TENDENCIASEN LASREFORMASDE TELECOMUNICACIONES 2002:
UNA REGLAMENTACION EFICAZ

Resumen

Con ocasion de la Conferencia Mundial de Desarrollo de las Telecomunicaciones 2002, se han
publicado la cuarta edicion de las Tendencias en las Reformas de Telecomunicaciones (TRT 2002).
El temadel Informe correspondiente a este afio es |a reglamentacién eficaz.

En Tendencias 2002 se da idea detallada de |o que es una reglamentacion eficaz. En lalinea de las
ediciones anteriores, Tendencias 2002 contiene un capitulo en € que se destacan las tendencias
mundiales de la reforma en los mercados, y en |os demés capitul os se analiza por qué razon resultan
necesarios |os organismos reguladores, € marco institucional de la reglamentacion y las funciones 'y
poderes generales y especificos del regulador, asi como su transparencia, equidad, dotacion de
persona y financiacion.

En e presente documento resumimos brevemente el Informe mencionado, que se basa en los datos
recogidos de los Estados Miembros en la encuesta anual de la UIT sobre reglamentacion, asi como
de los cinco estudios de caso sobre reglamentacion eficaz efectuados por laBDT durante 2001 en
Brasil, Botswana, Marruecos, Pert y Singapur. En lo que sigue se destacan varios enfogques cuyo
objetivo es lograr una reglamentacion eficaz y transparente.

Introduccion

Cabe preguntarse por qué se requiere una reglamentacion eficaz. En € Ultimo decenio, lareforma
del sector de tecnologia de lainformacién y la comunicacion (TIC) trajo consigo una serie de
cambios fundamentales en e plano de la reglamentacion y € institucional. Una de las
transformaciones mas notables fue & surgimiento de organismos regul adores de telecomuni caciones
y de una serie de industrias reglamentadas. En todo € mundo mas de 110 gobiernos han creado
entidades de reglamentacidn y otros tienen programado hacerlo en un proximo futuro. El
establecimiento de entidades reguladoras obedece al hecho de que los paises han reconocido que la
tarea més esencia en lareforma del sector TIC esinstituir un regulador eficaz y transparente.

Figura 1: Organismos de reglamentacion, en e mundoy por region:
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Fuente: 1TU World Telecommunication Regulatory Database 2001.




L os reguladores son como un faro que alumbra una bahia seguray prospera, ya que dan alos
operadores que desean implantarse en un pais la sefial de que les garantizaran reglas de inversion
claras de forma equitativay transparente. Aungue los propios reguladores no desempefian el papel
de unaempresa en e comercio o explotacion de las redesy servicios TIC, ni tampoco venden
productos o servicios a clientes, de manera analoga a un faro, arrojan una luz que permite alos
operadores realizar sus actividades sin incertidumbres. Los reguladores hacen posible e despliegue
de las redes, @ lanzamiento de nuevos servicios y la creacion de nuevas oportunidades de empleo y
velan por la satisfaccion de los clientes. ESs por esta razon que hemos seleccionado laimagen de un
faro para que figure en la cubierta de la presente edicion de Tendencias en las Reformas

de Telecomunicaciones.

Reforma del sector

Lareforma del sector de |las telecomunicaciones es actualmente la norma en los Estados Miembros
de la UIT, la mayoria de los cuaes han iniciado a menos la implementacion de un programa de
reforma, Sl es que no se han comprometido ya plenamente en este sentido. El impulso del
movimiento de reforma del sector en todos |os paises que se materializo durante |a década de los 90
ha pasado ya a nuevo siglo, aun cuando la gran expansion econdémica registrada en ese decenio
entrara en una fase de atonia en muchos paises. Aunque las perspectivas econdémicas para 2001
hayan sido menos optimistas y afectado sin duda alguna la reestructuracion de la industria,
especiamente en |o que concierne alas privatizaciones y alas subastas de espectro programadas,
los gobiernos siguen comprometiéndose con la liberacién de sus mercados, para atender mas
adecuadamente a sus metas del servicio universal.

Es cada vez més frecuente gue los gobiernos tomen conciencia de que sus activos nacionales TIC
dependen del ritmo que impriman a sus programas de reforma sectorial. Asimismo, esta
aumentando mucho el nimero de abonados a los servicios TIC en todo €l mundo, especialmente en
lo que corcierne al acceso movil celular y a Internet. Actualmente, estos servicios son
proporcionados en gran medida en un marco de competencia, por lo cual los reguladores deben
garantizar eficazmente que se aplicara un conjunto de reglas comerciales equitativas y
trangparentes. En pocas palabras, 1os inversores en el operador establecido y sus competidores
necesitan que se les garantice un sélido paquete de reformas sectoriales y, hoy més que nunca, los
paises saben que sus esfuerzos para promover €l crecimiento del sector TIC se encuentran
inexorablemente vinculados a esa reforma.

Figura 2: Escaso crecimiento del mercado
Intensificacion de la competencia en una serie de servicios (izquierda) y aumento del nimero de abonados (derecha)
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Fuente: 1TU World Telecommunication Regulatory Database 2001.

Cuando los gobiernos comienzan a autorizar la competencia para una creciente gama de servicios,
descubren que no pueden limitarse a declarar que han liberalizado sus mercados. De hecho, en la
mayoria, S no en todos, |os paises, especia mente aquellos con una larga trayectoria de propiedad
publica de |os operadores de telecomuni caciones, no podemos ni siquiera afirmar que existan
mercados de servicios de telecomunicaciones propiamente dichos. En tales paises las



telecomuni caciones fueron un servicio publico en lugar de sujetarse alas fuerzas del mercado. Asi,
pues, no basta con declarar que las telecomunicaciones se prestaran en un régimen de competencia
para garantizar que los nuevos competidores puedan empezar a competir o 1o hagan realmente.

Se ha hecho claro que en casi todos los paises, incluidos los desarrollados, € gobierno debe
intervenir y orientar, al menos para impulsar la competencia hasta un punto a partir del cual pueda
sobrevivir por cuenta propia. Por otra parte, |0s aspectos de liberalizacién méas urgentes, tales como
lainterconexion, la concesidn de licencias y € establecimiento de precios, exigen amplias
competencias profesionales, |o que aumenta, a su vez, la necesidad de establecer reguladores.

Muchos organismos de reglamentaci én estiman que el regulador es solo un rasgo del periodo de
transicion a un mercado de plena competencia. Sin embargo, incluso en mercados en que ha
prosperado la competencia para ciertos servicios (por g emplo, servicios movilesy telefonia vocal
de larga distancia), |os organismos de reglamentacion siguen siendo indispensables, aungue sus
caracteristicas se hayan podido modificar. Mientras que en los mercados que precedieron ala
competencia era menester promulgar extensos codigos normativos ex ante para prescribir las
conductas de los operadores, |0s plenamente liberalizados pueden requerir un enfoque mas arbitral,
en virtud del cual se intervenga Unicamente cuando las fuerzas del mercado sean insuficientes para
proteger la competencia o lograr 10s objetivos nacionales. Asimismo, cunde la necesidad de
implementar programas de servicio universal y de calidad de servicio, |o que, por su parte, hace mas
urgente crear reguladores y darles ese mandato.

Como en cas todos |os paises se autoriza la competencia como minimo para suministrar algunos
servicios de telecomunicaciones y en un himero cada vez mayor de naciones |os programas de
reforma sectorial se basan en las necesidades del consumidor, el Estado debe responder atres
interrogantes fundamentales:

1) ¢Qué tipo de "reglamentacion” habria que aplicar en mercados que se encuentran en
diferentes fases de transicion a la competencia?

2) ¢Cudl es el mgor enfoque institucional que cada gobierno debe adoptar para afrontar las
condiciones del mercado en su pais?y

3) ¢De qué forma han de garantizar |os gobiernos que se atiendan las necesidades del
consumidor?

Nuevas instituciones de reglamentacion

L os diferentes paises responden cada vez més adecuadamente a estas preguntas en sus legislaciones
de creacion de nuevos organismos reguladores o de reforma de los existentes. Huelga decir que en
un pais que acaba de salir del régimen de monopolio de un PTT y esté convirtiendo a éste en un
operador comercial, puede resultar necesario crear una entidad reguladora. Asimismo, los gobiernos
que cuentan ya con organismos de reglamentaci dn se encuentran reexaminando su estructuray
mandato, con € fin de responder alos cambios del mercado, entre los cuales figuran la
"convergencia' de las industrias de voz, datos y multimedios.

Es cada vez més frecuente que los gobiernos establezcan reguladores especializados e incluso
tecnocraticos. Se trata con frecuencia de organismos u oficinas separados, presididos por comisarios
0 jefes designados, pero algunas veces siguen siendo unidades semiautonomas de ciertos
ministerios. En cualquier caso, € objetivo es que los organismos reguladores capten y movilicen el
personal especializado que el gobierno requiere para promover la liberalizacion y desarrollar
mercados de tel ecomunicaciones abiertos.

Como se ha destacado en €l presente Informe, la idea que subyace en la creacién de estas entidades
es ingtituir regimenes de reglamentacion eficaces e independientes que sienten bases Optimas parala
inversion privada en infraestructura'y servicios. Una de las condiciones mas importantes a este



respecto es la estabilidad de la reglamentacion. En el capitulo 2 se analiza €l imperativo de
garantizar alos inversores que no quedaran sujetos a expropiaciones de facto "administrativas'
porgue asi se especifique en una serie de decisiones arbitrarias y partidistas del organismo
regulador. Lo que interesa alos inversores es que haya claridad en la formulacion de politicas,
equidad en su implementacion y coherencia ala hora de vigilar la observancia de los reglamentos.
La competenciay lainversion privada, especiamente en e mundo en desarrollo, se consideran
instrumentos para lograr metas sociales y econdmicas, tales como garantizar € acceso universal o
introducir nuevas tecnologias de banda ancha que generen una mayor productividad en toda la
economia. En la mayoria de |os paises se espera que |os reguladores tengan presente estos
esencial es objetivos sociales como parte de su mandato en favor del interés publico.

Asi, pues, cabe preguntarse si las entidades de reglamentacion seran suficientemente eficacesy
transparentes para aplicar sus mandatos. En el Informe se analiza esta cuestion fundamental.

Eficacia
Para garantizar que los organismos de reglamentacion sean eficaces, 10s gobiernos pueden:

- Estipular claramente el mandato del regulador, paralo cual lalegislacion de habilitacion
deberia especificar detalladamente |o que el gobierno espera que haga la entidad
reguladoray lo que ésta no puede hacer, de qué forma deberia desempefiar sus funciones
y qué mandato le otorga laley paravigilar 1a observancia de su normativa.

- Proporcionar recursos humanos y financieros suficientes. No hay organismo regulador
que pueda logar o mantener su eficaciasi carece de las competencias técnicasy los
fondos necesarios. La autonomia del organismo regulador depende de sus mandos
directivos y de las practicas gubernamentales. Lo ideal seria que lalegislacion de
habilitacion estableciera criterios basicos para contratar a sus directoresy plantilla, asi
como parafinanciar a regulador mediante varios medios, incluidos gravamenes. Sin
embargo, el regulador es responsable de gestionar de manera eficiente su persona y
presupuesto.

- Otorgar e poder suficiente para hacer cumplir la reglamentacion. Los organismos
reguladores deben estar en condiciones de garantizar que sus decisiones se traduzcan ala
préctica, o que incluye la posibilidad de imponer las sanciones a caso. Como
representantes de la autoridad civil y del imperio de laley, habria que tomar en serio y
obedecer a los reguladores. Esto no significa que los reguladores no puedan discutir o
negociar transacciones o acuerdos con |os operadores, siempre y cuando participen en
€esas negociaciones en posicion de fuerza. Por otra parte, 1os operadores, establecidos o de
otro tipo, no deberian dictar en modo alguno sus condiciones a regulador.

- Dar al regulador la suficiente flexibilidad estructural. No habria que imponer alos
reguladores estructuras burocréticas o reglas de actuacion excesivamente rigidas, y éstos
deberian ser libres de captar del exterior y de la manera més eficaz posible las
capacidades y los conocimientos especializados que requieren para tomar sus decisiones
rgpiday constructivamente. Asimismo, los reguladores deberian estar en condiciones de
actualizar o revisar sus estructuras para hacer frente ala evolucion de las industrias que
supervisen.

- Establecer plazosy objetivos para una adopcion de decisiones eficiente. Un elemento
indispensable para eliminar la incertidumbre en cuanto a las actuaciones del regulador
consiste en que los interesados sepan que actuara con la celeridad necesaria para tomar
decisiones sobre cuestiones pendientes. Esto se aplica en particular a las solicitudes de
licenciay otras autorizaciones. Tramitar tardiamente solicitudes es contraproducente para
la consecucion de objetivos publicos tales como e fomento de la competenciay la
constitucion de infraestructura de red.



Figura 3: Ayudarequerida

L a encuesta anual sobrereglamentacion dela UIT indica que el 75% de todos los or ganismos de reglamentacion,
incluidos algunos de los mas antiguos y mas desarrollados, car ecen de recur sos labor ales suficientes.
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Figura 4: Mecanismos de financiacién en todo e mundo y aprobacién de presupuestos, 2001
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Independencia

El concepto de laindependencia del regulador es uno de los que ha dado lugar a més debates y tal
vez amenos acuerdos. Es también una de las nociones que se abordan con mayor frecuencia con un
enfoque politico. De hecho, 1o que un gobierno puede considerar vital en cuanto a laindependencia,
para otros sera impractico, poco acertado o incluso imposible.



No obstante, existen esferas de acuerdo comun que pueden utilizarse en €l andlisis, sin prejuzgar los
posibles resultados de éste. Cabe considerar la independencia al menos desde tres puntos de vista
diferentes:

1) independencia con respecto a los actores comerciales,

2) independencia con respecto a influencias o controles de estrechas miras por parte de los
partidos politicos;

3) independencia con respecto a las capacidades’.

En dltimo término, la eficiencia, credibilidad e independencia del regulador son nociones que se
apoyan mutuamente. Muchos gobiernos concederdn a organismo de reglamentacion un amplio
margen de actuacion independiente, siempre y cuando éste atienda plenamente a su mandato y
genere decisiones razonadas, pero que no suplanten los poderes juridicos y de reglamentacion

del Estado. Por otra parte, un regulador que sea continuamente incapaz de desempefiar las funciores
y tareas que se le han asignado perdera inevitablemente su independencia, sera captado por la
industria'y otro organismo u oficina publico lo reemplazaran parallenar € vacio que ha dejado. Por
lo mismo, no hay regulador que pueda redlizar eficazmente sus actividades, s se le priva
constantemente de recursos, experimentainjerencias politicas o se llega ala conclusién (real o
meramente supuesta) de que carece de integridad debido a los vinculos que pueda mantener con uno
0 més operadores regul ados.

A lo largo del presente Informe ha aparecido unay otravez el tema de la transparencia, que reviste
suma importancia para mantener la eficacia e independencia, toda vez que un regulador que
garantice escrupul osamente las debidas garantias procesales y |a transparencia no tendra nada que
ocultar y podra tomar decisiones en un sinnimero de esferas y desde muchos puntos de vista, asi
como defender esas decisiones con € registro minucioso y publico de su trayectoria. En estos
tiempos de rdpida creacién y transmision de la informacién, resulta cada vez més facil que los
organismos de reglamentacién puedan trabajar de manera transparente y rapida, utilizando sitios en
laweb y otros medios, con € fin de mantener bien informados a las empresas, |os funcionarios
publicos y los consumidores.

Variaciones nacionales en lastendencias mundiales

No hay un solo modelo para garantizar |a eficacia e independencia en los reguladores y éstos no
pueden crearse en € vacio, ya que son inevitablemente el producto de las condiciones politicas,
socialesy juridicas que prevalezcan en su pais. Es probable que los paises tengan prioridades
nacionales e incluso enfoques culturales diferentes para abordar cuestiones que entrafian muy
directamente la dispersion de poderes en el gobierro, asi como entre e gobierno y la industria
privada. Por otra parte, esas prioridades y enfoques no son estéticos ya que los métodos y las
politicas de reglamentacion cambian y |os reguladores también. Ademés, una vez que se ha creado
una entidad reguladora'y éstainicie actividades, no hay un plan, y no suele haber tampoco un
precedente nacional, que diga cdmo debe actuar y reglamentar. Sin embargo, laforma en que cada
pais crea, organizay traduce ala préctica su organismo de reglamentacion es uno de los factores
mMas importantes para garantizar el éxito del proceso de reforma.

En este Informe se ha visto que existe una tendencia mundial a establecimiento y reorganizacion de
entidades reguladoras. Ademas, existen notables semejanzas en los problemas que los gobiernos
afrontan ala hora de establecer regimenes eficaces de reglamentacién, ya que todos ellos deben
solucionar problemas de recursos, delegar poderes a los reguladores y definir lalarga lista de tareas

2 En este sentido, laindependenciaremite al hecho de que el regulador confia en sus capacidades paratraducir ala
préactica su mandato, para arbitrar divergencias atendiendo al interés publico y para contribuir ala consecucion de los
objetivos nacionales generales en el sector de telecomunicaciones. Un organismo de reglamentaci én independiente
es, pues, aquel que establece y mantiene su credibilidad ante el sector privado y susinterlocutores en el gobierno.



de reglamentacion que éstos han de desempefiar. Huelga decir que en todo € mundo, tanto en
desarrollo como desarrollado, las entidades de reglamentacion se encuentran abordando estos
problemas de manera constructiva e innovadora, por gjemplo, aplicando otras formas de
organizacion menos jerarquicas, impartiendo capacitacion, estableciendo paquetes de prestaciones a
los empleados, dando informacion al publico através de Internet y creando sistemas de consulta.

Cabe esperar que € andlisis de estas cuestiones y respuestas creativas que se ha efectuado en €
presente Informe servira de catalizador para promover en € futuro lainnovaciéon y la
experimentacion, y permitira alos reguladores y a otros profesionales de |as telecomuni caciones
compartir experiencias y metodologias.

Para mayor informacion sobre este Informe y otras actividades de reforma de la BDT, sirvase
consultar http://www.itu.int/ITU-D/treg/.



