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Introduccion

En la Ultima década las telecomunicaciones se
convirtieron en el simbolo de la globalizacion y del
progreso tecnoldgico. Con los avances en la
tecnologia digital y de protocolos de Internet, es
posible enlazar a las redes de computadoras con
la telefonia, el fax, la radio y la televisién, en lo
qgue hoy se conoce como tecnologia de la infor-
macién. Con ello se ha transformado la forma
como las personas, las empresas y los gobiernos
se organizan, comunican, distribuyen y producen
sus bienesy servicios. Las telecomunicaciones
han facilitado el intercambio &gil de ideas, esti-
mulando la acumulacién de capital humano; su
contribucion a los avances en la eficiencia y la
productividad del trabajo y el capital han impulsa-
do el crecimiento econémico en distintos paises.

En México la apertura a la inversioén privada, la
desregulacion y el cambio hacia un modelo con
competencia en los mercados han permitido un
mayor desarrollo de la industria, avances en la
infraestructura, la disponibilidad y la cobertura
de los servicios a partir de 1990. La telefonia
local y de larga distancia, la telefonia celular, la
Internet, etc. son sdélo algunos ejemplos de los
servicios que han registrado un gran dinamismo
a lo largo de la década pasada y principio de la
actual. La modernizacién de las telecomunica-
ciones con la apertura a la inversion privada y a la
competencia ha quedado patente en México con
la introduccion de la fibra ptica y la digitalizacion
de lared de telecomunicaciones en 100%. Ade-
mas, la promulgacién de la Ley Federal de
Telecomunicaciones (LFT) y la creacion de la Co-
mision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel)
en 1995y 1996, respectivamente, han facilitado
y hecho mas transparente la regulacion del sector.

Sin embargo, las telecomunicaciones en México
estan menos desarrolladas que en otros paises.
Por ejemplo, la teledensidad (densidad telefénica)
en México es menor a la de nuestros principales
socios comerciales, Estados Unidos y Canada,
pero también a la de paises latinoamericanos de

igual o menor tamano al de nuestra economia
como Argentina, Brasil, Chile, Colombiay Uruguay.
Ademas, la Internet, uno de los servicios con
mayor expansion mundial, tiene una baja pene-
tracion en México en comparacién con otros
paises. Por otra parte, en los mercados de tele-
comunicaciones alin son comunes las practicas
anti-competitivas y los desafios de las empresas
reguladas a las resoluciones de la Cofetel.

Este trabajo tiene dos objetivos: analizar los
principales obstaculos que enfrentan las tele-
comunicaciones en México y sus principales
causas, y elaborar propuestas para mejorar el
desempeno competitivo del sector a largo plazo.
En nuestro andlisis se argumenta que el mono-
polio regulado en los servicios béasicos de
telecomunicaciones genera distorsiones en los
precios relativos de tales servicios y los de valor
agregado a corto y mediano plazos, y que a largo
plazo, dicha estructura de mercado no ofrece
incentivos adecuados para que los operadores
tengan una mayor cobertura y calidad en sus
servicios a precios competitivos.

En la primera parte de este trabajo se destaca la
importancia de las telecomunicaciones para la
organizacion y el crecimiento de la actividad eco-
némica; en la segunda, se presentan los
principales avances de la industriafruto de la aper-
tura a la inversion privada y de la desregulacion,
pero también las limitaciones y deficiencias que
subsisten; esta seccion finaliza con un analisis
sobre las causas de los problemas y senala al-
gunos de los retos que el sector enfrenta para
su desarrollo. En la tercera seccion se plantean
las alternativas que tienen las telecomunicaciones
en México desde un punto de vista econdmico
y a la luz de la experiencia en otros paises. Final-
mente, presentamos nuestras propuestas para
fortalecer la competencia en el sector de las
telecomunicaciones en México y asi generar los
incentivos para aumentar la cobertura y la calidad
de los servicios a precios competitivos.
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En la Ultima década, las telecomunicaciones han
experimentado un notable dinamismo y se han
convertido en simbolo de la globalizacién y del
avance tecnologico. Entre 1991 y 2001 la in-
dustria mundial crecié 90% en lineas telefénicas
principales; 6,338% en suscriptores de telefonia
celulary 11,377% en usuarios de la Internet; y
el nUmero de minutos en el trafico de llamadas
telefénicas internacionales subié 216%. Las
inversiones en telecomunicaciones detras de
estos avances se han acompanado, ademas,
por otras en software y equipo de cémputo, asi
como por el diseno de nuevas y diversas apli-
caciones telematicas para atender a una gran
variedad de usuarios. Por ejemplo, en la banca,
a través de la Internet, es posible realizar ya a
gran escala consultas de saldos, pagos de ser-
vicios y otras transferencias monetarias, con lo
cual se reducen los costos de operacion y transac-
cién para los cuentahabientes en la administracion
de sus fondos.

La reciente expansion de las telecomunicaciones
ha sido vertiginosa: en el pasado alaradioyala
television les tomé 38 y 13 anos, respectiva-
mente, alcanzar sus primeros 50 millones de
usuarios y a la Internet sélo cuatro anos. Esta
rapida evoluciéon ha permitido ampliar la difusion
de todo tipo de informacion vy, con ello, se han
transformado las formas de organizar el trabajo
y el comercio. Cada vez es mas frecuente el
envio de informacion por valija electrénica; mas
agil la comunicacion entre personas en plazas
remotas; y mas amplia la audiencia a la cual se
puede hacer llegar en forma expedita informacion
para la toma de decisiones mediante el correo
electronico, las tele o video conferencias. Ademas,
muchas empresas en diversos sectores (alimen-
tos, automotriz, banca, bienes raices, electrénica,
editorial, restaurantes, seguros, etc.) ofrecen ya
sus servicios por la Internet y los Ultimos desa-
rrollos en seguridad informaética favorecen que
los consumidores estén cada vez mas dispuestos
a participar en el comercio electrénico.

Ademads, las telecomunicaciones han aumen-
tado la eficiencia y la productividad en el uso de
las computadoras al permitir su interconexion,
facilitando de esta manera a los usuarios el inter-
cambio de grandes flujos de informacién mediante
la formacién de redes. Gracias a la tecnologia
digital y de protocolos de internet, la telefonia,
la radio y television se han enlazado con las
computadoras en la transmision de audio, datos,
vozy video. El fenémeno se ha enmarcado en lo
qgue hoy se conoce como tecnologia de la infor-
macion y constituye ya un elemento esencial en
el desarrollo econémico moderno por su contri-
bucion para ampliar el conocimiento, aumentar
la eficiencia productiva y reducir la incertidumbre.

Por ejemplo, en la industria, antes de la década
de los noventa, la mayor parte de las empresas
tenia que mantener grandes volimenes de inven-
tarios para responder a cambios en la demanda
debido en gran parte a un conocimiento limitado.
Actualmente, gracias a la tecnologia de la infor-
macion y en claro contraste con la situacion
anterior, las empresas pueden tener vinculos
mas estrechos con sus proveedores y clientes y
con informacién en tiempo real pueden implantar
sistemas productivos mas eficientes, como el
de “cero inventarios”.

La tecnologia de la informacién ha transformado
la forma en que las empresas se organizan, co-
munican, distribuyen y producen sus bienes y
servicios, pero también ha facilitado el intercam-
bio agil de ideas, la educacion a distancia, la
acumulacién de capital humano —elemento
esencial para el incremento de la productividad—,
el cambio tecnoldgicoy, en Ultima instancia, del
crecimiento econémico. La evidencia interna-
cional sobre el acelerado crecimiento de la
productividad en la segunda parte de los noventa
muestra que la tecnologia de la informaciéon ha
jugado un papel central en los resultados. En
Estados Unidos, por ejemplo, donde la produc-
tividad del trabajo crecié a una tasa promedio
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anual de 1.5% entre 1991y 1995 vs. 2.6% entre
1996 y 2000, diversos estudios muestran que
la tecnologia de la informacién permitié incre-
mentos de la productividad por dos vias:
elevando los niveles de capital por trabajador

——profundizacion del capital—y aumentando la
eficiencia con la cual el capital y trabajo se com-
binan para generar una mayor produccion
——productividad factorial total.

Contribucién de la Tecnologia de la Informacion (TI) al Incremento en Productividad en Estados Unidos

Gordon Jorgensony  Olinery Sichel Consejo de Asesores
Stiroh Econdémicos de EUA
(2000) (2000) (2000) (2001)

Periodo estudiado 1995-1999 1995-1998 1995-1999 1995-2000
Incremento en productividad laboral 1.33 0.95 1.16 1.63
Profundizacion de capital 0.33 0.29 0.33 0.38
Relacionado a Tl — 0.34 0.50 0.62
Otros — -0.05 -0.17 -0.23
Crecimiento de productividad factorial total 0.31 0.65 0.80 1.19
Produccion Tl 0.29 0.24 0.31 0.18
Resto de la economia 0.02 0.41 0.49 1.00
Otros factores 0.69 0.01 0.04 0.04
Efecto ciclico 0.50 — — 0.04
Medicién de precios 0.14 — — —
Calidad laboral 0.05 0.01 0.04 0.00

Fuente: FMI, “World Economic Outlook”, octubre 2001

El incremento de la productividad significa que
con un mismo numero de horas trabajadas se
puede lograr una mayor produccion, aumentando
asi la capacidad productiva de las empresas. La
evidencia disponible muestra que las industrias
que producen o usan la tecnologia de la infor-
macién hacen ya importantes contribuciones al
crecimiento econdmico de Estados Unidos,
Reino Unido y Holanda; ademas, en estos paises
la nueva tecnologia de la informacién ha impul-
sado un proceso de “destruccioén creativa” en
otras industrias para sustituir viejas tecnologias
por otras nuevas. La tecnologia de la informacién
y las redes de telecomunicaciones en estos
paises son sin duda un factor que influira favora-
blemente en su crecimiento econémico potencial
a largo plazo.

Contribucién de la Tecnologia de la Informacion
(TI) al Crecimiento del PIB, 1990-1998 ¢ % anual

Contribucién industrias
relacionadas a Tl

Var. % real Total Usuarias Productoras
del PIB

Canada 2.1 0.8 0.6 0.2
Dinamarca 1.8 0.5 0.3 0.2
Finlandia 1.6 0.7 0.0 0.7
Francia 1.3 0.5 0.2 0.3
Alemania 1.1 0.5 0.4 0.1
[talia 1.4 0.7 0.5 0.2
Japon 1.4 0.8 0.5 0.3
Holanda 2.5 1.0 0.7 0.3
Reino Unido 2.1 1.0 0.6 0.4
EUA 3.2 1.4 0.9 0.5
Fuente: FMI, “World Economic Outlook”, octubre 2001
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A diferencia de otros cambios tecnoldgicos del
pasado, el rapido avance en las telecomunica-
ciones permite pensar que en el mediano y el
largo plazos se modificara la participacion del
capital fisico y humano dentro de los procesos
productivos. La Internet ha removido barreras
para la consulta y la comunicacion entre cienti-
ficos y ha facilitado con ello la acumulacién de

capital humano, lo que se traduce en menores
costos de produccion y en una mayor eficiencia
para realizar actividades de investigacion y de-
sarrollo tecnolégico. Cabe esperar que el capital
humano como fuente del crecimiento econé-
mico adquiera una dimension mas importante
gracias a la rapida adopcioén de la tecnologia de
la informacion.

Contribucion de Nueva Tecnologia al Crecimiento Econdmico ¢ % anual

Periodo Profundizacion  Progreso tecnolégico Progreso Total
de capital en produccién  tecnoldgico en uso

Vapor (Reino Unido) 1780-1860 0.19 — 0.32 0.51
Ferrocarriles (Reino Unido) 1840-1870 0.13 0.10 — 0.23
1870-1890 0.14 0.09 — 0.23

Ferrocarriles (Estados Unidos)  1839-1870 0.12 0.09 — 0.21
1870-1890 0.32 0.24 — 0.56

Electricidad (Estados Unidos)  1899-1919 0.34 0.07 — 0.41
1919-1929 0.23 0.05 0.70 0.98

Tecnologia de la informacion ~ 1974-1990 0.52 0.17 — 0.69
(Estados Unidos) 1991-1995 0.55 0.24 — 0.79
1996-2000 1.36 0.50 — 1.86

Fuente: FMI, “World Economic Outlook”, octubre 2001
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Mas Competencia, Mas Usuarios

La apertura a la inversion privada y desregulacion
de la industria a partir de 1990 han impulsado
el desarrollo de las telecomunicaciones en el
pais. El peso de la industria pasé de 1.0% del
PIB en 1990, a 3.0% en 2001. A partir de 1990
ha aumentado considerablemente la inversiony
se han ampliado la infraestructura y la disponibili-
dady la cobertura de los servicios. La participacion
privada ha permitido avances en materia de te-
lefonia local y de larga distancia. Por ejemplo,

Lineas Telefonicas Fijas * Millones

entre 1989 y 1990, el niumero de poblaciones
urbanas con servicio telefénico pasé de 4,219 a
7,270, 72% mas, mientras que la telefonia rural
casi se triplico, de 1,683 localidades a 4,683.
Asimismo, el crecimiento de las lineas telefonicas
en servicio durante los primeros cinco anos de
la década de los noventa (11.5%), casi duplicd
el de la década de los ochenta (6.6%). En marzo
de 2002, el numero de lineas instaladas en pais
llegd a 14 millones; esto es, la infraestructura
se triplicé respecto a la existente en 1989.

8.5
7.6

6.8
6.0
5.4

1990 1991 1992 1993 1994 1995

* Cifras a marzo
Fuente: Cofetel

La telefonia de larga distancia, desde su aper-
tura en 1997, ha crecido con rapidez y al mismo
tiempo se han reducido sus tarifas: de 1997 a
2000, el crecimiento anual de los minutos de
conferencia de larga distancia (nacional € inter-
nacional) fue de 17.1%; por su parte, las tarifas

13.8 14.0
12.3

10.9
9.9

gg I3

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002*

de larga distancia nacional se redujeron 64% en
términos reales del cierre de 1996 al final de 2000,
mientras que en larga distancia internacional
(Estados Unidos y Canada) la disminucion fue de
63%. En la actualidad, hay 25 empresas concesio-
narias u operadores para la prestacion del servicio.
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Conferencias de Larga Distancia ¢ Millones

5,000

4,000

3,000

Nacional

2,000

1,000

[nternacional

0

1983 84 85 86 87 88 89 90

Fuente: Cofetel

La telefonia moévil comenzd su desarrollo en
1990 con la concesién a 18 operadores distri-
buidos en nueve regiones de México. A partir
de su introduccion, el nimero de usuarios de
este servicio ha crecido en forma significativa:
de 64 mil, a 3.3 millones entre 1990 y 1998;
este incremento fue mayor a partir de 1999,

Usuarios de Telefonia Maévil e Millones

91

92 93 94 95 96 97 98 99 '00 '01p

por la introducciéon del principio “el que llama
paga”. Desde entonces, el niumero de usuarios
subié mas de 100% en un ano, hasta llegar a
7.7 millones, y para abril de 2002 ya habia 23.5
millones. De hecho, desde 2000, la penetracion
de la telefonia movil supera a la de la telefonia
fija.

23.5
21.8
141
7.7
3.3
1.7
o1 02 03 04 06 07 10
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002*
* Cifras a abril

Fuente: Cofetel
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En los servicios de radiolocalizacion el nimero
de usuarios crecid 150% entre 1995 y 2001,
de 250 mil a 630 mil; si se anaden los usuarios
de radiolocalizacion de flotillas (“trunking”) esta
cifra llega a 900 mil. Hasta el momento, el de-
sarrollo del servicio de radiolocalizacién se ha
visto limitado por la competencia de la telefonia
movil; sin embargo, esta tendencia podria cambiar
en la medida en que sus servicios generen mas
valor agregado, con el acceso a la Internet, el
correo electronico de voz, etc. Enlo que toca a
television restringida, el nimero de suscriptores
pas6 de un milléon en 1992, a 3.4 millones en
2001.

Usuarios de Internet en México ¢ Miles

Usuarios de Internet en México, 2001 ¢ Distribucion %

7.8% Gobierno

9.7%
Educacién
Negocios
441 %
Hogar
38.3%
Fuente: Cofetel
3,636

1994 1995 1996

Fuente: Cofetel

A nivel mundial, el servicio de la Internet ha sido
uno de los principales factores de impulso al
desarrollo de las telecomunicaciones, especial-
mente desde la segunda mitad de la década de
los noventa del siglo pasado. En México, el
ndmero de usuarios paso de 36 mil en 1994, a
3.6 millones en 2001. En la actualidad méas de

1998 1999 2000 2001

80% de las cuentas de usuarios de la internet
corresponden a negocios y hogares; las institu-
ciones educativas y el gobierno registran un
cierto rezago respecto a aquéllos, pues en forma
conjunta acumulan sélo 650 mil cuentas. El
numero de proveedores de este servicio pasd
de 29 en 1995 a 248 en 2000.
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El crecimiento de la red de fibra dptica es un
indicador del desarrollo de la infraestructura para
las telecomunicaciones. En 1992 en México
habia instalados alrededor de cinco mil kilbmetros
de esta fibra y en 2000, cerca de 100 mil; es

Red de Fibra Optica ¢ Miles de kilémetros

decir, esta red se multiplicé por 20 en ocho anos.
Este aumento estuvo asociado también a la di-
gitalizacién de la planta telefénica, que en 1990
era menor a 30%, y en 2001 se habia comple-
tado ya 100%.

98.1

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Fuente: Cofetel
Digitalizacion de la Planta Telefonica ¢ %
08 100 100 100
88 90 90
83
65
52
39
29
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Fuente: Cofetel
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Con la promulgacién de la Ley Federal de Tele-
comunicaciones y la creacion de la Comision
Federal de Telecomunicaciones (Cofetel) en
1995y 1996, se dieron los primeros pasos para
establecer un marco normativo que de certidum-
bre ala inversién y fomentar las condiciones de
competencia en la industria. Entre 1995y 2001,
la inversion en la industria acumulé 22,5 mil
millones de doélares que representaron el 27.0%
de la inversion extranjera directa en el pais en el
mismo periodo. Entre los mas recientes avances
en materia de regulacion destaca el acuerdo
suscrito entre los concesionarios de redes ina-
lambricas méviles en enero de 2001 promovido
por Cofetel para elevar la calidad de estas redes,
que contribuye a la definicién de estandares de
servicio, asi como a aumentar la informacion
de los usuarios respecto de los distintos pro-
veedores. Otro es la consolidacion de areas de
servicio local para la telefonia maévil, pues ésta
favorecera su crecimiento al clasificar como lo-
cales llamadas que antes se consideraban de larga
distancia. Se espera que las areas de servicio
local pasen de 1,464 en 1999, a 403 al final de
2002.

Sin embargo, a pesar de los avances, la industria
de las telecomunicaciones en el pais esta reza-
gada respecto a la de otros paises. No obstante
que México fue uno de los primeros en permitir
una mayor participacién a la inversion privada
en el sector, la cobertura en los servicios medida
por ejemplo por el numero de lineas por cada
cien habitantes en el pais es menor al que se
registra en Argentina, Uruguay, Brasil, Chile y
Colombia, y se encuentra muy lejos del que se
presenta en Estados Unidos y Canada. Ademas,
las condiciones de competencia en la industria
presentan limitaciones que han impedido que
los usuarios paguen menores tarifas por los
Servicios.

Densidad Telefénica en Paises Seleccionados
Lineas telefénicas por cada 100 habitantes

1990 2002
Peru 2.7 6.7
Venezuela 7.6 10.8
México* 6.4 14.0
Colombia 7.2 17.0
Brasil 6.5 20.5
Argentina 9.5 21.3
Chile 6.5 22.0
Uruguay 13.4 27.7
Espana 32.3 421
Italia 38.8 47.4
Australia 46.0 52.4
Finlandia 53.5 54.7
Canada 55.0 67.7
Estados Unidos 54.6 69.2

* Se refiere a 2002
Fuente: Banco Mundial y Cofetel

Precios de Servicios Teleféonicos Anualizados en
Paises de la OCDE ¢ Délares anuales, agosto de 2000

Local* Larga distancia**

Residencial Comercial Residencial Comercial

Alemania 331.1 773.5 1.16 0.79
Australia 336.9 782.0 1.12 0.80
Austria 374.1 796.0 1.21 0.80
Bélgica 387.5 833.9 1.56 1.17
Canada 286.1 472.7 0.74 0.21
Corea 157.0 428.9 2.77 2.38
Dinamarca 334.3 508.6 0.81 0.50
Espana 320.8 729.9 1.52 1.09
EUA 466.0 891.9 0.87 0.55
Finlandia 331.9 576.2 1.09 0.81
Francia 326.9 665.5 0.75 0.60
Holanda 299.4 538.5 0.48 0.33
Hungria 263.1 593.6 1.77 1.11
Irlanda 379.4 698.3 0.76 0.55
Italia 347.6 771.6 1.35 0.93
Japén 706.3 _ 1,669.3 3.25 2.90
Meéxico 415.8 _ 1,391.2 3.94 3.25
Noruega 355.2 561.9 0.71 0.46
Nva. Zelanda 270.2 662.1 1.06 0.77
Portugal 343.7 600.1 1.38 0.97
Reino Unido 311.8 809.8 0.94 0.87
Suecia 283.5 538.8 0.61 0.39
Suiza 414.8 897.6 0.37 0.30
Turquia 193.7 567.3 2.07 1.67
* Incluye pago fijo mas cobro por uso. Excluye larga distancia
y llamadas a sistemas moviles
*x Cobro promedio por llamada ponderada por trafico

Fuente: OCDE. Telecommunications Outlook, 2001
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Por ejemplo, la Comisiéon Federal de Compe-
tencia Econdmica (Cofeco), ha determinado que
Telmex mantiene poder sustancial’ en los mer-
cados de telefonia local y de larga distancia
donde tiene participaciones de mercado de 96%
y 70%, respectivamente. Esta situacion ha favore-
cido que laempresa como operador pre-establecido
tenga fuertes incentivos a ejercer su poder de
mercado en las tarifas. En México las tarifas en la
telefonia local (para uso comercial y residencial)
son superiores a las de casi todos los paises
miembros de la OCDE; y en larga distancia, las
tarifas mexicanas ocupan la primera posicion.

Otro indicador del rezago del pais en materia
de telecomunicaciones a nivel internacional esta
en la escasa penetracion de la Internet en México,
menos de 4% de la poblacién. En Suecia y Fin-
landia cerca de 50% de la poblacién tiene acceso
alaInternet, y en Estados Unidos y Canadd, mas
de 40%. La penetracion de la Internet en México
es menor también a la de otras economias lati-
noamericanas de igual o menor desarrollo como:
Chile, Uruguay, Pert, Costa Rica, Argentina, Ve-
nezuela y Brasil.

Por ultimo, un obstaculo que prevalece para el
incremento de la inversion en la industria de
las telecomunicaciones esta en la restriccion
legal de que la inversion extranjera se limite a
49% en la mayor parte de las actividades; una
excepcion es la telefonia moévil, donde la parti-
cipacion extranjera puede llegar a 100%. De
hecho, la mayor facilidad que tiene la inversion
extranjera para penetrar en la telefonia moévil y
con ello incrementar la competencia es quizas
uno de los principales factores que explican el
por qué existe un mayor numero de lineas mo-
viles que fijas.

1 Segun la Ley Federal de Competencia Econdmica los elemen-
tos que deben considerarse para determinar la existencia de un
poder sustancial de mercado en un agente econémico son: la
participacion de mercado y la capacidad del agente para fijar
precios o restringir el abasto unilateralmente en el mercado
relevante; la existencia de barreras a la entrada a la industria;
la existencia de competidores; la disponibilidad de insumos
para el agente y sus competidores y la conducta del agente.

Penetracion de Internet en Paises Seleccionados
Usuarios por cada 100 habitantes

1997 2001
Noruega 29.43 59.63
Suecia 23.74 51.63
Corea del Sur 3.55 51.07
Estados Unidos 22.40 49.95
Japon 9.16 45.47
Canada 15.01 43.53
Suiza 7.72 40.40
Reino Unido 7.30 39.95
Australia 8.64 37.23
Alemania 6.70 36.43
Singapur 13.18 36.31
Holanda 6.39 32.92
Austria 4.46 31.94
Nueva Zelanda 14.52 28.07
Bélgica 4.91 27.99
Italia 2.27 27.58
Francia 4.29 26.38
Chile 1.07 20.02
Espana 2.80 18.27
Hungria 1.97 14.84
Uruguay 3.39 11.90
Peru 0.41 11.50
Costa Rica 1.66 9.34
Argentina 0.28 8.00
Venezuela 0.39 5.28
Brasil 0.82 4.64
Meéxico 0.62 3.49

Fuente: International Telecommunications Union (ITU)

Fusiones, Nacionalizaciones y Monopolios
La industria de las telecomunicaciones en el
mundo ha tenido profundas transformaciones
a lo largo de su historia. En los anos cincuenta
y sesenta, hubo fusiones y nacionalizaciones que
afectaron a las principales empresas privadas
de telefonia —operadas por inversionistas ex-
tranjeros en la mayoria de paises en desarrollo—
y que dio lugar a la constitucion de monopolios
del Estado; a lo largo de los ochenta y principio
de los noventa, y tras importantes desequilibrios
en las finanzas publicas y crisis econdémicas en
diversos paises, las empresas de telefonia fueron
privatizadas, pero en su mayoria preservaron
su integracion vertical; finalmente, en la fase
aun en marcha, hay un proceso de apertura a la
competencia.
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En México, la estructura del mercado posibilita
al operador pre-establecido en la telefonia influir
en los precios y tarifas de los bienes y servicios
que presta a otros operadores y a los usuarios
finales. Al igual que en otros casos en el mundo,
el poder del operador pre-establecido en el mer-
cado interno radica en su capacidad para
administrar los numeros telefénicos y contro-
lar la red local de telecomunicaciones.

a) Intervencion del Estado

En México, el monopolio regulado para la mayo-
ria de los servicios de telecomunicaciones tiene
sus antecedentes en 1936. En este ano el go-
bierno mexicano informé que las dos principales
empresas privadas de telefonia en competencia,
Ericcson y Compania Telefonica y Telegrafia
Mexicana, S. A, deberian enlazar sus lineas y
combinar sus servicios. Esta fusion comenzé
en 1946, y en 1947 se constituyé Teléfonos de
México, S. A., (Telmex) con capital de Ericcson,
para enlazar en forma automatica a los dos sis-
temas existentes. En 1950, Telmex adquirié la
Compania Telefénica y Telegrafia Mexicana, S.
A.y en 1972 el gobierno federal compré 51%
de las acciones de Telmex. A partir de este
momento, el Estado constituyd un monopolio
en la prestacion del servicio publico de teleco-
municaciones (telefonia fija, principalmente).

Cabe considerar que, en términos econémicos,
la intervencion del Estado en una actividad pro-
ductiva sélo se justifica en dos situaciones: el
bien a prestar es publico o la tecnologia de pro-
duccion da lugar a un monopolio natural. El
primer caso se presenta cuando las caracteris-
ticas de no rivalidad —los costos de produccion
del bien no cambian con el nimero de personas
que lo consumen— y de imposibilidad de ex-
clusiéon en el consumo —toda persona recibe
el bien independientemente de si paga o no por
él— no generan incentivos para la prestacion
privada del bien y, por tanto, si se desea que
éste exista es necesario que el Estado participe

en su produccion. Un ejemplo clasico de bien
publico es la defensa nacional, pues el costo
de brindar proteccién a la soberania de un pais
no varia con el tamano de la poblacién y todas
las personas la reciben independientemente de
si pagan o no sus impuestos. Sin embargo, la
television de paga o la telefonfa son bienes pri-
vados. Estos servicios so6lo benefician a los
usuarios que lo reciben y la tecnologia permite
excluir a quienes no pagan por él. Por tanto,
desde el punto de vista de los bienes publicos,
no hay una justificacion econémica para la presta-
cion directa de los servicios de telecomunicaciones
por parte del Estado. En este sentido, las privati-
zaciones en las pasadas décadas representaron
un paso hacia una asignacion mas eficiente de
los recursos.

El segundo caso de intervencion del Estado en
la prestacion o regulacion de un bien se pre-
senta cuando existen economias a escala en
su producciéon —los costos por unidad dismi-
nuyen conforme aumenta la cantidad producida;
esto hace que en términos econdmicos sea mas
eficiente la existencia de sélo un productor —un
“monopolio natural”. En las telecomunicacio-
nes, en especial en los origenes de la telefonia,
los altos costos de la infraestructura, las eco-
nomias de escala en lared? y los requerimientos
de armonizacion llevaron al Estado a consolidar
a las empresas privadas y a participar como un
proveedor directo para ampliar la cobertura de
los servicios. La intervencién gubernamental
ocurrio en casi todo el mundo; no fue asi en
Canada y Estados Unidos.

Sin embargo, el monopolio natural y la busqueda
del servicio universal son caracteristicas que en
todo el mundo se estan revisando y reconside-

2 Elvalor que un usuario otorga a una red depende del nimero
de usuarios que pueden conectarse a ella. Entre mayor sea
la red, mayor seré el valor que le asignen los usuarios. En
las redes locales de telefonia —construidas con alambre de
cobre— el nimero de conexiones es directamente propor-
cional al nimero de usuarios, pero una vez instalada la red
tiene costos fijos que son una importante fuente de economias
de escala: los polos telefonicos y los conductos subterrdneos.

Competencia en Telecomunicaciones



Las Telecomunicaciones en México

rando en la organizacién de las redes de teleco-
municaciones por dos razones principales: los
monopolios han generado problemas en términos
de cobertura, precio y calidad de los servicios;
y el cambio tecnolégico. Este Ultimo ha permi-
tido disminuir la importancia de las economias
a escalay ha eliminado condiciones para el mo-
nopolio natural en la telefonia de larga distancia
nacional e internacional y, en menor medida,
en la telefonia local.®

Por ejemplo, el avance en la telefonia inalam-
brica mediante la telefonia celular ha reducido
la barrera de entrada que implicaria la construc-
cion de redes paralelas a las que poseen los
operadores pre-establecidos en la telefonia fija;
pero aunque éste no fuera el caso, la expansion
de la demanda en las zonas urbanas densamente
pobladas ya puede hacer rentable la duplicacion
de instalaciones. Asimismo, la tecnologia hace
innecesaria la duplicacion de redes, pues técni-
camente es posible compartir la red del operador
pre-establecido con los nuevos operadores; lo
Unico que se requiere para su operacion es la
existencia de estandares técnicos comunes
sobre la informacién que se transmitira por ella
y acuerdos para compartir los costos de co-
nexién.* Por tanto, el hecho de que en algunos
paises s6lo una empresa provea los servicios
basicos obedece mas a exigencias legales que a
laimposibilidad técnica de los competidores para
ingresar en la industria.

b) Monopolio vs. Competencia

La competencia en los mercados ofrece mejores
resultados que el monopolio. La competencia
promueve la eficiencia, asegura que los costos
sean minimizados y que los recursos econémicos
sean orientados hacia los usos que presentan
mas valor, pues las empresas, ante la demanda
de los individuos y su libertad de eleccion, tienen
fuertes incentivos para innovar y disminuir sus
costos, mejorar la calidad y la variedad de pro-
ductos o servicios para sus clientes y para atraer
nuevos consumidores. De ahi que la compe-

3 Véase Laffont y Tirole (1998)
4 Veéase Roger Noll (2000)

tencia lleve a los precios a igualar los costos
econdmicos y elimine cualquier beneficio ex-
cedente en favor de las empresas.

En contraste, los monopolios son ineficientes; los
precios son mayores a los costos econémicos vy,
por tanto, se generan beneficios excedentes.
Estos disminuyen los incentivos para aumentar
la inversion vy la cantidad producida por la em-
presa monopolista, al tiempo que la ausencia
de competencia reduce la presion para mejorar
la calidad o eliminar las ineficiencias. Bajo estas
condiciones, el monopolista tiene fuertes incen-
tivos para realizar todas las acciones comerciales
y de inversién que le permitan mantener su
poder de mercado —capacidad para fijar precios—
y lograr asi beneficios excedentes. Esto distor-
siona los precios relativos, pues el monopolista
tratara de invertir en aquella tecnologia que pre-
sente mas barreras de entrada a la industria o
bien incurrira en practicas comerciales y de pre-
cios que hagan poco rentable para otras empresas
participar en la industria. Dichas practicas reducen
la rapidez con la cual pueden adoptarse nuevas
tecnologias y el surgimiento de una competencia
efectiva. Por su parte, los usuarios no cuentan con
alternativas para elegir los bienes y servicios
que desean consumir.

En México, el monopolio del Estado en las te-
lecomunicaciones —telefonia principalmente
—antes de la re-privatizacién de Telmex en
1990, ilustra las ineficiencias que dicha estruc-
tura de mercado genera en perjuicio de los
consumidores. Del monopolio se derivd un es-
caso desarrollo de la industria y por décadas la
coberturay la calidad en los servicios de telefonia
fue baja. La densidad telefénica promedio en
1984-1989 fue de b lineas en servicio por cada
100 habitantes, lo que representé una de las
mas bajas de América Latina. El tiempo de es-
pera para reparaciones o para la instalacién de
lineas teleféonicas en México podia llegar hasta
4.9 anos, mientras donde habia mercados en
competencia estos tramites tomaban sélo algu-
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nos dias. De hecho, Argentina, Chile y Venezuela
donde hubo servicios telefénicos monopolizados,
presentaron similares problemas al de México
entre 1986 y 1991, con tiempos de espera de
4.1,5.7 y 2.5 anos, respectivamente.®

El monopolio del Estado en la telefonia en México
presentd ineficiencias en el uso de los recursos.
El nUmero de trabajadores por linea teleféonica
fue excesivo y existid un inadecuado reemplazo
y expansion de las instalaciones por falta de

Apertura a la Inversion Privada

inversiones de capital. Ademas, la propiedad
estatal generd distorsiones en los precios rela-
tivos de la economia, pues la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico traté a las tarifas te-
lefébnicas como impuestos, hubo subsidios
cruzados entre grupos de consumidores —ser-
vicios de larga distancia vs. servicio local— vy
se exento6 del pago de los servicios a las agencias
gubernamentales y a los empleados publicos
gue laboraban en el monopolio estatal.

Periodos

Expansién de red* Productividad laboral**

Pre-reforma Post-reforma

Pre-reforma

Post-reforma Pre-reforma Post-reforma

Argentina 1981-1990 1991-1992 5.3 9.4 58 96
Chile 1981-1986 1987-1992 7.5 14.3 48 81
Jamaica 1981-1987 1988-1992 6.2 18.8 35 26
Malasia 1981-1986 1987-1992 17.6 12.3 26 54
Meéxico 1981-1989 1990-1992 7.0 12.8 95 122
Filipinas 1980-1985 1986-1992 7.2 4.9 35 36
Venezuela 1981-1990 1991-1993 6.5 11.8 68 83

*

Tasas de crecimiento promedio anual
Lineas por trabajador

* %

Fuente: BBVA Bancomer con datos de Ahmed Galal y Bharat Nauriyal (1995)

c) Privatizacion de Telmex y Competencia
La privatizacion de Telmex en 1990 y las nuevas
empresas en la telefonia de larga distancia en
1997 constituyeron importantes pasos en la
transformacién de las telecomunicaciones en
México. La inversion en esta industria aumenté
y los usuarios cuentan con mas alternativas para
elegir a sus proveedores de servicios. Sin em-
bargo, el marco institucional y legal que se
deriva del titulo modificado de concesion de Tel-
mex No genera los incentivos suficientes para
que a largo plazo aumenten la competencia y
los beneficios para los usuarios.

5 Véase Roger Noll (2000)

En agosto de 1990 se emitio el titulo modificado
de concesion de Telmex con vigencia hasta
2026, pero que puede aumentar en 15 anos.
En él se regula ala empresa como un monopolio,
prohibiéndole la exclusividad en los servicios
de telefonia celular, redes privadas y fabricacion
de equipo y estaciones terrenas para la comu-
nicacion via satélite; se establece un sistema
de regulacién de tarifas por medio de precios
tope; se regulan las negociaciones de interco-
nexion entre Telmex y otros proveedores de
servicios; se permite a Telmex y a otras empresas
la transmision de cualquier tipo de senal, excep-
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to radio y television, por las redes concesiona-
das; se obliga a la empresa a ampliar la red
publica telefénica, a una tasa mayor de 12%
anual, asi como a ofrecer servicio telefénico
basico con conmutacion automatica a todas las
poblaciones de mas de cinco mil habitantes y a
que todas las poblaciones de mas de 500 habi-
tantes tengan acceso al servicio telefénico al
menos mediante una caseta publica o agencia
de servicio de larga distancia, y se establecio6 la
apertura del servicio de larga distancia interna-
cional a la competencia en 1997. Ademas, el
titulo modificado obligd a Telmex a realizar una
separacion contable y gradualmente eliminar
subsidios cruzados entre los servicios locales y
de larga distancia. ®

Sin embargo, el titulo modificado preservé para
Telmex la integracién vertical en los insumos y
productos del monopolio del Estado, de tal forma
que la empresa, al tener un control sobre insumos
esenciales para la prestacion de los servicios
de telecomunicaciones y al mismo tiempo par-
ticipar como un prestador de estos servicios,
tiene fuertes incentivos para limitar la compe-
tencia a fin de maximizar sus beneficios. De
hecho, la Comisiéon Federal de Competencia
Econdmica ha elaborado investigaciones rela-
cionadas con practicas anti-competitivas y de
uso de poder de mercado que se derivan del
control del operador pre-establecido de la red
local.” En este mercado la participacién de las
empresas que compiten con Telmex se limita a
4% y toma principalmente la forma de compe-
tencia por segundas lineas telefénicas, pues en
lineas principales el control de nimeros telefo-
nicos y de acceso dan importantes ventajas al
operador pre-establecido.

La OCDE en su mas reciente estudio sobre la
competencia y la regulacion en México docu-
menta algunas de las principales practicas
anti-competitivas: cargos indebidos, discrimina-
cion en servicios y estrangulamiento de precios.

6 Véase Sanchez (1992)
7 Veéase OCDE (2002)

En el primer caso, entre 1996 y 1998, se pre-
sentaron cargos indebidos cuando la tarifa de
interconexion era de 5.6 centavos por minuto y
Telmex aplicé cargos por “servicios de interco-
nexidon complementarios”. Las empresas
operadoras de larga distancia cuestionaron la
legalidad de dichos cargos, pero la Cofetel mo-
dificé la regulacion para incluir todos los cargos
asociados con el uso de la red. Sin embargo, los
operadores de larga distancia apelaron esta de-
cision ante las instancias judiciales y ganaron
una orden para suspender el pago de las nuevas
tarifas.

En lo que se refiere a discriminaciéon en los ser-
vicios, el estudio de la OCDE senala que Telmex
tiene la capacidad de restringir la competencia
retrasando la provision de conexiones y circuitos
necesarios para la interconexion. Tales practicas
han sido llevadas a cabo por el operador pre-es-
tablecido aun cuando tenia acuerdos suscritos
con otros operadores de larga distancia; final-
mente, el operador pre-establecido ha incurrido
en la practica de disminuir drasticamente sus
precios finales al consumidor en larga distancia,
en tanto que las tarifas de interconexiéon se man-
tienen altas; ello ha hecho imposible la competencia
por parte de otras empresas, las cuales no sélo
tienen que cubrir las tarifas de interconexién
sino también sus costos de operacidon mas un
margen de utilidad.®

En 1997, la Cofeco determind que Telmex es
un operador con poder sustancial en los mer-
cados de telefonia local, acceso, larga distancia
nacional e internacional y reventa. En 2000, la
Cofetel notificd a Telmex su resolucién de esta-
blecer obligaciones especificas para la empresa
relacionadas con los precios, la calidad del ser-
vicio y la informacién, a fin de limitar su poder
en los mercados relevantes senalados por la
Cofeco; sin embargo, Telmex apeld la resolucion
y ésta no ha sido aplicada.

8 Véase OCDE (2002)
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Elementos del Titulo Modificado de Concesion de Telmex

1. Alcances de los servicios: local, larga distancia nacional e internacional, complementarios, maévil, etc.

2. Control mayoritario de acciones por mexicanos
3. Prohibiciones:

e Actividades monopdlicas, trato discriminatorio y ventas atadas

e Recurrir a autoridades extranjeras

4. Obligaciones de expansién: servicio universal, expansién y modernizacion de la red publica, telefonia rural,

casetas publicas
5. Regulacién econémica

e Regulacién de precios considerando una canasta béasica de servicios (instalacion, conexién, renta mensual,
llamada en exceso, larga distancia y servicio comercial y residencial)

Permitir el libre acceso a otras redes (interconexion)

Separacion contable de los servicios de larga distancia y local, y eliminar gradualmente el subsidio cruzado
No efectuar practicas monopdlicas o ejercer su poder de mercado en servicios complementarios
Obligacion de cobertura social de servicio (a todas las poblaciones de méas de 500 habitantes). Ampliacién
de la red publica a una tasa mayor de 12% anual

e Cumplir normas especificas de calidad de acuerdo a un indice de continuidad del servicio, calidad de
servicio bésico, y calidad de lineas y circuitos privados

Fuente: OCDE (2000)

Retos

La infraestructura de telecomunicaciones repre-
senta un medio esencial para aumentar el
desarrollo econdmico de México. Lo anterior
resulta cada vez mas evidente ante un entorno
externo global donde el conocimiento y la in-
formaciéon juegan un papel cada vez mas
importante en la toma de decisiones y en la asig-
nacion eficiente de los recursos productivos. En
México, las telecomunicaciones han sido obje-
to de profundas transformaciones y avances con
la eliminacion del monopolio estatal en la tele-
fonia y la apertura de esta industria a la inversion
privada. El aumento de la competencia ha per-
mitido aumentar la calidad y la variedad de los
Servicios que se prestan a los usuarios, asi como
los recursos invertidos en la red de telecomu-
nicaciones.

Sin embargo, los avances han sido insuficientes.
México es aun un pais de baja densidad en las
telecomunicaciones —inferior al promedio de
América Latinay muy por debajo de los niveles
alcanzados en Estados Unidos y Canada—y con
un muy desigual acceso a estos servicios. Re-
gionalmente, de acuerdo con el censo de 2000,
s6lo 36.2% de los hogares en ese ano contaba

con una linea telefénica, pero la cobertura tele-
fonica dista mucho de ser uniforme en todo el
pais: por ejemplo, en el Distrito Federal 66%
de los hogares tenian servicio telefénico y en
Chiapas so6lo 11.8%. Ademas, por estrato de
ingreso, segun los resultados de la Encuesta
Ingreso - Gasto de los Hogares de 2000, la co-
bertura de la telefonia en el decil de mas altos
ingresos es similar a la del promedio de los paises
desarrollados en el mismo decil; sin embargo,
en los deciles de menores ingresos es practi-
camente nula. Asi, uno de los principales retos
para los reguladores en materia de telecomuni-
caciones consiste por una parte en facilitar un
mayor acceso a la poblacién a los distintos ser-
vicios de telecomunicaciones, y con ello a la
tecnologia, la informacién y el conocimiento vy,
por otra en proveer los incentivos que conlleven
a los operadores a invertir y extender la cober-
tura de sus servicios.

Un elemento central para avanzar en la cober-
tura, el precio y la calidad de los servicios de
telecomunicacion es sin duda el fortalecimiento
de la estructura competitiva de la industria, pues
ello permitirda a mediano y largo plazos generar
los incentivos adecuados para que crezca la
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oferta de servicios de la red de telecomunica-
ciones. No obstante, el reto para los reguladores
esta precisamente en establecer esos incentivos
dentro del marco legal que faciliten una mayor
competencia, pues en el mercado son aln comu-
nes los problemas de practicas anti-competitivas
en diversos segmentos tales como lineas fijas,
servicios de larga distancia, telefonia celular y
provision del servicio de acceso a la Internet.

Sin embargo, un obstaculo que enfrenta el cami-
no hacia una mayor competencia en la industria
esta en la poca autonomia del érgano regulador.
En la actualidad, las decisiones de la Cofetel
deben ser aprobadas por la Secretaria de Co-
municaciones y Transportes (SCT) antes de ser
adoptadas; ademas, los miembros de la Cofetel
pueden ser removidos de sus cargos por decision
de la misma Secretaria. De esta forma, las re-
soluciones del érgano regulador en el sector no
se encuentran exentas de la influencia de inte-
reses politicos como pueden ser la cobertura
universal en los servicios sin tomar en cuenta
la rentabilidad en las inversiones. Ademas, la
Cofetel no cuenta con los mecanismos legales
apropiados para hacer valer sus resoluciones y
es comun que éstas sean desafiadas por las
empresas reguladas. Un buen ejemplo de lo
anterior lo constituyen las disposiciones a Telmex
en materia de tarifas, calidad de servicio e in-
formacién para facilitar la competencia, pero que
no han sido aplicadas por el operador debido a
recursos legales como el amparo.

Las telecomunicaciones y la tecnologia de la
informacién ofrecen una promisoria oportunidad
para aumentar el desarrollo de México mediante
la difusion de informacién cientifica y tecnolé-
gica y la acumulacion de capital humano con
programas de educacion y salud a distancia. Sin
embargo, un reto para las autoridades educativas
del pais para poner en marcha todo este tipo
de programas esta en desarrollar simultanea-
mente la formacion de cuadros profesionales y
técnicos en el drea de tecnologia de la informacion
y en elevar la calidad educativa dentro de los
programas existentes. Segun la experiencia in-
ternacional, los niveles de capital humano tienen
una correlacion positiva alta con la adopcién de
la tecnologia de la informacion; y los paises que
incluyen dentro de sus planes educativos el
conocimiento del idioma inglés y el manejo de
computadoras han expandido de manera notable
sus conexiones de la Internet las cuales a su
vez muestran una alta correlacién con el creci-
miento econdmico.

Finalmente, si bien México cuenta con un régimen
comercial abierto a las importaciones, €s nece-
sario avanzar mas en la apertura a la inversién
extranjera directa para aumentar las oportunida-
des de adoptar nuevas tecnologias. Se requiere
una legislacién que otorgue mas seguridad juri-
dica a todos los inversionistas en redes de
telecomunicacion.
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En las Ultimas dos décadas el desarrollo del
sector de telecomunicaciones ha sido influido
por el avance tecnolégico y el crecimiento de la
demanda de los servicios. Ello ha favorecido la
apertura y el fortalecimiento a la competencia.
Segun la Unién Internacional de Telecomunicacio-
nes, mas de dos terceras partes de los suscriptores
de servicios de telecomunicacion en sus 196
paises agremiados tienen hoy en dia la posibilidad
de elegir a su operador del servicioy casi 100%
en telefonia movil e Internet.

En el mundo hay una estructura de mercado
ampliamente difundida en las telecomunicaciones:
el monopolio privado regulado en los servicios
basicos como el acceso a la red local (por ejemplo,
servicio de telefonia local) con competencia en
los llamados servicios de valor agregado como
la Internet, la telefonia celular, la television por
cable, etc. donde el grado de competencia es
al menos 50% en términos de la participacion de
mercado de las empresas no pre-establecidas.
Sin embargo, gracias a las redes con protocolos
de Internet (IP) y a la posibilidad de que las
empresas de television por cable ofrezcan ser-
vicios de transmision de datos e Internet, es
clara ya una tendencia hacia una mayor compe-
tencia tanto en los servicios basicos como en
aquellos de valor agregado.

a) Monopolio Privado Regulado

En un mercado donde un operador controla y
opera la red local de telecomunicaciones, insumo
para los servicios de larga distancia, la telefonia
local fija y mévil, Internet, etc., y al mismo tiempo
ofrece servicios de valor agregado a los usuarios
finales, hay fuertes incentivos para que dicho
operador restrinja o niegue el acceso alared a
nuevos operadores. Esto se debe a que con su
acceso y conexion a la red, los nuevos opera-
dores pueden ofrecer sustitutos cercanos a los
que vende el operador pre-establecido. Con la
competencia, éste disminuiria sus beneficios.

Al utilizar la infraestructura existente, los nuevos
operadores se especializaran en aquellos servicios
donde la competencia es viable, construyendo
sélo la infraestructura necesaria para ello, evi-
tando asi la duplicacién de la red del operador
pre-establecido.

Por lo anterior, una condicion esencial para una
competencia efectiva en un mercado donde
existe un operador pre-establecido es el acceso
y la conexién a su red local por parte de nuevos
operadores de servicios.® Por ello en todos los
paises donde hay monopolio en la red local, la
legislacion en la materia se ha encaminado a
facilitar el acceso a dicha red y el érgano regu-
lador ha establecido los lineamientos para
determinar los cargos por conexion. Sin embargo,
la experiencia internacional muestra que las ins-
tituciones reguladoras no siempre cuentan con
la informacién suficiente y adecuada acerca de
la demanda, los costos, la tecnologia y la ver-
dadera eficiencia y rentabilidad del monopolio
que quieren regular, de tal forma que dificilmente
se pueden establecer precios y tarifas similares
a los que surgirian en un mercado de compe-
tencia. Ello implica que, a pesar de la regulacion,
subsistan ineficiencias. Asi pues, las dificultades
inherentes a la implantacion de una efectiva
regulacién constituyen un poderoso argumento
en favor de una estructura de competencia, en lu-
gar de mantener un monopolio privado regulado.

Otro aspecto que ha tenido dificultades para
cumplirse cuando existe un monopolio privado
regulado es la obligacion del monopolista de
brindar un acceso eficiente y tarifas de conexion
competitivas para los nuevos operadores de
servicios. Puesto que el operador pre-estable-
cido goza de poder de mercado sobre los cargos
por la terminacién de conexiones a la red local
y no tiene incentivos para ofrecer el acceso a
dicha red a otros operadores, siempre buscara
mantener a todos los usuarios finales que le

9 Véase Gil (2000)
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sea rentable atender e imponer barreras de
entrada a los nuevos operadores de servicios.
Dado que el atractivo de una red de telecomu-
nicaciones depende de que la mayoria de los
usuarios puedan comunicarse, 10s nuevos ope-
radores requieren forzosamente la conexién con
la red para enlazar a sus clientes con los del
operador pre-establecido, de ahi que éste pueda
crear barreras de entrada cobrando altas tarifas
para completar las conexiones que hacen uso de
su infraestructura u ofrecer enlaces de menor
calidad entre su red y la de sus competidores.

En ningun pais con este modelo se han evitado
totalmente las practicas anti-competitivas que
surgen de los incentivos que tiene el monopolio
privado regulado. Por ejemplo, las diferencias
entre Alemania, Argentina, Australia, Finlandia,
Holanda, México y el Reino Unido —pais que
suele tomarse como modelo de regulacion para
el monopolio en telecomunicaciones— son solo
de grado. En los paises de la OCDE que tienen
este modelo los problemas de competencia son
similares y en su mayoria se relacionan con el
acceso a las instalaciones esenciales bajo el con-
trol de un operador pre-establecido. De esta
forma en estos paises existen practicas anti-com-
petitivas como la negaciéon o restriccion del
acceso, la discriminacion de precios y las ventas
atadas.’® A largo plazo cabe esperar que la inefi-
ciencia inherente a los monopolios, el avance
tecnoldgico y una mayor demanda de los servi-
cios de telecomunicaciones actlen en favor de
la transiciéon hacia un mercado de competencia.

b) Competencia

La supervision directa de los reguladores en
gran parte puede ser sustituida por la disciplina
que imponen las fuerzas del mercado. En com-
petencia, un operador de servicios no tiene la
capacidad de fijar los precios y sus beneficios
estan directamente relacionados con sus ingresos,
los cuales dependen de la cantidad de produccion
que puedan vender, dado su costo de produccion.
Por tanto, esta estructura de mercado ofrece

10 Véase OCDE (2002)

fuertes incentivos a los operadores para mejorar
la calidad y extender los servicios a sus clientes.
Ello implica que los consumidores tengan la po-
sibilidad de adquirir sus servicios de varios
operadores y que, como resultado, enfrenten
menores precios a los que pueden prevalecer
bajo un monopolio. Ademas, la competencia fa-
vorece la innovaciéon y la inversion, pues los
operadores buscaran minimizar sus costos me-
diante la mejor tecnologia disponible y ello significa
la modernizaciéon de las redes de telecomuni-
caciones y de los aparatos de comunicacion.

En la actualidad pocos paises cuentan con mer-
cados de competencia en todos los segmentos
de las telecomunicaciones, entre los que des-
taca Estados Unidos y Canada. En las ultimas
décadas Chile, Filipinas, Hungria y Polonia de-
cidieron pasar directamente del monopolio
publico a la libre entrada y competencia para la
industria. A continuacién se presentan los casos
de Estados Unidos y Chile como ejemplos de
paises donde la competencia ha generado im-
portantes beneficios en cobertura, calidad y
precio de los servicios para sus respectivas
poblaciones.

Estados Unidos

En Estados Unidos las medidas econdmicas,
regulatorias y el desarrollo tecnoldgico han in-
fluido de forma importante en la evolucién del
sector de telecomunicaciones: la reestructuracion
de su monopolio telefénico privado en 1984; el
establecimiento de lineamientos para la definicion
de servicios basicos y servicios de valor agrega-
do; ladesregulaciony la apertura a la competencia
nacional y extranjera de los servicios de valor
agregado; la definicién de reglas para el acceso
a la red basica, etc.

En Estados Unidos hasta 1984 hubo un mono-
polio privado regulado: la compania AT&T. En
1982, el Departamento de Justicia logré un
acuerdo con esta compania para que disolviera
su monopolio nacional y en 1984 AT&T se re-
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estructuré en siete companias regionales co-
nocidas como Baby Bells y se formaron cinco
unidades basicas: Comunicaciones —servicio
de larga distancia—, Informacién —procesa-
miento de datos—, Tecnologia —equipo—,
Laboratorios Bell —Investigacion—, Internacional
—mercadeo. Entre las acciones que hicieron
insostenible el monopolio regulado se encuentran:
la oposiciéon de AT&T a que sus suscriptores
fueran propietarios del equipo terminal y a la
certificacion de equipo por agencias externas;
la disminucién de los precios de sus equipos
para impedir la competencia; la imposicion de
dispositivos adicionales (interfases) para poder
conectarse a la red; el no arrendamiento de cir-
cuitos locales; el arrendamiento limitado de
lineas a sus competidores y, una politica para
lineas privadas que redujo los precios hasta 80%,
para eliminar la entrada de competidores."’

La desintegracién del monopolio regulado tuvo
como propdsito aumentar la competencia (AT&T
controlaba 82% del servicio telefénico local y
100% del servicio de larga distancia nacional e
internacional); modernizar la red de telecomu-
nicaciones; y eliminar la practica de subsidios
cruzados entre servicios basicos y de valor agre-
gado, asi como las practicas predatorias de la
empresa dominante, que subsidiaba algunas de
sus actividades menos remunerativas con las
de mayor rentabilidad. Las Baby Bell recibieron
autorizacion para operar el servicio telefénico
regionalmente y AT&T continué prestando el
servicio de larga distancia nacional en compe-
tencia con otros operadores.

A fin de aumentar la competencia y de reducir
o eliminar la regulacién innecesaria en los mer-
cados de telecomunicaciones y en especial en la
red local, el Congreso de Estados Unidos reformd
en 1996 la Ley Federal de Telecomunicaciones
y permitié que las Baby Bell entraran en el mer-
cado de larga distancia una vez que cumplieran
los requerimientos de la Federal Coommunications
Commission (FCC) y abrieran sus mercados

11 Véase Ruelas (1995)

regionales a la competencia. Las empresas lo-
cales pre-establecidas deberian ofrecer a las
nuevas empresas: a) conexion a su red a tarifas
razonables y no discriminatorias; b) el arrenda-
miento de enlaces a las redes locales a tarifas
razonables y no discriminatorias, y c) la reventa
de servicios para usuarios finales a tarifas de
mayoreo.

Con las modificaciones legales, las nuevas
empresas lograron en junio de 2000 una parti-
cipacion de 6.7 % del total de lineas telefénicas
en EUA. La importancia que esto reviste para
la competencia en los mercados locales varia
por servicio, tipo de cliente y drea geografica.
En general, las nuevas empresas se han espe-
cializado en atender a empresas de mediana y
gran escala en grandes centros urbanos, y su
penetraciéon en los mercados residencial y de
pequenos negocios es de 3.2% de estas lineas.
En lo que se refiere los servicios de larga distan-
cia, las tarifas han continuado con su tendencia
a la baja.?

Chile

Hasta 1981 hubo dos empresas estatales de
telecomunicaciones: la Compania de Teléfonos
de Chile (CTC) en servicios locales y Entel en
larga distancia nacional e internacional. En 1982,
la legislacion chilena permitié la participacion
privada y desregulo el sector. En 1987, se realiza-
ron modificaciones a la Ley de Telecomunicaciones
para regular las tarifas de servicios no competiti-
vos y a partir de 1994 se permite la competencia
en larga distancia nacional e internacional.

En Chile no se establecen obstaculos a la entrada
de empresas en el sector de telecomunicaciones,
pero se otorgan licencias de concesion para la
prestacion de los servicios de telefonfa béasica,
larga distancia nacional e internacional, telefonia
movil y television por cable. Las tarifas estan
desreguladas para todos los servicios, excepto
aquellos que no pueden prestarse en condiciones
de competencia. La interconexién es obligatoria

12 Véase OCDE (2002)
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y no hay limites para la participacion de la inversion
extranjera. Asimismo, estan prohibidas las licen-
cias con exclusividad, a fin de evitar la creacién
de monopolios legales; se prohiben los subsidios
cruzados entre servicios y no se exige a las em-
presas privadas metas de penetracion o inversion
obligatorias, pues, como ha sido demostrado
en otros casos, las inversiones no rentables no
son sostenibles en un mercado competitivo y
con ello se eliminan los riesgos de un rescate
de empresas por parte del gobierno.™

En 1994, el Estado cred el Fondo de Desarrollo
de Telecomunicaciones para financiar inversiones
en el servicio basico de telefonia en areas rurales
y de baja densidad poblacional; mediante un
concurso publico, las empresas privadas com-
piten por los recursos subsidiados y ofrecen
prestar el servicio al menor costo. Ademas, para
fortalecer la libertad de eleccion del usuario y con
ello aumentar la competencia en los servicios
de larga distancia, en ese mismo ano se introdujo
el sistema multiportador, el cual permite selec-
cionar al operador de los servicios cada vez que
se hace una llamada, como en Estados Unidos.

El modelo chileno de competencia ha combi-
nado bajas tarifas para los usuarios con una
fuerte expansion de la inversion, el empleoy la
penetracion de los servicios. Las tarifas de larga
distancia internacional se redujeron en 56.6%
entre 1991 y 1998, luego de la introduccion del
sistema multiportador, pero también la mayor
competencia impulsé la modernizacion de lared
de telecomunicaciones y conllevé mas inversiéon
y empleo. Entre 1990 y 2000, la inversion pasé
de 370 millones de ddlares (md)a 1,118 md y el
personal ocupado de 9,820 a 21,128 empleados,
lo que significd incrementos de 202.2% vy
127.7%, respectivamente. Por su parte, la pe-
netracion en, por ejemplo, la telefonia fija pasd
de 5.4 lineas por cada 100 habitantes en 1980
a10.8 en 1990 y fue de 23.1 en 2001.

13 Véase Chambouleyron (1999)

El mayor beneficio que brinda a los usuarios de
telecomunicaciones un mercado de competencia
gracias a los incentivos econémicos sobre la
produccién son evidentes: menores tarifas,
mayor calidad y niumero de alternativas de ser-
vicio, asi como una mayor penetracion de los
servicios en la poblacion (ver cuadro adjunto).
Pero los beneficios de la competencia pueden
guedar incompletos cuando se mantiene un
monopolio regulado en los servicios basicos.
En los paises seleccionados se observa que la
penetracion de los servicios de telefonia fija y
de valor agregado (Internet) es mayor donde hay
competencia que donde existe un monopolio
regulado en los servicios basicos. Asimismo,
en los paises con sistemas de competencia
mixtos hay una menor competencia en la tele-
fonia fija y una mayor penetracién en la telefonia
movil, donde la competencia es permitida vy el
cambio tecnoldgico permite salvar con mayor
facilidad las barreras de entrada al mercado.

Indicadores de Telecomunicaciones, 2001
Penetraciéon

Telefonia Telefonia Internet***
fija* movil**

Servicio basico con monopolio regulado y competencia
en servicios de valor agregado

México 13.5 20.1 3.5
Espana 43.1 65.5 18.3
Reino Unido 57.8 78.3 39.9
Competencia en servicios basicos y de valor agregado
Chile 23.1 34.0 20.0
Canada 65.5 32.0 43.5
Estados Unidos 66.5 44.4 50.0
* Numero de lineas por cada 100 habitantes

*x Numero de abonados por cada 100 habitantes

*xX Usuarios como porcentaje de la poblacion

Fuente: BBVA Bancomer con datos de SUBTEL Chile, Julio 2002
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En nuestro pais la apertura a la inversion privada
en las telecomunicaciones representd un notable
avance, pero la configuraciéon de un monopolio
en los servicios basicos no genera los incentivos
apropiados para lograr una mayor cobertura y
calidad a precios competitivos en el conjunto de
la industria. En la experiencia internacional, la al-
ternativa que ha brindado los incentivos para
obtener mejores resultados es la competencia tan-
to en servicios basicos como de valor agregado.

Sin embargo, en México las disposiciones legales
contenidas en el Titulo Modificado de Concesion
de Telmex determinan que la transformacién
de la industria hacia dicha estructura de mercado
sea lenta. Si bien, el pais debera continuar con
el monopolio regulado en los servicios basicos
hasta el ano 2026, en nuestra opinién es posible
lograr avances importantes hacia una mayor
competencia durante el periodo de transicion. En
particular se proponen las siguientes medidas:

¢ Fortalecer la libertad de eleccion de los
usuarios y facilitar la competencia

Los usuarios deben contar con la libertad de
elegir al operador de los servicios de telecomu-
nicaciones de su preferencia y contar con
facilidades para cambiarlo cuando asi lo consi-
deren conveniente. En la telefonia local se
propone la portabilidad de nimeros telefénicos
—el usuario conserva su numero telefénico de
forma independiente al operador que le presta
los servicios— y que dichos numeros se en-
cuentren ya a disposicion de la competencia
entre todos los operadores de los servicios. En
la telefonia de larga distancia y en los servicios
de la Internet se propone establecer un sistema
de marcacion que permita al usuario elegir al
operador de los servicios en el momento que
requiera realizar una llamada.

La libertad de elecciéon permite al usuario “premiar”
o "castigar” la calidad de los servicios que recibe.
Ello genera fuertes incentivos para que los ope-

radores compitan por elevar la calidad de sus
servicios al menor precio, debido a que el usuario
tiene la posibilidad de cambiar de operador cuan-
do no le satisfaga el servicio. La portabilidad de
numeros telefénicos permite eliminar costos al
usuario por cambiar de operador de servicios y
ello elimina un incentivo negativo para perma-
necer con el mismo operador. La portabilidad
facilita el acceso de los operadores a los usuarios
y estimula la competencia entre los operadores.

Un sistema de marcacion en que el usuario elige
al operador en el momento de realizar una lla-
mada estimularia una mayor competencia en
los servicios de larga distancia e Internet, pues
facilitaria la eleccion de los usuarios sobre su
operador vy, sobre todo, los usuarios podrian
premiar o castigar de forma efectiva con su
demanda la calidad de los servicios que reciben.
Sibien el sistema de marcacién que se propone
es para los servicios de larga distancia e Internet,
ello no debe ser una limitante para que, si el
avance tecnolégico lo hace econémicamente
viable, se aplique a otros servicios como la te-
lefonia local.

¢ Eliminar las restricciones a la participacion
de la inversion extranjera

El sector de telecomunicaciones debe estar
completamente abierto a la inversiéon privada
nacional y extranjera. Se propone eliminar las
restricciones legales a la participacién del capital
extranjero en las operadores de telecomunica-
ciones que operen en el territorio nacional.

La eliminacion de restricciones legales a la in-
version facilitaria la transferencia tecnoldgica y
estimularia el empleo en el mercado doméstico.
En un sector altamente globalizado y en continuo
avance tecnoldgico como el de las telecomunica-
ciones, asegurar el acceso a nuevas tecnologias
es clave para fortalecer la competencia en el
mercado interno y asi reducir costos y mejorar
los servicios a largo plazo. Ademas, la eliminacion
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de restricciones incrementaria la inversion, pues
evitaria que los operadores que cuentan con par-
ticipacion extranjera incurran en mayores costos
para proteger y aumentar sus inversiones a través
del uso de figuras juridicas que permiten trian-
gular su propiedad y cumplir asi con la actual ley.

e Suprimir las obligaciones legales de co-
bertura e inversion a los operadores

Los operadores deben realizar sus proyectos de
inversion con base en criterios de rentabilidad,
pues en un entorno de competencia solo las
inversiones rentables son sostenibles a largo
plazo. Por ello, se propone eliminar toda obligacion
legal de cobertura € inversién para los operado-
res, por ejemplo, de telefonia local y de larga
distancia.

Esta propuesta evitaria las inversiones no ren-
tables por parte de los operadores de telecom-
unicaciones y que eventualmente el gobierno
se viera obligado a destinar recursos para evitar
la quiebra de estas empresas. Por su parte, la
competencia ofrece incentivos para que los
operadores busquen aumentar la cobertura de
sus servicios. La evidencia internacional confirma
que es mayor la cobertura cuando no existen
distorsiones en los planes de inversion de los
operadores, que en aquellos casos en que se
fijan metas de cobertura a priori.

e Hacer congruente y completar el marco
juridico de las telecomunicaciones

Se debe asegurar la congruencia en los preceptos
legales de las telecomunicaciones en México.
En especial, deben subsanarse las deficiencias
conceptuales en términos de dominancia y re-
glamentarse los procedimientos de acceso e
interconexion a la red local.

Los conceptos de “dominancia” y “operador
dominante” estan ampliamente difundidos en
la industria, entendidos como la capacidad de
un operador para ejercer un poder sustancial
—determinar precios o cantidades— en un

mercado con base a su participacion en el merca-
do. Sin embargo, la Ley Federal de Competencia
so6lo reconoce los conceptos de poder sustancial
y mercado relevante y no define los de operador
dominante o dominancia. Los vacios legales
actlan en detrimento de la competencia, pues
al no definir claramente derechos y obligaciones
para los operadores favorecen una aplicacion
discrecional de la Ley por parte de las autoridades
y ello genera incertidumbre sobre los procedimien-
tos que deben llevar a la solucion de controversias
entre los participantes en el mercado.

La regulacion debe, ademas, garantizar el acceso
e interconexion entre redes de telecomunicacio-
nes reglamentando los procedimientos para su
consecucion vy fijando elevadas sanciones por
violaciones en los procedimientos o bien por
practicas anti-competitivas. La reglamentacion
de las condiciones de acceso e interconexion
es una condicion necesaria para garantizar la
existencia de la competencia en los distintos
mercados de servicios de telecomunicaciones.
También debe reglamentarse la portabilidad, la
cual si bien esta contemplada en la legislacion
vigente no ha sido instrumentada porque requiere
de una autorizacién discrecional de la SCT.

¢ Fortalecer y garantizar la autonomia de
la Cofetel

Debe fortalecerse la independencia del érgano
regulador. Se propone la autonomia de la Cofetel
en el ejercicio de sus funciones y en su admi-
nistracion y presupuesto; el servicio civil de
carrera, y que los comisionados se desempenen
en su cargo durante periodos de tiempo esca-
lonados para facilitar el ejercicio autbnomo de
sus funciones. Ademas, debe facilitarse la ren-
dicién de cuentas de los servidores publicos de
la Cofetel para evitar los conflictos de interés
de éstos con la industria, el Estado o cuerpos
politicos. Se propone que la Cofetel proporcione
al publico informes sobre las condiciones de
competencia en los mercados de telecomunica-
ciones y ponga a disposicion de los operadores
la informacién utilizada para regular los mercados.
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La competencia en los mercados requiere que los
derechos de propiedad de los agentes econé-
micos sean respetados y existan procedimientos
claros para la soluciéon de controversias. Si el
6rgano regulador genera y provee informacion
para la toma de decisiones y con sus resoluciones
facilita la competencia en los mercados, se redu-
ciran los costos de transaccion para la economia
y aumentara la cobertura de los servicios a precios
competitivos a largo plazo.

¢ Determinar los precios del monopolio regu-
lado emulando condiciones de competencia
en los mercados

La regulacién de precios vy tarifas debe modifi-
carse conforme a las condiciones del mercado.
Se propone liberar los precios de los servicios
de larga distancia dentro de los servicios basicos
del monopolio regulado y que los precios de la
telefonfa local se regulen con base a criterios
de competencia. Asimismo se propone que en
el caso de que los operadores no logren un
acuerdo en materia de tarifas de interconexién a
la red local, la autoridad intervenga fijando dichas
tarifas con base a la comparacion internacional
“benchmarking” en mercados competitivos.

La competencia ha llevado a bajas tarifas en la
telefonia de larga distancia. Mantener precios
tope en estos servicios soélo distorsiona los pre-
cios relativos en la canasta basica del monopolio
regulado y ofrece fuertes incentivos para la exis-
tencia de subsidios cruzados entre la telefonia local
—oprecios altos— v la de larga distancia —precios
bajos. Ello ademas impide a los reguladores
tener un seguimiento claro de los avances en
la reduccién de precios de la telefonia local.

Enlo que se refiere a interconexion, la propuesta
respeta la libertad de los particulares para negociar

sus tarifas, pero en caso de que las autoridades
tengan que regularlas, el método de benchmar-
king ofrece importantes ventajas practicas para
emular las condiciones de competencia en los
mercados. El benchmarking permite que los
reguladores tengan mejor informacién sobre las
tarifas de interconexién que prevalecen en con-
diciones reales de mercado y ello ofrece una
mayor transparencia y certidumbre para todos
los operadores en relacion con métodos alter-
nativos que se basan en modelos tedricos que
cuentan con informacién incompleta en su re-
presentacion empirica.

e Establecer un fondo para la infraestruc-
tura y el apoyo a zonas marginadas

Debe integrarse un fondo de recursos para la
creacion de infraestructura en telecomunicaciones
y apoyo a las personas de escasos recursos en
zonas marginadas que sea congruente con la
salud de las finanzas publicas. Se propone que
se subsidie a la demanda en lugar de a la oferta.
Especificamente que los subsidios a las personas
se otorguen mediante certificados o vales con
los cuales éstas puedan pagar total o parcial-
mente los servicios de telecomunicaciones.

Esta propuesta favorece la creacion de infraes-
tructura a costos competitivos pues con el tamano
de la demanda asi generada se justificarian las
inversiones de los operadores. Ademas, este
mecanismo tiene como ventajas un respeto por
la salud de las finanzas publicas y una transpa-
rente asignacion de subsidios dirigidos a los
usuarios. El sistema de vales al subsidiar a la
demanda y no a la oferta pone a disposiciéon de
las personas un medio efectivo para que éstas
con su demanda vy libertad de eleccion exijan
servicios de calidad y estimulen la competencia
entre los operadores.
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En la Ultima década las telecomunicaciones se
convirtieron en el simbolo de la globalizacion y
del progreso tecnolégico. Ademas, su contribu-
cion a una mayor eficiencia y productividad de
los factores de produccién vy la facilidad con la
cual han permitido un intercambio mas agil de
ideas ha estimulado la acumulacion de capital
humano vy el crecimiento econdmico potencial
en distintos paises. No es extrano entonces que
a nivel internacional exista un movimiento gene-
ralizado hacia una mayor apertura y desregulacion
en la industria para fortalecer asi la competencia
y el desarrollo econémico. México en linea con
las tendencias mundiales ha logrado importantes
avances en sus telecomunicaciones con la apertu-
ra del sector a la inversion privada, pero mantiene
una estructura de mercado mixta: un monopolio
privado regulado en los servicios basicos y com-
petencia en los Ilamados servicios de valor
agregado.

En este trabajo se argumenta que la estructura
de mercado mixta que existe en nuestro pais
puede mejorarse para lograr una mayor cober-
tura, calidad y precios competitivos a largo plazo
por lo que es necesario fortalecer la competencia
en los servicios basicos y en la industria en su
conjunto. Desde un punto de vista tecnoldgico
ya es posible una mayor competencia en los
servicios basicos gracias al avance tecnolégico
en por ejemplo el uso de redes con protocolos
de Internet (IP) y a la posibilidad de que las em-
presas de television por cable ofrezcan servicios
de transmisién de datos e Internet, sin embargo
por su importancia resulta indispensable modi-
ficar el marco regulatorio e institucional vigente
para garantizar el acceso e interconexion de todos
los operadores a la red de servicios basicos asi
como también fortalecer la libertad y facilidad
de los usuarios para elegir al operador de su
preferencia. Nuestras propuestas se encaminan
precisamente a fortalecer estos elementos con
una visiéon de largo plazo.
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