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Resumen

Muchos servicios son esenciales para la vida de las personas o tienen importantes
caracteristicas de infraestructura, y son fundamentales para lograr los objetivos de
desarrollo del Milenio. Los servicios de telecomunicaciones, salud y educacion, o
abastecimiento de energia o agua, son ejemplos de ello. En esos sectores, los gobiernos
tienen ante si la dificil tarea de asegurar que los servicios se presten adecuadamente, en
particular a los miembros pobres y marginados de la sociedad. Las politicas y normas
nacionales para asegurar el acceso universal a los servicios estan condicionadas por una
serie de factores, como la situacion econdomica y social de un pais, asi como por los
objetivos de sus politicas y sus compromisos internacionales. En la presente nota se
analizan las caracteristicas de los principales sectores de servicios esenciales, las
diferencias entre las politicas nacionales para garantizar el acceso universal a los servicios
en los distintos paises y sectores, y lo que puede hacerse a nivel internacional para
promover ese acceso. Se hace especial hincapié en como puede aprovecharse el comercio
de servicios y la liberalizacion del comercio como instrumento para mejorar el acceso
universal a los servicios esenciales.

* , . .
El presente documento se presentd en la fecha mencionada supra debido a la demora en su
procesamiento.
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I. INTRODUCCION

1.  Enel décimo periodo de sesiones de la Comision del Comercio de Bienes y Servicios y de
los Productos Basicos (6 a 10 de febrero de 2006) se acordd celebrar una Reunion de Expertos
sobre el acceso universal a los servicios. Los servicios, en especial el acceso universal a los
servicios esenciales, pueden contribuir de manera notable al desarrollo humano y econémico.
Los gobiernos utilizan diversos instrumentos normativos y de politica para garantizar a sus
ciudadanos el acceso universal a los servicios. A ese respecto, las cuestiones que se plantean
son: 1) cudles son los servicios cruciales para las politicas de acceso universal; ii) el espectro de
opciones normativas disponibles para fomentar los objetivos del acceso universal; iii) el apoyo
de mecanismos financieros y de otra indole para el acceso universal; y iv) los factores
importantes para determinar si los proveedores del sector publico o privado, o una combinacién
de ambos, son mas idoneos para promover los objetivos del acceso universal en determinados
sectores de servicios esenciales. La presente nota se centra en los marcos normativos y
regulatorios para lograr el acceso universal a los servicios esenciales, relacionando este debate
con las negociaciones de la OMC destinadas a conseguir la liberalizacion del comercio de
servicios, en particular las negociaciones sobre futuras disciplinas en materia de reglamentacion
nacional.

II. MOTIVOS PARA LA REGULACION DE LOS SERVICIOS
Y EL ACCESO UNIVERSAL

2. Sibien se considera de forma generalizada que es importante garantizar el acceso universal
a los servicios esenciales, no hay tanto acuerdo sobre los mejores enfoques y medios para
lograrlo. Las opciones abarcan desde el suministro publico y privado hasta los sistemas
comunitarios y de otra indole. Una reglamentacion correcta, unas politicas que favorezcan a los
pobres y un seguimiento activo del logro del acceso universal a los servicios son condiciones
fundamentales, en particular cuando se depende de las fuerzas del mercado y del sector privado
para conseguir el acceso universal.

3.  Lareglamentacion supone ejercer influencia, controlar y orientar las actividades
econdmicas o actividades privadas de otra indole que repercuten a su vez en otras mediante
diversas politicas y medidas gubernamentales. La reglamentacion ayuda a alcanzar numerosos
objetivos de politica publica, por ejemplo, protegiendo a los consumidores, haciendo posible la
competencia, aumentando la capacidad de oferta interna, conservando la diversidad cultural,
protegiendo el medio ambiente y garantizando el acceso universal a los servicios esenciales,
especialmente a los grupos pobres, vulnerables y marginados de la sociedad.

4.  Laintervencion estatal para garantizar el acceso universal se basa en razones que surgen de
dos tipos de consideraciones: solucionar las deficiencias del mercado (por ejemplo, la
informacion asimétrica, los monopolios y las externalidades) y proporcionar bienes de interés
social cuando no se garantiza un suminsitro de servicios a un nivel adecuado desde el punto de
vista social, debido, entre otras razones, a consideraciones de lucro, las caracteristicas propias de
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un bien publico y el potencial de "fiee riding" (obtencion de beneficios sin contrapartida)’.
Varias escuelas teoricas (por ejemplo, la teoria liberal de la regulacion econdémica, las normas
basadas en los objetivos de la politica distributiva u otras politicas sociales y los enfoques
basados en derechos) proponen que se conciban minuciosamente los marcos regulatorios para el
sector de los servicios. El objetivo tltimo de la reglamentacion es abordar las cuestiones de
equidad, accesibilidad, disponibilidad, adaptabilidad, calidad y seguridad, asi como las
cuestiones €ticas mas alla de su manifestacion como deficiencias del mercado y la bsqueda de
la eficiencia econdmica. Un marco regulatorio que funcione sin problemas puede ayudar a los
gobiernos a cumplir sus obligaciones y canalizar la intervencion del sector privado hacia la
consecucion de los objetivos del acceso universal.

5. Existe acuerdo sobre la utilidad de la reglamentacion para lograr el acceso universal a los
servicios esenciales y la reforma de la infraestructura. Hace poco, los fallos normativos han
puesto de relieve la importancia de crear un marco regulador eficaz para alcanzar los objetivos
sociales y mejorar los niveles de eficiencia econdmica y calidad que tienen los proveedores de
servicios del sector privado. Algunos ejemplos son el transporte ferroviario (Reino Unido), la
electricidad (California), Enron, WorldCom, y diversos experimentos con sistemas relacionados
con la salud basados en tarifas de usuarios o vales (Ghana, Kenya, Nigeria), y la participacion
del sector privado en el abastecimiento de agua (Bolivia).

6.  Esto suscit6 un trabajo analitico sobre una reglamentacion eficaz en relacion con la
busqueda de las condiciones fundamentales més propicias para una reforma adecuada de las
infraestructuras®, uno de cuyos objetivos es atraer la inversién de capital necesaria para que la
prestacion de servicios sea mas satisfactoria. Entre las cuestiones planteadas cabe citar:

la necesidad de que los organismos reguladores puedan tomar decisiones sin sufrir injerencias
politicas; que las decisiones que éstos tomen puedan ser examinadas por el poder judicial o
supervisadas por una entidad de otra indole; la competencia y la transparencia, asi como un ritmo
y una secuenciacion adecuados en el proceso de reforma, acompafiados del establecimiento de
marcos normativos adecuados antes de que se inicien los procesos de privatizacion y
liberalizacion. Para que las politicas de acceso universal sean sostenibles tanto para los
gobiernos como para los operadores, es necesario contar con politicas sobre precios adecuadas.
En el contexto de las propuestas para una mejor gestion y regulacion de los procesos de
transicion (como la privatizacion y la liberalizacion), es posible que la pregunta mas importante
sea si la intervencion del sector privado y los operadores extranjeros es la opcion mas
conveniente en primer lugar. Se admite de forma generalizada y se considera que es legitima la
intervencion estatal para lograr el acceso universal.

1 . P . , I . . s :

Los bienes y servicios de interés publico son intrinsecamente deseables o valiosos desde el
punto de vista social y los ciudadanos tienen derecho a esos bienes y servicios,
independientemente de si pueden permitirselos y de sus verdaderos deseos y preferencias.

2 Joannis N. Kessides (2004), Reforming Infrastructure, Privatisation, Regulation and
Competition, A World Bank Policy Research Report, 2004, Washington D.C.
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III. DEFINICION DE ACCESO UNIVERSAL

7. Muchos servicios (por ejemplo, la salud, la educacion, el agua, las comunicaciones y el
transporte) estan profundamente arraigados en el contexto social, cultural o politico de un pais.
Algunos son esenciales para la vida de las personas y otros tienen funciones de infraestructura
fundamentales. El reconocimiento generalizado de la importancia de ciertos servicios emana de
los beneficios que reporta su consumo para la sociedad (es decir, su naturaleza de bien publico o
bien de interés publico) y de los efectos positivos que pueden tener en la competitividad y
eficacia de un pais. Si bien no hay una definicién universalmente aceptada de los servicios
esenciales (y mucho menos un catdlogo exhaustivo), la comunidad internacional ha reconocido
el caracter central de muchos servicios (por ejemplo, en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos y en los objetivos de desarrollo del Milenio).

Servicios universales - Acceso universal

Un servicio universal es el que se presta a titulo individual a cada persona u hogar.
En cambio, el acceso universal se refiere al objetivo de facilitar a todas las personas el
acceso a un servicio determinado, de forma individual o colectiva. La idea de
universalidad es crucial en ambos conceptos; se trata de un término que, por si mismo, es
muy amplio y se basa en tres principios fundamentales: la disponibilidad, el acceso y la
asequibilidad. En el caso de las telecomunicaciones, el objetivo de lograr un servicio
universal se utiliza cuando ya existe una red de cobertura relativamente buena y una
elevada teledensidad, por lo que lo mas importante es que el servicio sea asequible.
Cuando la red no esta bien desarrollada y la teledensidad es baja, el objetivo es lograr un
acceso publico razonable para todos los ciudadanos a precios asequibles. El acceso
universal puede suministrarse mediante cabinas telefonicas, centros telefonicos
comunitarios, locutorios telefonicos o el acceso comunitario a Internet (por ejemplo, un
teléfono para cada poblacion con mas de 500 habitantes en Ghana). Si bien los paises
desarrollados suelen utilizar el concepto de servicios universales, el objetivo primordial
para muchos paises en desarrollo es el acceso universal.

8. Los encargados de formular las politicas emplean diferentes conceptos y definiciones,
como servicios esenciales o basicos, servicios publicos, bienes de interés publico, servicios
basicos de infraestructura o servicios de interés general. Los conceptos varian segun el tipo de
servicio, el grado de desarrollo del pais y el discurso politico del que provienen. Del mismo
modo, el concepto y la definicion del acceso universal difieren segun los sectores.

9.  Lapobreza, la mala salud y un acceso insuficiente a los servicios de salud estan
intimamente relacionados y, por tanto, el progreso econémico depende de los ciudadanos con
buena salud. Los gobiernos reconocen la importancia de la salud como derecho humano, que se
recoge en los objetivos de desarrollo del Milenio 4, 5 y 6. También fijan metas especificas en
materia de salud, por ejemplo el objetivo de lograr que 3 millones de personas en los paises en
desarrollo reciban una terapia combinada de antirretrovirales para el VIH/SIDA a mas tardar al
final de 2005 (3 millones para 2005). La atencion primaria de la salud es el principal objetivo de
la mayoria de las politicas de acceso universal. Aunque no hay una definicion uniforme de la
atencion primaria, un enfoque del desarrollo de los sistemas de atencidn sanitaria basado en los
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servicios de atencion primaria debe tener por objeto el acceso universal a servicios de calidad.
La atencion primaria varia segun el grado de desarrollo.

10. Laimportancia de la educacion se debe a que contribuye notablemente a erradicar la
pobreza, aumentar la productividad y las ganancias, acrecentar la capacidad en materia de
recursos humanos, desarrollar la tecnologia y garantizar un crecimiento econémico sostenido, en
particular mediante la integracion en la economia mundial. Ningun pais ha logrado el
crecimiento econdmico sin alcanzar la tasa critica de alfabetizacion de adultos del 40%.

Sin embargo, los objetivos educativos distan mucho de haberse cumplido y se calcula que

en 2005 habia 100 millones de nifios sin escolarizar (de los cuales 58 millones eran nifias).

Los objetivos del acceso universal tienen que ver con el logro de la ensefianza primaria
universal; mayores niveles de alfabetizacion, en particular de adultos; una educacion de calidad y
la igualdad entre los sexos; y el desarrollo simultdneo de la ensefianza secundaria y terciaria, asi
como de determinadas competencias necesarias en la economia mundial. Esto guarda una
estrecha relacion con los objetivos de desarrollo del Milenio 2 (ensefianza primaria universal)

y 3 (la igualdad entre los géneros en la ensefianza primaria y secundaria antes de finales
de 2015).

11. Elacceso a un agua limpia, en cantidad suficiente y a un precio asequible es esencial para
el alivio de la pobreza, el desarrollo sostenible, la salud humana y el bienestar. También
contribuye de manera fundamental a numerosos procesos de produccion. Sin embargo,
actualmente mas de 1.100 millones de personas que no tienen acceso a un agua limpia y

unos 4.200 millones no tienen acceso a servicios de saneamiento. El objetivo del acceso
universal al agua se define como el acceso a una fuente de agua mejor como porcentaje de la
poblacidon que puede obtener al menos 20 litros de agua por persona al dia de una fuente que esta
ubicada como maximo a un kilémetro del hogar del usuario (UNICEF, OMS).

12.  El caracter esencial de los servicios de telecomunicaciones se debe a su importancia para el
crecimiento econdmico y a los amplios beneficios asociados a las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones (TIC). Los servicios de telecomunicaciones pueden facilitar la
participacion de los ciudadanos en las iniciativas de la sociedad de la informacion, promover la
cohesion nacional y reducir las disparidades entre las zonas rurales y urbanas. En muchos paises
se tiende cada vez mas a considerar que el acceso a las TIC es un derecho basico de todos los
ciudadanos. Sin embargo, muchos paises en desarrollo carecen de esa infraestructura,
especialmente en las zonas rurales. El objetivo de lograr el acceso universal se definié como el
acceso (individual o compartido) a los servicios telefénicos en todo ntcleo de poblacién mayor
de cierto tamafio y dentro de una distancia determinada. Gracias a los avances tecnologicos, en
el ambito de los servicios de telecomunicaciones el acceso universal pasa del acceso a los
servicios telefonicos basicos al uso de Internet, y posiblemente incluso a la banda ancha.

13.  El abastecimiento fiable de energia, en especial de electricidad, es fundamental para
numerosas actividades de una economia, en particular la produccion de bienes y servicios.
También es esencial para el desarrollo socioecondmico ya que hace posible el alumbrado

(por ejemplo para la alfabetizacion y mayores oportunidades de empleo); el uso de las TIC; asi
como la existencia de sistemas para calentarse y cocinar; contribuye en gran medida a la
generacion de ingresos y empleo; y afecta al desarrollo sostenible.
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14. Las personas de todos los niveles de ingresos y en todo tipo de empresas necesitan acceder
a servicios financieros para garantizar su bienestar y sus futuras perspectivas econémicas.

Sin embargo, el uso de los servicios financieros basicos en los paises en desarrollo dista de ser
universal. Incluso en los paises desarrollados, la falta de acceso a los servicios financieros por
ciertos sectores de la poblacion y empresas se considera un problema grave; se debaten y se
aplican medidas destinadas a cerrar la brecha financiera (por ejemplo, los microcréditos, las
microfinanzas). Si bien tradicionalmente el acceso universal a los servicios financieros no ha
sido una politica publica manifiesta, los fuertes vinculos entre el acceso a los servicios
financieros, el crecimiento econdmico y el alivio de la pobreza estan cambiando las
percepciones. Se reconocen ampliamente los vinculos entre los servicios financieros y de otra
indole (por ejemplo, la salud y los seguros) y el efecto negativo que tiene la falta de acceso a los
servicios financieros en el logro de objetivos sociales fundamentales (por ejemplo, el hecho de
que los pacientes puedan acceder a los servicios de salud). Por tanto, el acceso universal a los
servicios financieros ha pasado a ser un objetivo de las politicas publicas.

15. Los servicios esenciales y los objetivos de acceso universal presentan ciertas caracteristicas
comunes. Una de ellas tiene que ver con su cardcter fundamental y esencial, tanto desde el
punto de vista econdmico como social, en particular el hecho de que ambos sean resultado del
crecimiento y el desarrollo a la vez que un estimulo para éstos.

16. Los objetivos del acceso universal tienen aspectos centrales comunes relacionados con la
equidad. Sibien los servicios esenciales y el acceso universal tienden a estar estrechamente
ligados a la dignidad humana y al desarrollo sostenible, se suministran de forma desigual y no
equitativa®. Un principio primordial en todos los objetivos de acceso universal es el de ampliar
la disponibilidad de los servicios para que sean accesibles para toda la poblacion, de modo que la
imposibilidad de pagar no excluya a una persona del uso de ese servicio, prestando una atencion
particular a las necesidades de los consumidores pertenecientes a los grupos desfavorecidos y de
menores ingresos, como los que viven en zonas rurales y remotas. Los objetivos del acceso
universal deben desarrollarse de acuerdo con una serie de factores internos (por ejemplo, la renta
nacional; la distribucion geografica de la poblacion; la infraestructura existente; la estructura del
mercado y la demanda; las cuestiones de seguridad; y los medios econdémicos). Los objetivos
del acceso universal han de delimitarse minuciosamente para enfocarlos especificamente hacia
determinados sectores de la sociedad y lograr que los servicios tengan precios adecuados para
que sea posible la sostenibilidad de las politicas.

17.  Los servicios esenciales estdan estrechamente relacionados entre si. La falta de progresos
en uno de ellos puede obstaculizar los avances en los demas, lo que parece indicar que es
necesario aplicar un enfoque integrado y global en la formulacién y puesta en practica de las
politicas destinadas a conseguir el acceso universal a los servicios esenciales.

3 ONU-Habitat y UNITAR, Access to Basic Services for All, Towards an International
Declaration on Partnerships, documento de trabajo conjunto de ONU-Hébitat y UNITAR,
disponible en: http://dcp.unitar.org/spin/IMG/pdf/Access_to_Basic_Services-2.pdf.
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18. La flexibilidad de los objetivos del acceso universal para dar cabida a los distintos niveles
de desarrollo economico y social en las sociedades y para adaptarse a los avances tecnologicos
es crucial. Por ejemplo, en el sector energético se han producido nuevos avances tecnoldgicos
(como la generacion de energias renovables o la tecnologia fotovoltaica) que se han aceptado
internacionalmente como opcion util para la electrificacion de las zonas rurales. Cada vez que se
alcanza un objetivo, debe volver a definirse el concepto de acceso universal.

19. Otra caracteristica de muchos servicios esenciales es la importancia, reconocida de forma
generalizada, del papel que debe tener el sector publico en su suministro -como regulador, como
proveedor o como ambos. La responsabilidad publica de suministrar o reglamentar
determinados servicios esenciales surge cuando son propensos a fallos del mercado o porque
puede que se consideren derechos humanos. En lo que respecta a la educacion, la salud, el agua
y la electricidad, el sector publico es uno de los principales proveedores y fuente de financiacion
de los servicios. Cada vez se depende mas del sector privado como proveedor de servicios, lo
que estd creando un nuevo paradigma en el que el papel del Estado estd pasando de la prestacion
de servicios a la supervision y la regulacion para lograr el acceso universal.

IV. POLITICAS DE ACCESO UNIVERSAL

20. Las politicas de acceso universal son diversas y no hay una clasificacion aceptada
universalmente. El espectro abarca desde los proveedores publicos a los privados y presenta
muchas variaciones entre ambos extremos.

Diversidad de las politicas de acceso universal

Los servicios publicos se suministran en diversos niveles de gobierno, con frecuencia
por conducto de administraciones jerarquicas, en las que los proveedores de servicios son
funcionarios. La prestacion de servicios con fondos publicos incluye la participacion de
agentes privados que reciben ayudas del Estado. Las obligaciones de servicio universal
son requisitos minimos que el Estado impone a los proveedores de servicios. A veces
adoptan la forma de obligaciones de servicio no comerciales y se combinan con otros
instrumentos de politica, como los incentivos. Se pueden proporcionar subsidios a
distintos beneficiarios (hogares, operadores) y se pueden tener fuentes de financiacion
diferentes (el presupuesto del Estado, los fondos para el acceso universal o las
subvenciones cruzadas). Las microfinanza y los sistemas comunitarios y de otra indole
son intentos de lograr el acceso universal mediante opciones innovadoras, a partir de los
avances tecnologicos y las estructuras de las sociedades locales. Las multiples soluciones
propuestas para resolver los fallos del sector publico incluyen: la contratacién externa; los
métodos que fomentan la participacion; los fondos sociales; las asociaciones de usuarios;
la reforma de la administracion publica impulsada por la comunidad; la privatizacion; la
democratizacion; la descentralizacion; y la habilitacion; estas soluciones se aplican
mediante diversas politicas e instrumentos.
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21. Existen diferencias en las politicas de acceso universal segiin que éste se garantice
mediante monopolios, obligaciones minimas en materia de politica social o el suministro
competitivo de servicios supeditado a la intervencion estatal. La ultima categoria englobaria
distintos instrumentos de politica, clasificados a grandes rasgos seglin sean intervenciones en
funcion de la oferta (por ejemplo, normativas internas, incentivos o sanciones de caracter
econdémico, o precios regulados) o intervenciones en funcion de la demanda (subvenciones a los
consumidores, como becas, desgravaciones fiscales o préstamos a bajo interés).

22. Es importante tomar conciencia de que ninguna de estas soluciones es una panacea y que
no hay ninguna que sirva para todos los casos. Hay un amplio consenso con respecto a la
necesidad de una intervencion reguladora para garantizar el acceso universal a los servicios
esenciales. Al mismo tiempo, hay una amplia gama de opciones y cada gobierno debe
determinar cudl es la mejor solucion que puede aplicar, en funcion de sus necesidades
especificas. La decision sobre la opcion que hay que utilizar depende de una serie de
concesiones complejas, por ejemplo, entre promover el acceso equitativo y asequible a un
conjunto basico de servicios; garantizar la eficiencia; y adaptarse a las limitaciones de los
presupuestos del Estado y de los hogares, dependiendo siempre de las circunstancias
socioeconomicas, asi como el objetivo del acceso universal. Las soluciones tienen que ser
especificas para cada pais y sector. Los instrumentos reglamentarios se suelen utilizar
combinados y con el tiempo se los suele modificar para obtener resultados 6ptimos.

23. El siguiente estudio de los enfoques que tienen el sector publico y el privado respecto al
acceso universal y los distintos instrumentos de politica disponibles (por ejemplo, las
obligaciones de servicio universal, las subvenciones y los fondos de acceso universal), asi como
los sectores en que se aplican habitualmente permite extraer algunas conclusiones preliminares
sobre su utilidad para lograr el acceso universal a los servicios esenciales y el éxito que tienen al
respecto.

Participacion del sector publico

24. El suministro de servicios esenciales por el Estado es algo comun. Durante buena parte del
siglo XX, la mayoria de los paises consideraron que el suministro de servicios de infraestructura
en redes publicas (por ejemplo, el agua o la electricidad), asi como otros servicios esenciales
(como la salud o la educacion) era una prerrogativa y obligacion primordial del Estado.

En muchos de esos mercados de servicios, el sector publico ha sido tradicionalmente, y sigue
siéndolo, uno de los proveedores mas importantes (por no decir un monopolio), asi como la
fuente de financiacion del servicio. Los gobiernos aportan gran parte de los fondos destinados a
la financiacion de escuelas y consultorios, y muchos docentes y profesionales de la salud son
funcionarios publicos. No es lo mismo prestar servicios publicos que prestar servicios
financiados con fondos publicos. Si bien ambos se suministran en los planos estatal y municipal,
el segundo tipo depende de proveedores privados de servicios, pero recibe importantes fondos de
ayuda del Estado para compensar las deficiencias del mercado; y viceversa, los proveedores de
servicios de propiedad publica pueden recibir financiacion privada (por ejemplo, mediante
cuotas o gracias a donantes o patrocinadores privados). Por tanto, la frontera entre ambas
modalidades es cada vez mas borrosa.
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25. Enlos servicios educativos los gobiernos intervienen directamente en todos los aspectos de
la escolarizacion. Las politicas de acceso universal son diversas (por ejemplo, ensefianza
primaria gratuita o subvencionada; programas integrados de alimentacion y salud; programas
para grupos desfavorecidos, como las mujeres, las minorias, los nifios que trabajan, las tribus
nomadas; incentivos para los estudiantes y los docentes; establecimiento de un determinado
numero de escuelas por pueblo; becas; vales para la educacion y tarifas para los usuarios).

La experiencia de paises como Kenya, México o la India sugiere que la aplicacion de tales
programas repercute en la participacion en la escuela, especialmente reduciendo el costo de la
escolarizacion (en particular, las subvenciones supeditadas a la asistencia). Si bien en algunos
paises la educacion publica es competencia de cada Estado, hay otros en los que el sistema de
ensefnanza publica estd muy centralizado a nivel nacional.

26. Con frecuencia, la educacion publica coexiste con la privada, que a veces recibe fondos
publicos. En comparacion con algunos paises desarrollados, en los paises en desarrollo las
escuelas privadas representan una parte mayor de los proveedores de servicios educativos, lo que
se debe en parte a la incapacidad del sector publico para satisfacer la demanda de escuelas
publicas. En los paises en desarrollo, los gobiernos tienden a destinar sus esfuerzos financieros a
la ensefianza primaria, seguida de la secundaria. Los incrementos en el gasto publico en algunos
paises en desarrollo se han concentrado en la ensefianza terciaria.

27.  Algunos gobiernos han tratado de recuperar el gasto de educacion cobrando tarifas a los
usuarios o compartiendo los gastos. Estas politicas, aplicadas, entre otras modalidades bajo la
orientacion de las instituciones financieras internacionales, tienen por objeto lograr que las
fuerzas del mercado establezcan un nivel de servicios econdémicamente eficaz; aumentar la
eficiencia y la equidad en el suministro de servicios (reduciendo la demanda injustificada);
aumentar los ingresos; mejorar la calidad y la cobertura; y reducir la necesidad de fondos del
Estado. Las tarifas permitirian repartir la carga de los gastos entre los gobiernos. Sin embargo,
también se ha alegado que las tarifas impuestas a los usuarios no son adecuadas para financiar
servicios publicos basicos; en especial los servicios sociales y los programas educativos en los
que los servicios y las prestaciones han de proporcionarse sobre la base de objetivos sociales.

Tarifas en la educacion: la experiencia africana

Hasta hace poco los servicios educativos se prestaban gratuitamente o a un precio
nominal, pero se propugnaron las tarifas como modo alternativo de financiar el gasto de
educacion. Sin embargo, se ha criticado la aplicacion de dichas tarifas, en particular, el
hecho de suponer que los usuarios pueden permitirse pagarlas, cuestion especialmente
importante para los paises en desarrollo. Otro argumento contra estas tarifas es que es
poco probable que la cantidad de recursos liberados sea relevante para prestar otros
servicios basicos que utilizan mucho capital. El historial de las tarifas, especialmente en el
Africa subsahariana, demuestra que éstas no siempre han sido ttiles en todos los casos.
Antes de que se abolieran las tasas escolares en Uganda, el costo de educar a un nifio
durante un afio en la ensefianza primaria equivalia al 20% del ingreso per capita. Segun se
informa, la eliminacién de las tasas en la ensefianza primaria en 2002 ha tenido como
resultado un aumento del nimero de alumnos. Algunos ejemplos son los casos de Kenya,
Malawi, Tanzania y Uganda.
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28. Laincapacidad del sector publico para satisfacer las necesidades educativas (en particular
en las zonas rurales) se ha intentado solucionar en ocasiones con una mayor actividad del sector
privado (organizaciones no gubernamentales, instituciones filantropicas o religiosas), que ha
recibido apoyo del Estado (por ejemplo, electricidad gratuita, agua, fondos para educacion,
sistemas de vales, etc.). Sin embargo, esto también puede hacer que la ensefanza privada
dependa del Estado. Los gobiernos africanos han experimentado diversas modalidades en el
sector publico para solucionar problemas educativos concretos, como los de las comunidades
rurales donde el costo de oportunidad de la matriculacion en las escuelas es elevado y repercute
negativamente en los hogares, el sustento y los potenciales ingresos.

29. La prestacion efectiva (y la financiacion) ptblica de servicios de salud puede ser un
instrumento importante, especialmente cuando los gobiernos carecen de recursos para prevenir
fallos del mercado y de marcos institucionales suficientes para regular la prestacion de servicios
por proveedores privados y proteger a los consumidores. Puede que los fondos publicos y el
suministro publico de servicios sean mas importantes para las intervenciones, en que la solucion
de un caso puede prevenir la aparicion de muchos otros (por ejemplo, el control de las
enfermedades transmisibles). Sin embargo, el sector publico enfrenta retos (por ejemplo, las
necesidades cambiantes de los consumidores, las nuevas tecnologias médicas, las expectativas de
los profesionales de la salud) y se le suele considerar poco competitivo. Mientras hay quien
sefiala que el suministro privado de servicios de salud tiende a ser mayor cuando los niveles de
ingreso de los paises son menores, la mayoria de los paises desarrollados tienen sistemas de
salud financiados por el Estado, que atienden a la mayor parte de la poblacion y en los que los
hospitales publicos suelen estar bajo la competencia del Estado y sistemas de gestion
centralizados. Ademas, casi todos los paises que cuentan con un sistema de salud financiado con
fondos publicos tienen también un sistema privado paralelo, que habitualmente presta servicios a
los titulares de un seguro privado. Los servicios de salud financiados con fondos publicos
pueden ser suministrados por profesionales del sector publico (organismos publicos encargados
de la atencion de la salud) o por organismos privados. La financiacion puede provenir de
distintas fuentes (por ejemplo, los ingresos generales del Estado o los sistemas de seguridad
social).

30. Muchos paises de ingresos bajos y medios han creado sistemas de salud financiados por el
Estado con servicios proporcionados por administraciones publicas. Ahora muchos sistemas
publicos estan evolucionando hacia una mayor flexibilidad y se intenta que los hospitales se
abran mas al mercado "externalizando" o "desmembrando" algunas de sus actividades o
confiriéndoles autonomia para que tomen decisiones de gestion. Sin embargo, no todas las
experiencias son iguales. Hace poco que se estd percibiendo claramente la posible repercusion
que pueden tener las tarifas en el menor acceso a los servicios. En un informe de la OMS

de 2001 se dice que se ha descubierto que las tarifas impuestas a los usuarios hacen que, en la
mayoria de los casos, disminuya la utilizacion de los servicios de salud y que los pobres sean los
que mas desisten de utilizar los servicios de salud cuando se cobran tasas por ello®. Segun un

4 England, S. et al. (2001), Practice and Policies on User Fees for Immunization in Developing
Countries. WHO/V&B/01.07, disponible en http://www.who.int/vaccines-documents.
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estudio del Banco Mundial de 2004, la abolicion de las tarifas mejora el acceso a los servicios de
salud’.

Participacion del sector privado

31. Laparticipacion del sector privado y las politicas basadas en el mercado pueden ser una
opcion para mejorar el acceso universal, en especial en los sectores en los que se necesitan
inversiones de peso y cuando no se dispone de financiacion publica. Si bien en su momento se
considerd que la privatizacion era el mejor método disponible para lograr que los servicios de
infraestructura fueran eficientes, ha habido distintas experiencias y algunas privatizaciones han
permitido incrementar la eficiencia mientras que otras no. La privatizacion podria poner fin al
apoyo del Estado, con el resultado de que (incluso aunque el sector se vuelva mas eficiente y
disminuyan los precios medios) pueda aumentar el precio para ciertos usuarios finales, o que
disminuya la disponibilidad geografica®. Segun la experiencia en los servicios bésicos de
telecomunicaciones, hay una relacion positiva entre unas estructuras de mercado competitivas y
el mayor acceso a los servicios. En lo que respecta a la liberalizacion de los servicios
financieros, algunos datos apuntan a los efectos negativos sobre el acceso al crédito en las zonas
rurales y entre los pobres.

32. El éxito de la participacion del sector privado para mejorar el acceso universal depende de
una serie de factores, como el tipo de servicio esencial; la situaciéon de competencia en el sector;
el tipo de participacion del sector privado (por ejemplo, la privatizacion, las concesiones, las
empresas conjuntas y los sistemas de construccion, explotacion y retrocesion); la manera de
introducir la participacion privada (incluso la extranjera) (por ejemplo, las consultas ptblicas,
una toma de decisiones transparente); y la formulacion y aplicacion de politicas
complementarias. Ademas de los argumentos econdmicos, la viabilidad politica, las cuestiones
de reglamentacién y, de manera mas general, los problemas sociales son decisivos para el éxito o
el fracaso de las medidas de privatizacion o liberalizacion del comercio.

33. En la mayoria de los paises, el abastecimiento y la gestion del agua han sido
tradicionalmente competencia de las entidades publicas nacionales, regionales o locales.

Sin embargo, los paises han aplicado distintos modelos de regulacion y, con frecuencia, el
Estado ha desempeniado multiples funciones en el sector del agua (por ejemplo, como gestor de
los recursos naturales, proveedor de servicios o regulador). A finales de la década de 1990, el
debate publico se centro en el sector privado y su potencial para desempefar un papel importante
en la creacion de infraestructura para el agua. Podrian obtenerse beneficios debido a la
naturaleza de los servicios de abastecimiento de agua, que utilizan mucho capital, donde la
financiacion para el desarrollo de infraestructura es crucial y el pago de cuotas mas elevadas por
los consumidores podria ser un incentivo para que los proveedores ampliaran las redes de
canalizacion para llegar a los usuarios que dependen de camiones cisterna o de fuentes

> Deininger, K. and P. Mpuga (2004), Economic and Welfare Impact of the Abolition of Health
User Fees: Evidence from Uganda. Documento de trabajo 3276 del Banco Mundial, abril
de 2004, Banco Mundial, Washington D.C.

6 Banco Mundial (2002). Global Economic Prospects and the Developing Countries, Making
Trade Work for the World’s Poor, Banco Mundial, Washington D.C.
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contaminadas. Por consiguiente, las politicas que fomentan las inversiones privadas, a menudo
extranjeras, en los servicios de abastecimiento de agua y la privatizacion (en particular la
externalizacion y los acuerdos de asociacion entre los sectores publico y privado) han ido
aumentando en los Ultimos afios. Si bien muchos de estos giros en las politicas se basaron en
decisiones nacionales autonomas, las instituciones financieras internacionales también han
abogado por una mayor participacion del sector privado. Sin embargo, una privatizacion total es
rara en el sector del agua, ya que el Estado prefiere las soluciones que le permiten seguir siendo
propietario de las instalaciones y externalizar la contratacion de ciertas tareas para que las
desempefien agentes privados.

34. La privatizacion bien puede ser una opcion viable para mejorar el acceso al agua de las
personas que no disponen de agua potable o sistemas de saneamiento. De hecho, hay ejemplos
en los que la privatizacion ha sido muy util para abastecer de agua a los que la necesitaban.

Sin embargo, también se han planteado numerosos interrogantes sobre hasta qué punto los
servicios de abastecimiento de agua tienen naturaleza de bien publico. Los estudios muestran
que, tras la privatizacion, se han obtenido resultados muy diversos. Si bien se han cosechado
beneficios gracias a una mayor conectividad de los hogares a las redes de distribucion, a veces
también ha aumentado el precio del agua, lo que ha repercutido en la asequibilidad de los
servicios. Se ha tenido la impresion de que tal vez las empresas privadas hagan demasiado
hincapié en los beneficios y la recuperacion de los gastos, en que es posible que los servicios
para los grupos vulnerables sean inadecuados y de mala calidad y, por tltimo, en que los
operadores privados quiza no rindan cuentas al publico. La presion sobre los sistemas
comunitarios de suministro de agua y la aparicion de empresas multinacionales que se
especializan en el abastecimiento de agua, y el hecho de que algunas privatizaciones, de las que
se ha hecho mucha promocion, no han servido para alcanzar los objetivos del acceso universal,
han desencadenado un debate al respecto. De acuerdo con pruebas empiricas recientes, no hay
diferencias significativas entre los operadores publicos y privados en lo que respecta a la
eficiencia y otros parametros de desempefio.

35. La prestacion de servicios por el sector publico esta muy extendida y es algo esencial para
el desarrollo econémico. Sin embargo, debido a la falta de eficacia, no siempre se traduce en un
mayor acceso. Entre las respuestas para mejorar el desempefio cabe citar: los acuerdos de
asociacion entre los sectores publico y privado en el mercado y las relaciones de cuasi mercado;
los programas de privatizacion de amplio alcance; la mayor rendicion de cuentas; asi como la
reduccion de la corrupcion y la captacion de rentas. Si bien ambos extremos se han contrastado
en los debates publicos, la gama de opciones que hay entre ellos es muy amplia. El grado de
participacion del sector privado determina parcialmente el espacio para la participacion
extranjera (o el comercio internacional) en los servicios esenciales. Los proveedores extranjeros
pueden mejorar el acceso a los servicios, aportando capital adicional y nuevos conocimientos
especializados a los mercados nacionales. Sin embargo, puede que los proveedores extranjeros
traten de abastecer exclusivamente a los grupos de altos ingresos.
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Obligaciones de servicio universal

36. Las obligaciones de servicio universal son fundamentales para lograr los objetivos de
acceso universal. Son exigencias que el Estado impone al proveedor de servicios (por ejemplo,
ampliar la cobertura a zonas no atendidas, o prestar un servicio determinado a un precio
asequible). Algunas de las obligaciones de servicio universal son generales, aplicables a todos
los proveedores de servicios, en tanto que otras son especificas, aplicables a determinados
servicios. Con frecuencia estas obligaciones se especifican para la concesion de licencias y
pueden imponerse tanto a los operadores publicos (a menudo el titular) como a los privados.
Algunas obligaciones de servicio universal no son comerciales (obligaciones de servicio no
comerciales), ya que suponen la prestacion de un servicio a determinados consumidores en la
cual el costo de la prestacion supera los ingresos previstos. A veces las obligaciones de servicio
universal se utilizan en combinacion con otros instrumentos de politica (por ejemplo, sistemas de
incentivos o concesion de licencias, incluida la licitacion publica)’.

37. Alaplicar las obligaciones de servicio universal es preciso velar por que sean realistas y
estén bien definidas y por que haya suficientes incentivos para cumplirlas. También hay que
considerar la medida en que puedan obstaculizar la competencia del mercado, su repercusion en
la viabilidad financiera de la empresa, la proteccion de los consumidores y la necesidad de tener
en cuenta la evolucion tecnoldgica. Los problemas mas importantes, no obstante, tienen que ver
con su financiacion (por ejemplo, la correcta estimacion de las necesidades de financiacion y la
forma de satisfacerlas) y con la manera de determinar en quiénes recaen las obligaciones y de
supervisar su cumplimiento.

38. Las telecomunicaciones son el sector donde mas se han utilizado las obligaciones de
servicio universal, tanto en los paises desarrollados como en desarrollo. En estos ultimos, las
obligaciones de servicio universal han sido uno de los mecanismos principales de ampliacion de
las redes. En telecomunicaciones las obligaciones de servicio universal por lo general describen
las zonas geogréficas, las categorias de servicios que deben prestar los proveedores y los plazos
de cumplimiento. En Europa, el alcance de la obligacion de servicio universal se deriva de la
Directiva relativa al servicio universal, que se aplica a nivel nacional. En el Reino Unido, por
ejemplo, las obligaciones de servicio universal incluyen: planes de tarifas especiales para los
consumidores de bajos ingresos; conexion a la red fija (con acceso funcional a Internet); acceso
razonable a las cabinas telefonicas y varios servicios para clientes con discapacidad.

Las telecomunicaciones en Kenya

En Kenya el sector de las telecomunicaciones ha experimentado numerosas
transformaciones, pero subsiste una serie de dificultades. Las lineas fijas de Kenya se
caracterizan por un acceso deficiente. La situacion es mas alentadora en el sector de la
telefonia movil. El Gobierno orienta al sector mediante su estrategia general de reforma de
las telecomunicaciones, cuyo objetivo principal es que los servicios lleguen a precios
asequibles a las zonas mal atendidas del pais. En el proceso de liberalizacion gradual, el
Gobierno aplica procedimientos de concesion de licencia que garanticen en particular el

7 En modalidad los operadores compiten por la licencia. El contrato se adjudica al proveedor que
presenta la oferta més ventajosa o al que pide la subvencion menor. La obligacion de servicio
universal se hace constar en la licencia o el contrato de concesion.
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cumplimiento de los objetivos de acceso universal. Entre ellos se cuentan el de facilitar el
despliegue en todo el pais y el de mejorar la penetracion de los servicios en las zonas
rurales (de 0,16 a 5 lineas por cada 100 habitantes (2015)) y urbanas (de 4 a 20 lineas por
cada 100 habitantes (2015)). Ello se complementa con el marco general del Gobierno en
materia de inversiones, competencia y crecimiento cuya finalidad es alentar a los
inversores y operadores a participar en el suministro de acceso universal y a ofrecer
servicios y opciones de calidad. Como resultado de ello se han instalado 1,5 millones de
lineas fijas en las zonas rurales y 2,4 millones en las zonas urbanas.

Fuente: Estudios de la UNCTAD sobre el comercio de servicios y sus repercusiones en el
desarrollo, TD/B/COM.1/77.

39.  Muchos paises en desarrollo, entre ellos la India, China y México han utilizado las
obligaciones de servicio universal para hacer extensivo el acceso universal a los servicios de
telecomunicaciones. Cuando la India pas6 de un sistema de monopolio a la participacion
privada, se exigio a las empresas privadas que destinaran el 10% de su cobertura a las zonas
rurales como parte de las condiciones para obtener sus licencias. No obstante, aunque en los
acuerdos de licencia se estipulaban objetivos relacionados con las obligaciones de servicio
universal, los operadores no los cumplieron y los organismos reguladores no pudieron obligarlos
a cumplirlos. En el proyecto "de aldea en aldea" de China, se asigno a seis operadores de
telecomunicaciones la responsabilidad de proporcionar acceso universal (dos teléfonos ptblicos
de pago) a cada aldea en varias provincias seleccionadas. Se fijaron objetivos en funcion de la
importancia de la empresa y de su capacidad financiera. El objetivo a corto plazo para 2005 fue
el suministro de servicios telefonicos a un determinado porcentaje de las aldeas; el objetivo a
mediano plazo para 2010 es la conexion de todas las aldeas, hospitales y otras organizaciones a
la red publica de telecomunicaciones; y el objetivo a largo plazo para 2020 es la conexion de
todas las organizaciones y las familias a la red publica de telecomunicaciones. En México se
exigid al operador titular (Telmex), como parte de su proceso de privatizacion, que instalase
teléfonos de pago en 20.000 localidades rurales en un periodo de cinco afios para garantizar el
acceso en todas las aldeas con un minimo de 500 habitantes.

40. Los problemas clave de las obligaciones de servicio universal se refieren a su financiacion,
aplicacion y cumplimiento. Las deficiencias de los mecanismos de aplicacion y la eleccion de
objetivos demasiado ambiciosos figuran entre los motivos de fracaso. Las politicas de
financiacion comprenden: los impuestos generales; cargos de interconexion; las tasas de acceso
o tasas por acceso deficitario (los operadores de larga distancia pagan tasas de interconexion
cuando acceden al bucle local, ademas de las tasas de terminacion); las subvenciones cruzadas;
el fondo de acceso universal (los operadores del sector contribuyen a un fondo que se usa para
cubrir el costo neto del acceso universal); o la licitacion publica (en que el proveedor recibe una
retribucion una vez cumplidos los objetivos especificados).

Subvenciones

41. Las subvenciones para el acceso universal estan muy extendidas. Pueden destinarse a los
hogares (por ejemplo, vales que benefician directamente a los consumidores desfavorecidos), o a
los proveedores de servicios (por ejemplo, las subvenciones cruzadas y el fondo de acceso
universal). Las fuentes de financiacion son: los presupuestos del Estado, los fondos de acceso
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universal y las subvenciones cruzadas. Las subvenciones pueden adoptar varias formas, segin se
transfieran directamente, mediante vales o gratuitamente, o mediante la prestacion de servicios a
un precio inferior al costo. Los tipos especificos de subvenciones que se utilizan varian segun el
objetivo de acceso universal y el nivel de desarrollo del pais. Las subvenciones también
plantean numerosos problemas como, por ejemplo, la falta de recursos financieros para
sufragarlas o las dificultades de seleccionar debidamente a los beneficiarios. Ello es asi
concretamente en los paises en desarrollo donde los marcos institucionales y reguladores suelen
ser deficientes. De forma mas general, algunas subvenciones son criticadas por sus efectos de
distorsion en los mecanismos de mercado (incluidos los efectos de distorsion del comercio)®.

42. El poder adquisitivo de los pobres sigue siendo insuficiente para superar las barreras de
precios de algunos servicios; una solucion podrian ser las transferencias directas a los hogares
(subvenciones al sector de la demanda). Ello puede ser especialmente importante para los
servicios que atienden las necesidades de los grupos de personas vulnerables, por ejemplo, los
consumidores con bajos ingresos, los discapacitados o los que viven en regiones apartadas.

El principal problema reside en la seleccion de los beneficiarios. Aunque los criterios estan
establecidos (en base a determinadas caracteristicas de hogares, consumidores, distintos
territorios o zonas geograficas) siguen siendo dificiles de aplicar. Otra dificultad se deriva de la
eleccion de prioridad de las subvenciones (es decir, si concentrarse en aumentar el acceso de los
que no estan conectados o en reducir las tarifas de los que ya disponen de conexion).

43. El sistema de vales en la educacion adopta diversas formas, tanto para las escuelas publicas
como privadas. Algunos paises han empezado a subvencionar las escuelas privadas a fin de
aumentar la oferta. Si bien el sistema de vales de educacion se ha utilizado con frecuencia, se
han planteado dudas acerca de si se ha aplicado satisfactoriamente y si ha dado buenos
resultados. El sistema ha dado buenos resultados (por ejemplo, en Suecia), pero también
resultados menos convincentes (por ejemplo, en Colombia). Sus defensores sostienen que los
vales aumentaran la competencia entre las escuelas y mejorara el desempefio de todas ellas; los
criticos sostienen que los vales pueden acarrear nuevos problemas de financiacion y apartar de
las escuelas publicas a los mejores estudiantes.

44. En los afios noventa Chile implant6 un sistema nacional de cuasi vales, para todas las
escuelas municipales y las escuelas privadas gratuitas. La matriculacion aument6 notablemente,
en particular en las escuelas privadas. En el sistema Progresa de México, los nifios de mas

de 7 anos tenian derecho a vales de educacion y las ayudas econdmicas aumentaban en cada
curso, para compensar a la familia por enviar a los hijos a la escuela. También aumentaban las
ayudas para las nifias en el primer ciclo de la ensefianza secundaria, para incentivar su
escolarizacion. La subvencion depende del registro de asistencia y de los resultados escolares de
los hijos. Las ayudas se asignan a las madres para garantizar la racionalidad del gasto.

El sistema se consider¢ satisfactorio.

% Por ejemplo, los miembros de la OMC examinan desde hace afios sus posibles efectos de
distorsion del comercio. Véase el Informe Anual del Grupo de Trabajo sobre las Normas del
AGCS al Consejo del Comercio de Servicios (2005), 12 de septiembre de 2005, S/WPGR/W/53.
De conformidad con el mandato dimanante del articulo XV del AGCS se esta negociando

"... con miras a elaborar las disciplinas multilaterales necesarias para evitar esos efectos de
distorsion" [del comercio de servicios].
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45. El Programa de Ampliacion de la Educacion Secundaria (PACES) de Colombia (1991)
ofrecia vales con el fin de aumentar el nimero de alumnos pobres que continuaban sus estudios
hasta el nivel secundario (en escuelas publicas y privadas). La mayoria de las escuelas privadas
de élite se nego a participar y el valor del vale no se ajust6 al indice de precios (razon por la cual
los beneficiarios tuvieron que pagar de su propio bolsillo). Aunque el sistema contribuy6 algo al
aumento de la escolarizacion, muchos sostuvieron que no logré cumplir sus objetivos y en 1998
fue suspendido y sustituido por otro programa mejor. La India anuncid recientemente un sistema
de vales con el fin de universalizar la ensefianza secundaria; el sistema de vales consistiria en
pagos financiados por los impuestos que permitiria a los beneficiarios elegir la escuela y, por lo
tanto, fomentaria la competencia entre las escuelas publicas y privadas.

46. Algunos paises han perfeccionado sus programas de subvenciones condicionando el apoyo
a que las familias beneficiarias adopten determinadas medidas de desarrollo. En Nicaragua,
algunos estipendios estdn condicionados a la utilizacién de determinados servicios de salud
preventiva. En el programa Progresa de México, las familias podian recibir nuevos estipendios
mensuales si se sometian a exdmenes médicos y asistian a cursos de nutricion e higiene.

47. Las subvenciones directas también se utilizan en el sector de abastecimiento de agua,
donde los principales problemas residen en la seleccion de los beneficiarios y la opcidn entre el
apoyo a la conexion o al consumo. Las subvenciones del agua pueden adoptar distintas formas y
pueden abonarse en especie (por ejemplo, abastecimiento gratuito de agua por hogar o por
habitante), en efectivo (por ejemplo, subvenciones administradas por medio del sistema de
facturacion, en que las subvenciones financiadas por el Estado se deducen de la factura del
consumidor), o mediante tarifas sociales que conceden una subvencion cruzada a los hogares
mas pobres. En lo que respecta a la seleccion de los beneficiarios, las subvenciones suelen
favorecer a las clases medias y a veces excluyen a los pobres. Segun un estudio, en la mayoria
de los programas de abastecimiento de agua estudiados el 40% de la poblacion mas pobre recibid
unicamente entre el 5 y el 20% de los beneficios de las subvenciones. En La Paz (Bolivia), el
agua esta subvencionada, pero los que mas lo aprovechan son los hogares con mayores ingresos.

48. Si bien son indispensables la vigilancia y medicion correctas, junto con la informaciéon y
capacidad administrativa general, las comunidades pueden contribuir decisivamente a mejorar la
seleccion de los beneficiarios. Ademas, el tipo de beneficiario/objetivo repercute en las
pérdidas, ya que la determinacion por region geografica puede generar una alta tasa de error y
encarecer los costos administrativos de las pruebas. Algunos opinan que la forma mas eficaz de
seleccionar los beneficiarios en los paises en desarrollo seria centrar las subvenciones mas en la
conexion que en el consumo, lo que tendria la ventaja anadida de evitar que se pase por alto a los
que todavia estan excluidos de la red, por lo general los mas pobres. En Nairobi el costo por litro
es diez veces mayor para los clientes de los vendedores que para los que estan conectados a la
red de distribucion. No obstante, se suele insistir en mantener los precios bajos para los usuarios
actuales, a la vez que se mantienen las tasas de conexion para los nuevos usuarios.

49. La seleccion de los beneficiarios de las subvenciones del agua plantea otros problemas, que
tienen que ver, por ejemplo, con la gestion de la interfaz del consumo privado/individual y el
industrial/agricola, y con el suministro de agua a un precio inferior al costo (por ejemplo, el 40%
de los servicios publicos cobra tarifas que no cubren los gastos de explotaciéon y mantenimiento).
Las tarifas medias de abastecimiento de agua en los paises de ingresos bajos corresponden
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aproximadamente a una décima parte de las de los paises con ingresos altos, mientras que los
costos son practicamente iguales.

50. Enlos sectores de la electricidad o la energia se plantean dificultades parecidas a las que se
plantean en el sector del agua. En esos sectores las subvenciones a la conexién constituyen un
instrumento importante para mejorar la electrificacion de los paises en desarrollo (en particular
dados los altos costos de la conexion de red). También se utilizan las subvenciones al consumo.
En Filipinas, a los usuarios finales cautivos de bajos ingresos que no pueden pagar los precios
integros se les ofrecen "precios de supervivencia". No obstante, puede que algunos mecanismos
hayan contribuido a aumentar desigualdades, ya que los beneficios fueron aprovechados por los
habitantes que ya tenian una posicion desahogada, mas que por los pobres.

51. Los ingresos de los fondos de acceso universal provienen de diversas fuentes y se
desembolsan para lograr los objetivos o metas de acceso universal. En el caso de algunos
servicios esenciales, los fondos de acceso universal se consideran una de las mejores opciones
para alcanzar la universalidad, si no la mejor, y la procedencia de la financiacion es variada:
financiacion directa del Estado; contribuciones proporcionales de todos los proveedores de
servicios; recaudaciones de subastas o pagos de licencias; gravamenes a los suscriptores o
recursos procedentes de organismos internacionales de desarrollo. Ademas, la financiacion de
las obligaciones de servicio universal suele canalizarse por estos fondos.

52. Los fondos de acceso universal han dado buenos resultados en el sector de las
telecomunicaciones donde, por lo general, son financiados por un impuesto a los operadores de
telecomunicaciones, recursos fiscales generales, gravamenes al sector, venta de recursos (por
ejemplo, privatizacion) o venta de licencias. En los paises en desarrollo, los fondos de acceso
universal suelen financiarse mediante subvenciones del Estado, a menudo combinadas con otras
fuentes. Aparte de los gravamenes impuestos a los operadores, se ha comprobado que las
subastas de subvenciones minimas son una forma inteligente de subvencion, en particular de los
fondos de servicios universales. En varios paises las subastas han contribuido al cumplimiento
de las metas fijadas por el Gobierno, e incluso a su superacion. En algunos casos (Chile, Perua),
los procesos de licitacion publica incluso han dado lugar a la concesion de licencias con
subvencion nula, sin necesidad alguna de subvencionar al licitante vencedor. También se ha
considerado satisfactoria la licitacion publica de servicios de telecomunicaciones en otros paises,
entre ellos la Argentina, Australia y Nueva Zelandia.

V. EL ACCESO UNIVERSAL Y EL COMERCIO DE SERVICIOS

53. Lamedida en que la privatizacion y la liberalizacion del comercio de servicios pueden
mejorar la prestacion de servicios, a la vez que mantienen el acceso de los pobres a los servicios
esenciales, debe evaluarse en el contexto nacional. Para el proceso de liberalizacion son
aspectos decisivos la seleccion de los sectores de servicios especificos que se han de liberalizar,
la generacion de sinergias entre los sectores liberalizados y los que quedan en el dominio
publico, la estructura y el grado de apertura de los mercados, y los plazos y el orden en que se
realicen las sucesivas reformas del mercado. Es posible que la liberalizacion y el comercio de
servicios redunde en un mayor acceso universal gracias al efecto econémico positivo de reducir
los obstaculos al proveedor de servicios extranjero (entre otras cosas aumentando la eficiencia de
los sectores de servicios); la utilizacion de la apertura para atraer IED (una modalidad de
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comercio de servicios) a fin de ampliar la infraestructura; o la reasignacion de recursos, por la
que el acceso a servicios de menor costo y privados puede liberar recursos del Estado para
mejorar el acceso de los que no pueden costearlos.

54. Se expres6 preocupacion porque la liberalizacion podia afectar negativamente el acceso y
la equidad (por ejemplo, al crear situaciones en que se beneficiaran principalmente quienes no
estaban afectados por gran parte de las dificultades de acceso); porque la liberalizacion podia
generar cambios estructurales que dieran lugar a un sistema de dos niveles y a una seleccion
rentable; y porque podia hacer que determinados servicios fueran mas caros y de acceso
imposible, en particular para los pobres y marginados (aun cuando los efectos generales de la
liberalizacion fueran positivos). En tales circunstancias la apertura agudizaria las dificultades
basicas del sistema de acceso universal de un pais.

55. Teniendo en cuenta que las pruebas y los analisis de que se dispone son escasos, y que los
resultados son dispares, se impone la cautela, asi como una dosificacion y secuenciacion
cuidadosas de la liberalizacion y la reglamentacion. Ello pone de relieve la importancia que
reviste crear los marcos reguladores e institucionales adecuados que permitan establecer
determinadas condiciones antes de abrir los mercados de servicios. Esto plantea cuestiones mas
generales sobre las repercusiones que puede tener el comercio en la capacidad del Estado para
adoptar esa metodologia cuidadosa y secuencial, en particular para las politicas de acceso
universal. Sumado al potencial de limitacion del espacio de politicas, éste ha sido un factor de
que los gobiernos se muestren reacios a aceptar compromisos vinculantes de liberalizacion de
determinados sectores de servicios esenciales (por ejemplo, la salud).

El Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios y las politicas de acceso universal

56. Larelacion entre el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (AGCS) y el acceso
universal en los servicios es multifacética, ya que varias disposiciones del AGCS estan
relacionadas con las politicas de acceso universal. El apartado b) del parrafo 3 del articulo I del
AGCS prevé la exclusion de "los servicios suministrados en ejercicio de facultades
gubernamentales”, lo que denota el deseo de los miembros de dejar determinadas actividades de
servicios (y las politicas que los reglamentan) fuera de las normas multilaterales, entre otras
cosas porque se consideran prerrogativas gubernamentales. No obstante, no hay consenso en
cuanto al alcance exacto del apartado b) del parrafo 3 del articulo I. Algunos sostienen que la
disposicion establece criterios muy rigurosos: para que un servicio pueda considerarse exento no
debe ser prestado de forma comercial ni estar en competencia con otro servicio. Muchos de los
sistemas por medio de los cuales los gobiernos aseguran el acceso universal en los sectores de
servicios esenciales no corresponden directamente a los criterios de exclusion que figuran en el
apartado b) del parrafo 3 del articulo I. Dado el alcance potencialmente reducido del apartado
citado, la incertidumbre que rodea su interpretacion y el hecho de que los marcos de acceso
universal s6lo corresponden en parte a los criterios mencionados, varios miembros introdujeron
€n sus compromisos nuevas excepciones de servicios publicos, en particular para el tratamiento
de la interrelacion de los sectores publico y privado.

57. Los métodos utilizados por los miembros en sus listas para establecer esas excepciones han
sido diferentes: limitacion de la cobertura sectorial (por ejemplo, no abarcar todo el sector del
alcantarillado, sino solo los servicios de consultoria conexos); limitacion del alcance del
compromiso de suministro privado (por ejemplo, suministro de servicios privados de salud y



TD/B/COM.1/EM.30/2
pagina 19

educacion unicamente; exclusion de la funcion de obras publicas); exclusion de los servicios
publicos; o retencion del margen para utilizar determinados instrumentos de politica en sectores
considerados como servicios publicos. En algunas listas se mencionan especificamente los
diversos niveles de gobernanza o acuerdos contractuales para la participacion del sector privado.

58. Las disposiciones relacionadas con el acceso universal abarcan el sector de las
telecomunicaciones. En el parrafo 3 del Documento de Referencia sobre los servicios de
telecomunicaciones’ se afirma que "Todo miembro tiene derecho a definir el tipo de obligacion
de servicio universal que desee mantener. No se considerard que las obligaciones de esa
naturaleza son anticompetitivas per se, a condicion de que sean administradas de manera
transparente y no discriminatoria y con neutralidad en la competencia y no sean mas gravosas de
lo necesario para el tipo de servicio universal definido por el miembro". El documento de
referencia también pide que los miembros establezcan las medidas adecuadas para evitar que los
proveedores importantes empleen o sigan empleando practicas anticompetitivas, y la subvencion
cruzada anticompetitiva posiblemente corresponda a esta categoria. Un caso de solucion de
diferencias de 2004 demostro los limites de estas disposiciones: en México - Medidas que
afectan a los servicios de telecomunicaciones, la parte demandada sostenia que "... los paises
-especialmente los paises en desarrollo, como México- tienen un margen muy amplio para
permitir que las tarifas permitan el desarrollo sostenido de la infraestructura requerida y lograr el
servicio universal", argumento que se desarrolla en el contexto del apartado b) del parrafo 2.2 del
Documento de Referencia'®. En definitiva, sin embargo, el Grupo concluyé que habia una
incompatibilidad con las obligaciones que corresponden a México en virtud del apartado b) de la
seccion 2.2 del Documento de Referencia. La India adopt6 el Documento de Referencia con
modificaciones, destinadas fundamentalmente a flexibilizarlo. El texto del Documento de
Referencia de la India especifica que se reserva el derecho de definir el tipo de obligacion de
servicio universal que desea mantener. La India elimino el texto modelo del Documento de
Referencia segtn el cual las obligaciones de servicio universal no deben considerarse
anticompetitivas per se, "a condicion de que sean administradas... con neutralidad y no sean mas
gravosas de lo necesario para el tipo de servicio universal definido por el miembro".

59. El AGCS también contiene normas sobre las subvenciones, si bien limitadas. Aunque los
gobiernos parecen tener cierto margen para utilizar incentivos financieros, el mandato de
negociacion (el articulo XV dispone que se entablen negociaciones sobre las subvenciones que
puedan tener efectos de distorsion del comercio); la obligacion general de la nacion mas
favorecida (NMF) (art. IT); la disposicion especifica sobre trato nacional (art. XVII) y el texto
mencionado del Documento de Referencia son todos pertinentes para las subvenciones. En sus
listas, varios miembros expresaron sus reservas a la idea de mantener un espacio de politicas
para la aplicacion de determinadas politicas de subvencion. Son ejemplos las listas que indican
que el suministro de un servicio o su subvencion, en el sector publico, no contraviene la
obligacidn en cuestion; las listas que indican que las becas y donaciones pueden limitarse a
determinados nacionales; las listas que hacen depender el derecho a las subvenciones de la

? Grupo de negociacion sobre telecomunicaciones basicas, 24 de abril de 1996. Puede verse en
el sitio: http//www.wto.org/spanish/tratop_s/serv_s/telecom_s/tel23_s.htm.

Y México - Medidas que afectan a los servicios de telecomunicaciones, WT/DS204/R,

parr. 4180.
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participacion de los nacionales en consejos de administracion de empresas; o las listas que
mantienen las anotaciones relativas al modo sin consolidar, bien para todas las subvenciones o
para subvenciones concretas (por ejemplo, para investigacion y desarrollo).

60. El articulo XIII dispone que "los articulos II, XVI y XVII no seran aplicables a las leyes,
reglamentos o prescripciones que rijan la contratacion por organismos gubernamentales de
servicios destinados a fines oficiales...""". Establece también un mandato de negociacion, cuyo
alcance, sin embargo, es objeto de controversia. El articulo XIII ha dado lugar a complejas
cuestiones en relacioén con el acceso universal, por ejemplo, si los contratos de concesion, los
acuerdos de construccion-explotacion-retrocesion (BOT) o los contratos de gestion se consideran
contratacion publica y por lo tanto estan excluidos del AGCS. Parece haber consenso en que los
contratos de concesion no se consideran contratacion publica, pero la cuestion es atin mas
compleja cuando se trata de contratos de gestion de BOT. Asimismo, la reglamentacion nacional
de que trata el articulo VI y las negociaciones en curso para establecer disciplinas futuras sobre
esa reglamentacion plantean cuestiones sobre las politicas de acceso universal que ponen de
relieve la necesidad de preservar el derecho a reglamentar, consagrado en el AGCS.

Los compromisos de la Ronda Uruguay

61. Las repercusiones del AGCS en las politicas de acceso universal de un pais dependen,
entre otras cosas, de la extension y alcance de los compromisos contraidos en los sectores
relacionados con dicho acceso. En las listas se suelen recoger consideraciones sobre las
limitaciones al derecho de los gobiernos a reglamentar (incluidos los objetivos de acceso
universal) y sobre los efectos a largo plazo de los compromisos, lo que posiblemente bloquea
algunas opciones politicas o restringe la flexibilidad.

62. El numero de miembros con compromisos en los sectores relacionados con el acceso
universal varia de unos pocos a un nimero relativamente elevado, seglin el sector en cuestion, la
sensibilidad que lo rodea y los objetivos de la politica social y cultural, y el nivel de desarrollo
del pais. Si respecto de la ensefianza primaria menos de una cuarta parte de los miembros de la
OMC han contraido compromisos, en las telecomunicaciones son mas del 60% los que los han
contraido (aunque son limitados) (por ejemplo, la telefonia de voz).

63. En cuanto a la educacion, la amplia cobertura sectorial es mas frecuente en las listas de los
paises desarrollados y con economias en transiciéon (muchos de los cuales se han adherido a la
OMC en fecha reciente), que en las de los paises en desarrollo, y algunos miembros limitan
minuciosamente el alcance sectorial de sus compromisos (centrandose, por ejemplo, en la
ensefnanza superior privada). Ningun miembro ha contraido compromisos sobre el
abastecimiento de agua, pero 42 miembros han contraido compromisos vinculantes en servicios
esenciales, por ejemplo, el alcantarillado. El sector de la energia ha generado relativamente
pocos compromisos, principalmente a causa del caracter generalmente publico de estos servicios
durante las negociaciones de la Ronda Uruguay y la ausencia de un sector de la energia
independiente en la lista de clasificacion de la OMC. Los servicios de salud (comprendidos en
los servicios de salud y profesionales) han sido objeto de relativamente pocos compromisos, la

" Los articulos I, XVI y XVII abordan la cuestion del trato de la naciéon mas favorecida (NMF),
el acceso a los mercados y el trato nacional, respectivamente.
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mayoria de los cuales corresponde a los servicios médicos y dentales, seguidos por los servicios
de hospitales, de enfermeras y parteras. La pauta de los compromisos por paises es difusa:
algunos no contraen compromisos en ninguno de los cuatro subsectores basicos de la salud.

Los compromisos en telecomunicaciones a su vez son frecuentes y muchos paises, comprendidos
los que estan en proceso de adhesion a la OMC, adoptan el Documento de Referencia. Puede
que esto se deba a la transicion del sector de un monopolio, por encima de las estructuras
oligopolicas, a regimenes abiertos, con todas las ventajas que se derivan de ello.

Las negociaciones de Doha

64. Las negociaciones de Doha para liberalizar el comercio de servicios se desarrollan a lo
largo de dos ejes: uno de ellos consiste en las negociaciones para aumentar el acceso a los
mercados; y el otro en la reglamentacion y las normas nacionales sobre el AGCS. La Sexta
Conferencia Ministerial de la OMC en Hong Kong dio mayor realce e impulsé las negociaciones
sobre los servicios y el Anexo C de la Declaracion Ministerial establecio importantes objetivos y
plazos para la labor futura. En lo que respecta al acceso a los mercados, en agosto

de 2006, 95 miembros habian presentado 71 ofertas iniciales y 54 miembros habian

presentado 30 ofertas revisadas. Sin embargo, las mejoras proyectadas por los miembros eran
limitadas (por ejemplo, en lo que respecta al nimero de subsectores y el alcance de los
compromisos). Ademas del caracter general limitado de las ofertas, las ofertas sectoriales siguen
a grandes rasgos la pauta de los compromisos de la Ronda Uruguay. Mientras que en las
telecomunicaciones (al igual que en el sector empresarial y financiero) hubo numerosas ofertas,
en los servicios de educacion, ambientales o de salud ha habido comparativamente menos
mejoras y ofertas. Ningun miembro hizo ofertas sobre el abastecimiento de agua y, salvo un
cambio menor en una oferta, ningin pais desarrollado ofrecio nada en determinados servicios de
salud. Si se tiene en cuenta que varios servicios esenciales son objeto de negociaciones
plurilaterales, es posible que los miembros estén dispuestos a examinar opciones innovadoras.
La combinacioén de compromisos del AGCS con la flexibilidad para revisar, y eliminar
gradualmente, los compromisos a la luz de sus repercusiones en los objetivos de acceso universal
puede ofrecer una valvula de escape que, en primer lugar, facilite la disposicion de los miembros
a contraer compromisos.

65. Se considerd que las negociaciones plurilaterales, si bien no lograron alcanzar el acceso a
mercados concretos, fueron utiles para aclarar cuestiones técnicas y subrayar los lineamientos de
un posible paquete de servicios. Varias solicitudes, presentadas principalmente por paises
desarrollados, se referian a sectores en que los gobiernos perseguian objetivos de acceso
universal (educacion, postal, ambiental, telecomunicaciones, energia), algunas veces aplicando
concretamente politicas de acceso universal. Un ejemplo es la peticion sobre la educacion, que
aspira a compromisos nuevos y mejorados en la ensefianza superior privada y/u otros servicios
privados de ensefianza; no pide compromisos en materia de ensefianza publica; y afirma que un
compromiso (especialmente en ensefianza privada) no significa necesariamente dedicar recursos
del Estado a instituciones privadas. Propone que la cobertura del sector excluya la parte que un
miembro considere bien publico y una limitacion de la financiacién del Estado a disposicion de
los estudiantes y las instituciones.

66. En lo que respecta a la reglamentacion nacional, el Presidente del Grupo de Trabajo sobre
la Reglamentacion Nacional present6é un documento de trabajo consolidado basado en las
propuestas, que abarca las prescripciones y procedimientos en materia de licencias, las
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prescripciones y procedimientos en materia de titulos de aptitud, las normas técnicas y la
transparencia. En el documento se propone que las disciplinas se apliquen en todos los sectores
de servicios en que un miembro haya contraido compromisos vinculantes de liberalizacion.

Se aclara que las disciplinas no se aplican a medidas que constituyan limitaciones sujetas a listas
con arreglo a los articulos XVI y XVIII. Se declara que las disciplinas no habran de interpretarse
en el sentido de impedir que los miembros ejerzan el derecho a reglamentar y a implantar nuevos
reglamentos, ni a prescribir o imponer un determinado enfoque regulador en las
reglamentaciones nacionales. Aunque el documento menciona la "necesidad", también sefiala
que muchas delegaciones no han presentado ninguna propuesta sobre ese concepto y se muestran
poco dispuestas a incluirlo. Asimismo, se afirma que las disciplinas futuras no habran de
interpretarse en el sentido de impedir que un miembro ejerza el derecho a implantar o mantener
reglamentaciones para garantizar el suministro de un servicio universal, de conformidad con las
obligaciones y compromisos contraidos en virtud del AGCS.

67. Siguen sin resolverse varias cuestiones fundamentales y se teme que las disciplinas futuras
puedan afectar la capacidad de los paises para aplicar politicas de acceso universal adecuadas a
los contextos nacionales. Entre las cuestiones pendientes se hallan: el &mbito o alcance de las
disciplinas futuras (por ejemplo, en qué medida las disciplinas futuras abarcarian las politicas de
acceso universal, en particular teniendo en cuenta que las obligaciones de servicio universal, por
ejemplo los requisitos minimos de capacidad y servicio derivados de politicas sociales,
regionales y similares, suelen quedar estipuladas en los contratos de licencia); y la prueba de
necesidad, por ejemplo, en qué medida puede dificultar la tarea de los organismos reguladores de
conciliar y equilibrar los intereses de las diversas partes interesadas. La principal dificultad para
los paises en desarrollo estriba en conciliar la preservacion del derecho a reglamentar con el
logro de disciplinas internacionales claras y especificas, en particular para el modo 4.

VI. CONCLUSIONES

68. Garantizar el acceso universal es fundamental para el desarrollo humano y econémico, y
los gobiernos utilizan varias politicas para lograr estos objetivos. En general, todos estan de
acuerdo en la importancia de los objetivos de acceso universal pero no asi en la forma de
lograrlos. Entre las opciones se cuentan el suministro y la financiacion publicos o la
participacion del sector privado, combinados entre si o con otras politicas de acceso universal
(por ejemplo las obligaciones de servicio universal y las subvenciones). Las principales
dificultades a las que se enfrentan los gobiernos consisten en determinar los objetivos de acceso
universal y la politica mas acertada para lograrlos; mejorar la accesibilidad y la asequibilidad de
un servicio; aumentar la eficiencia del suministro del servicio; limitar los gastos ocasionados a
los gobiernos y los contribuyentes; fijar un precio adecuado para el servicio; y vigilar el
cumplimiento de politicas especificas, determinando sus beneficios y sus consecuencias.

69. Si se implantan reglamentaciones acertadas, la participacion del sector privado, en
particular de los proveedores extranjeros, puede contribuir al logro del acceso universal.

Las autoridades normativas deben examinar detenidamente los casos en que la apertura a los
proveedores extranjeros amplia el acceso de los grupos desfavorecidos y marginados de la
sociedad. Para determinados sectores, y en determinados paises, sera el gobierno el que estara
en mejor posicion que el sector privado para suministrar los servicios esenciales, y viceversa.

O, en los casos en que se lleva adelante la privatizacion, para lograr el objetivo nacional lo mejor
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ha de ser quiza limitar la participacion a las empresas nacionales (por ejemplo, con o sin
compromisos limitados de liberalizacion del comercio). Sin embargo, la informacion sobre los
efectos de las diversas politicas de acceso universal sigue siendo escasa y, cuando la hay, da
cuenta de resultados dispares. Por consiguiente, se justifica la cautela y se necesita mas
investigacion para mejorar el conocimiento y los datos a disposicion de los gobiernos a la hora
de determinar sus politicas. La investigacion podria arrojar luz sobre criterios innovadores para
perseguir los objetivos de acceso universal.



