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RESUMEN

El presente documento tiene como objetivo hacer una primera evaluacion de la
privatizacion de industrias caracterizadas como monopolios naturales en € caso peruano. En €
estudio se busca andizar especificamente tres aspectos, la decisién de privatizar las empresas
publicas, la solucién a problema de credibilidad que surge en economias ingtitucionalmente
débiles, y € desempefio de las industrias privatizadas. Con este propdsito se analiza para € periodo
1993-1997, a las industrias de telecomunicaciones como gemplo de industria privatizada y a la
industria de agua potable como gemplo de industria no privatizada.

En & documento se muestra que la decison de privatizar industrias como la de
telecomunicaciones y de no privatizar industrias como la de agua potable es consistente con €
enfoque positivo de la regulacion (Peltzman; 1976), en € cual estas decisiones son tomadas por
gobiernos que optimizan una agenda politica. En esta perspectiva, los gobiernos prefieren recibir
ingresos por privatizacion en industrias donde existe una menor sensibilidad a aumentos en las
tarifas y por ende un menor costo politico. En segundo lugar, consistente con la literatura
institucional en privatizacion (Levy y Spiller; 1994, 1996, Guaschy Spiller; 1994), € problema de
credibilidad existente en una economia ingtitucionalmente débil es resuelto con € uso de los
denominados contratos-ley, los cuales son instrumentos regulatorios adecuados en términos de
credibilidad pero que simultaneamente generan una excesiva rigidez en la politica regulatoria. De
otro lado, los cambios en € sistema politico y en la administracion publica en la pasada década
sugieren que, con excepcion de aspectos como la creacidn de persona especidizado, la dotacion
institutional del pais se ha reducido. En tercer lugar, € documento muestra a partir de un conjunto
de indicadores de desempefio que la evolucion de la industria de telecomunicaciones es bastante
distinta a de la industria de agua potable. La industria de telecomunicaciones tiene un desempefio
caracterizado por un importante crecimiento de la cobertura del servicio en las zonas urbanas del
pais y ganancias en la eficiencia operativa de la empresa. Estos logros tienen como contrapartida €l
crecimiento de la pérdida de eficiencia socid, un menor dinamismo de la cobertura en éreas ruraes
y una lenta convergencia en las tarifas. En la industria de agua potable se muestran los resultados
opuestos, es decir, tasas de rentabilidad bastante razonables, expansion del servicio en areas poco
rentables y moderadas ineficiencias en la asignacion, pero un escaso dinamismo en e crecimiento
de la cobertura 'y en las ganancias de eficiencia operativa. Estas diferencias en € desempefio de las
industrias sugieren la relevancia de los aspectos politicos e ingtitucionales en la explicacion de la
evolucion de lasindustrias.



ABSTRACT

The objective of the present study is to analyze three aspects of the privatization of the so
caled utilities. First, from a positive perspective, we model the privatization decision by a rationa
government that maximizes a political agenda. Second, from an institutional perspective, we
analyze the credibility problem of an economy with aweak institutional endowment. Finally, from a
normative perspective, we evaluate the performance of privatized firms. In the study we compare
the telecommunications industry (privatized) with the water industry (non privatized) for the period
1993-1997.

Regarding the privatization decision, the study shows that the outcome in which the
telecommunications industry is privatized while the water industry remains public is consistent with
the positive approach to regulation (Peltzman: 1976). In this perspective, governments maximize a
political agenda so that they prefer to privatize industries with a lower political sensibility to price
increases. Second, given the privatization decison, and consistent with the new institutional
economics (Levy and Spiller; 1994, 1996, Guaschand Spiller; 1994), the credibility problem arising
in economies with a weak institutional endowment is solved with contracts which generate
credibility by specifying the regulatory process but, a the same time, limit the flexibility of the
regulatory policy. On the other hand, a brief review of the changes at the administrative and
political aspects suggests that with almost the exception of the increment of regulatory capabilities
by public officids, the inditutiona endowment of the economy has been weakened. Third,
considering a set of indicators related to productive, allocative, distributive efficiency and access,
the study shows that the performance of the Telecommunications industry is different from the
performance of the water industry. The telecommunications industry shows an impressive growth of
access in urban areas, and important gains in productive efficiency. However, a dow convergence
in tariffs determine the increment in allocative and distributive inefficiencies, while the access
growth is less dynamic in rura aress. In the industry of water we observe the opposite results, that
is, lower rates of profitability and alocative inefficiencies, and growth of access in rural areas.
However, we aso observe limited gains in productive efficiency and access in urban areas. These
differences suggest the relevance of political and ingtitutional aspects in the performance of utilities.
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PRIVATIZACI C')N,DE LOSMONOPOLIOSNATURALESEN EL PEBU:
ECONOMIA POLITICA, ANALISISINSTITUCIONAL Y DESEMPENO’

José Gallardo™

1.  INTRODUCCION

A comienzos de 1998, Adolfo Figueroa en € Departamento de Economia de la Universidad
Catdlicay Félix Jménez en la Escuela de Maestria me plantearon por separado la necesidad de hacer
una primera evaluacion del desempefio de las indudtrias que prestaban los servicios de agua potable,
electricidad y telecomunicaciones, asi como un andiss postivo del proceso de privatizacion. Este

documento es d resultado de esainvestigacion.

Lagran dificultad que uno encuentra en @ estudio de estos dos temas consiste en las diferencias
exigtentes entre |os enfoques normativo y positivo de la regulacion con los que usudmente se asocian €
desampefio de las industrias y la economia politica de la regulacion respectivamente’. En una
perspectiva normativa, la regulacion es implementada teniendo como objetivo € bienestar agregado de
los consumidores y productores. Un andlisis de bienestar usuamente establece precios y transferencias
Optimas’, asi como d efecto sobre |os excedentes del productor 'y consumidor. En referencia a estos
aspectos se evalla @ desempefio de las empresas encargadas de la provision de los servicios. En una
perspectiva positiva, la regulacion es un instrumento de los grupos de interés mas fuertes, los cudes
buscan optimizar sus agendas a expensas de |os grupos menos organizados. Entre los grupos de interés
més importantes se distinguen d gobierno y a las agencias reguladoras por € lado de la oferta de
regulacion, y a las empresas concesionarias y potenciales entrantes, bancos de inverson y consultoras

(econdmicas, contables o legaes) por € lado demanda de regulacion (privatizacion).

El trabajo ha sido escrito en el marco de las actividades del Plan de Apoyo ala Maestria en Economia
de la Pontificia Universidad Catdlica y de las investigaciones del Consorcio de Investigacion
Econdmica con el financiamiento de la IDRC. El documento se ha beneficiado enormemente de los
valiosos comentarios a la primera version del documento (Diciembre de 1998) de dos arbitros
anénimos del Consorcio de Investigacion Econdmica y de los participantes a seminario sobre
privatizacion de la Universidad Catdlica, de las conversaciones con mis alumnos Rall Garciay Javier
Coronado, y muy especialmente de las sugerencias de Felipe Morandé, quien hizo de lector externo.
Los errores que subsisten son de mi total responsabilidad.

Universidad de California en Berkeley y Pontificia Universidad Catélica del Perd. E-mail:
gallardo@econ.berkeley.edu

! Es importante sefidar que €l andlisis de Noll (1989) sobre las condiciones bajo los cuales ambos
enfoques pueden ser compatibles encuentra limites en la existencia de costos de transaccién en la
organizacion de los grupos.

Spence (1975) considera la calidad de los servicios como un instrumento adicional de la politica
regulatoria.
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En este contexto, una aternativa es la de tratar por separado los dos temas, caculando, de un
lado, los efectos de la privatizacion sobre € bienestar (6l balance de eficiencias y cobertura) y, de otro,
haciendo un andliss de economia politica basado en las agendas de los grupos de interés (gobierno,
reguladores, empresas, potenciaes entrantes, etc.). Sin embargo, € costo de esta opcion “ separadord’
es dto porque implica dgar fuera dd andisis agpectos centrales que conectan las agendas de los grupos
de interés y d desempefio de las empresas como, por gemplo, la existencia de una disyuntiva entre la
credibilidad requerida en un proceso de privatizacion y la flexibilidad necesaria para una eficiente
politica regulatoria’.

Una segunda aternativa consiste en vincular ambos aspectos estableciendo una jerarquia entre
elos. En paticular, es poshle asumir que € desempefio de las industrias desde una perspectiva
normativa depende de aspectos positivos como, por gemplo, de la propia decision de privetizar por
parte del gobierno. Esta es la opcidn seguida en este documento, e cua especificamente considera
secuencia mente |as siguientes tres preguntas:

(1) ¢Porquéd gobierno privetizay que privatiza?

(2 Dado que e gobierno desea privatizar una industriay dada la fragilidad ingtitucional de
la economia peruana ¢Como resuelve € gobierno € problema de la credibilidad para
implementar |as privatizaciones?

(3) Solucionado & problema de la credibilidad ¢Cémo afecta la privatizacion € balance de

eficiencias (ineficiencias) en las industrias con segmentos de monopolio natural ?

Como veremos mas adelante, este esquema implica que € gobierno decide en una primera etapa
S rediza 0 no la privatizacion de una industria de acuerdo a su agenda politica. En € caso de que
decida hacerlo y debido a la fragilidad ingtituciona caracteristica de la economia peruana, en una
segunda etapa, € gobierno debe crear mecanismos de credibilidad para promover la inversén de
empresas privadas (principdmente extranjeras). Estos mecanismos pueden estar explicitamente
contenidos en los contratos firmados con |as empresas concesionarias. Findmente, en unatercera etapa,
la decison de privatizacion y € contrato de concesidon que la sustenta, determinan las ganancias y
pérdidas en la industria en términos de los digtintos tipos de eficiencias (eficiencia productiva, en la
asignacion, digtributiva) y de la cobertura de los servicios. El esquema es claramente positivo en la
primera etapa y normativo en la tercera. La segunda etapa es d vinculo entre las dos anteriores y esta

fundada en los desarrollos de lallamada Nueva Economia I nstitucional”.

3 Los diferentes ensayos sobre regulacion, instituciones y compromiso contenidos en Levy y Spiller

(1996) muestran la relevancia de esta disyuntiva.
En opinion de Oliver Williamson este enfoque es un gjercicio de economia positiva, sin la pretension de
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Naturalmente abordar |0s temas propuestos de manera exhaustiva esta fuera del dcance de este
proyecto de investigacion. En € estudio se enfatizan algunos aspectos relevantes para las interrogantes
sefidadas pero se dglan de lado otros. Asi, en la seccion referida ala decision de privatizar se considera
la agenda del gobierno a partir de una peguefia modificacion del modelo de Peltzman (1976), pero se
dga de lado la agenda de los reguladores y de las empresas. Estos Gltimos grupos no eran tan

importantes en la etapa en que se g ecutaron |las privatizaciones.

Andogamente, en la seccion referida a la credibilidad de las privatizaciones se describe la
dotecion ingtitucional de la economia a partir de Levy y Spiller (1994, 1996) y se andiza la crescion de
sdvaguardas de la inverson a patir de Guasch y Spiller (1994) y Macroconsult (1998). En esta
seccion, sin embargo, se dega de lado € andisis de la solucion de controversias generadas luego de la
redizacion de las privatizaciones. Dada la naturaleza incompleta de los contratos, este tipo de andisis
es bagtante necesario porque permitiria andizar la mayor o menor credibilidad que genera @ gobierno
unavez redizadas las inversiones.

En la Ultima seccion, referida d desempefio de las industrias, se andiza € baance de eficiencias
y cobertura de los servicios a partir de un conjunto de indicadores basicos. El enfoque tiene dos
ventgas, se andiza @ impacto de la privatizacion en términos de las usuaes relaciones de oferta 'y
demanda, lo cua permiteilustrar claramente los efectos’ y se utilizan categorias derivadas de literatura
en la Teoria de la Regulacion’. En cambio, en esta seccion se deja de lado € andlisis de efectos sobre
los excedentes de los consumidores residenciales’ por dos razones. La primera, es la existencia de
limitaciones en la informacion que impiden realizar apropiadamente las mediciones. La segunda, es la
propia naturdeza de edste tipo de andlidgs. Al enfatizar los efectos sobre los consumidores, los
instrumentos utilizados, por gemplo la funcion indirecta de utilided, usudmente dgan de lado los
efectos sobre las ineficiencias en la asignacion, productivas y digtributivas, que son los criterios

relevantes para evaluar la politicaregulaoria.

Para desarrollar 1os temas propuestos, |a estrategia que adoptamos consiste en la comparacion de
una empresa privatizada (Telefonica del Pertl) con una no privatizada (Sedapd), la cud es utilizada
como referencia en & andlisis®. Estas empresas son las empresas més importantes de |as industrias de

ser unateoriageneral.

Ver, por gemplo, lametodologia de Gala, Jones, Tandoon y Vogelsang (1994).

6 Ver Baron y Myerson (1982), Laffont y Tirole (1993) y Armstrong, Cowan y Vickers (1994).

Una aplicacion reciente de este tipo de estudio para €l caso de las telecomunicaciones es Wolak
(1996).

En este documento no se ha considerado a las empresas del sector eléctrico. Sin embargo, podemos
extender el andlisis parael caso de estaindustria, en varios aspectos, de manera directa.
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telecomunicaciones y de agua potable respectivamente, siendo comparables no silo en que pertenecen
a indudtrias que presentan segmentos de monopolio natural, sino también en su tamafio (valor de
activos) y en su principal mercado (Lima Metropolitana). Debe recordarse en este punto que no existen
otras empresas comparables a Telefonica del Pertl operando en la misma industria, en parte debido a
monopolio que otorga la concesdn en la provision de los servicios basicos. Esto nos obliga a buscar
“controles’ en otras industrias 0 en la misma industria en € periodo anterior. La ventga de andizar la
misma industria en € periodo anterior es directa, las industrias tienen caracteristicas propias. La
desventga de edta dternativa es, sin embargo, doble. De un lado, carecemos de informacion
comparable para € periodo previo a la privatizacion, cuando operaban en la industria Entd-PerGi y la
Compafiia Peruana de Telé&onos. De otro lado, los contextos interno y externo cambiaron
sustancialmente en los 90, con lo que se puede atribuir ala privatizacion efectos generados por otro tipo

de palitica (comercia, macroecondmica, tributaria, etc.).

Otra dternativa es redizar las mediciones de los efectos de la privatizacion utilizando una
muestra de empresas publicas privatizadas como |o sugieren, por gemplo, La Portay Lopez de Silanes
(1997). Lo atractivo de esta gproximacion es que se puede estimar varias de las relaciones
implicitamente o explicitamente contenidas en este estudio. La desventga de esta dternativa es que
requeriria del uso de informacion de un gran niUmero de empresas con caracteristicas digtintas a los
denominados monopolios naturales, especidmente cuando se definen como indudtrias atamente
politizables (por gemplo con dta especificidad de activos y consumo masivo). Por tanto, esta
dternativa tendria una mayor vdidez en un andlisis amplio de la privatizacién de empresas publicas,
pero una menor validez en @ caso de industrias con segmentos de monopolio naturd. En generd, los
resultados del estudio deben ser tomados teniendo en cuenta las redtricciones implicadas por las
caracteristicas de | as dternativas metodol 6gi cas sefia adas.

El estudio presenta los temas en orden inverso a las tres preguntas planteadas, es decir, en la
segunda seccion se andiza @ balance de ineficiencias en las industrias de telecomunicaciones y agua
potable. Luego, en la tercera seccion, se andlizan las caracteristicas ingtitucionaes de la economia
peruana y las savaguardas a la inverson en d proceso de privatizacion. Findmente, en la cuarta
seccion, desde una perspectiva positiva, se andizala decision de privatizar. Como se ha sefidado, esta
agenda es bagtante ambiciosa para la dimensidn de este pequefio proyecto de investigacion, por lo que
en e estudio se tratan brevemente algunos de estos aspectos.



2. PRIVATIZACION Y DESEMPENO DE INDUSTRIAS

A partir de 1990 la adminigtracion Fujimori inicio una serie de reformas estructuraes que han
redefinido & papel del Estado en la economia. Consstente con € proceso de liberdizacion y
desregulacion en paises de diversas regiones de mundo, en la economia peruana se promovio la
participacion de firmas privadas en actividades en las que hasta hace menos de una década la presencia
de firmas estatales habia sido caracteristica. En € caso particular de las industrias con segmentos de
monopolio naturd  (energia, telecomunicaciones y agua) se diseid un amplio programa de

privatizaciones.

Este programa de privatizacion de empresas publicas en d pais ha tenido lugar en € contexto de
un proceso de desregulacion en numerosos paises del orbe. Edstas experiencias han sido bien
documentadas en literatura reciente para @ caso de agunas economias como la briténica. Escribiendo
a respecto, Bishop, Kay y Mayer (1994) sugieren que, ex-ante, las privatizaciones pueden ser
justificadas por tres aspectos, € logro de mejores fuentes financiamiento, la aplicacion de un esquema
superior en términos de los problemas de informacion, y las mejoras en e control de la empresa. En
primer lugar, las privatizaciones incrementan las fuentes de financiamiento de los agentes involucrados.
De un lado, los gobiernos obtienen importantes ingresos d vender sus activos o parte de dlos,
meorando de esta manera la stuacion fisca. De otro lado, las propias empresas concesionarias
privadas pueden acceder megjor a las fuentes de financiamiento, megorando sustanciad mente la situacién
previa en la que empresas publicas enfrentaban importantes restricciones financieras. En segundo lugar,
la privatizacion acompafiada de esquemas de competencia puede promover sgnificativamente la
eficiencia productiva y en la asignacion de las industrias. Cuando la competencia no puede ser
implementada, 1a aplicacién de esquemas de regulacion adecuados puede lograr mejoras importantes en
la eficiencia de las firmas a través de la provision de incentivos en la minimizacion de costos, la
eliminacion de subsidios cruzados, la identificacion de los segmentos de mercado en los cudes d
argumento de monopolio natural es més fuerte, entre otros (Yarow; 1986). En tercer lugar, la
privetizacion supone una disminucion en @ control gubernamenta y de los sindicatos (mejor balance
en la relacion empleador/trabgjador), lo que hace més verosimil & equilibrio presupuesta y un mejor
desempefio de la empresa (Schleifery Vishny; 1994).

Sin embargo, algunos aspectos tedricos y empiricos sugieren que las reformas no garantizan
necesariamente un mejor desempefio de las indugtrias. En lo referente a aspecto tedrico, debe sefidarse
que la liberdizacion de mercados no necesariamente implica la existencia de competencia efectiva
cuando existen barreras a la entrada derivadas dd control vertical de una industria, costos hundidos,



precios predatorios o inercia del consumidor®. Mas aun, en agunos casos @ gobierno puede preferir
explicitamente liberalizar dgunos segmentos de mercado o, en extremo, ninguno dejando un Unico
operador, por lo que las empresas concesionarias obtendrian beneficios extraordinarios derivados del
control verticd delaindustria o de su condicion monopdlica. En cuadquiera de estos casos de industrias
liberalizadas pero con competencia limitada, industrias parciddmente liberdizadas o industrias
reguladas con una Unica firma concesionaria, € poder de mercado de las empresas genera ineficiencias
digributivas y en la asignacidn, las cuales pueden ser acentuadas cuando exista asmetria de
informacion entre e regulador y las empresas (Shapiro y Willig; 1990). Otros problemas con la
privetizacion son |os bgjos incentivos de las empresas privatizadas de proveer servicios no rentables, la
pérdida de empleo por parte de un grupo de trabgadores o la caida en las ventas de agunos
proveedores Beedey y Littlechild; 1994). De otro lado, una vez privatizada una industria se puede
tener problemas de agencia en la regulacion de la industria. Un gemplo de este problema es la
existencia de incentivos débiles originados en tareas mltiples o en varios principaes (Dixit; 1996).

En lo referente a problemas précticos, € caso bhritanico, probablemente la experiencia de
privatizacion megjor estudiada, sugiere que los beneficios esperados de la privatizacion (ex-ante) pueden
ser solo parciamente observados €x-post). En particular, los resultados del caso briténico fueron
menos satisfactorios de 10 esperado en dos aspectos, uno primero relacionado a funcionamiento de
esquemas de incentivos disefiados para solucionar los problemas de asmetria de informacion, por
gemplo, laaplicacion de laregulacion yardgtick, y un segundo relacionado a financiamiento del sector
publico, especificamente a hecho de que los ingresos obtenidos no compensaron la disminucién en los

activos del gobierno y los costos originados por la propia privatizacion (Bishop, Kay y Mayer; 1994).

Edta breve revision de la literatura sugiere la existencia de aspectos beneficiosos como negativos
de la privatizacion que surgen tanto de larevisidn de laliteratura tedrica como de la evidencia empirica
Estos efectos contrapuestos sugieren la necesidad de la medicidn de los efectos de la privatizacion
sobre € bienestar de los consumidores y la eficiencia de las empresas. En la Sguiente seccion se

describe € marco dentro del cud se analizar4 los efectos de la privatizacion.

Ver en Gilbert (1989) un andlisis del problema de las barreras a la entrada en el caso general, y en
Armstrong Cowan y Vickers (1994) una exposicion parael caso delasutilities.
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2.1. Criteaios para d andliss dd desempefio de las industrias: cobertura, eficiencia productiva,
dficienciasen laAsgnacion y eficienciadistributiva

La revision de la literatura sugiere que |os resultados esperados de una privatizacion son, de un
lado, la generacion de ganancias en la eficiencia operativa de la empresa, debido d meor
funcionamiento de los incentivos, la implementacion de mecanismos de competencia o € menor
control de la industria por parte de los trabgadores o € gobierno, y de otro @ crecimiento de la
cobertura de los servicios en areas donde es rentable ofrecer los servicios, debido alas mejores fuentes
de financiamiento para la empresa concesionaria que para la empresa publica. De otro lado, se espera
también que las empresas tengan un mayor poder de mercado derivedo del control verticd de la
industria 0 de barreras a la entrada, |0 que incentiva € crecimiento de la cobertura pero que se traduce
en pérdida de eficiencia socia e importantes beneficios extraordinarios, ago dificiles de judtificar en
una industria sujeta a regulacion gubernamentd. Los diagramas 1y 2 tratan de ilustrar estos resultados
considerando dos mercados en unaindustria determinada, € de acceso y € de uso.

El diagrama 1 muestra las Situaciones antes y después de la expansion del servicio en @ mercado
de acceso d servicio. En este mercado se demandan lineas las cuales tienen un precio de acceso 0 costo
de instalacion (descripcion gpropiada para @ caso de la telefonia). En la Situacion inicid, N hogares
tienen acceso alos sarvicios de telefonia a un precio por lineade a (6 gréfico tiene cantidad de lineas y
dinero en los ges). Esta Situacion inicia muestra las dificultades de expandir € servicio aln cuando €
costo marginal de ingtalacion es bgjo; no obstante exigtir un precio ato existe un exceso de demanda
por lineas reflgiado por & segmento ST (existe un tiempo de espera largo por una linea en la situacion
previa a la privatizacion). Luego de la privatizacion, se produce un crecimiento de la cobertura del
sarvicio hasta N’. En esta Stuacion find no existe exceso de demanda (en @ gréfico se ha dgado de
lado una posible reduccion de costos en lainstalacion del servicio).
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DiagramaNo 1

C(N)

Q.

El diagrama 2 muestra € mercado del servicio antes y después del crecimiento del nimero de
usuarios. Inicidmente, con una demanda D(t, N) se consumen q unidades del servicio d precio t. Sn
considerar los costos fijos, a un costo unitario de ¢ la empresa publica obtiene beneficios equivalentes
a area tEFc y genera una pérdida de eficiencia socid de EFG. Luego de la privatizacion € costo
unitario sereduce ac’ y la nueva demanda por € servicio se incrementa hasta D(t, N') (debido a la
subsecuente expansion de la cobertura). Con la nueva demanda 'y con € nuevo precio t’, € consumo
dd servicio es ' unidades”. Los cambios més importantes pueden ser resumidos de la siguiente

manera

1. El excedente dd consumidor aumenta debido a la demanda de los nuevos usuarios (area
A’E’'HA), y sereduce debido ala subida de latarifa (&reat’ HEt). Estas dos areas capturan €
efecto diferenciado de la privatizacion sobre los consumidores residenciaes.

2. Laindugtria produce més eficientemente. Las ganancias en la eficiencia operativa de la firma
ascienden d &rea cDF’ ¢ con e nuevo nive de produccién (cFJc’ con € nivel de produccion
inicid).

10 En el gréfico se asume que la tarifa del servicio aumenta. En una perspectiva dindamica el argumento

mas exacto es que latarifano converge a estandares internacional es.
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3. Los beneficios de la empresa crecen debido a las ganancias en productividad, subida de las
tarifas y expansion de la demanda. En este nuevo equilibrio los beneficios de la empresa
privatizada sin considerar los costos fijos son dados por € éreat’'c’ F'E'.

4. Lasineficiencias en la asignacion crecen producto del crecimiento de la demanda, la subida
de latarifay lareduccion del costo unitario de produccion (&reaE'F G').

DiagramaNo 2
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Una vez identificados los efectos, la manera natura de evduar € impacto de la privatizacion
consiste en cuantificar las &reas sefidadas, como sugieren Gad et. a. (1994) en su andisis de las
privatizaciones. En @ caso peruano esta dternativa es dificil de implementar debido a la existencia de
importantes problemas de informacion en la indusria de telecomunicaciones. De un lado, la
informacion de costos no es publica para @ periodo posterior a la privatizacion y es posible que no
exista para € periodo anterior™. De otro lado, no existe informacion de consumo que permita evaluar
los cambios por d lado de la demanda de manera adecuada. La informacién en las ENNIV's
proporciona e gasto en servicios de telefonia e ingreso de los hogares para @ periodo previo y posterior

H No obstante, debe sefialarse que actualmente A. Bricefio y J. Rohlfs vienen elaborando un modelo de
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ala privatizacion. En cambio, esta informacion no distingue los gastos en llamadas locales, llamadas de
larga distancia naciond y llamadas de larga distancia internaciond, lo cud es particularmente
problemético debido a que las tarifas de los servicios han sufrido cambios bastante distintos luego de la

privatizacion.

De otro lado, Fry, Galardoy Pasco-Font (1998) vienen eaborando un modelo de demanda
con informacion a nivel de hogares para € caso de Lima Metropolitana y cuatro ciudades del
interior del pais. La encuesta residencial de servicios telefénicos aplicada obtiene informacion del
consumo desagregado de los distintos servicios de los propios recibos de |os usuarios. Sin embargo,
la informacion reporta e consumo Unicamente para un periodo de doce meses, sendo ademés
limitada en lo referente a ingreso de los hogares®. Estas restricciones permiten estimar las
demandas por los servicios, pero dificultan bastante una adecuada medicion de los cambios en €
excedente del consumidor en todo € periodo de andlisis. De un lado, las redes sociaes pueden ser
estables en un periodo de doce meses, pero no en € periodo relevante en este estudio (93-97),
debido d incremento en € acceso a los servicios telefénicos en e periodo pogterior a la
privatizacion. De otro lado, la funcion indirecta de utilidad es mondtonamente creciente en el
ingreso y por ende altamente dependiente de la calidad de esta variable.

Unadternativaalamedicion de Gala et. d. (1994) consiste en la daboracidn de un conjunto de
indicadores que capturen los cambios en las variables relevantes (rentabilidad, cobertura, eficiencia
operativa, entre otras) que nos den unaidea de la direccion de estos cambios ocurridos en las industrias.

Estos indicadores son explicados en la sSiguiente seccion.

2.2. Desampeio delas Industrias de Telecomunicaciones y Agua Potable

En esta seccion se analiza € desempefio de las empresas lideres en las industrias de agua
potable (Sedapal) y telecomunicaciones (Telefonica del Perl) en e periodo 1993-1997. Para
andlizar el desempefio de las industrias se consideran cuatro aspectos, e cambio en la cobertura de
los servicios, las ineficiencias en la asignacion, las ineficiencias distributivas y las ineficiencias
productivas. La eleccion de estos criterios tiene dos ventgjas. De un lado, estos indicadores son
consistentes con € andisis normativo de la regulacion y nos permiten identificar cambios en €
acceso (provision dd servicio), demanda de los servicios, costos de las firmas y precios (tarifas,

costos parael OSIPTEL.

Los hogares escogen el rango de ingresos en la encuesta dentro del cual se ubica el ingreso familiar.
L os rangos establecidos en |a encuesta fueron de 0-300, 300-1000, 1000-2000, 2000-3000 y superior a
3000 nuevos soles.

12

14



rentas mensuales, costo de ingtdacion de una linea telefénica, entre otros). De otro lado, la

identificacion de las ineficiencias més importantes en una industria permite tener una idea de las

&reas de accion para la regulacion de los servicios considerados en e andisis. En € estudio se

utilizan los siguientes indicadores:

()

(i)

(i)

(iv)

Los indicadores utilizados para medir los cambios en la cobertura de los servicios son €
nimero de conexiones reportadas por las empresas (Sedapa y Teefénica ded Pertl) vy d
porcentgie de acceso a los sarvicios de hogares en las zonas urbana y rurd de pais
proporcionado por las Encuestas de Niveles de Vida (ENNIV) para los afios 1985, 1994 y
1996.

Los indicadores de eficiencia productiva utilizados son diversos. Se utiliza, por gemplo,
indicadores de la productividad de los trabgjadores y laimportancia de |0s gastos operativos
con respecto a las ventas. En d caso de Sedapd se utiliza también € porcentge de agua
producida no facturada que es un indicador imperfecto de la pérdida del agua producida, asi
como la fraccion de hogares cuyo servicio es medido (porcentaje de micro medicion). En €
cas0 de Telefénica del Pert se utilizan diversos indicadores como € tiempo de espera para
la ingtdacion de una lineg, entre otros. En generd, estos indicadores describen los cambios
en la eficiencia operativa de las firmas.

En e caso de las ineficiencias distributivas se utiliza informacion financiera de las empresas
para condruir los ratios utilidad/ventas, utilidad/patrimonio o utilidad/activos. Estos
indicadores nos dicen que tan rentables son las operaciones de las empresas que e
desempefian en las industrias andizadas, en las que existe agun tipo de regulacidon a la
entrada (en ambos casos |l as firmas fueron monopdlicas en la provision de la mayoria de los
principales sarvicios en @ periodo 1993-1997)*°,

Findmente, en d caso de las ineficiencias en la asignacion se utiliza smultaneamente
informacion sobre la elasticidad demanda de los servicios, estructura de tarifas, indicadores
de rentabilidad y ventas*. Debe recordarse que @ indicador de rentabilidad utilidad/ventas
como proxi del margen precio/costo es afectado por la existencia de costos fijos y de pagos
fijos como la renta mensua en € caso de la teefonia De otro lado, debido a las

caracteridticas de la discriminacion de precios, la estructura tarifaria es tan relevante como

13
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Otros indicadores de rentabilidad basados en informacién de los mercados de valores o en el
diferencial precio/costo no son utilizados en la investigacion. Debe sefial arse que estudios para el caso
norteamericano sugieren que |os distintos indicadores de rentabilidad no presentan correlaciones altas
entre si. Ver en Schmalansee (1989) unarevision del uso de indicadores de rentabilidad en estudios de
organizacion industrial.

Debe recordarse que la pérdida de eficiencia social (PES) puede ser aproximada segln la siguiente
expresion: PES» 0.5h V (P /V)?, donde h es la elasticidad demanda, V son las ventas de la venta, y
(P/V) esel ratio utilidad/ventas.
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d nivd tarifario, por lo que también es deseable analizar € esquema de tarifas en cada

industria

Naturdmente € andiss dd desempefio de las indudrias a partir de indicadores es un
“subgtituto” imperfecto de un andiss de bienestar cuantitetivo a la Gad et. a. (1994) todavia
inexistente en @ caso peruano. De otro lado, también debe sefidarse que existen limitaciones de
informacion por [0 que no es posible congtruir un conjunto de indicadores mas amplio ni lograr una
mejor cobertura alo largo dd periodo de andlisis. Por gemplo, no se ha encontrado un buen conjunto

de indicadores de la calidad de los servicios.

2.2.1. Desempefio de la Industria de Agua Potable

En esta seccidn se presentan los indicadores para d caso de laindustria de agua potable en Lima
Metropolitana. Previamente, sSin embargo, se describen brevemente las caracteristicas de la industria de
agua potable y € marco regulatorio parad caso peruano.

= Caracterigticas de la Industria

La indudtria de agua potable comprende la produccion, tratamiento y distribucion de agua
potable, asi como la recoleccion y disposicidn de aguas servidas. El recurso puede ser obtenido en €
subsudlo (extraccion de pozos) 0 en la supeficie (rios, lagos, manantides). Las aguas servidas
usua mente son evacuadas arios o d mar, posiblemente luego de pasar por plantas de procesamiento.

Laindustria del agua potable es la industria en la que posiblemente & argumento de monopolio
natural, definido por la condicion de subaditividad, sea més fuerte (Armstrong, Cowan'y Vickers,
1994). De un lado, las caracteriticas dd sstema de plantas 'y redes para la provision de los servicios de
agua y dcantarillado determinan que la duplicacion de equipos genere ineficiencias productivas. De
otro lado, la existencia de economias de diversificacion entre los servicios de la industria, agua potable
y savicio de dcantarillado, es consgtente con & argumento de monopolio naturd debido a la
existencia de costos administrativos y técnicos comunes. La existencia de economias de diversificacion
es un argumento en favor de laintegracion verticd de laindustria™.

5 Otros argumentos también favorecen la integracion vertical como la mayor probabilidad de realizar

una inversion entre dos actividades integradas y la posible existencia de hold up. De otro lado, un
argumento que favorece la integracion horizontal de firmas que producen ambos servicios en
diferentes localidades pero dependientes de una misma fuente (especificamente un rio) es la
“internalizacion” de externalidades (el tratamiento del agua en una localidad rio abajo depende del
tratamiento de los desechos en unalocalidad rio arriba).
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El caracter locd o regiond de las redes configuran una industria con numerosos monopolios
naturales regionales. Esta caracteristica permite implementar mecanismos de regulacion  por
comparacion del desempefio de las digtintas empresas (por emplo regulacion yardstick). En € aspecto
tecnologico la industria se caracteriza por un proceso de innovaciones poco dindmico y por fdlas en la
distribucion que generan pérdidas importantes del volumen producido.

Dos aspectos centrales y mutuamente relacionados en la industria del agua son la calidad del
servicio y las externalidades generadas por la provisidn de agua potable. La calidad del servicio puede
variar porque existe un rango para los niveles en las distintas pruebas que se implementart®. Una
adecuada provison de servicio de agua y un adecuado tratamiento de desechos (con estandares de
calidad determinados) generaexternaidades positivas a través de la sdlud de la poblacidn, mientras que
un inadecuado tratamiento de los desechos genera externalidades negativas (la coberturaen la provision
de los sarvicios de agua potable y dcantarillado es usua mente adto, pero solo un porcentagje bgjo de los
desechos es tratado adecuadamente). En @ ambito rurd existe la poshbilidad de que @ uso de
fertilizantes en actividades agricol as tenga efectos negativos sobre la calidad del agua en |os pozos.

La demanda por € servicio es ingéstica y estacional Cowan; 1994). Esta caracteristica es
relevante porque la probable indasticidad demanda sugeriria que € abastecimiento del servicio es un
aspecto més importante en laindustria que la propia politicatarifaria’. No obstante, debe sefidarse que
existe laposibilidad que la élagticidad demanda varie no solo entre hogares en grupos socioecondmicos
digtintos, los cuaes tienen diferencias entre si en lo referente a sus ingresos y usos del servicio, Sno

también entre usuarios comerciades y residenciaes.

Finamente, debe sefidarse que € servicio es uno de los servicios publicos mas politizables
debido, entre otros aspectos, alo esencia dd servicio y ala sensbilidad de la poblacién a incrementos
en latarifa. En este sentido, € agua es un servicio consumido por una mayor fraccion de hogares con
menores ingresos, los cuaes tienen sugtitutos para la dectricidad y acceden menos a los servicios de
telefonia fija.

16 La calidad también puede ser afectada por €l propio marco regulatorio. Considérese por gjemplo, la

introduccién de competencia o la aplicacion de un mecanismo especifico como los precios tope. Los
fuertes incentivos para minimizar costos de este esquema pueden afectar la calidad del servicio si es
gue no se establ ecen estandares minimos.

v Este es el argumento de bien publico en la industria de agua potable.
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= Caracterigticas de laindustriaen € Pais

En € pais existen gproximadamente unas 45 empresas prestadoras de los servicios de agua y
dcantarillado y otras 15 en proceso de reconocimiento™. En 1997 las entidades portadoras del servicio
eran 42 y abastecian a 120 provincias y 320 digtritos en € servicio urbano (Tavaraet. d.; 1998). Las
empresas son heterogéness entre si en lo referente d volumen de produccién. Las fuentes de
abastecimientos utilizadas son de origen subterraneo (en algunos casos como en Trujillo @ recurso
procede de esta fuente) o de superficie (principalmente rios). En los diversos casos las firmas operan
abasteciendo los servicios de agua y dcantarillado “integradamente” y bgo € control de las
municipalidades, con la sola excepcion de Lima Metropolitana (Sedapal).

Las empresas que abastecen € servicio son empresas ligadas a las municipdidades provincides
o digritdles. A esta caracteristica usuamente se le atribuye la responsabilidad de las bgjas tarifas que
predominan en las digtintas empresas prestadoras del servicio EPS). Presumiblemente los alcaldes
utilizarian las tarifas para obtener una mayor gprobacion de su gestion por parte de los pobladores de la
localidad. El eevado nimero de empresas con pérdidas es consstente con esta hip6tesis (un total de 21
empresas tuvieron utilidades negativas en 1996, mientras que en 1997 esta cifrase elevo a 23).

Cuadro 1
Indicadores de desempefio de algunas EPS
(1996)
Empresa  Numerode | Porc. Agua | Porcentgje | Porcentgje Ratio
conexiones | Nofacturada | Medicion | cobertura | Util/iventas

Amazonas 2,891 53% 4% 82% -23.3%
Caamarca 16,499 18% 7% 3% 1.8%
Chavin 12,529 64% 21% 63% 15.1%
Areguipa 137,963 37% 93% 84% -1.2%
Cuzco 32,047 28% 51% 53% 9.2%
Grau 136,441 54% 26% 90% -3.9%
Ica 24,454 55% 0.01% 75% -9.9%
Fuente: SUNASS
Elaboracion propia.

El desempefio de las empresas difiere significativamente como se puede observar en @ cuadro 1.
El cuadro muestra agunos indicadores para un grupo de EPS. Debe notarse que las firmas son distintas
entre s, no solo en lo referente a tamafio de las poblaciones que atienden, sino también con respecto a

au eficiencia operativa, coberturay rentabilidad. La informacidn contenida en € cuadro 1 muestra que

18 El tamafio 6ptimo de una firmaes un aspecto aresolver en laindustriadel agua, siendo particularmente

complicado el caso en el que existen localidades separadas pero no distantes entre si.
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no existe una relacion entre @ tamafio de la empresa y su desempefio, 1o que sugiere la existencia de
otros factores distintos a la escaa de produccion afectando € resultado de las operaciones de las
empresas. En la medida que todas las firmas pertenecen a las municipaidades, la explicacion para las
diferencias de las empresas tampoco puede ser atribuido d tipo de propiedad.

En lo referente a las tarifas, las digtintas empresas de la industria de agua potable presentan
similitudes en lo referente a la estructura tarifaria aunque no en su nivel. La mayoria de empresas tenian
en 1997 un conjunto comun de categorias - residencid, industrid, estata, socid, comercia- asi como
un conjunto de subcategorias, especiamente para € caso de las tarifas comercides, industrides y
resdencides. En cada caso la tarifa usualmente se determina en funcion a consumo minimo atribuido
ala ubicacion geogréfica del hogar o empresa, a las horas de abastecimiento del servicio o a diametro
delas cafieriasl9. El cuadro 2 muestra agunas estructuras tarifarias para un grupo de EPS.

Cuadro 2
Esquemas Tarifarios de las EPS
(1997)
Empresa Categorias Categ. Categ. Categ. Categ. Tarifa
Comerciales Industriales | Estatales | Sociales | Residenciales (Sm?

Amazonas 5 4 8 1 2 0.84 (20)
Cajamarca 1 1 1 1 1 0.62 (20)
Chavin 2 3 2* 1 3 0.37 (20)
Areguipa 6 3 4 - 4 1.00 (16-30)
Cusco 3 3 1 - 5 0.50 (20)
Grau (Piura) 1 1 1 1 3 0.26 (20)
Fuente: SUNASS.
(*) esta categoria es denominada cultural .

El cuadro 2 muestra que € grupo de firmas consderadas tiene un esquema tarifario con
categorias smilares. Sin embargo, € nimero de subcategorias dentro de cada categoria difiere con
excepcion de la categoria socid, la cual usuamente es Unica (aunque este tipo de tarifa no existe en por
lo menos dos casos). Lastarifas para cada categoriay subcategoria también difieren significativamente
entre empresas como se muestra en la Ultima columna del cuadro. A manera de gemplo se muestra la

19 Por ejemplo en el caso de Sedapal se clasifica a sus clientes por tipo de servicio. En 1997, el 92% de

las conexiones eran de tipo doméstico que representaban el 79% de los ingresos de la firma, mientras
gue un 6% de las conexiones eran de tipo comercial. El servicio residencial estaba a su vez dividido en
cuatro categorias dependiendo de la ubicacién geogréfica de laresidencia. Asi el esguema consideraba
alosdistritosdelaMolina, San Isidro, San Borja, Mirafloresy Surco en la categoria A. En la categoria
B seincluia a los distritos como Barranco, Jesls Maria, La punta o Magdalena. En la categoria C se
consideraba a cercado de Lima, Los Olivos, Chorrillos, el Callao, entre otros. En la categoria D,
finalmente, seincluiaalos distritos ubicados en los Ilamados conos norte y sur.
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tarifa por metro cubico de agua potable para consumidores residenciaes con una asignacion mensual

aproximada de 20 metros clbicos (6 consumo entre paréntesis).

Finamente, debe sefidarse que en varias locdidades la calidad del agua es afectada por la
actividad minera. En este sentido Sedgpd (1998) sefida que uno de los principaes problemas
existentes en la produccién de agua es la externaidad que le causan los relaves mineros depositados
cercade las orillas de los rios. Los rdaves son usudmente arrastrados hacia las corrientes de agua por
el viento o las lluvias contaminandolas. Por gemplo, este es @ caso del rio Rimac 'y minas como

Casapalca, Yauliyacu o Cgamarquilla

= Marco instituciona

En las Ultimas décadas la industria del agua se ha organizado a través de ingtituciones publicas
cuya organizacion y funciones han variado de acuerdo a enfoque del sector. En las ditintas etapas
consderadas € carécter loca o regiond de la infraestructura favorece una organizacion en torno a

filides. El grado de autonomia de estas filides, sin embargo, haido cambiando alo largo del tiempo.

Luego de haber sdo administrada por & Ministerio de Obras Publicas con € advenimiento del
gobierno militar la organizacion de la industria se dividié entre d Ministerio de Vivienda y d
Ministerio de Sdud (laLey General de Aguasy d Cadigo Sanitario del Pert datan de Julio y Marzo de
1969 respectivamente). La idea de este esquema era adjudicar d Ministerio de Vivienda la supervision
de obras (inversiones publicas) asi como la normatividad y orientacion politica en € &mbito urbano,
mientras que & Ministerio de Salud se encargaria del &earurd asi como de la regulacion de la cdidad
delos servicios.

A comienzos y finales de la década del 80 se dan dos grandes cambios ingtitucionaes en d
sector, la creacion de ingtituciones especificas que regulen € sector y @ impulso de un proceso de
descentralizacion de la administracion de las empresas de agua. En 1981 se creo @ Servicio Naciona
de Agua Potable y Alcantarillado (SENAPA), organismo con amplias facultades (promocion, asstencia
técnica, regulacion, programacion, planeamiento, gecucion de obras, etc.) que hacia de centrd
coordinadora y directora de un grupo de filides regionaes cuya autonomia administrativa variaba con
€ tamafio y posiblemente capacidades gerencides de los monopolios regiondes. A partir de 1984 s
creo un organismo encargado de la estructura tarifariay sus regjustes (CORTAPA). Posteriormente, a
fines de la década, durante la adminigtracion Garcia, se impulsa la “municipdizacion” de los

monopolios regionades. Este cambio se consolida con la administracion Fujimori. En € proceso,
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Unicamente Sedapal, la filid mas grande, quedd como dependiente del gobierno centra SUNASS;,
1997).

En la década del 90 otros dos cambios ingtituciondes de importancia han sdo promovidos. De
un lado y consistente con la estrategia liberal del gobierno, se busco la participacion del sector privado
en e &rea de saneamiento mediante la privatizacion de las empresas de agua (Decreto Legidativo 697
de Noviembre de 1991 que promueve la inversion privada en € sector). No obstante, € proceso de
privatizacion en  sector se encuentra practicamente detenido.

El control adminigrativo del sector pasd de Ministerio de Vivienda d Ministerio de la
Presidencia (Decretos Ley 25556 y 25738 de 1992) con instrumentos como € Programa Naciond de
Agua Potable y Alcantarillado PRONAP). El cambio de ente director ha sdo acompafiado por un
nuevo marco ingtituciond. Entre los organismos que complementan a Ministerio de la Presidencia se
encuentran la Superintendencia Naciona de Servicios de Saneamiento (SUNASS) y d Minigterio de
Saud que regulan la cdidad del servicio y € saneamiento ambienta, |os gobiernos municipaes que
otorgan € derecho de la prestacion del servicio a entidades prestadoras y regulan las tarifas de acuerdo
ala normatividad de la SUNASS, las empresas portadoras de los servicios que pueden ser privadas,
publicas 0 mixtas, y son las responsables de prestar € servicio, organismos como FONAVI y
FONCODES que financian los servicios de saneamiento vy, findmente, € INDECOPI que tiene la
funcién de resolver los casos relacionados ala defensa del consumidor.

» Regulacion de laIndustria de Agua Potable

No obstante ser probablemente laindustria en la que @ argumento de monopolio natura sea mas
fuerte, d ambito locd o regiond de los monopolios en la industria del agua permite introducir
tedricamente esquemas fuertes en la provision de incentivos como laregulacion yardstick, la regulacion
por forma reducida20, o esquemas basados en la competencia ex-ante (subastas)21. En un contexto en
que las firmas son numerosas'y similares, laregulacion yardstick promueve la provision eficiente de los
sarvicios (al costo unitario sociadmente deseable) a través de la concesion de precios y transferencias
gue dependan de los resultados obtenidos por las restantes firmas. S las firmas no son lo
suficientemente homogeéneas debido a factores idiosincréticos de importancia, € uso de taifas y
transferencias a partir de la estimacion de formas reducidas para los costos y transferencias incentivaria
a que cada firma sea eficiente, consderando la heterogeneidad de las empresas. Findmente, la

introduccion de un esquema de subastas también permite un resultado de segundo mejor que considere

20 Ver Schleifer (1985).
21 Se pueden subastar los monopolios naturales siguiendo €l criterio del minimo precio alo Demsetz
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las diferencias entre las firmas. Sin embargo, en este caso la comparacion no es posibley  mecanismo
de subastas introduce competencia por cada mercado por separado. En la préctica los esquemas de
incentivos escogidos por 1os gobiernos son digtintos, dos g emplos son los casos de Inglaterray Chile.

La experienciainglesa es una en la cua 1os monopolios regionaes previamente privatizados son
regulados en precios y cdidad. La regulacion de precios es una combinacion del esquema de precios
tope (caps) y regulacion por forma reducida. La regulacion privilegia la inversién no solo porque no
limita los beneficios, sno también porque no utiliza las franquicias cuya renovacion puede generar
niveles sub-6ptimos de inversor22. Es importante resdtar que la regulacion con precios tope es
particularmente sensible a problemas de cdidad debido a que la empresa tiene importantes incentivos
para reducir costos. Por esta razon, se incluyen cléusulas que aseguran un esténdar minimo de caidad.
De otro lado debe sefidarse que la regulacion de los precios es necesaria debido a la fdta de
competencia potencid o competenciaex-ante (Cowan; 1994y Armstrong, Cowany Vickers, 1994).

El caso Chileno considera la existencia de una firma modelo a la que las distintas firmas deben
converger. A diferencia de la regulacion yardstick, en la que € regulador aprovecha la informacion
proporcionada por las propias firmas, en € caso de la empresa modelo se debe definir la organizacion,
inversiones e ingtaaciones de una empresa eficiente. En referencia a las caracteristicas de esta empresa
eficiente se determinan los precios (retornos) por 1o que existe @ incentivo de eficiencia en las demas
empresas pero de tal manera que una empresa sin restricciones obtenga una rentabilidad de mercada23.

En & caso peruano se ha considerado una division entre las firmas prestadoras de los servicios en
e interior del paisy Sedapd, ala que se deseaba privatizar rdpidamente. Las empresas prestadoras de
sarvicios en d interior del pais tienen diferencias importantes entre si, 1o que hallevado ad regulador a
considerarlas como firmas independientes con regulacion separada. Con respecto a la privatizacion de
Sedapd inicidmente se pensd en un mecanismo de subasta en precios a diferencia de la subasta de CPT
y Entdl. El esquema regulatorio disefiado para la privatizacion consideraba la concesidn de largo plazo
con la idea de promover la inverson (30 afios), la utilizacion de precios tope con revisiones
quinquenales para controlar posibles ineficiencias digtributivas (dgando a la firma como beneficiario
de las innovaciones), estdndares de cdidad especificos y metas de expansdén de servicio
(Macroconsult; 1997). Para las demés empresas se disefio un periodo de transicidn de tres etapas hacia

(1968), considerando cldusulas de calidad.

Aparentemente el caso francés utiliza un sistema de franquicias que usualmente renuevan a las mismas
firmas.

Ladiferencia entre los esquemas en la practica es, sin embargo, muy sutil porque es posible disefiar un
esguema que tome elementos de diferentes esquemas “puros’. Una breve descripcién del esquema de
empresa model o puede ser hallada en Morandéy Dofia (1997).
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la eficiencia debido a que la situaciéon financiera y econémica de estas no era adecuada para
implementar mecanismos de regulacidn fuertes en la provison de incentivos. Las etapas suponen la
gradual cobertura de los costos y son descritas mas addlante.

Debe sefidarse que en la medida que la industria del agua es caracterizada tanto por una tasa de
innovacion tecnolégica baja y coexisencia de numerosas firmas (monopolios regionaes) una
regulacion “apretada’ es una opcidn relevante debido a que las fuentes de informacidn del regulador
serian variadas y la velocidad ala que esta informacion disminuye en e tiempo seriamenor (Beedey y
Littlechild; 1989). En este contexto, € tratamiento por separado de las distintas firmas no es inadecuado
per se. En cambio, la escasez de persona cdlificado para tareas especificas en las diferentes empresas y
los propios problemas politicos de laindustria s pueden ser considerados como obstécul os relevantes
para € desarrollo del sector (palitizacion de las tarifas de empresas municipaes, decisén de no
privatizar laindustria).

-  Taifas

Los lineamientos de la regulacion del sector han sido establecidos por la ley Generd de los
Servicios de Saneamiento (No 26338) y especificados en su reglamento (DS 09-95) vy la resolucion
179-96 dela SUNASS. Laregulacion de tarifas ha Sdo separada en tres etapas en las que se espera una
progresiva mgora en @ desempefio de sstema de precios en términos de eficiencia econémica,
viabilidad financiera, equidad socid, transparenciay smplicidad. El principio de eficiencia dude a la
maximizacion de los beneficios de la sociedad, € principio de viabilidad financiera adude a la
recuperacion de costos, mientras que € principio de equidad dude a la maximizacion de la cobertura
Estos objetivos no necesariamente son compatibles entre si. Por jemplo agun grado de optimaidad a
la Ramsey-Boiteux (segundo mejor) puede ser inconsistente con € principio de smplicidad, mientras
gue un esquema con transferencias (primer mejor) puede ser inconsistente con € principio de

transparencia.

En d reglamento no solo se especifica los principios y métodos para la determinacion de las
formulas tarifarias, sno también |los procedimientos administrativos para su elaboracion. A este nivel se
distinguen tres etapas, preparatoria, de mejoramiento y definitiva. En una primera etapa preparatoria se
plantea que las empresas puedan cubrir los gastos originados por sus operaciones. En una segunda
etapa de mgoramiento se plantea que las empresas puedan cubrir sus costos medios anuaes.
Finalmente, en una tercera etapa denominada definitiva se plantea que las tarifas reflgen los costos

margindes de largo plazo (Tavara et. d.; 1998).
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Como se ha sefidado d esquema tarifario en las distintas empresas comprende varias categorias
y subcategorias. En lo referente a consumidores residenciaes, en Lima (SEDAPAL) existe un esquema
de tarifas no linedes dd tipo ascendente para cada subcategoria de consumidor. En la préctica, sin
embargo, las cantidades asignadas a cada categoria difiere independientemente de la voluntad de los
consumidores (es determinado por laempresa) porque la propia empresa determina la cantidad de horas
en que los usuarios en cada distrito acceden a servicio (pagandose la cantidad de horas por la tarifa
correspondiente a consumo asignado). Es decir, |0s usuarios no necesariamente escogen Su consumo 'y
la facturacion no necesariamente reflgja este consumo. Este esquema de tarifas ascendente puede, no
obstante, aminorar las ineficiencias en la asignacion porque son los hogares de zonas residenciaes de
Lima Metropolitana los que pagan un mayor precio por @ bien. Presumiblemente las demandas de los
hogares con mayores ingresos serian menos sensbles a variaciones en @ precio del agua potable

porque no existen sustitutos a bien'y por las propias caracteristicas socioecondémicas de los hogares.

» Desempefio de la Industria

En las sguientes lineas se describe € desempefio de la empresa SEDAPAL en € periodo 1993-
1997, que coincide con la privatizacion de las industrias de telecomunicaciones y energia24. Sin
embargo, en algunos casos e utilizara como referenciainformacidn que corresponde a otros afos.

- Cobertura

En @ cuadro 3 se muestra la evolucidn de la cobertura del servicio. El cuadro muestra que €
nuimero de pobladores con acceso d servicio crecio lenta aunque sostenidamente entre 1993 y 1997
(13% en d periodo). Este crecimiento sirvio principamente para cubrir € crecimiento poblaciond por
lo que la tasa de cobertura se mantuvo congtante en los primeros afios del periodo y crecid
moderadamente Unicamente en los dos Ultimos afios. La metodologia utilizada para cacular d raio
poblacion atendida sobre poblacion total no es muy precisa por 1o que se puede contrastar estas cifras
con las correspondientes a las Encuestas Nacionales de Niveles de Vida La informacion de estas
encuestas también muestra que € acceso d sarvicio de agua a través de la red publica en Lima
Metropolitana fue de 82% para los afios 1994 y 1996, habiendo crecido muy lentamente en la década
(el porcentgje habia sido 77% en 1985).

24 Entre las empresas de agua SEDAPAL ha sido una de las que tiene un mejor desempefio, entre otras

razones por ladecisiéninicial de privatizarla (SUNASS; 1998 y Macroconsult;1997).
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Cuadro 3

Coberturadel servicio de agua potable en Lima Metropolitana

1993 1994 1995 1996 1997
Poblacion Limay Calao (miles) 6,498 6,629 6,759 6,888 7,021
Poblacion servida (miles) 4,867 4945| 5,039 5,153 5,509
Porcentaje de cobertura 0.75 0.75 0.75 0.77 0.81

Fuente: SEDAPAL (1998).

En lo referente a las zonas urbanas se encuentran una escasez de dinamismo, smilar a caso de
Lima Metropolitana. El cuadro 4 muestra que € acceso d servicio de agua a través de la red publica
crecio en lazona urbana del pais entre 1985 y 199625. En este periodo mayor a una década € acceso a
través de la red publica meoré cuantitativamente disminuyendo las compras a camiones y
cuditativamente extendiendo € servicio del entorno dd edificio d interior de la vivienda. El mismo
cuadro muestra, sSin embargo, que en d periodo 1994-1996 € crecimiento de la cobertura urbana del
servicio ha sido bastante moderado, menos del 2% de la poblacidn urbana logré mejorar € acceso (red

publica en lavivienda).

Cuadro 4
Acceso a Servicio de Agua: Pert Urbano

1985 1994 1996
Red piblica 1/ 71.20 82.96 84.38
Red publica 2/ 7.86 3.19 3.62
Red publica 3/ 5.76 4.39 3.30
Pozo 3.71 3.03 314
Rio/acequia 0.18 0.93 0.02
Camion 6.55 3.17 3.00
Otro 4.73 2.31 2.53

Fuente: Cuanto (1985, 1994, 1996).

Nota:
1/ Dentro de lavivienda

2/ Fueradelavivienda pero dentro del edificio
3/ Fueradelavivienday dd edificio

% En 1961 alrededor del 20% de viviendas accedian alared piblica de agua.
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Cuadro 5
Acceso a servicio de agua potable: Pert Rural

1985 194 1996
Red publica 1/ 12.33 26.80 38.00
Red publica 2/ 139 163 0.52
Red publica 3/ 4.27 5.83 9.77
Pozo 15.15 20.14 20.27
Rio/acequia 64.90 44.00 29.42
Camion 112 0.59 131
Otro 0.84 1.01 0.70
Fuente: Cuanto (1985, 1994, 1996).

Nota:

1/ Dentro delavivienda

2/ Fueradelavivienda pero dentro del edificio
3/ Fueradelavivienday dd edificio

A diferencia de lo que ocurrié en las zonas urbanas, € acceso d servicio ha crecido
sgnificativamente en la zona rurd del pais en € periodo 1985-1996 como se muestra en € cuadro 5.
Egte cuadro ademés que € crecimiento del acceso através de lared publica con conexiones dentro de la
vivienda ha sdo particularmente importante en € periodo 1994-1996. La expansiéon del acceso d
servicio se ha producido reemplazandose fuentes dternativas como |os canaes o acequias.

- Eficiencia Productiva

La produccion de agua en Lima Metropolitana en e periodo 1993-1997 varié congtantemente,
creciendo en los afios 1994 y 1996 para terminar en 1997 con d nivel de 1993. Esta evolucion de la
serie es explicable por la existencia de factores exdgenos en la produccion del servicio. Como se
observa en € cuadro 6 la produccion facturada (vendida) siguié bésicamente la evolucion de la
produccion pero en un porcentgje significativamente menor (59% a 65%). Esta evidencia sugiere que la
tasa de pérdidas dd sistema es significativamente adto y précticamente no ha decrecido en € periodo
93-97. Debe sefidarse, sin embargo, que € indicador de pérdidas incluye tanto problemas de filtracion

como problemas de medicion.

Cuadro 6
Produccion y ventas en Lima Metropolitana

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
Produccion (millones de nrd) 647 729 667 679 642
Produccion facturada (millones de n?) 405 428 428 432 420
Porcentgje de falas (aguano facturada) 0.37 041 0.36 0.36 0.35
Fuente: SEDAPAL (1998)
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En lo referente a problema de micro medicion, € cuadro 7 muestra que d porcentgie de
conexiones con & servicio medido se mantuvo con algunas variaciones drededor del 20%. En €
periodo 1993-1997 & nimero de conexiones crecio en 14.6% (el incremento anud en las conexiones
fue moderado, entre 16,000 y 32,000 nuevas conexiones por afio), pero la poblacion acompafio €
crecimiento de la medicion. La bgja tasa de medicion del servicio puede ser un problema importante S
lafata de medidores en las viviendas origina un consumo en exceso del servicio26. Es posible también
gue la asignacién de agua por distrito determine que numerosos consumidores tengan recibos con un
MOonNto mayor a su consumo.

Cuadro 7
NuUmero de conexionesy medicion del servicio en Lima Metropolitana

1993 1994 1995 1996 | 1997
NUmero de conexiones (miles) 732 763 791 823 839
Incremento en € No de conexiones (miles) - 31 28 32 16

NUmero de conexiones con medidor (miles) 365 361 356 320 309
NUmero de conexiones con lecturas (miles) 168 161 163 126 162
Porcentaje de conexiones que son |eidas 0.23 0.21 0.21 0.15 0.19
Fuente: SEDAPAL (1998)

Consistente con @ proceso de raciondizacion de la administracion publica @ cuadro 8 muestra
gue € nimero de trabgjadores de Sedapa decrecid en € periodo 1993-1996 y crecio ligeramente en
1997. Naturdmente € crecimiento de la produccién y la disminucion dd nimero de trabgadores
evidencian que se han producido ganancias en la productividad de los trabgjadores (en € cuadro se
muestra el ratio trabgadores por cada mil conexiones). Debe sefidarse, Sn embargo, que € rdio
trabgjador por conexion fue de 6.4 en 1985 y 5.3 en 1990, lo que sugiere que las ganancias mas

importantes en la productividad del trabgo se produjeron en los afios que precedieron € periodo de
andisis.

Cuadro 8
Empleo y Productividad del Trabajo

19903 | 1994 | 1995 1996 | 1997
NuUmero de trabajadores 1916 | 1901 | 1686 1,359 | 1570
Trabgjadores por cada 1000 conexiones 262 | 249 | 213 1.65 1.87

Fuente: SEDAPAL (1998)

26 Grossman et.al. (1993) encuentran para el caso australiano que el consumo en los hogares sin medicion

es en promedio 13% mayor que el consumo en hogares equivalentes cuyo consumo es medido (Esta
nota ha sido tomada de Creedy et. a.; 1997).
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- Eficienciaenla Asignacion

Los indicadores relevantes para andizar las ineficiencias en la asignacion son las eadticidades
demanda del servicio, indicadores de rentabilidad que permitan gproximar € margen entred precioy d
cogto, la estructura de tarifas y € tamafio del mercado. El cuadro 6, en una pagina anterior, muestra los
niveles de produccion, los cuaes varian sustanciad mente entre afios pero no muestran una tendencia en
€l periodo de andisis. Con respecto a la dasticidad demanda, un estudio preliminar de APOY O (1998),
para una muestra de hogares en Lima Metropolitana, encuentra elagticidades de -4.94, -251 y -2.65
para los denominados niveles socioecondmicos ato, medio y bajo respectivamente. Los valores de las
elagticidades son atos y pueden ser explicados por  bajo porcentsje de micromedicion existente en
LimaMetropolitanalo cua dificultalas mediciones. Estudios realizados para otras economias muestran
gue la demanda dd servicio de agua potable es indéstica, especiamente en d caso de la demanda
resdenciad. Un estudio del Banco Mundia de Yepesy Dianderas (1996) reporta los resultados de
nueve estudios de demanda residencia con informacién de corte transversal, seis estudios de demanda
resdencid con informacién de series de tiempo y seis estudios de demanda comercia o indugtrial. En
el caso de la demanda residencial los estudios encuentran elasticidades entre -0.11 y —0.70 en & caso
de corte transversales y eadticidades de corto plazo entre -0.10 y -0.36 para @ caso de las series de
tiempo. En € caso comercid |os estudios encuentran e asticidades cuyos valores se encuentran entre -
0.44 y -1.32. En generd, las dadticidades reportadas sugieren que la demanda ddl servicio es poco
sensible acambios en latarifa

De otro lado exigte para la mayoria de empresas productoras de agua potable un conjunto de
tarifas diferenciadas por tipo de consumidor. Usudmente los clientes residencides pagan tarifas
menores que los clientes comercides. En @ caso de SEDAPAL existe, ademés, un esquema de tarifas
ascendente en @ volumen consumido entre clientes residenciales. El esquema disminuye las
ineficiencias en la asignacion s mayores tarifas corresponden a demandas més inglésticas. En € caso
de Lima este parece ser  caso cuando se consideran los distintos tipos de consumidores a interior de
la categoria residencia, en cambio, no es claro cuando se considera las distintas categorias (comercial,
indugtriad, resdencid). El cuadro 9 muestra la evolucion de las tarifas en dolares por categoria de
consumidor, mientras que € gréfico 1, en € gpéndice, muestra un indice de tarifas de agua potable por
metro cubico de Sedapa publicado por d BCR. La informacidn contenida en € cuadro y en € gréfico
muestra que las tarifas de agua potable han mostrado una tendencia creciente en d periodo de andlisis.
Sin embargo, lainformacion de rentabilidad mostrada en € cuadro 10 sugiere que € nivel tarifario no
esdto.
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Cuadro 9
Tarifas por Servicio

Tipo de consumidor 1993 1994 1995 | 1996 1997
Tarifasen délarespor m?:

Tarifadoméstica 0.20 0.23 0.28 0.29 0.33
Tarifacomercid eindustrial 0.69 0.80 0.89 0.89 0.91
Tarifadcantarillado 0.41 0.48 0.54 0.54 0.55

Fuente: SEDAPAL (1998)

- Eficiencia Distributiva

Los indicadores de rentabilidad mostrados en € cuadro 10 indican un retorno entre 10% y 20%
consderando las ventas de la empresay un retorno en activos entre 1% y 4%. El valor medio ddl retio
utilided — ventas (15.8%) puede ser consgderado ligeramente ato, mientras que € valor medio ddl ratio
utilidad — activos (2.8%) es caracteristico en las Ilamadas utilities (con un atismo componente de costo
fijo). De otro lado, los beneficios anuales de SEDAPAL oscilaron entre 17 y 32.6 millones de ddlares.
Estos resultados parecen ser bastante aceptables y sugieren que la rentabilidad de la empresa no es un
aspecto relevante en comparacion alos problemas rel acionados con la eficiencia operativa de lafirma o

el crecimiento de cobertura en la provisién de los servicios en la zona urbana del pais.

Cuadro 10
Resultados Financieros de SEDAPAL

I ndicador 1993 1994 1995 1996 1997
Activo Tota (millones de soles) 119 | 1625 1,872 | 2,260 | 3,063
Ventas (millones de soles) 210 312 361 402 449
Gastos operativos (millones de soles) 93 105 145 160 158
Utilidades netas (millones de soles) 35 61 43 80 45
Utilidades netas (millones de délares) 17.8 31.6 18.9 32.6 17.0
Ratio utilidad - ventas 0.17 0.20 0.12 020 | 0.10Y
Ratio utilidad neta - activos 0.03 0.04 0.02 0.04 0.01

Fuente: Sedapa (1998)

1/ Segun informacion dela SUNASS (1998) d retorno fue 15.4%.

Finamente, debe recordarse que Sedapa es consderada como una de las més empresas més
eficientes en la industria del agua El desempefio financiero de las otras empresas fue menos
satisfactorio en la mayoria de casos. Como se ha sefidado, € 42% de las restantes empresas prestadoras
de sarvicios de agua potable tuvo pérdidas en @ periodo 1996-1997, mientras que € 29% obtuvo un
retorno en ventas por debgo del 5% (posiblemente los precios no permiten cubrir los costos medios de

estasempresas).
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2.2.2. Desampefio de la Industria de las Telecomunicaciones

= Caracterigticas de laindustria

A diferencia de la industria de agua potable la industria de telecomunicaciones es una industria
multiproducto. En € transcurso de las Gltimas décadas a | os tradicionaes servicios de telefonia publica,
telefonia fija locd y los servicios de telefonia de larga distancia naciond e internaciona se han ido
afiadiendo los servicios de telefonia movil, televisén por cable, circuitos, servicios buscapersonas,
servicios de vdor afiadido, entre otros. La gran mayoria de servicios que se prestan son no
amacenables.

La red telefénica esta compuesta por puntos de intercambio y lineas de transmision, las cuales
estan ordenadas jerérquicamente. Las lineas de transmision locaes son conectadas por |os intercambios
locales. Estos se unen para formar una red metropolitana de intercambios definiendo d ambito de las
llamadas locales27. Los intercambios de las ciudades de un pais se unen entre S a través de lineas de
transmisién de mayor capacidad y son utilizados para proporcionar € servicio de larga distancia
naciond. Findmente, los intercambios en las redes en |os distintos paises se conectan para la provison

del servicio de telefonia de larga distancia internaciona (Armstrong, Cowany Vickers, 1994).

El argumento de monopolio naturd en € caso de la telefonia nace en la existencia, tanto de
economias de escala, como de economias de ambito. Al nivel de la telefonia fija loca existen
importantes economias a escala asociadas alared (network). La provision de los servicios de telefonia
también es caracterizada por importantes economias de ambito entre las llamadas locdes y las de larga
distancia que se originan en & uso de un mismo equipo de transmision. No obstante, los cambios
tecnol 6gicos en la industria después de la Segunda Guerra Mundia han disminuido las condiciones de
monopolio natura en las telecomunicaciones. De un lado, la introduccion de la fibra éptica en
sustitucion de los dambres de cobre y la introduccion de intercambios electronicos y programables en
sudtitucion de los intercambios el ectromagnéticos han modificado los costos de la industria reduciendo
el costo margina de largo plazo (debido ala mayor capacidad de la fibra Optica) y cambiado € costo
relaivo de intercambios y lineas de transmision. De otro lado, la introduccion de las microondas ha
eliminado la necesidad de una conexion fisica entre dos puntos de la red, reduciendo significativamente
los costos fijos y por ende € tamafio Optimo de planta. Ambos cambios tecnol égicos han incrementado
las posibilidades de competencia en laindustria (Viscus, Vernon 'y Hurrington; 1995). Condstente con
estos cambios tecnologicos Evans y Heckman (1983) no encuentran evidencia empirica de

subaditividad (existencia de un monopolio natural) en los servicios de telefonia béasica para € caso

Existe un margen para establecer los limites de las llamadas locales por 10 que estos pueden variar
entre economias e inclusive variar en una mismaeconomiaalo largo del tiempo.
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norteamericano. En generd, la dternativa de implementar de esquemas de competencia ha ganado

paul atinamente aceptacion entre |os economistas.

Otros aspectos que favorecen la introduccion de esquemas de competencia son las relativas
restricciones de capacidad en los servicios de larga distanciay € crecimiento de lademanda. En @ caso
de los sarvicios de larga distancia las conexiones tienen limitaciones de capacidad por lo que después
de cierto nivel de tréfico es necesario tener conexiones adiciondes lo que permite introducir la
competencia por este servicio. De otro lado, la expanson de la demanda tiende a agotar |as economias

de escalade las firmas.

En lamedida que en € mango delared loca se mantienen las condiciones de monopolio natura
la introduccion de un esquema de competencia en |os otros servicios introduce necesariamente € tema
dd acceso. En este sentido € control de lared y la dificultad de asignar costos comunes en laindustria
generan d menos dos problemas. De un lado, la asignacion de costos comunes puede generar la
existencia de algun tipo de subsidio cruzado que sea inconsistente con la propia politica de apertura
(descreme) 1o que generaria un problema de entrada ineficiente (mayor entrada de la deseada). De otro
lado, la asignacion de costos comunes le da una ventgja estratégica a la firma que operalared locd o
cua puede ser gprovechado para impedir o disminuir la entrada a través de diferentes practicas anti-
competitivas (en este caso se tendria menor entrada de la deseada). Este aspecto es particularmente
importante porque la liberdizacion de la industria no implica necesariamente competencia real en una
industria compleja como las telecomunicaciones y en la que puede existir una variedad de barreras ala
entrada; la separacion vertical de la provison de servicios seria una solucion a este problema28. Las
opciones seguidas por los reguladores han sido variadas. Dos casos opuestos son € hritanico y d
norteamericano. En & caso norteamericano, AT& T fue separada (1984) en siete compafiias regionaes
encargadas del servicio loca y una compafiia encargada ddl servicio de larga distancia. Paraldlamente
otras empresas operaran en € servicio de larga distancia (Sprint, MCI)29. En € caso britanico British
Telecom mantuvo sus operaciones en distintos servicios pero se promovié las operaciones de una

segundaempresa, Mercury (Armstrong, Cowany Vickers, 1994).

Los problemas que se generan en laimplementacion de un esquema de competencia determinan
gue laregulacion de tarifas sea necesariaen @ caso de las telecomunicaciones no solo para el acceso de
nuevos portadores de los servicios Sino también de las tarifas a los consumidores. La existencia de

28 La separacion vertical también tiene desventagjas. Armstrong, Cowan y Vickers (1994) presentan una

discusion acercade las ventajas y desventajas de laintegracion vertical.
Inicialmente, las diferentes empresas tuvieron el ambito de operaciones estrictamente definido, sin
embargo, recientemente se ha tendido a un esquema més flexible.
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varios sarvicios, lalimitacion de instrumentos a disposicion del regulador y la necesidad de proteger las
inversiones de la empresa concesionaria sugieren la idoneidad de un esquema de precios alo Ramsey
(optimalidad restringida) para lo cud informacion de costos y demanda es relevante. Sin embargo,
usudmente estos precios no son aplicados debido por gemplo a la exisencia de subsidios
historicamente otorgados a consumidores ubicados en zonas rurales donde la provison del servicio
cuesta més, la existencia de tarifas por distancia y no por € nimero de intercambios utilizados, la
exisgencia de conexiones de mayor utilizacion, la existencia de desalineamiento de precios (rentas y
tarifas), entre otros (Joskow y Noll; 1991). Una dternativa usua en € servicio de telefoniaes € uso de
precios no lineales con tarifas multipartes (blogques descendentes por gemplo) o un esquema de pago de
dos componentes, uno fijo y otro variable30. Estos esquemas de tarifas no linedes adecuadamente
aplicados pueden ser “Pareto superiores’, incrementando simultaneamente € bienestar de los

consumidoresy los beneficios de las empresas (Willig; 1978).

Laindustria esta caracterizada por la existencia de externdidades. Cada vez que un hogar o una
empresa e suscriben a servicio generan una externdidad positiva sobre los demas usuarios a
incrementar € tamafio de lared (externalidad de la red), incrementando la probabilidad de suscripcion
de nuevos usuarios. Esta caracteristica del servicio es una justificacion para la provison “universa” del
sarvicio. De otro lado, cada vez que un usuario llama a otro le genera normamente a éste un beneficio
de cua no puede apropiarse, esta es la externdlidad d nivel de la llamada (Taylor; 1994). La
externdidad red sugiere también laimportancia de |la politica de acceso. En caso de que este sea hegado
en un contexto de muiltiples firmas es probable que los subscriptores prefieran ala firma con una mayor

cantidad de usuarios por 1o que la negacion a acceso puede ser una edtrategia de crecimiento31.

La demanda de los servicios puede ser caracterizada como una demanda de dos componentes,
uno relacionado a acceso dd servicio y otro rdacionado a las llamadas. Ambas demandas estén
relacionadas porgue un incremento en e acceso incrementa @ consumo de los servicios. Las demandas
pueden ser més 0 menos dédticas dependiendo del nivel de las tarifas, del ingreso de los usuarios y de

las caracteristicas sociodemogréficas de estos32.

Laindustria esta caracterizada por un cambio tecnolOgico rgpido y por ser atamente concentrada
en la provison de los servicios de telefonia basica, aun cuando la industria este parcidmente
liberdlizada. Una implicancia de estas caracteristicas es que las fuentes de informacion del regulador

30
31

Ambos esquemas pueden ser equivalentes bajo determinadas condiciones (Train; 1991).
El control de la Uinica tecnologia disponible para el servicio de larga distancia en la segunda década de
estesiglolepermitié aAT& T obtener el control del servicio local (Noll y Owen; 1994).

3 La evidencia empirica es amplia. En promedio los estudios encuentran elasticidades menores a la
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son reducidas y que la velocidad a la que ésta se hace obsoleta es répida. Estas caracteristicas sugieren
que una regulacion gpretada puede ser ingpropiada, por lo que esquemas de regulacion como los
basados en “precios tope’ pueden ser més adecuados que esquemas de regulacion basados en costos
(Beedey y Littlechild; 1989).

La cdidad es también un aspecto relevante en @ caso de los sarvicios de telefonia. Ademés de
los usuaes problemas de facturacion pueden exigtir problemas relacionados a porcentgje de llamadas
erradas, € tiempo de espera para la ingtdacion, la existencia de congestionamiento de la red, entre

otros.

= Caracteristicas de laindustriaen € Pert

En & periodo anterior ala privatizacion la provision de los servicios de telefonia estuvo a cargo
de dos empresas publicas, la Compafiia Peruana de teléfonos (CPT) y Ente-Perl. Luego de la
privatizacion de la industria de telecomunicaciones en 1993 se inicid un periodo de liberaizacion
progresiva que distinguia entre dos grupos o categorias de servicios. En € primer grupo se consider6 a
los servicios de telefoniafijaloca y los servicios portadores de larga distancia naciond e internaciona,
y se establecio que un Unico operador (Telefonica dd Perl)) se encargaria de la provision de estos
servicios por un periodo de seis afios aproximadamente (e llamado “periodo de concurrencia
limitada’). En @ segundo grupo se considerd los servicios de telefonia movil, internet, telefonia
publica, televison por cable, entre otros. En este segundo grupo se eiminaron las restricciones a la
entrada por 1o que nuevas firmas han operado paraelamente a Telefonica del Pertl (sSn embargo, en
varios de |os servicios s0lo operan dos firmas).

La evidencia empirica sugiere que las demandas del servicio loca son indésticas mientras que
las demandas de los servicios de larga distancia son mas dlésticas. Esta evidencia es consistente con
estimaciones redlizadas para los digtintos grupos socioecondmicos en Lima Metropolitana y de varias
ciudades del interior del pais33. Las demandas en € interior del pais son, sin embargo, relativamente
mayores alas demandas en Lima.

El esquema de precios de los servicios de telefonia comprende un costo de ingtaacion del
sarvicio y € pago mensua de una boleta de dos componentes, uno fijo (renta) y otro variable que
depende del consumo de los sarvicios y de las respectivas tarifas. Los precios han distinguido

unidad (Taylor; 1994).
Ver enTaylor (1994) una descripcion de numerosos estudios de telefonia principalmente para el caso
norteamericano y en Fry, Gallardo y Pascé-Font (1998) estimaciones para el caso peruano.
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tradicionalmente a dos tipos de clientes, los abonados comerciades y los abonados residenciales. En la
medida que |as tarifas comerciaes han sdo mayores a las residenciaes probablemente se han generado
subsidios cruzados entre estos tipos de consumidores aunque, como veremos mas adelante, & esquema
de regulacion implementado a partir de la privatizacion ha buscado que eliminar estas y otras probables
fuentes de subgdio.

Naturamente € mercado regiond més importante es e &ea de Lima Metropolitana (63% del
tota de las lineas en 1997), donde se establecen la mayoria de empresas més grandes y 10s hogares de
mayores ingresos. Estos han sido tradicionalmente los principales clientes del servicio aunque después
de 1994 |a cobertura dd servicio ha crecido significativamente en hogares de menores ingresosy en las
zonas urbanas dd interior del pais. En 1992 d nimero de lineas en Limay en € resto dd pais eran
respectivamente 377,000 y 228,000. En 1997 & nimero de lineas en Lima pasaba € millén y se
acercaba a 600,000 en € resto del pais.

Con respecto a los ingresos de la empresa, estos han crecido significativamente en @ periodo
1994-1997, y se generan principamente en los servicios de telefonia locd y de larga distancia fija o
movil. Laimportancia relativa de los servicios ha variado en los Gltimos afios debido a la expansion de
los sarvicios de telefonia movil, telefonia publica o televison por cable (una combinacion de
crecimiento del nimero de llamadas y la renta mensual). Como se muestraen d cuadro 11, en 1994 los
servicios de telefonia de larga distancia naciond e internacional representaban cerca del 50% de los
ingresos de la empresa, mientras que en 1997 los servicios representaban aproximadamente € 27%.
Los ingresos del servicio local, en cambio se mantuvieron, posiblemente porque € crecimiento de la
red de telefonia tiene un impacto relativamente mayor en € caso de las Ilamadas locaes o debido d
incremento de la renta mensud. La expansién ded servicio de telefonia moévil ha sido particularmente
importante congtituyéndose en 1997 en la segunda fuente de ingresos de Telefonica del Pert. Otros
Servicios con un crecimiento importante son latelevision por cabley latelefonia piblica.



Cuadro 11
Ingresos por Rubro de Telefénicadel Pert

1994 1995 1996 1997

Ingresos (millones de nuevos soles):

Telefonialocal 579 1,058 1,377 1,469
LDI 498 543 626 630
LDN 284 302 339 403

Teléfonos publicos 83 250 327 370

Serviciosmoviles 66 104 332 650

Comunicaciones de empresas 83 92 142 157

Publicidad en guiateefénica 33 36 57 87

Teevison por cable 4 9 37 119

Fuente: Telefénica

Un problema secular de laindustria es la bgja cobertura dd servicio. Sin embargo, en los ltimos
afios se hameg orado notablemente en este aspecto. Asi, en 1992 € ratio de penetracion dd servicio era
de 2.7 teléfonos por cada 100 habitantes, en 1997 € ratio era 6.7. Actuamente, en la medida que €
problema de la bgja cobertura del servicio ha disminuido otros problemas han pasado a ser relevantes.
Por gemplo la lenta convergencia de las tarifas y, relacionado a este aspecto, la implementacion de
esquemas de competencia.

= Marco instituciona

La provision de los servicios de telecomunicacion en las pasadas décadas se rediz0 a través de
empresas publicas. En € caso de los servicios de telefonia las firmas operadoras hasta 1993 fueron
Compafiia Peruana de teléfonos (CPT) y Entel-Pert. Esta ultima tenia a su cargo los servicios de larga
distancia naciond e internaciond y € servicio local en d interior del pais, mientras que la CPT tenia a
su cago @ &ea de Lima Metropolitana. Las empresas eran supervisadas por € Minigterio de

Transportes.

Con los cambios ingtitucionaes promovidos en los 90's se privatizaron las empresas plblicas. La
normatividad de laindustria (Telefénica del Per(; 1996) descansa en los DL662 (estabilidad juridica a
lainversion extranjera), DL674 (promocion de la inversdn extranjera) y DL 702 (liberdizacion de los
sarvicios de teefonia). La ley 26285 dispone la desmonopoalizacion progresiva de la industria y los
decretos supremos 013-93, 06-94 y 62-94 establecen la Ley de Telecomunicaciones, su reglamento y
e reglamento del nuevo Organo regulador, € Organismo Supervisor de Inverson Privada en

Telecomunicaciones (Odiptel). Esta agencia reguladora fue creada para la supervison dd sector



(administracion ddl contrato de concesion) en la medida que € componente regulatorio es todavia muy

importante.

» Regulacion de la Industria de Telecomunicaciones

En la literatura de la regulacion de las telecomunicaciones existen dos casos que pueden ser
considerados como opuestos en la soluciéon a la disyuntiva provisén de incentivos o reduccion de
incertidumbre en laregulacion de unaindustria con un Unico operador en la provison de los serviciosy
que tienen efectos diferenciados sobre las ineficiencias productivas y en la asgnacion. En un extremo
esa e caso norteamericano (hasta los 80's) y la regulacidon por tasa de retorno. La creciente
concentracion del servicio en los afios 20 Ilevo a gobierno a establecer la necesidad de una regulacion
“apretada’ caracterizada por un retorno competitivo en las inversones. En este esquema las tarifas
permiten cubrir los costos y asignan un retorno razonable en las inversiones reduciendo € problema de
las ineficiencias en la asignacion que se generan por las restricciones ala entrada de firmas. Ademés, €
esguema asegura, a través de revisiones frecuentes (auditorias), una répida convergencia a un resultado
cercano a segundo mejor. El esquema es fuerte en lo referente a la reduccion de incertidumbre por
parte de lafirmaconcesionariad cubrir completamente los costos de produccién y lasinversiones. Este
esquema, sin embargo, tiene agunas limitaciones como, por gemplo, la generacion de ineficiencias
productivas didintas a las que naceran de la duplicacion del equipo y que s originan en la
sobrecapitalizacion de la empresa concesionaria (ratio capital/trabgjo utilizados es més dto que @ raio
Optimo)34, € uso intensivo de informacion que en agunos contextos puede ser poco factible o
manipulable, y la debilidad en la provisén de incentivos en la disminucion de costos d dgjar a los
consumidores (regulador) como |os beneficiarios residuaes de | as disminuciones en estos costos.

En € otro extremo se encuentra el caso britanico (80's en adelante). Luego de la privatizacion de
laindustria @ esquema de regulacién utilizado ha sido € de los precios tope (los [lamados price caps).
Este esquema establece un limite superior (techo) para los precios de una o varias canastas de servicios
en laindustria. El esquema hace variar € limite superior de acuerdo a la inflacion y a un factor de
productividad fijado por € regulador para gustar graduamente los precios incorporando las ganancias
en productividad, etc. Este esquema proporciona fuertes incentivos en la minimizacion de costos
porque degja a la firma como d beneficiario residua de una disminucion de los costos (usudmente los
periodos de guste son maés largos que |as revisiones bagjo tasa de retorno). De esta manera la eficiencia
productiva es mayor que con respecto a la regulacion por tasa de retorno. El esquema es sencillo,

requiere menos informacion y es mas transparente. Sin embargo, € esquema es débil en la provision de

3 El llamado efecto Averch-Johnson (1962).



Seguro porque perturbaciones negativas en costos 0 demanda deben ser asumidas por la empresa
Ademas d esquema puede permitir un proceso de convergencia muy lento y por ende ineficiencias
digributivas permanentes y dgnificativas § € factor de productividad no es gustado
convenientemente. Este problema puede ser particularmente serio porque la empresa concesionaria
tiene € incentivo de no reportar claramente las ganancias de productividad (reduccion de costos). A
estas ineficiencias habria que sumar la existencia de ineficiencias en la asignacion importantes s las
demandas de |os servicios son eésticas.

Aunque ambos esguemas tienen aspectos positivos y negativos35, |os reguladores en distintos
paises se inclinan graduamente por € esquema de precios tope debido a que @ sector de las
telecomunicaciones se caracteriza por un proceso dinamico de innovaciones tecnologicas. Esto
determina que un esquema de regulacién por tasa de retorno que funcione adecuadamente requeriria de
esfuerzos significativos en la obtencion de una informacién que seria muy cambiante. Debe sefidarse,
sin embargo, que la eeccion de un esquema fuerte en la provisidn de incentivos puede ser afectada
(disminuida) por problemas como € favoritismo o la pérdida de flexibilidad de la politica regulatoria
originados en la necesidad de sefidizar € grado de compromiso del gobierno a través de clausulas o
contratos-ley (que hagan verosimiles |os compromisos del gobierno o requerimientos de calidad).

En @ caso peruano se opté como mecanismo regulatorio un esquema de precios tope. La
implementacion efectiva del esquema fue, sin embargo, postergada hasta 1999 debido a que otras
prioridades, en particular la expanson de la cobertura del servicio, motivaban la creacion de una etapa
“preparatoriad’  para la indusiria36. En este contexto para esta primera etapa se establecieron
explicitamente importantes metas de expanson, tanto en lo referente d nimero de lineas, como a
ndmero de poblaciones a las que se debia hacer llegar @ servicio. Como contrapartida a las inversiones
se degjaba como Unico operador de los servicios de telefonia fija locd y los servicios de telefonia de
larga distancia a Telefonica dd PerGl y se establecieron las tarifas que serian vigentes para dicho
periodo. Conociendo las tarifas (en exceso de costos) la firma tendria los incentivos de expandir
rgpidamente la cobertura, lo cual efectivamente ocurrié como veremos més adelante. En @ caso de los
objetivos secundarios se consderaron la mejoria en la eficiencia operativa de laindustriay en la caidad
de los servicios, asi como laintroduccion de competencia

= Ver en Gallardo (1999) una comparacion de estos dos esguemas a partir de un conjunto de propiedades

deseables en un mecanismo regulatorio.

En su diagnéstico de la industria Coopers and Lybrand, Morgan Grenfeld y Pro Inversion (1993)
sefialaban que el ratio de penetracion de 2.4% para el Per(i era comparable al de paises como Paraguay
(2.6%), pero bastante menor a lo observado en paises como Colombia (7.5%), México (6.0%), Chile
(6.2%), Venezuela (7.5%), Argentina (10.9%) o Uruguay (13.4%).

36
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Lafijacion del esquema de tarifas incentiva per se la minimizacion de costos porque dgja a la
empresa como beneficiaria resdua de cada sol (o ddlar) ahorrado, por lo que la firma tendria los
incentivos de operar eficientemente los servicios. Estos incentivos pueden ser no deseados S la
reduccion de costos es a expensas de la cadidad de los servicios por |0 que € gobierno establecio
explicitamente metas de cdidad (los esténdares de calidad eran ya bgos en € periodo anterior a la
privatizacion). Findmente, la implementacion de esquemas de competencia fue postergada en € caso
de los sarvicios basicos para la etapa posterior a denominado periodo de concurrencia limitada. Las
tarifas establecidas para @ periodo de concurrencia limitada corregiran los subsidios cruzados para
permitir un proceso de competencia més ordenado (caracterizado por la entrada eficiente de
operadores). En lo referente a otros servicios como la telefonia celular, los servicios busca personas, los
servicios de vaor afadido y la venta de equipo se permitio la competencia desde |a privatizacion.

Parala implementacion dd esquema disefiado, € gobierno tenia que éegir  nimero de
empresas que operarian la concesion. Dos aspectos fueron particularmente relevantes, la separacion
geogréfica de los proveedores (por gemplo dos firmas que se repartieran por igua los mercados de
telefonia locd y de larga distancia) y la separacion de los servicios (por gemplo optar por una firma
encargada del servicio locd y otra encargada de los servicios de larga distancia). Consistente con €
objetivo de recaudacion € gobierno decidié mantener é monopolio integrado. Esta decision favorecia
su recaudacion, porgque hacia més aractiva la inversion, y facilitaba la “ operatividad” dd sstema. Sin
embargo, la opcidn del gobierno seria menos favorable en lo referente ala introduccién de mecanismos

de competencia (eficiencia futura) en agunos segmentos de laindustria

Los objetivos del gobierno, anunciaban que € gobierno renunciaba implicitamente a logro de
eficiencias digtributivas 0 en la asignacion a cambio de obtener resultados en la cobertura y en la
eficiencia operativa de la firma Estos aspectos son consstentes con la literatura positiva de la
regulacion en la cua € gobierno se beneficia de una mayor recaudacion (transferencia) debido a que

las empresas interesadas en la concesién subastarian de acuerdo alos beneficios esperados37.

37 Se ha sostenido usualmente que el pago por linea ha excedido a las cifras que se observan en otros

paises por |o que aparentemente se pagé en exceso. Sin embargo, en el contexto del caso peruano en el
gue la cobertura era muy baja, la empresa concesionaria pag6 también las ganancias esperadas en
lineas que todavia no existian pero que se instalarian después de la privatizacion de laindustria.
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» Desempefio de la Industria

- Cobertura

Luego de la privatizacion de la industria la cobertura agregada del servicio se ha incrementado
de manera notable tanto en Lima Metropolitana como en € interior del pais. El cuadro 12 muestra que
e crecimiento en @ nimero de lineas instaladas précticamente se ha triplicado en € periodo 93-97
permitiendo que @ ratio de penetracion del servicio se recupere de un nivel muy bgo de 2.7 a6.7 lineas
por cien habitantes. El crecimiento del acceso a servicio ha permitido una expansién, también
importante, en e consumo de |os diferentes servicios aunque de manera diferenciada, € crecimiento en
el sarvicio loca es mayor debido a que los usuarios que acceden d servicio de telefonia en promedio

tienen menores ingresos que |os que ya estaban suscritos.

Cuadro 12
Coberturade Servicio

1992 1993 1994 | 1995 1996 1997

Poblacion:

Lima-Callao (miles) n.d. 6498 6629 | 6759 6,838 7,021

NUmero deliness.

NUmero de lineas instd adas (miles) 696 754 871 1310 1,765 1919

NUmero de lineas en servicio (miles) 604 665 759 1088 1404 1,608
LimaMetropolitana (miles) 377 420 469 673 893 1,017
Resto del Pert (miles) 228 245 290 415 511 590

Porc. De cobertura(ratio de penetracion) 2.7 2.9 3.4 4.7 5.9 6.7
Consumo:

Llamadas locales (millones) 1,118 1,110 1164 | 199 2602 2,796
Minutos de LDN (miles minutos) 374 411 386 361 577 657
Minutosde LDI (miles minutos) 36.2 42.3 50.0 64.5 73.2 84.5

Fuente: OSIPTEL, Cuanto.

El crecimiento del acceso ha sido, sSin embargo, diferenciado entre las zonas rurdes y urbanas dd
pais (parecido entre las zonas urbanas ddl interior y Lima Metropolitana). El cuadro 13 muestra que €
crecimiento en las zonas urbanas del pais ha sdo sgnificativo andogo d crecimiento en Lima
Metropolitana. El crecimiento del servicio en las zonas rurdes ha sido précticamente nulo, aunque
gparentemente € nimero de pueblos pequefios con acceso a la red a través de la telefonia pablica ha
crecido como resultado de las clausulas de cobertura requeridas por € gobierno.
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Cuadro 13
Acceso a Servicio de Telefonia

1985 194 1996
Per(i urbano 14% 18% 36%
PerG rurd <1% <1% <1%
Lima Metropolitana 16% 21% 41%

Fuente: Cuanto (1985, 1994, 1996).

- Eficiencia Operativa

Los indicadores de caidad muestran una mejora en € periodo posterior ala privatizacion. En €
cuadro 14 se puede observar que la reduccion en € tiempo de espera paralaingtaacion del servicio ha
sido particularmente importante (tiempo transcurrido entre e momento de solicitud de unalineay d
momento de la ingtdacion dd servicio). De otro lado, los esténdares de cdidad del servicio en lo
referente a llamadas completadas o incidencia de falas han mejorado de acuerdo a lo esperado por €
regulador satisfaciéndose |o establecido por € contrato. Sin embargo, debe notarse que, como han
sugerido agunos técnicos de Osiptel, dgunos indicadores pueden ser sesgedos en @ sentido que
muchas veces se registra @ nimero de falas sdlo en las zonas de mayor poblacion (donde se producen
reclamos) pero se divide entre € ndmero de liness totaes. En generd, teniendo en cuenta a otros
indicadores como € grado de la digitalizacion de lared, diversidad de productos, etc., se puede apreciar

meoras sustantivas en laprovision del servicio unavez otorgada la concesion.

Cuadro 14
Indicadores de Calidad del Servicio y Productividad del Trabajo

1994 1995 1996 1997
Meses de espera 33.0 5.0 1.6 1.3
Tasadeincidenciadefallas n.d. 52.1 51.9 33.6
Tasade correccion defdlaslocaes n.d. 59.2 84.6 93.6
Llamadas locaes completadas n.d. 93.6 99.4 99.7
Llamadas de LDN completadas n.d. 50.7 53.1 52.3
Llamadas de LDI completadas n.d. 914 99.8 99.8
Fuente: Macroconsult (1998).

El cuadro 15 muestra una reduccién gradua en € ndmero de trabgjadores de la empresa en €
periodo 94-97. Como resultado de esta reduccion y € crecimiento del nimero de liness, € desempefio
del trabgador promedio (nimero de lineas por trabgador) ha crecido en un factor mayor a tres en un
periodo de tiempo relativamente corto. El conjunto de indicadores sugiere ganancias de productividad y
de calidad del servicio muy importantes en laindustria.
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Cuadro 15
Empleo y Productividad del Trabajo

1994 1995 1996 1997
Numero detrabajadores (miles) 8.9 8.5 6.3 5.8
N. de lineas en serv. Por trabajador 87 131 228 282
Fuente: OSIPTEL (1998)

- Eficienciaenla Asignacion

Unaevduacion inicia por los técnicos del consorcio encargado del diagnéstico de laindustria de
las telecomunicaciones y de su privatizacion (Morgan Grenfdl, Coopers and Lybrand y Pro Inversion;
1993) mostré la existencia de subsidios cruzados en la estructura tarifaria vigente en @ periodo anterior
alaprivetizacion, lo cua de dguna manera afectaba laimplementacion de un esquema de competencia
En consecuencia, una vez privatizada laindustria, las tarifas telefonicas han evolucionado de acuerdo &
cronograma establecido en e contrato de concesidn, en € cud se busca “rebalancear” las tarifas y
eliminar las diferencias entre las categorias comercid y residencid. El cuadro 16 muestra la evolucion
anud delastarifas, rentamensud y costo de instalacion en ddlares.

Cuadro 16
Tarifas por Servicio

Servicio 1992 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
Renta:

Residencid (ddlares) 14 32 | 56 | 75 | 102 | 135
Comercid (ddlares) 29 88 | 108 | 139 | 162 | 16.6
Tarifaloca (dolarespor llamadade3min.) 0.126  0.084 | 0.081 | 0.083 | 0.084 | 0.079
TarifaLDN (ddlares por minuto) 0.308 0.241 | 0.285 | 0.277 | 0.251 | 0.226
TarifaLDI (délares por minuto) 2822 2425 | 1757 | 1.714 | 1556 | 1.303
Cogto de ingtdlacion (délares):

Residencid n.d n.d. 460 427 369 299
Comercia n.d. n.d. 920 | 764 | 599 411

Fuente: OSIPTEL
Nota: Los precios corresponden d fin del periodo

Informacion adiciond es proporcionada por los graficos 2, 3y 4, en @ anexo. El gréfico 2
muestra la evolucion de un indice de tarifas locales elaborado por @ BCR (tarifa por 100 Ilamadas
locaes de tres minutos con base Agosto de 1990). El gréfico muestra que la tarifa loca (en soles)
muestra una tendencia creciente en € periodo pre-privatizacion hasta volver a los niveles de 1990 y
luego de la privatizacion se incrementa menos acentuadamente. Con respecto a las tarifas de larga
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distancia, en d caso dd sarvicio naciond se observd una subida en la tarifa hasta 1994, después de lo
cud la tarifa decrece ligeramente. En € caso dd servicio internaciond, la tarifa red en soles de 1994
(gréfico 4) tiene una tendencia decreciente luego de la privatizacion. En lo referente a los pagos
independientes del nivel de consumo, luego de la privatizacion la renta mensud ha tenido una
tendencia marcadamente creciente en dolares y en soles, sendo € componente del pago del servicio
gue se haincrementado més (el gréfico 3 muestra la evolucion de la renta en soles de 1994). El cuadro
16 muestra que en 1992 la renta mensud era menor a dos délares, pero en 1997 era cas 14 dolares.
Findmente, & costo de ingtdacion ha disminuido significativamente tanto en soles como en dolares
permitiendo la expansdn dd servicio. Més dlé de las tendencias de los ditintos precios (rebalanceo) y
las diferencias generadas por la evolucion del tipo de cambio, los indicadores de rentabilidad sugieren
que las tarifas tienen un nivel ato, mostrando un proceso de convergencia muy lento.

En lo referente a la sengbilidad de la demanda de servicios de telefonia existe evidencia para e
caso peruano de que la demanda de los servicios por llamadas locdes es inglagtica y déstica para €
caso de los sarvicios de larga distancia38. Estos resultados han sido hdlados en Fry, Galardo y Pascéd-
Font (1998) quienes estiman las demandas residencides por servicios de telefonia utilizando una
muestra de consumidores urbanos pertenecientes a cuatro niveles socioecondmicos en Lima
Metropolitana y a tres niveles socioeconomicos en cuatro ciudades del interior del pais (Cuzco,
Arequipa, Chiclayo y Trujillo). Considerando d nivel tarifario (convergencia lenta), la inexistencia de
planes de consumo y la eiminacién de los subsidios cruzados, los vaores de las eagticidades, las
ganancias de productividad y la expansion de las ventas, se puede inferir un incremento en la pérdida
de eficienciasocid.

- Eficiencia Digributiva

Los resultados financieros de la empresa concesionaria muestran que sus utilidades han crecido
sustancid y sostenidamente en e periodo 93-97, dcanzando una cifra superior a los 400 millones de
dolares en 1997 (mas de un billén de ddlares entre 1995 y 1997). Los indicadores financieros de la
empresa muestran una ata rentabilidad tanto S se consdera d ratio utilidad/ventas como los ratios
utilidad/patrimonio y utilidad/activos. A partir de 1995 d ratio utilidad ventas ha Sdo superior a 28%,
e ratio utilidad/patrimonio ha sido superior a 20%, mientras que € ratio utilidad/activos ha sdo mayor
a 10%. Estos valores son dtos no silo s se le compara con |os resultados obtenidos por Sedapa, Sno
también s se considera que estos utilities tienen enormes activos fijos.

% |aselasticidades demandadel servicio local varian entre-0.20'y -0.40.
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Los gastos operativos de la empresa se incrementan sustancialmente a partir de 1996. Este
crecimiento puede ser atribuido a incremento en € pago por transferencia de capacidad técnica y
gestion (15.8% del tota de gastos operativos en 1996 y 19.8% en 1997). Presumiblemente estos son
pagos a la casa matriz de la misma empresa por 10 que se ha evitado congtruir un indicador de
desempefio apartir de estos gastos operativos.

Cuadro 17
Resultados Financieros e Indicadores de Desempefio
1993 1994 | 1995 | 199% 1997

Activo Tota (millones de soles) n.d. 3545 | 4651 | 7,357 9,908
Patrimonio neto (millones de soles) n.d. 2872 | 3338 | 4554 5246
Ingresos operativos (millones de soles) n.d. 1631 | 2393 | 3286 3885
Gastos operativos (millones de soles) n.d. 424 457 1691 2,074
Utilidades netas (millones de soles) 26 82 704 A7 1,089
Utilidades netas (millones de délares) 12 37 313 387 409
Ratio utilidad - ingresos operativos n.d. 50% | 29.4% | 288% 28.0%
Ratio utilidad neta- patrimonio neto n.d. 29% | 21.1% | 208% 20.8%
Ratio utilidad neta - activos n.d. 23% | 151% | 129% 11.0%
Fuente: OSIPTEL, Telefonica

2.3. Baance de Ineficiencias en |las Industrias de Agua Potable y Telecomunicaciones

En esta seccidn resumimos los resultados de la seccidn anterior. Primero ordenamos los
resultados para cada una de las industrias separadamente y luego comparamos su desempefio teniendo

en cuenta los factores de eficienciay cobertura sefidados alo largo del documento.

= Telecomunicaciones

a. El esquema de regulacion disefiado para las tdlecomunicaciones es uno basado en la
privatizacion y liberaizacion en la provison de los diferentes servicios. Desde 1993, sin
embargo, la regulacion de la indudtria ha atravesado por € llamado periodo de
concurrencia limitada en d que se ha mantenido @ monopolio en la provison de los
servicios bas cos buscado una agresiva expansion de la cobertura del servicio alavez que
preparar alaindustria parad periodo de competencia mediante € balanceo de las tarifas.

b. El disefio de las tarifas ha buscado que diminar los subsidios cruzados existentes en €

periodo previo a la privatizacion. La determinacion de las tarifas para un periodo largo (el

periodo de concurrencia limitada) ha otorgado seguridades contractuaes a la firma
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concesionaria a la vez que le ha permitido a través de una expanson ddl servicio hacer
beneficios muy significativos39.

La esimacion de las demandas de los servicios de telefonia muestran que en € rango
relevante de cantidades y tarifas la demanda del servicio local es indédtica alavez que las
demandas de los sarvicios de larga distancia son més désticas. Consderando €
crecimiento del margen precio/costo implicado por los resultados financieros de la firma
(aunque se debe tomar en cuenta € crecimiento de la renta mensua), asi como €
crecimiento de las ventas se puede arglir que existen importantes ineficiencias en la

asignacion generadas en la provision de los servicios de telefonia

La coberturade servicio ha crecido significativamente en € area de Lima Metropolitanay
en la zona urbana del pais en generd. En cambio, con € acceso a servicio de telefonia a
través de la red fija de los consumidores en la zona rura (pueblos pequefios) no se ha
tenido € mismo resultado. En estos pueblos sn embargo, se ha producido un crecimiento

en e acceso através de latelefonia publica

El ratio conexiones por trabgador se ha incrementado notoriamente |0 que sugiere una
meora importante en la eficiencia productiva. En este sentido, la fijacion de las tarifas
incentiva fuertemente este tipo de eficiencia d dgar a la firma como @ beneficiario

resdua de cudquier disminucion en costos.

En lamedida que laindustria esta caracterizada por una tasa de innovacion tecnolégica dta
y existe un Unico operador, la privatizacion ha establecido adecuadamente, en términos de
la informacion disponible por € regulador, adoptar un esquema de competencia (que
todavia no es totamente vigente) y un mecanismo de precios tope para las tarifas. La
privatizacion del monopolio integrado puede dificultar, Sn embargo, € funcionamiento de

los mecanismos elegidos.

39

Debe sefidlarse que parte de los beneficios de la empresa concesionaria son inevitables ain en un
contexto en el que no existen problemas de credibilidad. La explicacién a este resultado es la
existencia de informacién asimétrica en costos. Ver Baron y Myerson (1982) y Laffont y Tirole
(1986).
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= AguaPotable

a. El esquema de regulacion para los servicios de agua potable es uno flexible que puede
funcionar con agentes privados o con empresas publicas, las cuales funcionan como Unicos
operadores en la provison de los servicios. En la préctica, sh embargo, en la industria de
agua potable operan Unicamente empresas publicas y actualmente pasan por un programa
de reestructuracion que se busca que estas empresas sean gradualmente econémica y
financieramente viables.

b. Laevolucion de las tarifas responde ala necesidad de cubrir los costos de las firmas. En €
caso de Sedgpd d incremento red de las tarifas le ha permitido obtener utilidades
positivas aunque moderadas. Debido d bgo nive de las tarifas € retorno en activos es
sustancidmente menor a de las telecomunicaciones. En d resto dd pais (informacién de
1997) existe una importante heterogeneidad en € nivel y estructura tarifaria, y la mayor
parte de las empresas tienen pérdidas o registran beneficios bajos en comparacion a sus

ventas.

c. La demandadd servicio es presumiblemente es bastante ineléstica. En la medida que €
consumo de agua potable no ha crecido significativamente, los beneficios de la empresa
son bgjos y no existe componentes fijos en @ pago & esquema de precios, es posible que la

pérdida de eficiencia socia no se hayan incrementado sustancialmente.

d. Enlamedida que d servicio no es medido, d esquema tarifario por tipo de cliente 'y €
sstema que asigna los consumos pueden, en la préctica, implicar la existencia de un
subsidio cruzado entre usuarios, de los comerciades e indugtriales a los residencides, y de

los consumidores de dtos ingresos a los de menores ingresos.

e. La cobertura de servicio ha crecido poco en € &ea de Lima Metropolitana 'y en la zona
urbana del pais en generd, cas ala par de la poblacion. La coberturaen € &earurd, en
cambio, ha crecido significativamente debido a programa de inversiones publicas en esa
area.

f. En Lima Metropolitana € porcentge de viviendas cuyo consumo es medido no se ha
incrementado, mientras que las falas del sistema no han disminuido. Las pérdidas superan
el 35% de la produccion de la firma. Este estancamiento en la disminucion de las pérdidas



sugiere que las ineficiencias productivas son significativas. Sin embargo, los resultados
mejoran aunque no significativamente en & periodo de estudio cuando se considera
indicadorescomo @ ratio trabgjador por conexion (existe una mejora en este indicador en
ahos anteriores). De otro lado, debe sefidarse que en € caso del agua potable indicadores
como € ratio gastos operativos / ventas pueden tener poco significado d depender de

factores exdgenos (caudal derios).

0. En la medida que la industria esta caracterizada por una tasa de innovacion tecnoldgica
bgay € nimero de firmas es grande la regulacion “gpretadd’ de la industria no es un
problema per se. No obstante, en otras economias se han adoptado esquemas de regulacion
més fuertes en la provision de incentivos (el uso de una empresa modelo en Chile) o con

menores costosregulatorios (6l uso de las subastas en Francia).

= Balance

El cuadro 18 resume los resultados obtenidos. En la industria de telecomunicaciones se ha
producido una importante expanson en la cobertura del servicio en los mercados presumiblemente
rentables (zona urbana) y ganancias en la productividad de los trabgjadores. Estos resultados han sdo
impulsados por un nive tarifario dto determinado ex-ante para € periodo de concurrencia limitada, y
gue muestra una lenta convergencia. Es decir, con las tarifas conocidas para e periodo de concurrencia
limitada la empresa concesionaria enfrentd |os mejores incentivos para una rdpida expansion de la red
urbana y la reduccion de costos (d ser d beneficiario resdua de ganancias de productivided). Estas
ganancias en la eficiencia operativa de las empresas y en la cobertura han tenido como contrapartida
beneficios altosy un crecimiento en las ineficiencias en laasignacion.

En la indudtria de agua potable se observan los resultados opuestos. La empresa no registra
ganancias de productividad importantes en la provision de agua potable y tiene resultados satisfactorios
en laexpanson de servicio Unicamente en la parte rural del pais (para d servicio de dcantarillado hay
un crecimiento en la zona urbana). Diversos indicadores sugieren un escaso dinamismo en las
ganancias en eficiencia operativa (micromedicion, porcentgie de pérdidas). De otro lado, las
ineficiencias en la asgnacion parecen no haber crecido y probablemente sean poco importantes debido
aladtaindagticidad de la demanda por € sarvicioy a bgo nivd tarifario. Finamente, la rentabilidad
delaempresa es bastante aceptable.

Una de las preguntas naturales a los resultados obtenidos tiene que ver con la existencia de

factores idiosincréticos importantes en las industrias. En particular uno puede preguntarse s las
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diferencias en € desempefio de las industrias pueden ser atribuidas a la existencia de diferencias entre
las industrias comparadas. Un estudio de caso como € desarrollado no puede dar una respuesta
concluyente d respecto, Sn embargo, debe tenerse en cuenta que € estudio de Rivera (1996) para sais
paises en vias de desarrollo muestra que € desempefio de las empresas proveedoras dd servicio de
agua potable puede ser afectado por la privatizacion (por g emplo, ganancias en eficiencia operativa),
mientras que la propia industria de telecomunicaciones en € pais mostré un menor dinamismo en lo
referente ala coberturay productividad en la década de los 80.

Cuadro 18
Baance Eficienciasy cobertura
Telecomunicaciones Aguapotable
1. Eficienciaproductiva + --
2. Eficienciaen laasignacion -- +
3. Eficienciadigtributiva - +
4. Cobertura urbana ++ -
Coberturarura ? +

El cuadro 18 compara las industrias de telecomunicaciones (privatizada) y de agua potable (no
privatizada) y muestra que los resultados son consistentes con diversos model os sobre privatizacion que
enfatizan a poder de mercado de un lado (ineficiencias en la asgnacion y digributiva) y a los
incentivos de otro (eficiencia operativa, expansdn de la cobertura en mercados rentables). Como
veremos més adel ante, estos resultados son consistentes con € enfoque positivo de la privatizacion que
predice un nivel tarifario més dto en la industria de las telecomunicaciones, asi como con € andisis
ingtituciond, € cua predice que la convergencia de tarifas debe ser lenta debido a que los contratos de
concesién generan rigideces en la politica regulatoria.

Una pregunta que surge es S los resultados generados por la privatizacion del sector de las
telecomunicaciones son razonables dadas las caracteristicas de la economia peruana y € contexto
internaciona. Pareceria que la respuesta es afirmativa pero condiciona a eventos futuros,
especificamente a la implementacion de la politica regulatoria. La privatizacion de las
telecomunicaciones trgjo un crecimiento muy importante de la cobertura 'y ganancias en productividad
gue contrastan con & escaso dinamismo mostrado por empresas no privatizadas en otras industrias y de
empresas en la propia industria en periodos previos a la privatizacion (aunque € documento no provee
de informacion detalada a respecto). Estos resultados fueron acompafiados por un incremento en las
ineficiencias en la asignacion y en la rentabilidad de la empresa concesionaria  ¢Son los beneficios
mayores que los costos? ¢ES aceptable tener indudtrias en los que € poder de mercado genera
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ineficiencias en la asignacion y ganancias dtas en empresas con control vertical de la industria? La
respuesta dependera de la evolucion de la industria. El esquema elegido en la privatizacion de las
telecomunicaciones, una vez terminado € periodo de concurrencialimitada, prioriza la competencia en
varios servicios (muy factible por gjemplo en los servicios de larga distancia) y € funcionamiento del
mecanismo de precios tope que debe incorporar en las tarifas las ganancias de productivided
(especidmente (til en segmentos donde implementar la competencia no es una tarea fé&cil como es €
cas0 de las llamadas locades). Estos dos mecanismos deben beneficiar principdmente a los
consumidores trad adando hacia ellos en € mediano plazo las ganancias de productividad de laempresa
concesionaria, a la vez que deben disminuir sustancidmente las ineficiencias en la asignacion. Con
estos mecanismos la empresa concesionaria tiene € incentivo de redizar adicionales ganancias en
productividad via reduccién de costos o innovaciones (de los que seria beneficiaria en € corto plazo).
Por tanto, una evaluacion més apropiada de la privatizacion dependera de la evolucion de la industria
en los siguientes afos, en los cuales se vean | os resultados de la politica regulatoria seguida luego de la
privatizacion de la industria. La implementacion adecuada de los mecanismos de competencia y de
precios tope seran aspectos relevantes a considerar y congtituiran un verdadero test para la regulacion
de la indudtria. Los aspectos indtituciondes y de economia politica que se revisan en las sguientes
Secciones sugieren, sn embargo, que estas tareas no seran sencillas.

[11. DOTACION INSTITUCIONAL E INVERSION EN INFRAESTRUCTURA

El andlisis dd papel que cumplen las ingtituciones de una economia como salvaguardas a la
inversién en infraestructura ha ganado considerable atencion durante la Ultima década, debido,
especidmente, a que € disefio regulatorio que apunta directamente a la solucion a problema de la
credibilidad de los gobiernos ha sido relevante en los amplios procesos de privatizacion que han
tomado lugar en diferentes economias del orbe. A partir de los desarrollos en la nueva literatura de
las instituciones, en particular Williamson (1985) y North (1990), Levy y Spiller (1994, 1996)
sugieren que la minimizacion de los problemas contractudes que afectan a la inversion en
infraestructura es lograda a través de la adecuada eleccion de las opciones de regulacion por parte
de los gobiernos™. En esta seccion, sin @ propdsito de ser exhaustivos, se presenta el esquema de
Levy y Spiller sobre los problemas contractuales de la inversion en infraestructura, se describe
brevemente la dotacion ingtitucional del pais, y se resumen los resultados del estudio de
Macroconsult (1998) sobre la manera en que € gobierno peruano implemento la privatizacion del

sector telecomunicaciones.

40 Guasch y Spiller (1994) muestran un estudio esquematizado de diversas experiencias de regulacion en
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3.1. Problemas Contractuales delalnversion

Una de las caracteristicas relevantes de la inversion es € caracter irreversible de una gran
parte de ésta. Este aspecto ha sido tratado en la literatura de varias maneras, por gemplo, podemos
mencionar la inconsistencia dinamica de politicas que promueven lainversion (Kydland y Prescott;
1977), la teoria de la inversén como una opcion (Dixit y Pindyck; 1994) y los problemas
contractuales de lainversiéon en infraestructura (Levy y Spiller; 1994). Este Ultimo tema es e objeto
de la presente seccion.

Deacuerdo aLevy y Spiller (1994, 1996) los monopolios naturales pueden ser caracterizados
por tres aspectos, la existencia de subaditividad en los costos™, la necesidad de hundir costos parala
provision de los bienes o servicios de la industria®, y por € consumo masivo de estos bienes o
sarvicios™. En esta perspectiva, las tres caracteristicas combinadas configuran un escenario
atamente politizable debido a que € gobierno puede encontrar beneficioso un cambio en las reglas
de juego establecidas con las empresas concesionarias una vez redlizadas las inversiones (por
gemplo, puede no cumplir con tarifas previamente fijadas). Las tres caracteristicas de la inversion
en industrias con segmentos de monopolio natura afectan de tres maneras. En primer lugar, los
beneficiarios de los cambios en las reglas de juego congtituyen una fraccion importante de la
poblacién electoral (consumo masivo), en segundo lugar, € nimero de empresas afectadas es
reducido (industrias altamente concentradas por la existencia de subaditividad), y finalmente, las
empresas deben continuar operando a pesar del cambio de reglas de juego debido a la naturaleza de
la inverson en activos bastante especificos (los costos hundidos operan como una barrera a la
salida).

El aspecto relevante en € argumento de Levy y Spiller tiene que ver con & cambio en €
poder de negociacion de las empresas y del gobierno una vez que la inversion es “hundida’*. Una
vez que la inverson es redizada, € retorno de ésta dependerd de la voluntad del gobierno de

el caso de paises latinoamericanos.

La condicion de subaditividad dice que una Unica empresa puede producir una determinada cantidad a
un costo unitario menor que dos o0 mas empresas debido, por jemplo, a la existencia de economias a
escalao dediversificacion.

Lainversion en infraestructura es en gran medida irreversible. Considérese, por ejemplo, €l caso de las
redes de transmisién.

Lacaracteristica de subaditividad de costos sefialada como suficiente y necesaria para la existencia de
un monopolio natural (ver por g emplo Panzar (1989)) define a un grupo amplio de actividades que no
necesariamente se caracterizan por la existencia de costos hundidos o el consumo masivo de los bienes
de laindustriay que por lo tanto no satisfacen la definicion de Levy y Spiller. El jemplo de estos
autores es el caso de laindustria del acero que es caracterizada por la existencia de costossubaditivosy
hundidos (primeray segunda condicion) pero cuyos productos no son consumidos masivamente.

Este aspecto esta directamente relacionado a la “transformacion fundamental” sefialado por Oliver
Williamson en una extensa literatura.

41
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cumplir lo pactado (tarifas, duracion de la concesion, etc.). Como consecuencia de los riesgos de
expropiacion a la inversion en los monopolios naturales, la inversion dependera de la evauacion
que redlicen las empresas sobre los incentivos expropiatorios del gobierno una vez firmados los
contratos. En este contexto, un aspecto centra en estas industrias consiste en la existencia de
salvaguardas a la inversion o restricciones ingtitucionales que minimicen la discrecionaidad u
oportunismo de los gobiernos y hagan més verosimiles sus compromisos. ES decir, la credibilidad y
efectividad de un esquema regulatorio y su capacidad de generar inversion dependera de las
salvaguardas implicitamente o explicitamente contenidas en las ingtituciones politicas y sociaes de
la economia. En esta perspectiva Levy y Spiller sefidlan que son particularmente importantes, los
mecanismos a traves de los cuales se limita la discrecionalidad del regulador, se restringen los
cambios de los esquemas regulatorios y se hacen cumplir las restricciones. Las salvaguardas
institucionales pueden ser de varios tipos. North (1990) sugiere que la dotacion institucional de una
economia incluye la existencia tanto de restricciones formales las que son conformadas por las
reglas politicas, judiciaes o econdmicas, y que van desde la constitucion hasta los contratos, como

de las restricciones informales, las cuaes forman parte de las tradiciones, de la cultura.

Para articular € problema contractua de la inversion con la teoria de la regulacion, Levy y
Spiller (1994, 1996) sugieren dos niveles de andisis®™, uno relacionado con & modo de
organizacion en la industria € cua dependeria de las restricciones a la discreciondidad de los
gobiernos existentes en la economia, y otro referido a la propia politica regulatoria que usualmente
es basado en € andlisis margind (la estructura de incentivos en la reduccion de costos, |os precios
Optimos, |os subsidios cruzados, |as politicas de interconexion, etc.). De acuerdo a Guaschy Spiller
(1994) son instrumentos regulatorios la creacion de legislacion especifica, la creacion de decretos
supremos, la firma de contratos, € uso de procedimientos administrativos, entre otros. Los autores
explican que la creacion de legidacidn especifica es un mecanismo que restringe la discrecionalidad
del regulador a especificar e marco regulatorio, pero puede ser vulnerable a un cambio de leyesy
por tanto su eficacia depende de s € legidativo es dependiente del gecutivo y de la capacidad del
poder judicia para defender e marco regulatorio vigente. Los decretos supremos representan la
intencion gubernamental y dificilmente son reemplazados por otros decretos supremos. Sin
embargo, son vulnerables a cambios en los gobiernos lo cua puede ser agravado por la fata de
adaptacion del mecanismo. Los contratos bajo la forma de licencias reducen la discrecionalidad del

4 Este doble nivel de andlisis ha sido previamente sugerido por Williamson (1975, 1996) en su discusion

sobre la naturaleza de la firma. En su perspectiva, la existencia de costos de transaccion puede genera
ganancias de primer orden alineando adecuadamente las caracteristicas de |as transacciones, |as cuales
difieren en sus atributos, con los modos de organizacion, los que difieren en sus costos y competencias.
De otro lado, la eleccién de variables como los precios, transferencias, etc. de acuerdo a un andlisis
marginal permite obtener ganancias de segundo orden.
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regulador porque usualmente describen € marco regulatorio del cua solo es posible dgarse solo
con € mutuo consentimiento de las partes. Acompafiadas por clausulas especides (garantias
internacionales) pueden ser también adecuadas para reducir los incentivos del eecutivo para
cambiar los esquemas regulatorios aunque dependen también de la eficiencia del poder judicia
como mecanismo de cumplimiento de ley. Estos instrumentos generan una dta rigidez porque
cambios en la regulacién requieren del consentimiento de la empresa concesionaria (€l contrato es
entre & gobierno y la empresa). Finalmente, los procedimientos administrativos caracterizados por
audiencias abiertas y un esquema de pre-anuncios son un tipo de salvaguarda Util contra la
discrecionaidad de los gobiernos y e cambio unilateral de los esquemas de regulacion cuando €
poder judicia esfuerte y profesiona mente preparado para las practicas regulatorias. La eleccion de
los instrumentos dependera naturalmente de las caracteristicas de ingtitucionales de la economia en

consideracion.

Debe resdtarse que una implicancia del establecimiento de procedimientos y condiciones
especificadas (fijadas) contenidos en agunos de los instrumentos regulatorios descritos (decretos
presidenciaes o contratos por gjemplo) es la necesaria existencia de un trade off entre credibilidad
de la politica regulatoria y su flexibilidad para lograr una meor adecuacion del esquema de
regulaciéon a los cambios en las condiciones generales. En esta perspectiva, la necesidad de crear
salvaguardas ingtitucionales (primer nivel de andisis) puede determinar una menor flexibilidad del
esquema regulatorio (segundo nivel de andisis), es decir, para promover la inversion en
infraestructura € gobierno reduce riesgos de expropiacion reduciendo los riesgos operativos de la
empresa. Presumiblemente mientras mayor sea la restriccion institucional (menor dotacidn), mayor
ser también el sacrificio de la flexibilidad del esquema de regulacion Williamson; 1996, Dixit
1996).

En las siguientes lineas se presenta una revision introductoria a caso peruano en lo referente

a su dotacion ingtitucional, d modo de organizacidén escogido de acorde a sus caracteriticas

ingtitucionales, asi como los efectos logrados en términos de la privatizacion.

3.2.  Unabreve Descripcion de la Dotacion Institucional del Caso Peruano

En las siguientes lineas se hace una breve descripcion de la dotacion ingtitucional de la
economia peruana en € periodo de las reformas. Entre las restricciones a la discreciondidad de los
gobiernos se ha considerado e grado de autonomia de los diferentes poderes del Estado, la
capacidad y probidad del poder judicial, la existencia de una burocracia calificada, etc.
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a. La autonomia de los poderes gecutivo y legidativo. Este aspecto es centrd a la
existencia de savaguardas indtitucionales debido a que la existencia de poderes
independientes asegura que € gecutivo tendria un menor grado de discrecionalidad
(debido a contrapeso institucional del poder legidativo), y por ende que la probabilidad
de medidas “expropiatorias’ sea menor. Una reflexion rgpida del caso peruano sugiere
gue la principal caracteristica politica del pais consiste en € caracter poco consensual de
sus gobiernos™ y d control del legislativo por € gecutivo. Los distintos gobiernos han
buscado minimizar la accion de fuerzas politicas opositoras en € legidativo a través de
dianzas o incluso acciones de fuerza®”. Como resultado se han producido “giros’” amplios

en términos de las diferentes politicas implementadas por sucesivos gobiernos®.

En todos los casos € carécter poco consensual de los gobiernos determind reacciones
profundas hacia €l final de los periodos de gobierno debido a que durante € gercicio del
mismo se descart6 sisteméticamente las posiciones de grupos que posteriormente |legaron
a gecutivo. Por gemplo, considerando |os casos de los Ultimos cinco gobiernos se tiene
que & primer periodo del gobierno de las fuerzas armadas (1968-1975) se caracterizd por
una amplia censura a los grupos opositores de las politicas “radicales’ que emprendié €
general Juan Velasco, entre elas la expropiacion de firmas multinacionales. Ante una
creciente oposicion a las politicas del gobierno, € golpe militar del general Francisco
Morales Bermudes inicia una segunda etapa de gobierno militar (1975-1980), en laque se
di6 marcha atrés en las reformas iniciadas en la primera etagpa. El cambio en la
orientacion del gobierno no dtero las caracteristicas dictatoriaes que prevalecieron en la
primera etapa, aunque, no obstante, se facilitd la transicion a la democracia (en parte
debido también a la creciente oposiciéon politica). El gobierno de Fernando Belaunde
(1980-1985) inaugura una etapa democrética en la que se esperaba un mayor balance
politico. Sin embargo, e grupo en e gobierno, Accién Popular, obtuvo la mayoria en
legidativo a través de una dianza con e Partido Popular Cristiano, agrupacion bastante
afin a sus politicas. En la préctica € poder gecutivo tuvo también una mayoria
parlamentaria. En € gobierno de Alan Garcia (1985-1990) € gecutivo conté con la
mayoria parlamentariay en agunas circunstancias una adianza implicita con agrupaciones

Por consensual entendemos la discusion de las propuestas de los distintos grupos politicos hasta llegar
a acuerdos que reflejen mutuas concesiones. No obstante, |0os gobiernos recibieron apoyo masivo en
NUMErosas ocasiones, en parte, através del manejo de la prensa.

Producto de estas acciones de fuerza los gobiernos evitan tener que explicar las acciones tomadas a
otras instituciones o poderes. Esta falta de accountability es una buena medida del potencial grado de
oportunismo en una economia.

Ver Thorp (1995), y Gonzdlez de Olarte y Samamé (1991).
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de laizquierda. La agrupacion en € gobierno usualmente desatendi6 las propuestas de los
grupos opositores (Por gjemplo con respecto a la necesidad del gjuste macroecondémico
haciafinales de los 80's, 0 en lo referente alaestatizacion de la banca). Finalmente, en €
gobierno de Alberto Fujimori, e grupo en e gecutivo no logro inicialmente la mayoria
en e legidativo (por vez primera en las ultimas décadas € |egidativo tuvo una estructura
tan fragmentada). A pesar de no contar con una mayoria parlamentaria en € periodo
Agosto 1990 - Abril 1992 se aprobaron importantes reformas (apertura comercial, guste
macroeconomico, reforma tributaria, reforma del Estado, etc.) lo cua dgja dudas sobre la
imposibilidad de lograr consensos en € pais. Sin embargo, € gobierno considerd que se
necesitaba mayor celeridad en las reformas por |o que a partir de Abril de 1992, después
de un golpe de Estado (disolucion del congreso) y una posterior eleccion, la agrupacion

en & poder logré tener también & control del legidativo™.

Independencia del poder judicial. Este aspecto es relevante para la implementacion de
diversos esquemas de salvaguardas, pero dificil de evaluar. Dos criterios sugeridos por
Levy y Spiller (1996) para andizar la fortaleza del poder judicid son la reputacion de
probidad de esta ingtitucion y € registro de dictdmenes de las instancias del poder judicia
en contra del gecutivo. En general, € poder judicia en € pais no tiene la reputacion de
probidad e independencia que existen en otros paises como sucede en Chile. Este tiene
mas bien una marcada dependencia del poder gecutivo. Una larga historia de eventos
sugiere que € poder judicial refrenda los intereses del gecutivo; la nacionaizacion de las
empresas multinacionales ocurridas en € gobierno de Juan Velasco y la expropiacion de
un medio de comunicacion en e denominado caso Ivcher son dos de los gemplos.
Quizés laoposicion del judicial ala estatizacion de la banca en la administracion Garcia
es una de las pocas evidencias de dictamenes del poder judicia en contra del gecutivo.

Debe sefidarse que d rol del poder judicia es bastante relevante en el enfoque de Levy y
Spiller (1994, 1996). Sin embargo, Heller y Mc Cubbins (1996) sefilan que un conjunto
de condiciones como la estabilidad del régimen a través de unicidad de propositos o
separacion de poderes y la claridad regulatoria a través de reglas y procedimientos
especificados, pueden ser condiciones suficientes para promover un proceso de inversion
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Existe la opinién en el pais que el golpe de Estado era necesario para lograr un rgpido cambio de la
economia. Presumiblemente las organizaciones politicas existentes suponian costos de transaccion
significativos para la accion del gobierno, sea por la necesidad de coordinacion de los grupos o la
propia heterogeneidad de preferencias. Al margen de la veracidad del argumento, el golpe de Estado de
Abril de 1992 se sumé a una larga lista de eventos que evidencian la debilidad institucionalidad del
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estable en los monopolios naturales. No obstante la aparente controversia, ambos
esguemas pueden ser consistentes si |os mecanismos implementados son acomparfiados,

por gemplo, por otros mecanismos como clausulas internacionales™.

La existencia de un sistema parlamentario de dos camaras. Este aspecto refuerza €
concepto de separacion de los poderes del Estado. En términos de salvaguardas a la
inversion es preferible que existan dos camaras y que los miembros de cada una sean
elegidos en ciclos politicos digtintos. Un mecanismo usua es la renovacion de los
miembros del poder legidativo por tercios o mitades. Considerando los Ultimos cinco
gobiernos, € parlamento con dos camaras existio entre € final del gobierno militar y €
“autogolpe’ de 1992. A partir de este afio se observa un retroceso en este aspecto debido
a la decision de legidar utilizando una sola cdmara. De otro lado, en € periodo
considerado, la eleccién de los miembros de las cdmaras coincidié con la del gecutivo
por lo que usuamente la agrupacion en e gobierno tuvo también una representacion
mayoritariaen e legidativo.

La existencia de una estructura de poder descentralizada (federal). En este aspecto la
economia peruana tampoco ofrece salvaguardas institucionales que sean remarcables. El
pais se ha caracterizado por tener gobiernos centralistas que no han promovido
consistentemente € incremento o surgimiento de gobiernos regionales. Entre otros
factores, la escasez de capacidades gerenciales ha sido un argumento en favor de la
centralizacion del gobierno. En la Ultima década el pais no parece haber mejorado en lo

referente ala descentralizacion de las decisiones y de la asignacion de recursos.

El rol de las ideologias. La unificaciéon de criterios con respecto a la politica regulatoria
es un aspecto informal que puede ayudar a la promocion de la inversion. En un sentido
més amplio que € de la politica regulatoria, en e pais esta unificacion de criterios no ha
existido debido a enfrentamiento ideolgico de posiciones politicas bastante distintas y
antagonicas como € Apra, lallamada Izquierda, e Reformismo de derecha, entre otros.
A lo largo de las Ultimas décadas no sdlo las posiciones del aprismo y del reformismo de
derecha se han disputado la supremacia, sino que € propio grupo empresarial ha estado
conformado por grupos con intereses contrapuestos’™ . En particular estas posiciones
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Ver Henisz (1997).

Thorp (1995) identifica a dos grupos empresariaes, los exportadores y los industriales. Gonzélez de
Olarte y Samamé (1991) identifican varios conflictos distributivos basicos. Entre ellos sefialan el
conflicto entre los exportadores (mas liberales) y los industriales (mas proteccionistas), el conflicto
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politicas suponen roles digtintos para € Estado en lo referente a la provision de los
sarvicios usuadmente ofrecidos por los monopolios naturales pues los grupos mas
liberales favorecen las privatizaciones, mientras que los grupos més intervencionistas
favorecen alas empresas publicas. De otro lado, debe sefid arse también que en € pais no
existen tradiciones democrédticas importantes y que en pasadas décadas ha existido una

marcada tendencia a la obtencidn de rentas a través de esquemas proteccionistas.

Burocracia calificada. La inexistencia de una burocracia calificada para las tareas de la
regulacion supone una limitacién importante entre las opciones de politica regulatoria.
Una mayor capacidad administrativa permite una mayor potencial sofisticacion del
régimen regulatorio y por ende una mejor desempefio del sector. Por gemplo, en su
andlisis de la regulacion de precios en un sistema de interconexion, Bergara (1998)
compara a esguema light handed regulation, que funciona con los tribunales del poder
judicial solucionando las controversias, con un esquema de regulacion estdndar basado en
una agencia reguladora, la cua puede ser influenciada politicamente. El esquema de
regulacion optimo dependera del grado de eficiencia en € sistema politico y en € poder
judicia. El problemainstitucional de una economia como la peruana es revelado cuando
uno andliza la dificultad de implementar las dos alternativas. A comienzos de los 90 e
poder judicia no tenia la experiencia en la solucién de problemas regulatorios, y de otro
lado, existia una notoria escasez cuadros técnicos para formar las agencias reguladoras.
Posteriormente, sin embargo, se han acanzado logros importantes en la formacion de
cuadros calificados lo cua constituye un notable avance de la administracion Fujimori
(Ver Macroconsult; 1998).

A manerade sintesis en € cuadro 19 se presenta una comparacion de la dotacién institucional

del Pert con Argentina, Chile y Filipinas. Lainformacidn de estos tres Ultimos y la organizacion del

cuadro han sido obtenidas en Levy y Spiller (1996). Los paises han sido escogidos por compartir

con e Pertl dos caracteristicas comunes, € nivel de desarrollo y € pasado colonial (antiguas

posesiones espariol as).

En latipologia de Levy y Spiller es sencillo describir la economia peruana. En la economia

peruana no existen restricciones ingtitucionales que garanticen la inversion con atos niveles de

eficiencia. En este esquema la prediccion de los autores es que € pais opta por un esquema basado

en la propiedad estatal o por un esquema de licencias con salvaguardas internacionaes marcado por

entre el trabajo y el capital, y el conflicto entre el campo y la ciudad.
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lasineficiencias. A lo largo de las ultimas décadas ambas opciones se han implementado en € caso
peruano. En décadas pasadas la actividad econdmica en la provision de servicios publicos ha sido
organizada en torno a empresas publicas. En la Ultima década para implementar € esquema de
privatizacion en € pais se ha recurrido alos [lamados contratos-ley (por tener fuerza de ley). Estos
contratos especifican las salvaguardas creadas en € caso de varias privatizaciones que incluyen a
los sectores telecomunicaciones y electricidad®. Como veremos en las siguientes lineas estos
contratos han generado la credibilidad necesaria para promover la inversion de capitales privados,
especidmente extranjeros. La seccion previa ha mostrado, sin embargo, que € costo ha sido

ineficiencias en la asignacion y una rentabilidad alta para la empresa concesionaria.

%2 Ver Macroconsult (1998).



3.3.

gobierno emprendié un importante proceso de privatizaciones. Este proceso fue favorecido por
cambios en la legidacion del pais que buscaban promover la inversén privada naciond y
extranjera. La escasa dotacion ingtitucional descrita en lineas anteriores fue probablemente uno de
los aspectos mas importantes a tomar en cuenta a la hora de disefiar |as politicas que promovieran la
inversion en infraestructura. Para resolver € problema de credibilidad el gobierno creo mecanismos

gue afectasen directamente a control y propiedad de la empresa. Macroconsult (1998) sefiala que

Cuadro 19
Caracteristicas Institucionales de Argentina, Chile, Filipinasy Peru

- Instituciones legislativas y €jecutivas
Argentina:  Separacion de poderes y estructura fragmentada de partidos politicos.

Chile: Separacion de poderes y estructura fragmentada de partidos politicos.
Filipinas:  Separacion de poderes con partidos politicos débiles y un gecutivo fuerte.
Pert: Separacion de poderes con partidos politicos débiles y un gjecutivo fuerte.

- Instituciones judiciales
Argentina:  Débilesy politicamente manipulables.

Chile: Fuerte y profesional (defendié la propiedad privada durante el periodo socialista).

Filipinas: Débilesy corruptas.

Pert: Débiles e influenciables por €l gecutivo (con excepcion de la estatificacion de la
banca). Poca reputacion de probidad y ausencia de entrenamiento en aspectos
regulatorios.

- Conflicto Social
Argentina:  Conflicto rural urbano.

Chile: Balance regional.
Filipinas:.  Competenciaregiona de la elite.
Pert: Conflicto politico entre el aprismo y reformismo de centro-derecha en las Ultimas

décadas. Golpes de Manuel Odria (1948), Junta Militar (1962-63), Juan Velasco
(1968), Francisco Morales Bermudes (1975) y Alberto Fujimori (1992).

- Normas sociales
Argentina:  Rentismo, falta de respeto por el orden constitucional.

Chile: Respeto por el poder judicial.
Filipinas:  Rentismo, pero poca expropiacién de la propiedad de la elite.
Pert: Rentismo y ausencia de tradicién democrética. Falta de respeto por €l orden

constitucional.

- Administracion
Argentina:  Burocracia corrupta pero altamente calificada.

Chile: Burocraciarespetada y clase profesional calificada
Filipinas:  Burocraciadébil ante el gecutivoy corrupta.
Pert: Burocracia débil ante el gjecutivo y poco calificada (aungue en un importante

proceso de cambio en varios sectores).

Fuente: Levy y Spiller (1996).
Elaboracion propia

Contrato de Concesion en la Industria de las Telecomunicaciones

Consistente con un esguema de crecimiento basado en agentes privados, a partir de 1991 €
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estas medidas consistieron especificamente en la entrega del control corporativo a los inversionistas
privados y de la participacion de otros agentes entre los que se destacan a los ciudadanos comunes
(através del programa de participacion ciudadana), los trabgjadores de las empresas privatizadas y
al propio gobierno, que mantuvo la propiedad tempora de acciones destinadas a colocarse en
mercados internacionales.

Debe sefialarse también que € gobierno emprendi6 un proceso de reforma del Estado, € cua
buscaba no sdlo la smplificacion de la administracion publica, sino también la capacitacion de los
trabajadores, especiamente en agunas indituciones. Paradelamente, se cred un conjunto de
agencias reguladoras destinadas a supervisar los contratos de concesion, proteger a los
consumidores y defender la libre competencia. Estas ingtituciones reguladoras fueron provistas de
algunos mecanismos destinados a fortalecer su independencia, tanto de las empresas reguladas
como de otras instituciones gubernamental es (M acroconsult; 1998).

En e caso concreto del sector de telecomunicaciones e contrato de concesion adopt6 la
forma de un contrato con fuerza de ley, es decir, un contrato que podia ser modificado Unicamente
por otra ley. El contrato establecié de manera clara € cronograma de tarifas para € caso de los
sarvicios de telefonia basica (renta mensual, tarifas de los servicios locd y de larga distancia, costo
de instalacion) dentro del Ilamado periodo de concurrencia limitada, asi como los mecanismos que
operarian después de terminado éste. También se especifica en € contrato las causales de ruptura
del contrato, las metas de cantidad y calidad, entre otros.

El tipo de instrumento regulatorio utilizado (contratos con fuerza de ley) utilizado constituye
una evidencia empirica de la literatura revisada (la minimizacion de costos de transaccion sefialado
por Williamson en una extensa literatura y Dixit; 1996). Considerando los distintos instrumentos
resumidos por Guaschy Spiller (1994), se puede sefidar que los procedimientos administrativos
descansan demasiado en la capacidad del poder judicia de participar en € proceso de regulacion.
Este no es € caso de la economia peruana. Los decretos supremos descansan fuertemente en el
gecutivo y pueden ser (tiles solo cuando € horizonte tempord de los gobiernos se extiende
(dictaduras). Sin embargo, la congtitucion vigente hasta 1992 permitia Unicamente un periodo de
cinco afios para cada gobernante aunque la congtitucion vigente en 1993 extiende a un maximo de
dos periodos. Més alla de estos cambios este tipo de instrumento es muy dependiente del
gobernante de turno. La legidacion especifica puede ser (til cuando existe cierto consenso politico

sobre € esguema de regulacién apropiado de tal manera que exista estabilidad en los lineamientos



basicos a lo largo de diferentes gobiernos, sin embargo, € Perll no es un pais unificado

ideol 6gicamente.

Por tanto los contratos con fuerza de ley fueron e mecanismo regulatorio que mejor permitia
superar la fdta de credibilidad en la privatizacion de las telecomunicaciones. En la perspectiva de
Williamson, la organizacion econdmica es eficiente en la reduccion de los costos de transaccion
(logrando € first order aligment). Estos contratos sin embargo, introducen rigideces significativas
acentuando @ trade off entre la flexibilidad requerida para adaptarse a eventos no anticipados y
seguridad a la inversion restringiendo la capacidad de discrecion del regulador. Ejemplos claros
son: la fijacion de tarifas ex-ante para un periodo mayor a cinco afios, la dificultad de cambiar la
estructura de la industria (integrada verticalmente), la existencia de castigos poco significativos para
la empresa concesionaria, la decision de otorgarle al Indecopi menores facultades en la industria de
Telecomunicaciones, etc. Estos aspectos son relevantes para explicar la credibilidad de la empresa
concesionaria en € proceso de privatizacion (retornos de su inversion), la existencia de
ineficiencias, asi como la dificultad para corregirlas.

4, ANALISISPOSITIVO DE LA PRIVATIZACION

En la literatura existen dos enfoques sobre la existencia de regulacion en las industrias con
segmentos de monopolio natural. El primero de élos, de cardcter normativo, enfatiza € rol del
gobierno en la correccion de falas de mercado, en particular en industrias en las que las firmas tienen
un significativo poder de mercado o en la que existen importantes externalidades (ambos aspectos son
justificaciones usudes para la intervencion del gobierno). En esta perspectiva @ gobierno interviene en
beneficio del interés publico buscando, por gemplo, la minimizacién de las ineficiencias (en la
asignacion, productivas y en la distribucion) o la expansion de la cobertura (servicio universal)®. La
segunda seccidn de este documento sobre @ desempefio de industrias privatizadas se encuadra dentro
de este enfoque normetivo. En esta perspectiva, las ganancias en la eficiencia operativa y la cobertura
de los servicios son una razén importante para utilizar la opcion de la privatizacion. Estas ganancias son
posibles en las diferentes industrias incluyendo aquellas en la que la tasa de innovacion es bgja como en
el caso dd agua potable™.

%3 Viscusi, Vernon y Hurrington (1995). Ver en Noll (1989) una teoria positiva del interés piblico y

algunas reflexiones sobre la consistencia de los enfoques con la evidencia empirica.
Ver en Rivera (1996) unarevision de seis experiencias de privatizacion en laindustria de agua potable.
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El segundo enfoque, de carecter positivo, interpreta a la regulacion como un mecanismo de
proteccion o transferencia de riqueza (en ausencia o en preferencia de mecanismos de transferencias
directos) hacia los grupos de interés més fuertes. En la perspectiva de este enfoque identificado a la
[lamada “ Escuela de Chicago” (Friedman, Stigler, Peltzman), en esta seccion andizaremos la decision
de privatizacion por parte del gobierno. En particular trataremos de identificar los eementos que
determinan la voluntad de privatizar algunas industrias cuando smultaneamente se decide no privatizar
otras. En esta seccidn se degja de lado los intereses de otros agentes que también participan activamente
en e proceso de privatizacion y regulacion (reguladores con agenda propia, o intermediarios de estos

procesos).

= El Enfoque Positivo de la Regulacion

Motivado por € poco poder explicativo de la teoria normativa de la regulacidn, en especid por la
exisgencia de regulacion en industrias donde no existian fallas de mercados conocidas, en 1971, d
laureado George Stigler inicié, con su estudio sobre las licencias profesonaesy € trangporte de carga
terrestre, 1o que luego fue denominado @ enfoque de la economia positiva de la regulacion. En este
enfoque la regulacion por parte de los gobiernos es vista como la respuesta a las “demandas’ de los
grupos de interés fuertes que desean incrementar sus ingresos a través de restricciones a la entrada,
precios no competitivos, etc.>>. En esta perspectiva, un gobierno con agenda politica encuentra dptimo
favorecer a un grupo de miembros de la economia a expensas de |os restantes grupos (presumiblemente
los menos organizados). Sin embargo, |os gobiernos tienen también restricciones para devar (0 degjar
elevar) los precios en industrias reguladas porque mayores tarifas sgnifican una pérdida dd apoyo
politico por parte de los consumidores®. Este problema, en € cua e gobierno debe eegir & nivel de
tarifas Optimo teniendo en cuenta tanto e beneficio de grupos empresariales como e apoyo dectora de
los consumidores, fue moddado por Petzman (1976), quien asume que € gobierno optimiza una
funcion dd tipo G(p, p(p)), donde se cumple quedGAdp <0, dGAdp > 0, pero dp(p)dp > 0. Como s
puede observar, € gobierno no maximiza una funcion de bienestar socia como en d caso normétivo,
Sno que més bien actda en funcién a su agenda politica en la que favorece a los grupos mejor
organizados que demandan regulacion pero también busca gpoyo de los votantes. En este contexto, €

% En el enfoque de Stigler se enfatiza el lado de la demanda por regulacion. Literatura posterior ha

desarrollado el lado de la oferta a introducir problemas de agencia entre diversas instituciones del
gobierno: gecutivo, legislativo y organismos reguladores. Por ejemplo, ver en Dixit (1996) el
problema de incentivos cuando existen multiples principales y un Gnico agente. Lo reciente de las
reformas y de la creacion de instituciones reguladoras, asi como la dependencia del poder legislativo
del poder gecutivo sugieren que estos problemas de agencia son todavia poco importantes en las
industrias privatizadas. No obstante, el disefio regulatorio puede generar €l problema de mdltiples
agencias con funciones que se traslapan.

En general, los gobiernos tienen una agenda politicay los grupos de interés deben competir por regulacion.
Ver en Grossman y Helpman (1994) un modelo en el que distintos grupos de interés buscan (compiten

56

60



gobierno desearia una menor tarifa para favorecer a los consumidores quienes congtituyen la masa
votante, asi como mayores beneficios para las empresas (las cuales pueden redlizar transferencias hacia
el gobierno). Sin embargo, estos objetivos son opuestos entre si porque un mayor beneficio para la
empresa implica un mayor precio para los consumidores. El gobierno debe elegir un nivel de tarifas
Optimo p* de acuerdo ala funcién G.

En esta seccion modificamos ligeramente € moddo de Petzman para incluir agunas
caracterigticas de la privatizacion. El gobierno debe ahora maximizar una funcién G(p,T) donde p es
un vector detarifas (py,..., Pi--» Pn) Y T €S vector de transferencias (T 4,..., Ti,..., Tn) haciad gobierno
por parte de las n empresas privadas 0 publicas (monto pagado por la conceson o subsdios hacia
empresas publicas). La agenda dd gobierno en este caso dependerd negativamente del precio y
positivamente de la transferencia de la empresa. Nétese que la transferencia T puede ser nula o
negativa, 1o que significaria que @ gobierno decide no privatizar o subsidiar a la empresa publica que
abastece d sarvicio. En este contexto, € gobierno debe maximizar G teniendo en cuenta una restriccion
de participacion para la empresa concesonaria. Es decir, en cada industria se debe stisfecer la
condicion: pi(p) —T; 3 P;. DondeP; es € nive de beneficios de reserva de la empresa concesionaria
en laindustriai (afectados, entre otros aspectos, por las caracterigticas inditucionaes del pais sefidadas
en la seccion anterior). El gobierno debe escoger los precios y transferencias 6ptimos p; *y T *.
Considerando que € gobierno resuelve @ problema sin tener una meta de recaudacion (del tipo T=S; T
i), lacondicion de optimaidad para e gobierno en laindustria i es dada por la condicion: [ - dGAdp; /
dGAdT; ] =dpi(pi)/ dp. DondedGAMdp < 0, dGMT, > 0y dpi(p)dp > Q Es decir, d gobierno
permitira incrementos en las tarifas hasta que la “ desutilidad” que esta subida le causa (en términos de
la utilidad de la transferencia) seaigual a cambio en los beneficios de la empresa concesionaria (Ios
beneficios extraordinarios son obtenidos a través de la regulacion de las tarifas, caracteridticas de la
edtructura de mercado (monopolio integrado), etc., y son agpropiados por € gobierno mediante las
transferencias). La solucion graficaes mostradaen € diagrama 3.

por) proteccion comercial.
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En € diagrama se muedtra a los beneficios p(p) de la empresa concesionaria, los cuaes son
crecientes hasta @ precio monopdlico y luego decrecen debido a la indagticidad de la demanda
También se muedran las curvas de indiferencia para € gobierno, las cudes crecen con las
transferencias (direccion de T) y decrecen con la tarifa (direccion de p). Las curvas son convexas
debido a que la “desutilidad” marginal de las tarifas es creciente en p (esto reflgja que la probabilidad
de oposicion en € grupo menos organizado crece mas que proporcionamente ante un aumento del
precio). Lasolucion E1 presenta las caracteristicas centrales de la solucion de Peltzman, por gemplo,
el gobierno preferira privatizar laindustria recibiendo una transferencia T* y permitiendo una tarifa p*,
las cuades son menores que la solucion de monopolio. Entre otros aspectos, esta solucion reflga la
existencia de respuesta por parte de los consumidores cuya probabilidad de oposicion a gobierno crece
més que proporcionamente con la tarifa

El gré&fico muestra también un segundo tipo de solucién. El equilibrio E2 es uno en € cua €
gobierno decide no privatizar e inclusve subsdia d bgo nivel de la tarifa Egte tipo de solucidn
muestra otro de los importantes resultados de Peltzman, € gobierno preferira discriminar entre los
consumidores prefiriendo favorecer alos grupos con menores ingresos y mayor sensibilidad a tarifas

atas a expensas de |os consumidores con demandas mas inglagticas y mayores ingresos.

¢Cud esladiferencia entre ambas soluciones? La solucion del gobierno dependera de su tasa
margina de sugtitucion, es decir, @ ratio entre la desutilidad margina de la tarifa y la utilidad
margina de la transferencia. En la medida que la utilidad marginal de las transferencias en las
distintas industrias debe ser similar, la diferencia entre los equilibrios dependerd de las
caracteristicas de los beneficios de la empresa concesionaria y de la sensibilidad de los
consumidores a tarifas atas. Este Ultimo aspecto parece ser € relevante para explicar porque se
privatizan agunas industrias y no otras. Cuando existe una alta sensibilidad a la subida de tarifas
como ocurre con € caso de la industria de agua potable®, 1a subida de tarifas le genera a gobierno
unagran “desutilidad” por lo que € gobierno preferird una solucion con tarifas bgjas. Esta solucion
puede ser consistente con la privatizacion de la empresa publica con subastas de menor precio o
algin mecanismo que garantice tarifas bagjas 0, simplemente, la no privatizacién de la industria
(incluyendo posibles subsidios). En cambio € gobierno privatizara las industrias donde este tipo de
sensibilidad no sea tan importante. Por gjemplo, industrias donde los principales usuarios no sean

57 En esta industria entre los que pierden con una subida en la tarifa se incluye a los segmentos de la

poblacién con menores ingresos. Un colega sefialaba que ante la propuesta de un incremento en el
pago mensual de dos soles por |os servicios de agua potable y alcantarillado en una localidad del sur
del pais causo la respuesta violenta por parte de pobladores de la localidad, quienes atacaron la sede
del municipio lanzando piedras, etc.
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hogares con muy bajos ingresos como era e caso de la industria de telecomunicaciones en 1993,
La privatizacion de las industrias de telecomunicaciones y eectricidad, asi como la decisién de no
privatizar la industria de agua potable son consistentes con € enfoque de Peltzman debido a la
enorme sensibilidad existente en la poblacion a subidas en € precio del agua potable. En la opinion
de técnicos de la SUNASS este servicio es percibido como un bien libre por la poblacion. De otro
lado, la mayor rentabilidad de la industria de telecomunicaciones con respecto a la industria
eléctrica sugiere que més ala de las fluctuaciones o tendencias de las tarifas, € nivel de los precios
en laindustria de telecomunicaciones es mayor que los de los precios la industria eléctrica. Esto es
también consistente con una mayor sensibilidad a tarifas eléctricas dtas que a tarifas telefonicas
altas.

En & enfoque presentado se considera que la agenda del gobierno es la relevante en
proceso de privatizacion. Otros grupos de interés (bancos de inversion, consultoras) tienen una
preferencia mas fuerte por las privatizaciones que € gobierno no solo porque estas directamente
intermedian en las privatizaciones 0 son futuros consultores, sino porque las privatizaciones
mejoran la situacion fiscal del pais (entorno macroecondmico més estable), y usuamente son
acompariadas por otras reformas que promueven lainversion. Estos aspectos hacen més atractiva la
economia a inversores extranjeros. De otro lado, luego de la privatizacidn, nuevos agentes empiezan
atener un papel importante, entre ellos las empresas concesionarias y 1os reguladores. Las empresas
concesionarias, que tienen una capacidad de gasto dSignificativa, y los reguladores que
presumiblemente tienen la funcion objetivo del planificador, pero que, como sefidan Shapiro y
Stiglitz (1990), en algunos casos tienen una agenda propia (algunos pueden desenvolverse como

futuros consultores o trabajadores en empresas concesionarias).

5.  CONCLUSIONES

El enfoque normativo de la regulacidn es inadecuado para explicar la decision de privatizar o
no privatizar las empresas publicas en industrias proveedoras de servicios publicos como agua
potable, eectricidad y telefonia. En este sentido debe sefialarse que la privatizacion de las empresas
proveedoras ddl servicio de agua potable en otras economias ha permitido ganancias en la eficiencia
operativa de las empresas tal como ha sucedido en € caso de laindustria de telecomunicaciones. Es

%8 En una perspectiva temporal, €l enfoque pareceria predecir que los gobiernos preferiran privatizar

cuando €l ingreso es ciclicamente alto (menor susceptibilidad) o cuando se requieran mas los fondos.
Este parece ser el caso de la economia peruana a mediados de los noventa, pero estos factores no
necesariamente pueden coincidir.
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decir, e argumento normativo de la privatizacion que enfatiza las ganancias de €ficiencia en las
industrias privatizadas tiene algunas limitaciones para explicar € proceso de privatizacion en €
caso peruano. En cambio, una pequefia modificacion a andlisis positivo propuesto por Peltzman
(1976), en la cua los gobiernos optimizan su agenda politica (fondos y votos), es consistente con la
decison de privatizar las industrias de telecomunicaciones y electricidad con un nivel de
rentabilidad mayor en la primera, asi como con la decision de no privatizar la industria de agua
potable en € caso peruano. En este enfoque los gobiernos preferiran recaudar fondos por
privatizacion en industrias donde la sensibilidad a tarifas altas es menor, es decir, en industrias
donde @ ingreso promedio de los consumidores es mayor (menor penetracion) o en industrias donde
no exista una susceptibilidad especia con respecto a las tarifas. En esta perspectiva pareceria que
las soluciones posibles para la industria de agua potable son la operacion de una empresa publica o
la privatizaciéon bajo esquemas que aseguren tarifas bajas 0 con algin mecanismo de subsidio. El
esguema expuesto es adecuado para explicar la decision de privatizacion considera bésicamente al
gobierno como agente relevante. En @ esguema no se considera a los intermediarios de las
privatizaciones (bancos de inversién, consultoras), ni a las empresas ni a los reguladores. Estos

ultimos modifican € entorno politico una vez realizadas | as privatizaciones.

El Perd es un pais ingtitucionalmente débil. Existen riesgos importantes para la inversion en
infraestructura debido a la falta de restricciones a potenciales acciones oportunistas por parte de los
gobiernos. Para resolver la fata de garantias ingtitucionales a la inversién privada en industrias
proveedoras de servicios publicos adtamente politizables, €l gobierno utilizd en la década pasada
contratos con fuerza de ley, los cuaes mostraron ser instrumentos adecuados para generar
credibilidad en los inversionistas. Sin embargo, este tipo de instrumento sacrifica en gran medida la
flexibilidad necesaria para una politica regulatoria eficiente. De otro lado, en € periodo de andlisis
el marco ingtitucional, inadecuado per s para la promocion de la inversion privada, mejoré en
algunos aspectos como en la formacion de persona calificado en varias ingtituciones, pero
posiblemente empeord en la mayoria de los aspectos relevantes como la independencia del poder
judicia, fortalecimiento del orden constitucional, fortalecimiento de normas sociales, etc. Esto
implica que para promover la inversion en infraestructura e gobierno continuaré dependiendo de
mecanismos que generan credibilidad, pero con un costo ato en términos de la flexibilidad
necesaria para una adecuada politica regulatoria.

Luego de la privatizacion, la industria de las telecomunicaciones ha tenido un desempefio

caracterizado por una expansion de la cobertura de los sarvicios, la cud ha Sdo especidmente
importante en la zona urbana, asi como por ganancias en eficiencia operdativa de la empresa 'y en la
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cdidad ded servicio. La contrapartida de estos resultados ha sido € crecimiento de la pérdida de
eficiencia socid y un proceso de convergencia muy lento de las tarifas que se expresa en tasas de
rentabilidad dtas. El nivel tarifario ato es consistente con la agenda politica del gobierno, mientras que
la lenta convergencia de tarifas es consistente con la pérdida de flexibilidad de la politica regulatoria
causado por los mecanismos de credibilidad utilizados en la privatizacion. En contrapartida la empresa
Sedapd, en laindustria de agua potable, muestra los resultados opuestos, es decir, tasas de rentabilidad
bastante razonables y moderadas ineficiencias en la asignacion (la demanda del servicio es dtamente
ind&gtica), pero escaso dinamismo en e crecimiento de la cobertura 'y en las ganancias de eficiencia
operativaen @ periodo 1993-1997. Este comportamiento diferenciado de las empresas (y de laindustria
de telecomunicaciones antes y después de las privatizaciones) sugiere la relevancia de los aspectos
ingtitucionaes y politicos en & desempefio de las industrias caracterizadas como monopolios naturales.

El balance de eficiencias sugiere que @ desempefio de la industria de agua potable en los
siguientes afios dependera de aspectos como € incremento en la micromedicion de servicio y la
reduccion en las pérdidas de la produccion. De otro lado, € desempefio de la industria de
telecomunicaciones dependera de la reduccion de ineficiencias en la asignacion a través de dos
mecanismos especificos sefidados en @ contrato de concesidn, la adecuada administracion del
mecanismo de precios tope que debe ser especidmente Util para € caso dd servicio loca y de la
implementacion efectiva de competencia en @ caso dd sarvicio de larga distancia (naciona e
internaciond). Dadas las caracterigticas “politicas’ de la industria 'y los problemas contractudes de la

economia peruana estas no parecen ser tareas sencillas.

Naturamente los resultados de esta investigacion congtituyen un primer andisis de la reciente
experiencia de privatizacion en € pais. La magnitud de este proyecto de investigacion ha limitado una
mayor profundizacion de los temas desarrollados y de otros sefidados alo largo ddl estudio, los cuaes

congtituyen una agenda de investigacion pendiente.
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ANEXO

Graficol
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Gréfico2

TARIFAS TELEFONICAS LOCALES
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Gréfico3

RENTA TELEFONICA MENSUAL
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Gréfico4
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