de conexion intermodal®2.

Con respecto al servicio de transporte ferroviario, se trata de una industria de redes (Economides 1996)%.
Como toda industria de red, la actividad ferroviaria es considerada un monopolio natural. En efecto, en la
prestacion de los servicios de transporte ferroviario se identifican fuertes subaditividades® de costos, origi-
nadas fundamentalmente en la presencia de economias de escala y de diversificacion.

La presencia de economias de escala puede implicar que a medida que se incrementa el nimero de pasajeros
o de carga transportada, los costos unitarios tienden a reducirse. Por su parte, en el caso de la explotacion
de la infraestructura, una mayor cantidad de trenes circulando por las vias férreas no incrementa de manera
proporcional los costos provenientes solo de su mantenimiento, por lo que, tal como menciona Tamayo
(2000), se generaria una ineficiencia productiva si existieran dos vias paralelas.

60 Basado en Campos y Cantos (2000). Elaboracién propia.

61 El material tractivo es el conjunto de unidades con traccién propia que sirven para remolcar vagones de carga y coches
de pasajeros. Estd conformado por locomotoras, autovagones y autovias. Por su parte, el material rodante es el conjunto
de unidades sin traccidn propia, solo remolque, utilizadas para el transporte de carga y pasajeros. Estd conformado por
coches de pasajeros, vagones de carga y jaulas para carga.

62 Instalaciones que conectan la infraestructura de los diferentes modos de transporte, para la facil transferencia y
distribucidn de la carga. En: <http://www.sct.gob.mx>.

63 Una red se compone de un conjunto de nodos conectados entre si mediante lineas de enlace. Los nodos pueden ser
emisores, receptores, o emisores y receptores al mismo tiempo. Segun la literatura de economias de redes, la industria
ferroviaria pertenece al tipo de red de “doble direccién o bidireccional”, y es la caracteristica de complementariedad entre
sus componentes de red la que determina que la industria exhiba retornos crecientes a escala o externalidades de red.
Dependiendo del tipo de red, la externalidad puede ser positiva o negativa. Por ejemplo, en el caso de las redes de telefonia
(red bidireccional), una linea de enlace (un tramo) adicional generaria una externalidad positiva a los consumidores ya
existentes, asi como a los nuevos usuarios del nuevo tramo, puesto que se incrementan las posibilidades de transporte.

64 Elconcepto de subaditividad de costos hace referencia a una situacién en la que, dentro del tramo de demanda relevante
para una industria, una firma es capaz de producir la cantidad que se demanda del bien a un costo menor o igual al
que exhibirian dos o mas firmas. Ello puede estar relacionado tanto con la existencia de economias de escala como de
economias de diversificacion, dentro del tramo relevante de la curva de demanda.
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En cuanto a las economias de diversificacion, estas se originan en el hecho de que existen activos de la
actividad ferroviaria que pueden ser utilizados para el servicio de transporte de carga o de pasajeros, por
lo que los costos de prestar un servicio adicional para una empresa que ya presta alguno de los servicios
mencionados resulta menor que el que enfrentaria una empresa interesada en especializarse en solo uno
de estos mercados (Paredes 1997).

Finalmente, la actividad ferroviaria, al igual que el resto de actividades de transporte, enfrenta economias de
densidad. Es decir, en mercados relativamente mas grandes, particularmente en zonas geograficas en las que
se concentra un mayor volumen de pasajeros o de carga, los costos por unidad transportada pueden tender
a ser menores (es decir, existird una mayor densidad de trafico).
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Anexo 7

PRINCIPALES FUNCIONES DE OSITRAN

Funcién normativa.- De caracter indelegable, aplicada por el Consejo Directivo y plasmada en resoluciones.
Esta funcion le permite dictar de manera exclusiva la regulacion de los procedimientos a su cargo que
pueden definir los derechos y obligaciones de las entidades prestadoras, las actividades supervisadas y
los usuarios.

Funcion reguladora.- Al igual que la anterior, es exclusiva del Consejo Directivo. Le permite determinar
tarifas bajo su dmbito a través de la elaboracidn de estudios técnicos.

Funcién supervisora.- Es de naturaleza delegable. Permite la verificacion, por parte del regulador, del
cumplimiento de las obligaciones legales, contractuales y técnicas de las entidades prestadoras y demas
agentes que realicen actividades bajo su competencia.

Funcion fiscalizadora y sancionadora.- Es ejercida de oficio por la Gerencia General y en segunda instancia
via apelacion por el Consejo Directivo, ya sea por iniciativa de los 6rganos de Ositran o producto de una
denuncia previa.

Funcion de solucién de controversias y reclamos.- En primera instancia, esta funcién es delegable a los
cuerpos colegiados. Permite a los 6rganos de Ositran resolver por via administrativa cualquier controversia
o reclamo que surja entre las entidades prestadoras, con excepcién de los que le competen al Indecopi. A
través de convenio de delegacidn, la funcidn de los cuerpos colegiados (la solucidn en primera instancia)
puede ser delegable a instituciones publicas o privadas, siempre que se garantice la autonomia técnica del
drgano encargado. Una segunda instancia en el proceso (via apelacion) la ejerce el Tribunal de Solucion
de Controversias, cuyas decisiones son de cumplimiento obligatorio.
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ANEXOS

PRINCIPALES NORMAS REGULATORIAS DE OSITRAN

Ambito general

Ley 26917
Ley 27332

Ley 27701

Ley 27838
Ositran
DS 044-2006-PCM y modificatorias

Acuerdo 557-154-04-CD-Ositran

Acuerdo 1043-267-08-CD-Ositran
Regulacion (tarifas y acceso), supervision
RCD 043-2004-CD/Ositran®

RCD 014-2003-CD/Ositran®®

RCD 036-2004-CD/Ositran

RCD 047-2010-CD/Ositran

Usuarios
RCD 005-2006-CD-Ositran

RCD 041-2010-CD-Ositran

Concesionarios

RCD 007-2003-CD/Ositran®
RCD 023-2003-CD/Ositran
RCD 076-2006-CD/Ositran%®
RCD 025-2003-CD/Ositran
RCD 006-2006-CD-Ositran

Supervisién de la Inversion Privada en Infraestructura de Transporte
Marco de los Organismos Reguladores de los Servicios Publicos

Establece disposiciones para garantizar la concordancia normativa entre
los procesos de privatizacion y concesiones con la legislacion regulatoria

Transparencia y simplificacion de procedimientos regulatorios de tarifas

Reglamento General

Lineamientos para la interpretacion y emision de opiniones sobre
propuestas de modificacidn y reconversidn de contratos de concesion

Lineamientos para dar opiniones de proyectos de contratos de concesion

Reglamento General de Tarifas
Reglamento Marco de Acceso
Reglamento General de Supervision

TUO de las disposiciones complementarias para la contratacion de
empresas supervisoras

Reglamento de funcionamiento de los Consejos de Usuarios

Directiva para el funcionamiento de las sesiones del Tribunal de
Solucién de Controversias

Reglamento del aporte por regulacién

Reglamento de Infracciones y Sanciones

Reglamento para la atencidon de reclamos y solucién de controversias
Reglamento para el pago de la retribucion al Estado

Reglamento del control de altas y bajas de los bienes de la concesion

Elaboracion propia.

65 Modificada por RCD 082-2006-CD/Ositran.
66 Modificada por RCD 054-2005-CD-Ositran y 006-2009-CD-Ositran.

67 En proceso de actualizacion.
68 En proceso de actualizacidn.

168



ANEXOS

Anexo 9

RETRIBUCIONES E INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA FERROVIARIA (S/. MILES)

Fetransa FVCA
Afio Retribucion Inversion Saldo Retribucion Inversion Saldo
por pagar reconocida acumulado por pagar reconocida acumulado

1999 4.171 3.714 0 1.367 1.385 -18
2000 16.785 17.515 -730 5.157 4.687 0
2001 16.658 19.341 -3.413 5.515 5.844 -329
2002 15.473 14.627 -2.567 6.490 7.552 -1.391
2003 14.878 12.849 -538 6.365 7.853 -2.879
2004* 16.347 14.861 -7.225 6.979 7.716 -7.106
2005* 17.409 13.041 -11.562 5.760 4.601 -8.826
2006* 19.493 11.858 -13.673 5.708 4.085 -10.057
2007* 21.415 12.319 -15.284 6.708 5.607 -12.310
2008* 21.491 10.484 -15.023 6.412 6.354 -15.458
Total 164.120 130.608 56.461 55.539

Nota: Los saldos acumulados (con signo negativo) son saldos a favor de las empresas concesionarias.
* En esos afios, la maxima retribucion por liberar es el 50% de la retribucion por pagar.
Fuentes: Fetransa y FVCA.
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INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE CONCESIONADAS SEGUN MODALIDAD (US$ MILLONES)

Sector

Carreteras

Red Vial N° 5: Tramo Ancén — Huacho — Pativilca

Red Vial N° 6: Pucusana — Cerro Azul —Ica
IIRSA Norte: Paita — Yurimaguas

IIRSA Sur, Tramo 2: Urcos — Inambari

IIRSA Sur, Tramo 3: Inambari — Ifiapari

IIRSA Sur, Tramo 4: Azdngaro — Inambari
Buenos Aires — Canchaque

IIRSA Sur, Tramo 1: Marcona — Urcos

IIRSA Sur, Tramo 5: llo, Matarani — Azangaro
Red Vial N° 4: Pativilca — Puerto Salaverry
Tramo Vial Ovalo Chancay — Huaral — Acos
Tramo Vial Mocupe — Cayalti — Oyotun
Autopista del Sol: Trujillo — Sullana

IIRSA Centro, Tramo 2

Aeropuertos

Aeropuerto Internacional Jorge Chavez
Primer Grupo de Aeropuertos Regionales
Segundo Grupo de Aeropuertos Regionales
Puertos

Terminal Portuario de Matarani

Terminal de Contenedores Muelle Sur Callao
Terminal Portuario de Paita

Terminal de Embarque de Concentrado de Minerales
Terminal Norte Multipropésito en el TP Callao

Nuevo Terminal Portuario de Yurimaguas
Ferrocarriles

Ferrocarril del Centro

Ferrocarril del Sur y Sur-Oriente

Ao

2003
2005
2005
2005
2005
2005
2007
2007
2007
2009
2009
2009
2009
2010

2001
2006
2010

1999
2006
2009
2011
2011
2011

1999
1999

Tren Eléctrico-Linea 1: Villa El Salvador — Av. Grau — San

Juan de Lurigancho
Total

2011

Duracién

25 afios
30 afios
25 afios
25 afios
25 afios
25 afios
15 afios
25 afios
25 afios
25 afios
15 afios
15 afios
25 afios
25 afios

30 afios
25 afios
25 afios

30 afios
30 afios
30 afios
20 afios
30 afios
30 afios

40 afios
35 afios

35 afios

Modalidad

Autosostenida
Autosostenida
Cofinanciada
Cofinanciada
Cofinanciada
Cofinanciada
Cofinanciada
Cofinanciada
Cofinanciada
Autosostenida
Cofinanciada
Cofinanciada
Autosostenida
Cofinanciada

Autosostenida
Cofinanciada
Cofinanciada

Autosostenida
Autosostenida
Autosostenida
Autosostenida
Autosostenida
Cofinanciada

Autosostenida
Autosostenida

Cofinanciada

Inversion
comprometida

3.504
75
232
354
628
592
514
37
136
185
286
42
24
300
100
1.163
1062
54
48
1.988

707
227
120
749
44
233
FRATI
FRAII

233

6.753

Fuente: Gerencia de Regulacion de Ositran.

Elaboracidn propia.
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ANEXOS

Anexo 13

MUNICIPALIDADES PROVINCIALES POR EMPRESAS PRESTADORAS DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO (EPS)

No. Empresa Region Provincias
1 EMUSAP AMAZONAS S.R.Ltda. AMAZONAS Bongara, Amazonas, Chachapoyas y Luya
2 EPSSMU S.R.Ltda AMAZONAS Utcubamba (Bagua Grande)
3 EMAPAB S.R.Ltda AMAZONAS Bagua
4 EPSCHAVINS.A. ANCASH Aija, Bolognesi, Huaraz y Huaylas
5  SEDA CHIMBOTE ANCASH Casma, Santa y Huarmey
6  EMUSAP ABANCAY S.A. APURIMAC Abancay
7  EPSEMSAP CHANKAS.A. APURIMAC Andahuaylas
8  SEDAPARS.A. AREQUIPA Areq“'paéﬁf]?‘:;?ocjlrsl‘; ?;E:ﬂ%ncay"oma'
9 EPSASA AYACUCHO Huamanga, Huanta
10 EPSSEDACAJS.A. CAJAMARCA Cajamarca, Contumaza y San Miguel
11 EPS MARANON SR.L. CAJAMARCA Jaén, San Ignacio
12 EPSSEDACUSCOS.A. CUSCO Cusco, Anta, Paucartambo y Urubamba
13 EMAQS.R.L Cusco La Convencién
14 EMPSSAPALS.A. CUSCO Canchas y Chumbivilcas
15 EMSAPA CALCA Cusco Calca
16 SEMAPA HUANCAVELICAS.A. HUANCAVELICA  Acobamba, Angaraes, Castrovirreyna y Huancavelica
17 SEDA HUANUCO S.A. HUANUCO Hudanuco y Leoncio Prado
18 EMAPAVIGSSA ICA Nasca
19 EPSSEMAPACHS.A. ICA Chincha
20 EPSEMAPICAS.A. ICA Icay Palpa
21 EMAPISCO S.A. ICA Pisco
22 EPSSELVA CENTRALS.A. JUNIN Chanchamayo, Satipo y Oxapampa
23 EPSSIERRA CENTRALS.A. JUNIN Tarma
24 EPS MANTAROS.A. JUNIN Concepcion, Chupaca y Jauja
25 EPS SEDAM HUANCAYO JUNIN Huancayo y Orcotuna
26 EMSAPA YAULI - LA OROYA S.R.L. JUNIN Yauli.
27 SEDALIBS.A. LA LIBERTAD Ascope, Chepén, Pacasmayo, Virt y Trujillo
28 EPSELS.A. LAMBAYEQUE Chiclayo, Ferrefiafe y Lambayeque
29 EMAPA CANETES.A. LIMA Canete
30 EMAPAHUARALS.A. LIMA Huaral
31 EMAPAHUACHOS.A. LIMA Huaura

32 SEDAPAL LIMA Limay Callao
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No. Empresa Region Provincias

33 SEMAPA BARRANCA S.A. LIMA Barranca

34 EPSLORETOS.A. LORETO Alto Amazonas, Maynas y Requena

35 EMAPAT S.R.LTDA. MADRE DE DIOS Tambopata

36 EPS MOQUEGUA S.R.LTDA. MOQUEGUA Mariscal Nieto

37 EPSILOS.A. MOQUEGUA llo

38 EMAPAPASCOS.A. PASCO Pasco

39 EPSGRAUS.A. PIURA Piura, Morropdn, Sullana, Talara y Paita
40 EMSAPUNOS.A. PUNO Puno, Chuchito y El Collao

41 EMAPA YUNGUYOS.R.L. PUNO Yunguyo

42  EPSNORPUNOS.A. PUNO Azéngaro y Huancané

43 EPS SEDAJULIACAS.A. PUNO San Ramén

44 EPS AGUAS DEL ALTIPLANO S.R.L. PUNO Ayaviri

45  EMAPA SAN MARTIN S.A. SAN MARTIN Be"a"'é;i'éigc;{ifs:' g T]aﬁf%#agi;c hMear'sca'
46 EPS MOYOBAMBAS.R.L. SAN MARTIN Moyobamba

47  EPS SEDAPARS.R.L. SAN MARTIN Rioja.

48 EPSTACNAS.A. TACNA Jorge Basadre, Tacnha

49  ATUSA TUMBES Tumbes, Contralmirante Villar y Zarumilla
50 EMAPACOPS.A. UCAVYALI Coronel Portillo

Fuente: pagina web de Sunass.
Elaboracion propia.
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Anexo 14

CONCESIONES OTORGADAS EN AGUA (2000-2011)

Concesiones de Agua

Fecha Titular de la Concesion Obijeto de la Concesion
“Aprovechamiento Optimo de las Aguas
abr-00 Consorcio Agua Azul Superficiales y Subterraneas del Rio
Chillén”

Mejoramiento, ampliacién,
mantenimiento, operacion y explotacion
de la infraestructura y los servicios de agua
potable y alcantarillado en sanitario en la
jurisdiccion de los municipios provinciales
de Tumbes, Zarumilla y Contralmirante
Villar y municipios distritales
correspondientes

nov-05 Consorcio Peruano Argentino Aguas de Tumbes S.A.

Disenio, financiamiento, construccion,
may-09 Planta de Tratamiento de Aguas Residuales Taboada S.A. operacion y mantenimiento de aguas
residuales Taboada - PTAR Taboada

feb11 La Chira S.A. PIant.a d(? tratamlepto de aguas residuales
y emisario submarino La Chira

Fuentes: paginas web de Prolnversion y Sunass.
Elaboracidn propia.
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Anexo 15

EXOS

PROYECTOS PRESENTADOS EN AGUA (2007-2011)

Proyectos
Afo Nombre del proyecto Modalidad Estado
“Mejoramiento Integral del sistema de Declaracion de no interés
2007 abastecimiento de agua potable del Norte de Iniciativa Privada Acuerdo C.D. de sesion 11/09/2007
Lima Metropolitana”
“Proyecto de Inversién para la disminucion de
pérdida de agua, basado en un sistema de integral Iniciativa privada Desistido
de Gestion en la Gerencia Centro de Sedapal-Joint P Desistimiento por parte del titular
Venture Gerencia Centro Sedapal”
Rechazada
2008 “Agua para el norte para Lima” Iniciativa privada Acuerdo Comité de Saneamiento
del 508-05-2008
“ . . Rechazada
2008 P-i:fjtrz\?g:rt;a(:e ﬁﬂ:;ﬁiﬁ:?&i;‘;ﬁ,{a PTAR Iniciativa privada Acuerdo Comité de Saneamiento
y del 513-09-2008
“Tratamiento de Aguas Residuales y Rechazada
2008 Abastecimiento de Agua Potable en la Zona de Iniciativa privada Acuerdo Comité de Saneamiento
Lima Norte” del 05/08/2008
2008 “Planta de tratamiento de aguas residuales Iniciativa privada Rechazada
descentralizadas Sedapal y Santa Clara” P Acuerdo Comité 2008
Rechazada
2009 “Proyecto Integrado de Aguay Energia” Iniciativa privada Acuerdo Comité -Saneamiento
612-03-2009
“ ) N . Declarada de interés Acuerdo de
2010 “Acqua San Bartolo’ Iniciativa privada Consejo 6.12.2010
Rechazada
2010 “PTAR La Encalada-Agua para el Rio Rimac” Iniciativa privada Acuerdo de Comité - Saneamiento
19.01.2010
“Planta de tratamiento de aguas residuales Declarada de interés Acuerdo de
2010 urbanas Cajamarca wwito” g Iniciativa privada Consejo No. 342-2010-CMPC 22-
. P 09-2010
u . s Rechazada
2010 Proyecto Chancaycocha: Derivacion de Iniciativa privada Acuerdo Comité Pro - Agua del

excedentes del Rio Chancay a Lima”

20.04.2010

Fuente: pagina web de Proinversion.
Elaboracidn propia.
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Anexo 16

ANEXOS

PRINCIPALES NORMAS REGULATORIAS DE SUNASS (2007-2011)

Normal Legal Aprobacion Modificacién
REGLAMENTO GENERAL DE
RECLAMOS DE USUARIOS DE Resolucion 066-2006-Sunass-CD Resolucion 068-2007-Sunass-CD

SERVICIOS DE SANEAMIENTO

Publicada el 14 de enero de 2007

Resoluciéon 064-2009-Sunass-CD

REGLAMENTO GENERAL DE TARIFAS

Resolucién 066-2006-Sunass-CD
Publicada el 5 de febrero de 2007

Resolucién 052-2007-Sunass-CD
Resolucién 002-2008-Sunass-CD
Resolucién 039-2009-Sunass-CD
(Anexo N2 2)

SUPERVISION, FISCALIZACION Y
SANCION DE LAS EPS

Resolucion 03-2007-SUNASS-CD
Publicada el 18 de enero de 2007

Resolucion 028-2007-Sunass-CD

REGLAMENTO DE CALIDAD DE
LA PRESTACION DE SERVICIOS DE
SANEAMIENTO

Resolucién 011-2007-Sunass-CD
Publicada el 5 de febrero de 2007

Resolucion 100-2008-Sunass-CD
Resolucién 064-2009-Sunass-CD
Resolucion 034-2010-Sunass-CD
Resoluciéon 061-2010-Sunass-CD

TEXTO UNICO DE PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS DE LA
SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
SERVICIOS DE SANEAMIENTO

Decreto Supremo 067-2008-PCM
Publicada el 4 de octubre de 2008

PROCEDIMIENTO PARA
INCORPORAR EN EL PERIODO
REGULATORIO VIGENTE, PROYECTOS
AUTOSOSTENIBLES A EJECUTARSE
COMO CONSECUENCIA DE UN
PROCESO DE COMPETENCIA

Resolucion 035-2009-Sunass-CD
Publicada el 6 de octubre de 2009

PROCEDIMIENTO OPERATIVO PARA
AUTORIZAR LAS SOLICITUDES DE
LAS EPS A EFECTOS DE ANEXAR
EN LOS COMPROBANTES DE PAGO
QUE EMITAN A SUS USUARIOS EL
CONCEPTO DE MICROSEGUROS

Resolucion 004-2009-Sunass-CD
Publicada el 3 de enero de 2009

Fuente: pagina web de Sunass, Normas Legales.

Elaboracidn propia.
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| Fortalecimiento de los organismos reguladores F
de servicios publicos en el Peru .

Editores: Roberto Urrunaga y Jsé Luis Bonifaz

En la corta existencia de los organismos reguladores de servicios ptblicos
(Osinergmin, Osiptel, Ositran y Sunass), algunas de sus funciones han sido melladas o
al menos amenazadas. Asimismo, los reguladores han mostrado cierta discrecionalidad
durante su proceso de aprendizaje, y algunos de ellos han enfrentado problemas para
regular a las empresas publicas. En este contexto, los editores consideraron
conveniente convocar a diversos expertos que los ayudaran a precisar la problemética
regulatoria, tanto general como particular a cada sector, y a plantear lineas de accion
concretas para fortalecer el sistema regulatorio.

El texto sale a la luz en un momento muy oportuno, pues coincide con la eleccion de
los nuevos presidentes de los consejos directivos de los reguladores, quienes deberian
tomar en cuenta el andlisis y las recomendaciones que aqui se discuten. Del mismo
modo, las autoridades gubernamentales deberian evaluar su accionar en funcion a este
estudio, pues deben comprender que es indispensable, entre otras cuestiones que se
discuten en el texto, garantizar la autonomia de los reguladores, disciplinar a las
empresas publicas para que acttien en concordancia con el sistema regulatorio, asi
como llevar adelante procesos técnicos y transparentes de eleccion de los directores de
los reguladores.

Sin duda, se trata de un documento (til, aunque para algunos puede resultar polémico,
que pretende colaborar en el debate, y cuya maxima aspiracion es aportar nuevas rutas
para una mejor regulacion.
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