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RESUMEN

El presente trabajo de investigacion define y analiza los principales obstaculos de la
regulacion del acceso en el “local loop” en la telefonia fija en México que han impedido
lograr exitosamente la transicion hacia un modelo de competencia, asi como el buen

funcionamiento de la industria de telefonia fija.

En México se presenta un escenario actual muy distante de lo que marca la teoria,
teniendo como principal consecuencia una de las tarifas telefénicas mas costosas a
nivel mundial. Esto se explica en gran parte porque la provision del acceso se
encuentra monopolizado por una sola empresa (Telmex) que es la dominante en las
telecomunicaciones mexicanas. Ademas las fallas en la regulacion de los cargos de
acceso tienen una alta relacion con factores concernientes a la falta de autonomia de

las autoridades reguladoras y su falta de capacidad de ejercer sus funciones.

Asi que debido a que el acceso en “local loop” es un insumo esencial, su regulacion es
primordial por lo que debe aplicarse el modelo de cargos de acceso mas conveniente,
ademads de contar con un marco regulatorio que promueva la competencia y garantice

el acceso libre e indiscriminado a la industria.
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INTRODUCCION

Las telecomunicaciones en México, son sin lugar a dudas, uno de los sectores con
mayor dinamismo y crecimiento en los ultimos afios; sector en el que se ha
presenciado un avance significativo en su modernizacidn, cobertura y sobretodo en el
aumento de los servicios que puede brindar. A partir de la apertura a la inversion
privada, se ha experimentado cambios hacia el modelo de competencia, bajo esta
perspectiva, es importante contar con una estructura de mercado solida que garantice
la sana competencia entre los oferentes de los distintos servicios que brinda el sector
de las telecomunicaciones, tales como la telefonia local y larga distancia, el Internet,

la transmision de imagenes y datos, entre otros.

En el caso de la red telefonica, debido a las caracteristicas mismas de la
infraestructura de esta red, se presentan problemas en el “local loop”. Este “local
loop” o también llamado bucle local es la ultima parte de la red que transmite la
originacion o terminacion de una llamada desde un conmutador local hacia las
empresas u hogares (asi también de manera inversa). Esta parte de la red se caracteriza
por ser un insumo esencial en la provision de los servicios finales de las
telecomunicaciones, y ademds se encuentra operada por una sola empresa (la
establecida) que sera la que proporcionara el acceso de este tramo de la red a las
empresas entrantes. Estas tltimas requieren del acceso a la red para usarlo como un
insumo en la oferta de sus servicios, ya que la red de telefonica es una infraestructura
que no es econémicamente factible su duplicacion. Dada esta situacion, la empresa
establecida no presenta incentivos para permitir el acceso, ya que al hacerlo, tendra

que competir con las demés empresas en el mercado de servicios finales.

Bajo estas circunstancias se tiene la necesidad de contar con un marco regulatorio que
promueva la competencia y garantice el acceso libre e indiscriminado a la industria.
En particular en el caso mexicano, destaca el papel de la empresa operadora de la red
Teléfonos de México (Telmex) la cual, debido a la forma en que se privatizo, es la
empresa clave que facilitard el acceso a las entrantes. Sin embargo, bajo esta
perspectiva, la realidad actual dista mucho de lograr un desempeiio Optimo de

promocién de competencia.

Por lo tanto es importante efectuar un analisis detallado de este tema ya que si bien se

han efectuado una serie de estudios que comprenden diversos enfoques de regulacion



en México, cabe preguntarse las razones por las cuales la realidad no es en mucho

cercana a lo que la teoria de la regulacion sefiala.

Por lo que en esta investigaciéon se sostiene que los problemas presentados en la
aplicacion de modelos de regulacion de precios de acceso de la telefonia aldmbrica en
México, se deben principalmente a factores externos al modelo mismo. Es decir, las
fallas que se tienen recaen primordialmente en otro tipo de factores referentes a la
falta de autonomia de las autoridades reguladoras y su capacidad de ejercer sus
funciones, convirtiéndose en un obstaculo muy severo que ha impedido el logro de un

desempefio 6ptimo de la industria en la transicion hacia el modelo de competencia.

Por lo tanto, el presente trabajo de investigaciéon comprendera, a lo largo de tres
capitulos el estudio de los principales problemas de regulacion de acceso en
nuestro pais, asi como el anélisis de lo que las autoridades reguladoras han hecho
en materia de acceso. En particular, se examinaran las circunstancias que dan
origen a los obstaculos que desvian al mercado de la telefonia de una competencia
libre, bajo la luz de la teoria econdmica; en especial bajo el andlisis de la teoria de
la fijacidon de cargos de acceso, el cual juega un papel fundamental en la oferta de
servicios de telecomunicaciones, por las caracteristicas mismas del local loop o

bucle local.

También, se examinard el papel del marco institucional y las autoridades
regulatorias correspondientes, destacando la aportacion de la Ley Federal de
Telecomunicaciones y la labor de la Comisiéon Federal de Telecomunicaciones
(Cofetel), se destacara que en el ambito del sistema institucional de regulacion de
acceso de la telefonia mexicana, aun existen severas deficiencias que es necesario
erradicar con el fin de promover un ambiente de competencia en el mercado y por
lo tanto una mejoria en los precios y en la calidad de servicios que ofrecen al

usuario.

El primer apartado estudia de manera detallada el concepto del acceso en el entorno de
las telecomunicaciones. Se sefiala el papel que tienen las diversas empresas de este
sector, destacando un problema fundamental de la industria que es el de los insumos
esenciales, referente a la estructura de la red y que existen cuando se tienen algunos
segmentos que presentan costos fijos muy elevados, bajos costos marginales y muchos

costos comunes. Debido a esto, no es técnica o econdomicamente viable para los
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entrantes duplicar toda la red del operador establecido, al menos no en el corto o
mediano plazo, presentando asi los problemas de acceso e interconexion que tienen las
empresas entrantes para poder competir. Este apartado analiza la teoria que existe en
torno a la determinacion de los cargos de acceso, para conocer las ventajas y
deficiencias de cada sistema de fijacion de estos cargos y asi poder tener una vision

bien definida del problema.

En la segunda seccidon, se hace referencia a lo que se ha hecho en materia de
regulacion en México por parte de las autoridades correspondientes, destacando la
promulgacion de la Ley Federal de Telecomunicaciones y la creacion de la Comision
Federal de Telecomunicaciones (Cofetel), ya que con su establecimiento, se asientan
las primeras guias para la implementacion de un sistema normativo que vigile,
controle y promueva un ambiente competitivo y sobretodo, procure el bienestar de los
consumidores de estos servicios. Sin embargo, las autoridades reguladoras han
tropezado en la consolidacion de sus metas establecidas por la presencia de diversos
obstaculos que han impedido el buen desenvolvimiento de las telecomunicaciones.
Mismos que se indicaran y analizardn con el fin de plantear posibles alternativas que
los puedan resolver con lo que se da paso al tercer y ultimo capitulo de la
investigacion. Ademas, se destacard el papel de la empresa Telmex ya que, debido a
las circunstancias bajo las cuales se privatizd, aun se presenta como el operador
dominante y propietario de la red, con lo que los aspectos concernientes a la

regulacion del acceso y la interconexion le afectaran de manera directa.

El capitulo final plantea la forma ejemplar de afrontar los problemas de regulacion
que impidan el correcto desempeio del sector, es decir, se plantea a manera de
propuesta los lineamientos generales bajo los cuales se debe de partir para poder crear
un entorno regulatorio que garantice la promocion de la libre competencia entre
empresas entrantes y operadoras del ultimo segmento de la red de telecomunicaciones

en nuestro pais.

III



CAPITULO 1. ASPECTOS TEORICOS DEL ACCESO EN LAS
TELECOMUNICACIONES

Los servicios que las telecomunicaciones pueden ofrecer, son numerosos y de usos muy
importantes en todas las areas productivas. Debido a la estructura que la red de
telecomunicaciones tiene, se encuentran algunos tramos con las condiciones de un
monopolio natural, en gran parte por la presencia de economias de escala. Sin embargo,
gracias al avance tecnologico de los tltimos afios, se ha podido superar esta barrera en
algunas secciones de la red, mediante la incorporacion del uso de la fibra doptica y de

ondas satelitales.

En el caso de la telefonia alambrica, la infraestructura de red que brinda los servicios
finales, requiere en su ultima parte de un tendido que comunica los conmutadores hacia
las terminales locales y de ahi hacia las empresas u hogares que reciben la llamada. Esta
ultima parte de la transmision se realiza mediante un par de cobre o bien de fibra dptica
denominado local loop (bucle local) el cual es este tltimo tramo de la red a través del

que se transfiere la llamada al usuario (last mile).

En esta parte de la red generalmente existe una empresa operadora de la misma, es decir,
aquella que cuenta con la autorizaciéon de explotarla para brindar los servicios de
telefonia concernientes. En el caso mexicano, debido a las condiciones bajo las que se
efectud la privatizacion de la empresa Teléfonos de México (Telmex), es la tnica
empresa (ahora privada) propietaria y operadora de la red de telefonia aldmbrica

nacional.

Esta situacidon ocasiona que se presente el problema de que las empresas que deseen
entrar a competir para proporcionar estos servicios (telefonia local, Internet, a
terminacion de las llamadas de larga distancia), tendran que hacer uso de la red
existente para poder proporcionarlos, dandole a la empresa operadora Telmex la
facultad de conceder o negar el acceso. Esto lo convierte en un insumo o facilidad
esencial, el cual existe cuando no es técnica o econdmicamente factible que el
competidor duplique la red o infraestructura (ya sea por costos fijos muy elevados, y
otros costos comunes), pero necesita acceso a ésta ya que es un insumo imprescindible

para poder producir y distribuir sus servicios.



Como se observa, el hecho de que la operadora de la red (o sea la establecida) sea
una empresa verticalmente integrada genera fuertes conflictos en torno a
proporcionar el acceso al uso de la red a las empresas entrantes. En particular los
problemas son generados por el operador del local loop al saber que ahora es un
competidor mas de los otros proveedores de servicios; razén por la cual no tendra
incentivos para proporcionar el acceso a las entrantes y en cambio buscard impedir
su entrada. Por esta razon, es necesario identificar los obstaculos o cuellos de botella,
relativos a la provision de las facilidades esenciales que permitan el acceso
indiscriminado a las entrantes, para poder hacer uso de la red y asi poder proveer a
los consumidores de sus servicios y por lo tanto propiciar un ambiente de

1
competencia.

ACCESO E INTERCONEXION.

Este “permiso” que otorga la operadora para acceder al uso de la red de

telecomunicaciones a las empresas entrantes puede manifestarse de dos formas:

Se define como acceso (one —way access) a la provision de un input de facilidad
esencial por parte de la empresa establecida a las nuevas entrantes, es decir existe cierta
jerarquia respecto al uso de la red y la entrante depende del acceso del operador para

terminar su llamada.

Por otra parte, la interconexioén (two- way access) es un acceso reciproco, aunque no
siempre en la misma magnitud, entre dos operantes de redes que se apoyan mutuamente
para la provision de un servicio, ya sea originacion, transito o la terminacién de
llamadas. Una caracteristica especifica de los acuerdos de interconexion es que
generalmente involucra fluidos de trafico y provision de capacidad de las dos empresas,
es decir, ambas son compradoras y vendedoras de sus servicios y por lo tanto,
dependiendo del grado de simetria de la relacion, puede originarse una colusion por
parte de las empresas, por lo que dependiendo el tamafio relativo de las empresas se

determinaran las condiciones de interconexion.

" Cuestiones sefialadas en la Doctrina de los recursos esenciales, la cual basicamente sefiala que una
empresa que posee un recurso o facilidad esencial (y que no sea viable la duplicacion de la infraestructura
para proveerlo), la negacion del acceso a este insumo perjudica la competencia de manera importante que
influye en la provision ineficiente de los servicios asi como una mala calidad de los mismos.



Como se observa, el acceso y la interconexion son de extrema relevancia en la provision
de bienes y servicios de telecomunicaciones, ya que ademas de ser indispensables para
suministro de estos servicios por parte de las empresas entrantes, el uso eficiente de los
mismos contribuye a eliminar las barreras a la entrada, asi como para reducir el poder de

mercado de la empresa establecida.

Sin embargo, surgen una serie de problemas muy importantes respecto a la fijacion de
precios de acceso, ya que como se sefiald anteriormente, la operadora de la red es quien
debe proporcionar este acceso y ante la amenaza de perder mercado en los servicios
finales poseera incentivos para tener comportamientos anticompetitivos con el fin de
conservar su poder monopolico. Por lo que la empresa establecida tendré incentivos a

perjudicar a las entrantes via precios de acceso altos o poniendo dificultades técnicas

POR QUE REGULAR

Cuando la empresa establecida es propietaria de la red de telefonia y por lo tanto es la
que posee el insumo esencial, no presenta incentivos para que otras empresas puedan
acceder a la red, por lo que es necesaria la intervencion de un organismo o ley
reguladora que obligue a la empresa establecida a proporcionar estos servicios. Sin
embargo surgen una serie de asuntos referentes como se debe dejar acceder a las demas
empresas, es decir, las condiciones bajo las que se promueve la competencia pero a su
vez no deje en una desventaja a la establecida, de lo contrario podria desincentivarla a

mantener la red e invertir en ella.

Bajo esta perspectiva surge la necesidad de desarrollar una metodologia de fijacion de
precios de acceso que asegure que la establecida reciba el ingreso Optimo necesario para
el financiamiento de la manutencion de la red con el objetivo de incrementar su
rentabilidad, asi como la calidad y la productividad de los servicios, tanto de la

establecida como de las entrantes.

Por lo que es necesario implementar una politica de regulacién de precios de acceso
optimos que haga los ajustes necesarios de la competencia en los mercados de servicios
finales y en general que tome en cuenta:

v" La determinacion de los cargos de acceso y cobertura de costos fijos.

v" Suprimir el uso de practicas anticompetitivas



v Que asegure un buen acceso a la red local, en igualdad de circunstancias con el
operador de la red, por lo que se requiere definir estdndares de servicio, asi como

un proceso de monitoreo y sanciones por incumplimiento.

El primer punto se refiere al hecho de que al obligar al operador de la red a que
proporcione el acceso a las demas empresas, se debe cubrir el costo de instalacion y
manutencion y en particular de las inversiones que efectia el operador para el tendido
de la red. Por lo que el precio no debe ser tan alto que no permita a los entrantes
establecer un precio competitivo del bien final, pero tampoco tan bajo que el operador
pierda los estimulos a invertir, asi que para no distorsionar las decisiones de inversion,
el cargo o precio por acceso debe ser lo necesariamente alto para recuperar estos

costos.

El segundo punto sefiala la importancia de vigilar que no se efectuen practicas
anticompetitivas tales como el price squeeze, bundling, subsidios cruzados y demaés
conductas predatorias que afectan directamente el comportamiento de la industria. Por
ejemplo el caso del “price squeeze” es la practica que consiste en fijar el precio del
insumo esencial por arriba del precio de mercado del bien final, para privar a la
entrante de toda posibilidad de competir Por su parte el bundling o agrupamiento de
servicios es una estrategia de discriminacién de precios que al unir varios servicios
(generalmente complementarios) en un paquete se aumenta su demanda agregada
ademdas de que el precio del paquete serd inferior a la suma de los precios de los
bienes en oferta por separado con lo que se aumentard la demanda por el paquete, lo
que quitara demanda al entrante. Por otra parte los subsidios cruzados es una practica
muy recurrida por parte de las empresas multiproductos, esta practica es anticompetitiva
ya que consiste en establecer precios por debajo del costo incremental y compensar este

déficit mediante la venta de otros productos por arriba del costo.

Asi también debe contemplarse el hecho de que existen externalidades positivas de red,
que si bien no son una practica que efectua directamente la operadora se deben tomar en
cuenta por el hecho de que cuando un nuevos usuario se inscribe a la red, los demas
suscriptores se benefician ya que se pueden comunicar con un mayor numero de
usuarios, con lo que en caso de no existir acceso o interconexion entre redes, los
usuarios se verian forzados a suscribirse con la empresa que cuente con la red mas

grande incluso si ésta es ineficiente y carga al usuario precios mas altos. Esto ocurre



mas frecuentemente a medida de que exista un menor nimero de empresas en el

mercado referido.

Por su parte, el tercer punto se refiere a los aspectos cualitativos de los servicios, si bien,
este tipo de aspectos no se incorporan directamente al precio de acceso es necesario
imponer estos requerimientos por parte del regulador a la empresa operadora. Es decir,
ademas de regular aspectos meramente técnicos de la provision eficiente del acceso, es
importante supervisar la calidad de la provision de los servicios, que es el nivel de
calidad minimo bajo el cual las empresas pueden operar en buenas condiciones. Asi
también sera necesario el ejercicio de las respectivas sanciones por no cumplir con estos

requerimientos.

Por lo tanto, el problema de fijacion de precios de acceso radica en encontrar el precio
optimo de acceso que pueda balancear de manera efectiva estos objetivos y que

garanticen el uso eficiente de la red.

F1JACION DE PRECIOS DE ACCESO

El precio de acceso debe ser el mecanismo mediante el cual las entrantes tengan acceso
a las facilidades esenciales bajo condiciones no discriminatorias y la regulacion debera
enfocarse en asegurar que este precio serd el optimo (por ejemplo, que sea el que
maximice el bienestar social). Por lo tanto se tiene que establecer una fijacion de precios

que procure no distorsionar las condiciones de competencia.

En general, la teoria sefiala que el precio dptimo seria establecer el precio del bien igual
al costo marginal de producirlo. Sin embargo, debido a la presencia de las economias de
escala de la red de telefonia local, el hecho de establecer tarifas de acuerdo al costo
marginal del servicio no permitira al operador de la red cubrir todos sus costos, en
particular, los altos costos fijos y otros costos aunados a la inversion en la
infraestructura. Asi que existen otras formas de fijar los precios dentro de las cuales las

mas destacadas se mencionan a continuacion.

a) Negociacion.

Pudiera darse el caso en el que la empresa establecida y las entrantes lograran convenir

un mutuo acuerdo; como se expone en el teorema de Coase, la empresa establecida y la



entrante, pueden negociar sin ningun costo sobre la asignacion de los recursos. Es decir,
la operadora vendera el acceso a las entrantes si este cargo compensa todos los costos de

proveerlo, incluyendo los de oportunidad, a un precio conveniente para las dos.

El problema con este teorema es que no todos los agentes estan presentes en la
negociacion, por ejemplo los consumidores, lo que ocasiona que pueda fijarse un precio
por arriba del competitivo (ya que existe la posibilidad latente de colusion). Por lo tanto,
esta forma de fijacion de precios no garantiza la fijacién del precio 6ptimo, por esta
razén es importante la intervencion de un regulador que pueda influenciar el rumbo de
la negociacion hacia un resultado no colusivo y que maximice el bienestar del

consumidor. >
b) “Rate of Return”

Es una forma de regulacion entre el regulador y la empresa establecida, que establece el
hecho de darle a empresa operadora la libertad para que fije los precios de sus diferentes
servicios de acuerdo a una tasa de rendimiento de capital invertido determinada por el
regulador. Esta tasa debe ser “razonable” en el sentido de que limite los beneficios
monopdlicos obtenidos por la operadora. Es decir, la establecida puede fijar el precio
del acceso de acuerdo a un limite maximo de ingresos calculado a partir de sus gastos en

capital y la tasa permitida de rendimiento del capital.

Sin embargo, este mecanismo no es muy recomendable por que no incentiva al operador
de la red a mejorar su eficiencia técnica ya que generalmente se presenta el problema
llamado efecto Averch Johnson (A-J). Este efecto es aquella distorsion en la cantidad de
capital requerido por la empresa, que ocasiona que la empresa regulada tienda a
sobreinvertir en capital en relacion a los demds insumos y en relacion a lo que lo haria
funcionando eficientemente, con el proposito de poder obtener una tasa de rendimiento
mayor". Por lo que se genera un ambiente de incentivos diferentes de los que se tendrian
en un entorno competitivo. Ademads, cabe destacar que una tasa de rendimiento
considerada por el regulador como “justa” no implica un nivel de producciéon optimo de
la empresa y en general, no es compatible con el mismo, ya que segun esta falla (A-J) la
empresa no establece el nivel de costos minimo de la produccion, razon por la cual se da

origen a esta ineficiencia productiva.

? Access Pricing: A survey
3 Carlton y Perloff. Modern Industrial Organization.



Por lo tanto, con este tipo de regulacion, el capital tiene un efecto distorsionante, esto
quiere decir, que dadas las caracteristicas de irreversibilidad e incertidumbre de la
inversion, la empresa operadora tomara en cuenta el valor presente de la inversion que
planea realizar y de acuerdo a los flujos futuros esperados calculara su tasa de retorno.
Sin embargo, al saber que tiene asegurados sus ingresos futuros por las entrantes, la
establecida no tendrd ningln incentivo para mejorar la eficiencia del uso de la red o en
la provision del acceso, esto distorsionard las inversiones futuras y ocasionara una
sobreinversion en periodos futuros, lo cual resultaria en ineficiencias productivas. Por lo

que esta situacion nos alejara de situaciones Optimas en la industria.

¢) De Acuerdo a los Costos Incrementales.

Los costos incrementales son aquellos que se determinan de acuerdo a la suma de
todos los costos en que la empresa establecida tiene que incurrir para proveer una
unidad de capacidad adicional del servicio correspondiente. Méas que ser un
mecanismo especifico de fijacion de cargos de acceso es una forma de fijar precios
en industrias con economias de escala. Lo que se pretende es determinar el precio
de un servicio que incluya todos los costos de producirlo, cuando se evaluan en el
largo plazo se le denominan costos incrementales de largo plazo (Total Element

Long Run Incremental Cost).

N={2..

Por ejemplo, si se tiene una canasta de servicios ) y se desea saber el

costo de un subconjunto de servicios S, el costo incremental (AC) se definird como el
costo de producir toda la canasta de servicios menos el costo de producir unicamente el
subconjunto (se toman como constantes las ofertas de los demas servicios), es decir, es

el costo de proveer el servicio frente al costo de no hacerlo:

AC =C(N)-C(N-S)
Donde:

(AC) es el costo incremental de producir el subconjunto se servicios S .

C(N) es el costo de producir toda la canasta de servicios N .

C(N —S§) es el costo de los servicios no incluidos en S .



Este mecanismo es uno de los mas recurridos por los reguladores, sin embargo existe un
gran debate en torno a lo que debe de cubrir el TELRIC. Ademas, bajo este mecanismo,
se requiere que el regulador disponga de informacién completa y confiable acerca de los

diferentes costos incluidos en la canasta de servicios.

Debido a que como no es posible alcanzar el First Best, lo que se busca con este
mecanismo es alcanzar el segundo mejor por lo que el problema principal radica en
la correcta especificacion del TELRIC, de no hacerlo, este mecanismo no garantiza
la competencia si no se toman en cuenta la adecuada cobertura de los costos
comunes en los que incurre la empresa en la provision del subconjunto de servicios
S, ademas de incluir servicios complementarios que como su nombre lo indica, son
servicios no propiamente de la interconexién misma pero que son necesarios para
llevarla a cabo, tales como la coubicacion, los enlaces de interconexion... Si no se
incluyen estos servicios, se puede ocasionar un calculo erréoneo en el costo
incremental y por lo tanto graves consecuencias en la fijacion de precios de acceso.
Cabe destacar que bajo el supuesto de que se determinara una tarifa de acceso igual
a su costo incremental bien especificado, se podria alcanzar una eficiencia del tipo

del Second Best, lo cual seria socialmente deseable.
d) Ramsey Prices

Una alternativa a la fijacion de precios de acuerdo al costo marginal, es la teoria de
precios de Ramsey, la cual establece la determinacion de precios del Second Best.
Senala que el problema radica en alcanzar la mejor asignacion posible sujeta a
garantizar la cobertura de los costos a los que incurre el oferente de los bienes. Al existir
una empresa multiproducto, existen una serie de combinaciones que pueden ajustarse a
criterios de optimalidad, por lo que esta metodologia trata de minimizar las distorsiones
de no establecer el precio igual al costo marginal. Esta teoria de precios proporciona
una céalculos matematicos que pueden ser resueltas mediante los datos de los costos y
las funciones de demanda, en general establece que la distorsion o el mark-up por arriba
del costo marginal esta relacionada de manera inversa con la elasticidad de demanda

(denominadas superelasticidades®).

* En un inicio, los precios Ramsey no aplicaban en presencia de bienes que fueran sustitutos cercanos o
complementos, pero Laffont y Tirole ampliaron el concepto, mediante el uso de superelasticidades.



Esto significa que si se establece un precio por arriba del costo marginal (para cubrir los
costos fijos) serd mejor hacerlo con los consumidores que tengan una menor elasticidad
precio de la demanda. Asi se lograra que cada producto o servicio deba contribuir a la
recuperacion de los costos fijos de la empresa, de tal manera que se pueda minimizar la

distorsion econdmica.

De acuerdo a este mecanismo, la recuperacion de costos fijos podréa recuperar en mayor
medida de los bienes y servicios que tengan las demandas mas inelésticas, incluso si
terminan pagando mas que en el First Best (el Optimo) ya que no cambiardan su consumo
de manera dramadtica; por otro lado, si cambia el precio aunque sea muy poco a los de
una mayor elasticidad de demanda, éstos se alejaran de manera significativa de su

consumo ideal.

En general el modelo se desarrolla maximizando el bienestar social (medido por el
excedente del consumidor) sujeto a la restriccion de cubrir todos los costos, en general
de la condicion del cargo por el acceso que se obtiene un mark-up de tal forma que
cubre los costos de inversion ademas de los costos del servicio, de acuerdo a J. Tirole y

J. Laffont se tiene un mark-up de la forma:

para Vi (establecida o entrante)
Donde:

Ci son los costos de proveer el servicio

¢ son los costos de inversion
Pi es el precio del servicio o bien

A denota el precio sombra

M esla superelasticidad de la demanda del bien

Y dado que: Pi=cita > a=Pi—ci
v (77177/ - 771177],)
La superelasticidad puede ser definida como 77, =7), ——————— donde 77i es la elasticidad de la
nm; +ni,

empresa I (establecida) y 7} eslade la j (entrante), mientras que 7J;j,7)i son las elasticidades cruzadas.



Es decir el precio de del bien ! es igual al costo del servicio mas el costo del acceso @,

despejando £ —¢i de la primera condicion y sustituyendo se obtiene que el costo de

acCCcso €s:

a=c, + AP para i = establecida
1+An

Es decir, el costo del acceso debe cubrir los costos de inversion inicial, mas por un
mark-up por arriba del costo que estard determinado de manera inversa de acuerdo a la

relacion que guarde con la superelasticidad del bien.

Esta superelasticidad es la condicion de cargo de acceso de precios Ramsey. Es decir,
refleja el impacto global del efecto de una variacion de precio en la cantidad de
producto, se incluyen los efectos derivados de bienes que pudieran ser sustitutos, por lo
que a medida en que los productos de la empresa establecida y la operadora sean
sustitutos mas cercanos, estas superelasticidades seran menores a las elasticidades
(precio) cruzadas convencionales Si la demanda de estos bienes se comportan de

manera independiente, entonces se tendré la igualdad entre estas dos elasticidades.’

Asi que de acuerdo a la condicion del cargo por acceso, se garantizara la cobertura de
los altos costos fijos mediante el mark —up (minimizador) que se le pueda fijar a cada
servicio. Sin embargo, el problema con este mecanismo es que esta formulacion de
precios no siempre son politica o legalmente posibles de implementarse, en especial por
cuestiones distributivas, ya que los consumidores con demanda mas inelastica pagaran
mas y puede existir un desacuerdo por parte de estos consumidores a que se les fijen
estos precios diferenciados. También existe el problema de poder identificar a cada tipo
de consumidor, ya que seria un procedimiento muy dificil y costoso, por lo que en la

practica resultaria muy dificil de llevar a cabo.

Otra dificultad en la implementacion de precios de Ramsey es el hecho de que se asume
que el regulador tiene informacion completa acerca de costos de las empresas y de la

demanda, del servicio. Sin embargo, en la realidad este supuesto no se cumple ya que la

5 . . . , .
Es decir que a medida que sean sustitutos mas cercanos se tendra:

94, p;
op

para Vi (establecida o entrante)

n', <1, =

i 1i
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operadora es la inica que conoce sus costos reales y el regulador so6lo puede hacer
aproximaciones, las cuales su calculo es complicado de estimar por la presencia de los

- 6
costos fijos y de costos comunes’.

En particular este sistema requiere conocer las elasticidades cruzadas; por lo que al no
contar completamente con esta informacion, se puede cometer el error de generar la
recuperacion, de ciertos beneficios monopolicos de la empresa (ademds de sus costos).
En la practica su efectividad es muy modesta, ya que ante la falta de la informacién por
parte del regulador, la informacién que proporcione la misma puede estar sobrevaluada.
Por lo que ante esta falta de informacidn, los precios podrian no ser correctamente
calculados y por lo tanto no cumplir con los objetivos de optimalidad. Y dado que
estamos en la opcion del segundo mejor (Second Best), alin se presentaran pérdidas en

el bienestar que no pueden ser erradicadas en su totalidad.
e) Efficient Component Pricing Rule (ECPR).

El ECPR o también llamado regla de la paridad, es el mecanismo de fijacion de precios
basado en el costo de oportunidad de la empresa operadora. Los primeros en plantear
este mecanismo son Baumol y Willig quienes se enfocan en tener una regla que
promueva la libre entrada en mercados que presentas facilidades esenciales y que por lo
tanto esté restringido el acceso, ademds también se orientan a alcanzar la eficiencia
productiva. El funcionamiento de este mecanismo se centra en el hecho de que la
empresa operadora sea indiferente entre vender el acceso o queddrselo para
proporcionar el bien final ella misma Esto implica que lo venda al precio que ella lo

compraria, lo que implica eficiencia en la industria.

Bésicamente esta regla del cargo de acceso por parte de la establecida a las entrantes
esta determinada por dos partes, la primera tiene que ver con la imputacion de un costo
directo de proveer el acceso a la red por parte de la operadora o sea el costo incremental
en el que incurre la empresa operadora por proveer el acceso; y la segunda parte
muestra la compensacion del beneficio que la operadora deja de percibir por la
provision de este servicio, o sea los beneficios potenciales que pierde por dar paso a sus

competidores.

% Los costos comunes o conjuntos son los cuales la empresa incurre cuando se produce un servicio y esto
produce a manera de subproducto otro servicio adicional, los cuales son muy dificiles de diferenciar.
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Es decir, bajo este sistema el costo de oportunidad tiene un papel crucial en tratar de
equiparar los beneficios perdidos por parte de la establecida’. Mediante este costo se
establece un margen por arriba del costo incremental del acceso, tal que la operadora
sea indiferente en la provision del servicio para uso de las demas empresas o el suyo.

Bajo este escenario no poseerd incentivos para negar el acceso a las entrantes.

Los supuestos bajo los cuales se desarrolla este criterio es la existencia de bienes o
servicios finales homogéneos entre la empresa establecida como de las entrantes;
ademas suponen que los precios de los productos son determinados de manera
exégena. Por ultimo el modelo se desarrolla en el ambito de un mercado contestable®.
Es decir, que una empresa puede ingresar a la industria y competir y después decidir
salirse sin que incurra en costo alguno de salida, lo mismo para demdas empresas. Bajo
esta perspectiva, la regla debe cumplir con un principio de paridad referente a la
propietaria del insumo esencial. Debe “venderlo” a las entrantes al precio equivalente
que seria para la establecida misma, asi que se establece un cargo de acceso que
concierne al costo de proveer el servicio mds un costo de oportunidad que es el
beneficio que la establecida pierde por permitir el acceso (y por lo tanto la provision

del bien final) por parte de la entrante.

Sin embargo este sistema no especifica la forma de calcular el costo de oportunidad. Es
decir, lo que la operadora perdera en términos de la cantidad de minutos en favor de las
entrantes, o sea, enfrentar la situacion de que dar un minuto de acceso supondrd el
perder un minuto para la establecida ya que ahora se desenvolverd en un ambiente de
competencia con las demds empresas en este ultimo segmento del servicio. Esto acarrea
confusiones en su determinacion, ya que puede dar margen a diversas interpretaciones

acerca de su calculo.

En general, el modelo basicamente desarrolla la idea de:

a = costo directo del acceso + costo de oportunidad de proveerlo

Donde: 4 es el precio 0ptimo de acceso que se cobra a las entrantes.

7 Amstrong, M., Doyle, C. y Vickers, J. “The Access Pricing Problem: A Synthesis”.

¥ La teoria de mercados contestable asume que todas las empresas (entrantes y establecida) presentan
funciones de costo idénticas y la misma funcién de demanda en el segmento competitivo, por lo que la
entrada o salida a la industria no implica ningun costo.
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Asi que los costos de la empresa estaran determinados por:

\ J \ A J
Y Y Y

Costos Totales  Costo del ~ Cargo por
de la empresai  servicio acceso

y por lo tanto, las empresas entrantes decidiran ingresar si:

c,<C

i j
Donde: i = empresa entrante

] = empresa establecida

Como se observa, el ingreso por parte de las entrantes sera rentable si se tienen costos al
menos tan bajos como los de la empresa ya establecida, y partiendo del hecho de que al
aumentar la eficiencia de la empresa se incurre en un menor costo, entonces implicara
que la empresa entrante serd mas eficiente que la establecida. Sin embargo, cabe
destacar que si esta diferencia es muy grande, la entrante tendra incentivos a llevarse
toda la demanda del servicio final, ya que el precio del bien de la entrante no esta
regulado y dejard fuera a la establecida con lo que esta industria se encontrard
verticalmente separada (a diferencia de como estaba en un principio). Pero si la empresa
entrante es relativamente mas ineficiente y sus costos resultardn mas altos, se vera

imposibilitada a poder ingresar al mercado del producto o servicio final.

Asi que una conclusion importante del modelo es que la entrada serd viable siempre y
cuando las empresas entrantes sean mas eficientes que la establecida, ya que asi podran
contar con unos costos menores que en conjunto seran compensados por el costo de

oportunidad imputado.

El modelo destaca principalmente por el hecho de que la eficiencia de las entrantes
ocasionara que la empresa establecida también sea eficiente y por lo tanto, ya que los
precios de los productos finales son los 6ptimos. Por esta razon, no se podra establecer
por parte de la operadora un precio de acceso excesivo sino, sdlo aquel que cubra los

costos incurridos por proveer el servicio.

En general, la ECPR asigna a la operadora los beneficios derivados de ser la propietaria

de la red y poderla rentar en el mercado. Como ya se menciono, la empresa establecida
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se encontrard en una situacion en la que sea indiferente entre vender el acceso a las

empresas entrantes o hacerlo a ella misma.

Cabe destacar que bajo determinadas circunstancias, este modelo puede ser visto como
un caso particular del modelo de fijacion de precios Ramsey’. Esto sucede cuando las
dos empresas proveen bienes que son sustitutos perfectos, el insumo esencial s6lo puede
ser comprado por la empresa operadora de la red; cuando las empresas son tomadoras
de precios (es decir, no tienen poder en el mercado) y cuando la industria de bienes
finales presenta tecnologias de rendimientos constantes a escala. Esto es posible, ya que
a medida en que se cumpla la regla de la paridad del ECPR, o sea mediante un precio de
acceso optimo que deje a la establecida en las mismas condiciones que las entrantes,
significara una menor distorsion en el mark-up o en este caso en el costo de oportunidad
que se cobra a las entrantes. Sin embargo a medida de que exista una empresa
dominante, €sta fijara el costo muy por arriba de lo que debe ser y la distorsion serd

mayor alejandose de un precio Ramsey.

Recientemente se ha presentado un refinamiento de este mecanismo es la es la M-ECPR
hecha por Sidak y Spulberg (1998), la cual hace ajustes que seran determinados por el
mercado, es decir los precios finales se estableceran de acuerdo al minimo de los costos
totales del servicio si se ofreciera por separado (o sea del tipo “stand alone cost™'?) y

con un costo de oportunidad méximo que estaria fijado por el mercado.

Sin embargo, el modelo de ECPR presenta algunas desventajas, la principal es que es
muy dificil tener un consenso acerca de la forma en la que se determinara el costo de
oportunidad correspondiente a la establecida. En general, se calcula este costo como un
residual, es decir, la diferencia que exista entre el precio de mercado del bien y el costo
incremental, serd el costo de oportunidad, lo cual no estd excluyendo los efectos
monopolicos de la empresa operadora. Ademas, por su misma condicion de monopolio,

puede ser ineficiente en la determinacion de sus costos y no ser los minimos posibles.

Mediante la entrada de empresas se habra de cubrir este excedente ocasionado por estas
ineficiencias, lo que conducird a obtener beneficios mas altos y un precio mayor de lo

que se fijaria en competencia. Por esta razon, las distorsiones de monopolio no son

?J. Laffont y J. Tirole

1 Los “stand alone costs” o los costos de la oferta solitaria de un servicio, son los costos totales
incurridos por la empresa cuando sélo ofrece un subconjunto de servicios de interés, son dificiles de
calcular por la presencia de costos comunes.
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erradicadas en su totalidad, lo cual no es socialmente 6ptimo, por esta causa, a veces se

argumenta que esta regla es inicamente de caracter parcial.

De este problema se deriva el hecho de que no existiran mecanismos de ajuste de
precios que permitan bajar el precio del bien final, una vez que se ha realizado la
entrada de mas empresas y que se acerque a un ambiente competitivo;
consecuentemente, no se aseguraran mayores beneficios trasladados a los

consumidores.

Por ultimo, el supuesto de bienes homogéneos por parte de las empresas supone que son
sustitutos perfectos, sin embargo este mecanismo no toma en cuenta la relacion que
pueda surgir de servicios complementarios o sustitutos cercanos, por lo que no es

facilmente implementable.

Como se puede constatar, no existe un mecanismo de fijacion de precios de acceso que
sea totalmente efectivo y sencillo de implementar, lo que nos lleva a preguntarnos que
elementos resultan esenciales para la fijacion de precios y que a su vez procuren que se
tenga la menor distorsion posible. Esto nos conduce al analisis de lo que se tiene en la
realidad, es decir al estudio de las condiciones bajo las que se rige la competencia en el
ambito de acceso en nuestro pais, sin embargo antes de proceder con este analisis que
sera detallado en el siguiente capitulo, es importante conocer la estructura de fijacion de
los precios fijados por la establecida, su importancia radica en que asi se examinara la

forma en la que se puede maniobrar de manera mas optima dentro de este contexto.

ESTRUCTURA DE LA FIJACION DE PRECIOS DE LA TELEFONIA EN MEXICO Y EL
ACCESO.
»  (Price Caps)

La forma bajo la que se estipula la fijacién de precios de telefonia bésica en nuestro pais
es mediante el mecanismo de “price caps” o precios tope, los cuales su funcionamiento
se basa en establecer un nivel maximo de precios a la empresa establecida para un
determinado conjunto de servicios, agrupados en categorias llamadas cestas o canastas

(de consumo de esos bienes), y se determina un precio tope para cada cesta

Estos precios se establecen por un periodo determinado generalmente de 4 6 5 afios,

ajustados cada ano de manera automatica en funcion de un indice de inflacion,
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normalmente el indice de precios al consumidor (IPC). A este indice de inflacion
empleado se le descuenta un factor de productividad (factor X), es decir, las mejoras en
la productividad que corregiran la diferencia existente entre la inflacién y costos de la
empresa operadora. Por lo que proporciona dos mecanismos para trasladar las mejoras
en eficiencia del operador regulado a los consumidores a través de los ajustes
suplementarios, para anticipar mejoras previstas, o para forzar al operador a realizarlas;

teniendo un esquema mas o menos de la forma:

APLIPC-X
Donde:

AP es un promedio ponderado del incremento anual en el nivel de precios de
una cesta que mide el nivel de ingreso del servicio que se estd usando.
IPC es el indice de precios

X esel factor de ajuste de la productividad

Después del periodo establecido, se hace una revision de los componentes de acuerdo a
los resultados que se hayan observado, y el regulador determinara si es conveniente
seguir el esquema bajo esos mismas condiciones o se necesitaran determinar otros

niveles de las variables para el siguiente periodo o ciclo regulatorio establecido.

Este mecanismo tiene como principal ventaja el hecho de incentivar la eficiencia del
operador regulado, ya que la empresa operante en su calidad de regulada, pueda fijar
libremente sus precios, siempre y cuando, éstos no excedan el limite impuesto para esa
canasta de consumo. Por lo tanto, el Unico medio de incrementar sus beneficios sera
mejorar su eficiencia e innovar, esto es, aumentar su margen de beneficio via la
disminucién de sus costos. Este mecanismo trata de conciliar los objetivos privados por
parte de las empresas y los sociales mediante la garantia de que los precios de los
servicios no podran subir por arriba del nivel de inflacion. Ademas bajo este a medida
de que el sistema refleje los costos de manera mds veraz, se puede converger a los

Ramsey Prices.

La implementacion de este mecanismo es relativamente mas sencilla para el regulador y
beneficiosa para el consumidor por permitir una baja continua de los precios en
términos reales ocasionada por el factor de productividad, permitiendo una cierta

flexibilidad en los precios. Cabe sefialar que es este tipo de mecanismo el que se utiliza
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en el caso de la telefonia mexicana, en el titulo de concesion de Telmex se establece un

mecanismo de precios tope de servicios basicos controlados.

Sin embargo, a pesar de la sencillez de la implementacion de este mecanismo, el
principal problema que presenta es en cuanto al calculo del factor de productividad que
el que registrara las mejoras de eficiencia de la empresa establecida. Por ejemplo
Vogelsand lo interpreta como una estimacion de los incrementos de la productividad de
la empresa en el tiempo; otros autores (Kiss) incluyen factores de incrementos en la
demanda o representativos de incentivos, y en algunos otros (Rees y Vickers)'' se
incluyen elasticidades, etc. En M¢éxico, el “factor controlador” o el incremento
porcentual maximo que "Telmex" puede aplicar, incluye el factor de productividad
sectorial (es decir, el factor X), el cual no es especificado en el Titulo de Concesion. Su
periodo de ajuste es de cada cuatro afos; lo cual puede resultar inapropiado en un sector

con avances tecnoldgicos tan dindmicos.

Ademas se pueden presentar otros inconvenientes, relativos a los periodos de ajuste, ya
que si bien este sistema incentiva a las mejoras productivas, la empresa operadora puede
manipular la introduccion de innovaciones tecnoldgicas de acuerdo a los plazos
establecidos con el fin de aprovechar por mas tiempo el periodo que més le favorezca.
Es decir, puede suceder que las mejoras se efectiien al inicio del periodo, lo que
ocasionard que para los afios siguientes este factor sea demasiado bajo para la
empresa y por lo tanto el diferencial de la inflacion puede convertirse en un ingreso
extra para la operadora, por lo que destaca la importancia de realizar bien su calculo

al inicio del periodo.

También habra que considerar que esta latente la posibilidad de que la empresa
operadora quiera bajar sus costos mediante el sacrificio de la calidad de los servicios, lo
que no resultaria en absoluto benéfico al consumidor, ya que aunque los precios se
mantengas estables, la calidad del servicio se ird deteriorando poco a poco. Asi que el
regulador debera de establecer ciertos estdndares o criterios minimos de calidad en la
provision de los servicios de empresas operantes hacia las entrantes y hacia los bienes

finales ofrecidos al consumidor.

Otro de los problemas sefialados bajo este sistema es que usualmente no restringen

suficiente al regulador. La evidencia empirica sefiala que los beneficios observados de

"' Negrin, J. Access Pricing: A Survey. 2000.
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las empresas operadoras rebasan por mucho a los beneficios esperados por el regulador
hacia esta empresa. Por ejemplo en el caso mexicano, si bien se han establecido los
precios tope bajo los que Telmex debe funcionar, ain cuando éstos se han respetado, le
han permitido a la empresa obtener beneficios muy altos y poder hacer uso de practicas
anticompetitivas. En particular, este mecanismo permite la existencia de subsidios
cruzados cuando se tiene una empresa multiproducto verticalmente integrada. La
empresa subsidia los productos en competencia con ingresos de los productos donde
tenga poder monopolico. Razén por la cual, es importante la regulacion directa del

precio de acceso de la operadora.

Entonces, los precios de acceso que ofrece Telmex se encuentran dentro de la canasta de
servicios y por lo tanto estan determinados por un sistema de precios price cap, el cual
su mas grande deficiencia es el permitir la presencia de subsidios cruzados, por lo cual
surge la necesidad regular el acceso de manera directa, mediante el acercandonos lo

mayor posible a los Ramsey Prices, para asi poder alcanzar la solucion de Second Best.

Por lo tanto, como se desarrollard en el capitulo tres, se necesita crear una politica de
fijacion de cargos de acceso que esté acorde con las ventajas sefialadas en los
mecanismos de fijacion de estos precios y que tome en cuenta el sistema bajo el que se

fijan los precios de otros servicios.
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CAPITULO 2. LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA INSTITUCIONAL EN MATERIA DE
ACCESO EN MEXICO.

El marco institucional de una industria, es el entorno que establece los lineamientos
bajo los cuales debe desempenarse esta industria, su ejercicio serd determinante en el
cauce del desarrollo de la industria. Es muy importante contar con un marco bien
definido que implemente las politicas dptimas que estimulen el crecimiento del sector,
en el caso del acceso en las telecomunicaciones, serd necesario que como prioridad se

garantice un ambiente de competencia en el local loop.

Indudablemente, en el problema de la fijacion del precio de acceso en el local loop es
fundamental para determinar el rumbo que llevara el mercado de los servicios finales de
telecomunicaciones. Asi que es necesaria una supervision adecuada para propiciar un
ambiente de competencia Optimo tal que, mediante mejoras en los precios y en la
calidad de los servicios provistos, se vea reflejado en un incremento en el bienestar de
los consumidores. En el presente apartado se evaluard el desempefio de las autoridades
regulatorias en materia de acceso, con el fin de analizar y constatar que tan coherentes
son con lo sefialado en la teoria, y sobretodo que tan efectivas han sido las
modificaciones llevadas a cabo bajo la perspectiva de la busqueda de un mayor

ambiente competitivo en la industria que se refleje en un mayor bienestar.

SISTEMA INSTITUCIONAL DE LAS TELECOMUNICACIONES EN MEXICO.

Como se observa, en un sector tan dinamico y redituable como el de las
Telecomunicaciones, es necesario establecer las reglas bajo las cuales debe
desenvolverse y la manera en la que la operadora negociara el acceso con las entrantes
Es importante que este sistema institucional esté bien definido, sea claro y promueva la

competencia con procedimientos transparentes y eficientes.

En este aspecto, en México se cuenta un marco regulatorio que, con la creacion de la
Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel) en 1996 y con la emision de la Ley
Federal de Telecomunicaciones (LFT), se ha visto reforzado en la determinacion de
reglas de regulacion bajo las que una industria de telecomunicaciones debe
desenvolverse. Sin embargo en este sentido, la implementacion de estos dos elementos
no ha tenido un impacto convincente y en cambio han presentado algunas fallas en su

forma de conducirse.
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Asi que para el analisis del sistema institucional mexicano en materia de acceso e
interconexion en las telecomunicaciones, se puede comenzar mencionando en primer
lugar lo establecido en el Articulo 28 de la Constitucion mexicana, el cual sefiala entre
otras cosas, la prohibicion de los monopolios y de efectuar practicas anticompetitivas
que puedan repercutir en una alza de precios y por lo tanto en el perjuicio de los
consumidores. En este articulo le otorga la autoridad para ejercer las leyes
correspondientes a la Secretaria competente en la materia, en esta caso es la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (SCT), la cual es la principal autoridad en politica de
telecomunicaciones y se encarga basicamente de supervisar e implementar las politicas
y legislacion en la materia, con el fin de promover y generar mas y mejores servicios de

comunicaciones y transportes.

Sin embargo, con el proposito de incrementar la eficiencia en la supervision, control y
ejercicio de sus deberes, esta Secretaria se apoya de la Comision Federal de
Telecomunicaciones (Cofetel), la cual es un organo descentralizado que desde su
creacion ha sido el organismo encargado de regular y supervisar el desempefio del
mercado de las telecomunicaciones en México. Sus lineamientos de comportamiento se
basan en lo establecido en los Planes Nacionales de Desarrollo, y en general es la
autoridad federal que:

“Promueve el desarrollo eficiente de las redes de telecomunicaciones, a fin

de ofrecer mas y mejores servicios para un mayor numero de personas.

Esto solo es posible lograrlo mediante la apertura a la inversion privada y

la sana competencia, condiciones que precisan de una regulacion clara y

equitativa, que brinde seguridad juridica a inversionistas 'y

consumidores.”!?

Es decir, a partir de la creacion de esta Comision se destaca la necesidad de tener un
sistema institucional fuerte que pueda dotar de las bases para la implementacion de un
sistema normativo que controle y promueva un ambiente competitivo, y que sobretodo
tenga como objetivo principal el procurar el bienestar de los consumidores de estos

SEervicios.

Por ser un 6rgano de caracter descentralizado de la Secretaria de Comunicaciones y

Transportes se pretende que se distinga por efectuar sus operaciones de manera

12 Cofetel, Informe de labores 2000.
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independiente a cualquier interés econdmico particular especialmente de las empresas
participantes. Pero en general se pretende que promueva la competencia en el sector,
aunque por ser un organo descentralizado, no cuenta con autonomia operativa, por lo
que sus comisiones pueden ser removidas imprevistamente, o como sucede con sus
comisionados, los cuales son designados y en su caso removidos por la SCT (hasta hace
dos meses). Como consecuencia de esta falta de autonomia, las decisiones efectuadas

este drgano regulador no garantizan el cumplimiento de las mismas.

La forma de organizaciéon del marco institucional mexicano estd estructurada de la

siguiente manera:

—> Apoyado por

Cofemer

Entonces, de acuerdo a este esquema, la Cofetel serd encargada directa de elaborar y
expedir las condiciones bajo las cuales se desenvolvera la industria de
telecomunicaciones y por lo tanto, de establecer los parametros de competencia,
apegandose en lo contemplado en los Planes Nacionales de Desarrollo de cada sexenio,
en particular, en los planes sectoriales. Razoén por la cual es importante hacer una
revision general de la evolucioén del marco institucional, asi como de los acuerdos mas
importantes alcanzados que han marcado el rumbo de las telecomunicaciones, con un
enfoque exclusivo al d&mbito concerniente a los temas de acceso e interconexion en

telefonia.'

Las decisiones de la Cofetel estdn circunscritas por las Comision Federal de
Competencia (Cofeco) y la Comisién Federal de Mejora Regulatoria, la primera tendra
como objetivo promover la competencia mediante la prevencion y eliminacion de
practicas monopolisticas y otras restricciones que obstaculicen el funcionamiento
eficiente de los mercados; ademés de ser la que determine, de acuerdo a la ley, las
condiciones de competencia en la industria. Por su parte la Cofemer Uinicamente esté
encargada de hacer recomendaciones de caracter tedrico en materia de transformaciones

e implementacion de reformas regulatorias por parte de las autoridades ya mencionadas.

13 Se dejaran de lado cuestiones de asignacién de comisionados, lineamientos geograficos, y regulaciones
del ambito de sistemas via microondas y satelitales.

21



En conjunto, la formulacion de las reformas regulatorias tendran que ser evaluadas y
aprobadas por la Secretaria, lo cual presenta inconvenientes en el sentido de restarle
autoridad a la comision regulatoria concerniente en los asuntos de acceso en las

telecomunicaciones.

Asi, esta claro que todos los dictdmenes y acciones efectuadas por las diferentes
comisiones, deben de tener un estricto apego a la Ley, ademas de tomar en cuenta lo
establecido en el Titulo de Concesion de Telmex, mismo que fue modificado cuando se
privatizo. Es importante mencionar que una de sus deficiencias fue que preservo para
Telmex la integracion vertical, de no haber sido de este modo, la interconexioén hubiera

sido mas facil de lograr.
ACCESO E INTERCONEXION',

En el tema de acceso e interconexion podemos partir del Titulo de Concesion de Telmex
y la LFT para proseguir con el andlisis de algunas resoluciones que resumen el
comportamiento del sistema institucional mexicano, esta revision se efectuara con base
en los comunicados emitidos por la institucion, asi como en las resoluciones y acuerdos

del pleno y en las publicaciones emitidas en el Diario Oficial de la Federacion'.

En primer lugar, cabe sefialar que en México, la empresa operadora de la red (Telmex)
estd obligada a proporcionar la interconexion de acuerdo a lo establecido en el capitulo
cinco de la Modificacion del Titulo de Concesion en 1990, donde se expone la
obligacién por parte de la empresa operadora de la red de permitir la interconexion a la
red a las entrantes que cumplan con los requisitos previos, teniendo asi, el primer
decreto en el que se estipula la obligacion que tiene la empresa establecida de permitir

la competencia.

Ademas, en el capitulo seis se establece la regulacion tarifaria para los cargos por

acceso o interconexidn en su caso, debe tener como objetivo que las tarifas de cada

'* En general, en todos los decretos emitidos no se hace la distincion de acceso e interconexion, utilizando
unicamente este ultimo; sin embargo, cabe destacar que la mayoria de las veces se refiere a acceso dado
las condiciones de empresa operadora de la red Telmex.

' Para este apartado también se pretendio investigar e incorporar datos que sustentaran la hipotesis
central, sin embargo, debido a la falta de los mismos, a los problemas de medicion y por lo tanto a la falta
de heterogeneidad, se prefirid6 hacer uso de datos proporcionados por organizaciones internacionales
como OECD e ITU, con el fin de tener datos mas confiables y mas fidedignos.
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servicio, capacidad o funcién, permitan recuperar, por lo menos los costos
incrementales promedio de largo plazo que correspondientes a los de una empresa
eficiente; por lo que, quedara prohibido el prestar un servicio a una filial u otro agente a
un costo por debajo de este costo incremental mientras, ya que podria implicar presencia

de subsidios cruzados.

De acuerdo a la Cofetel, la determinacion de los cargos de acceso debe incluir:

1. Tarifa basica de interconexion.- que es determinada por la operadora de la red y
que es el costo de incremental promedio de la provision del servicio.

2. Sobrecargo por el trafico de larga distancia internacional de entrada.- este cargo
unicamente aplica a larga distancia internacional, ya que la originacion de la
llamada se realiz6 en otro pais.

3. Proyectos especiales de una sola vez.- se refiere basicamente a las inversiones
especiales que se realicen para que los nuevos operadores puedan

interconectarse a su red.

Entonces, este sera el cargo de acceso cobrado por parte de la establecida a las empresas
que deseen ingresar a competir. Cabe sefialar que en México, los acuerdos de
interconexion se negociaran entre las empresas entrantes y la operadora, pero en caso de
que estos dos agentes no puedan llegar a un acuerdo dentro de un periodo establecido,
se solicitara la intervencion de la Cofetel para determinar, en un periodo estipulado, las

condiciones bajo las que se llevard a cabo este convenio.

Por otra parte, como ya se menciond, en México el sistema de precios de los servicios
finales y el de interconexion esta determinado de acuerdo a un sistema de precios tope
(price cap), bajo el cual Telmex debe ajustar sus tarifas. Estas deben fijarse de acuerdo a
los aumentos en el costo incremental promedio por servicio de una canasta de servicios
basicos controlados, que son: los servicios locales, de larga distancia nacional y de larga
distancia internacional tanto residencial y comercial y cuyo periodo de ajuste fue
trimestral durante 1991 a 1996, de 1997 a 1998 se hacen una serie de ajustes y a partir

de 1999 el periodo de ajuste es cada cuatro afios'®.

16 Telmex, Modificacién al Titulo de Concesion.
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Esta revision del esquema de precios tope, por parte de la autoridad reguladora, se
valora la manera en que las mejoras de la empresa puedan trasladarse en mejoras para
los consumidores, en particular se toma en cuenta que'’:
= Trasladar los beneficios de las ganancias de productividad de Telmex al
consumidor, a través de precios competitivos en los servicios telefonicos.
= Reducir en términos reales las tarifas de la canasta basica de los servicios de
telefonia en el periodo de aplicaciéon del sistema para alcanzar los niveles
internacionales.
= Establecer un equilibrio entre los incentivos a la expansion de los servicios
telefonicos y las tarifas, para que sean mas asequibles a los usuarios actuales y

potenciales.

Debido a lo que se sefial6 anteriormente, este tipo de fijacion de precios puede permitir
a la empresa operadora obtener beneficios extraordinarios por ejemplo mediante un
incremento en su eficiencia a inicio de periodos de ajuste, con lo que se tendra un
margen de ganancia superior y estas mejoras de eficiencia no se trasladarian en un

mayor bienestar del consumidor.

Como ya se explicd, este mecanismo puede tener subsidios cruzados en la
determinacion de los precios de los bienes finales, lo que hace sospechar que si bien,
la empresa Telmex argumenta que ha seguido el esquema de precios tope para el
incremento de sus tarifas y que incluso este incremento ha sido por debajo de lo que
ha aumentado la inflacion, en la realidad la empresa ha podido subsidiar los
servicios en competencia (por ejemplo larga distancia) con ingresos monopolicos
que se han traducido en poca entrada de empresas a la industria y en un servicio
telefonico muy costoso. En particular se tiene el caso de la telefonia local, la cual es
una de las mas caras a nivel mundial, estando por arriba de Estados Unidos, Gran

Bretafia, Canada, Suiza y Francia entre otros'®.

Por lo referente a este y otros aspectos, se pueden presentar diversas fallas, mas alla
de la eleccion del mecanismo fijacion de los precios, en la forma de fijarlos. Es decir,
si se analiza la forma en la que se determinan los price cap, no se cuenta con los
criterios especificos para la determinacion factor de productividad (X) lo cual puede

estar sujeto a diversas interpretaciones. Por ejemplo, existen algunos estudios como

17 Cofetel, Informe de Labores 2002-2004.
8 OECD. Communications Outlook 2005.
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el realizado por Del Villar', en el que se sefiala que este margen estd muy por arriba
de un valor que debe tener, en este mismo estudio se argumenta que desde un
principio cuando se privatiz6 la empresa Telmex, no se estableci6 el valor
correspondiente asi como en el calculo del factor de productividad, error que se ha
tenido que arrastrar en los calculos posteriores, teniendo en la actualidad un margen
sobrevaluado alrededor de 50-60% en comparacion con empresas telefonicas de
Australia y Gran Bretafia. Estas implicaciones también son tratadas en los estudios
de la OCDEZO, si bien no se realiza un calculo tan desarrollado, se infiere la
existencia de este problema por las recomendaciones hechas a la Comision

reguladora de las telecomunicaciones mexicanas.

Prosiguiendo en el analisis del marco institucional mexicano, se tiene que todos los
acuerdos de telecomunicaciones deben regirse bajo lo estipulado por la LFT, la cual fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion en junio de 1995 y en sustitucion, en
gran parte de la anterior Ley de Vias Generales de Comunicaciones sefiala la manera de
como deben funcionar la provision de los servicios de telecomunicaciones.
En particular, en el Articulo 41 y 42 especifican el disefio de la red que la operadora
debe adoptar de tal forma que permita la interconexion e interoperabilidad de las demas
empresas, entre otras cosas, se destaca el hecho de”':

. Permitir un amplio desarrollo de nuevos concesionarios y servicios de

telecomunicaciones.
- Dar un trato no discriminatorio a los concesionarios.

. Fomentar una sana competencia entre concesionarios.

Aunado a esto, respecto a los acuerdos de interconexion se senala que éstos deben
efectuarse de manera desagregada en cuanto a sus servicios, capacidad y funciones
de redes, ademas deben abstenerse de otorgar descuentos por volumen en las tarifas
de interconexion; aspectos que, como se vera mas adelante, son cuestionados por
parte de las empresas entrantes una vez que se abre el mercado de la telefonia a la

competencia.

Lo anterior se ve reforzado en el Articulo 44 donde se afiaden algunos criterios en el

servicio de acceso bajo los que la empresa operadora debe regirse, como es el llevar

" Del Villar y Serrano. Estimacién del Nivel de las Tarifas de los Servicios Controlados de Teléfonos de
Meéxico para 2003 y su Factor de Ajuste para el periodo 2003-2006.

20 OECD. Regulatory Reform in Mexico: Regulatory Reform in the Telecommunications Industry.
2 Ley Federal de Telecomunicaciones. Capitulo IV De la operacion de servicios de telecomunicaciones.
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contabilidad separada por servicios, y atribuirse a si mismo como a sus subsidiarias y
filiales, tarifas desagregadas y no discriminatorias por los diferentes servicios de
interconexion; abstenerse de establecer barreras contractuales técnicas o de cualquier
naturaleza a la conexion de cableados ubicados dentro del domicilio de un usuario con

otros concesionarios de redes publicas.

El sistema institucional mexicano toma como punto de partida el Titulo de Concesion,
y la Cofetel es la Comision encargada de que se lleven a cabo estas obligaciones, sin
embargo, su creacion fue tardia y esto propicié que se tuviera que adaptar a las
normas ya establecidas con anterioridad. Pero cabe destacar que tiene facultades
para hacer recomendaciones y que se valoren por la Secretaria para determinar que
se lleven a cabo, sin embargo el problema radica en la diferencia de hacer

recomendaciones con hacer que se ejecuten siendo el drgano regulador directo.

Asi también la creacion de la LFT fue tardia con respecto a la fecha en la que se
privatizo la empresa, lo cual es incoherente totalmente, ya que muchas de los puntos
establecidos en el Titulo, tuvieron que se redefinidos o especificados después, dando

oportunidad a la empresa operadora a explotar esta falta de claridad en la regulacion.

Por ejemplo en el Titulo de Concesion en el capitulo 5 donde se especifica las
condiciones bajo las cuales debe llevarse a cabo la interconexidén entre empresas, se
especifica que debe de pagarse el monto necesario para cubrir los costos de la provision
y el mantenimiento del servicio pero se deja de lado ciertos criterios mas especificos en
torno a la omision del servicio que son de gran importancia para la operabilidad de las
entrantes y que por lo tanto no pueden omitirse®, tales como lo es permitir el acceso de
manera desagregada a servicios, capacidad y funciones de sus redes sobre bases de
tarifas no discriminatorias, que permitird a las empresas hacer uso Unicamente de los
servicios que requieren a precios justos, lo cual la operadora no habia cubierto con esta
medida para cuando se abre el sector a la competencia, razéon por la cual surgen

descontentos por parte de las entrantes.

Asi también es hasta la emision de la Ley donde se especifican cuestiones de abstenerse
de otorgar descuentos por volumen en las tarifas de interconexion, con el fin de
garantizar el trato no discriminatorio. Y otra cuestion no contemplada en el Titulo es

que en caso de existir concesionarios que se provean servicios, capacidades o funciones

ZLFT Articulo 43, fraccion I-111.
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similares entre si, en tarifas y condiciones se deberd actuar sobre bases de reciprocidad
en la interconexion entre operadores; cuestion que no se ha dado en gran medida porque

Telmex ha seguido como empresa dominante.

Ahora bien, con lo que respecta al desempefio de la autoridad reguladora, desde su
creacion, la Cofetel ha presenciado una interminable batalla con la empresa regulada, en
primer lugar, a causa de la discrepancia de intereses, ya que mientras las reguladoras
buscan tener un mercado de competencia no discriminatoria en este segmento, la
operadora buscara mantener su dominio a través de la fijacion de los precios de acceso

que mas les convenga.

Sin embargo, como se demostrara a continuacion, es posible que mas que una falta de
claridad en el marco institucional se tienen deficiencias en el ejercicio de las leyes, asi
como de las sanciones correspondientes en caso de no existir tal cumplimiento; en
general, es necesario contar con un organismo fuerte y transparente que supervise el

cumplimiento de la ley.

En el caso mexicano, la mayor parte de los lineamientos bajo los cuales debe
desempefiarse el sector de telecomunicaciones estdn establecidos en el Titulo de
Concesion y la LFT, pero es la falta de autonomia de la autoridad regulatoria la que
obstaculiza esta competencia. A continuacion se desarrollan algunos ejemplos que
ponen de relieve esta falta de ejercicio de la normatividad en materia de acceso en los

bienes de la canasta de servicios basicos controlados.

En lo referente a los servicios de acceso en telefonia de larga distancia (LD), en primer
lugar de acuerdo a lo estipulado en el Titulo de Concesion, se otorga a Telmex la
calidad de empresa monopdlica hasta el afio de 1997, con el fin de brindarle tiempo para
poder modernizar su infraestructura y fortalecerse a su interior para posteriormente
abrirse a la competencia. Asi que como condicién preparatoria a la apertura, se le
requirid que para 1994 entregara la especificacion de un plan tentativo de la provision
del servicio de acceso a larga distancia. Sin embargo cuando la empresa lo expidid se
considerd que esta propuesta no contenia los elementos para tener una competencia
efectiva en el mercado, por lo cual le fue designada a la Cofeco (ya que ain no se
contaba con la Cofetel) que se estableciera un plan de interconexién mejor disefiado,

mismo que aprob6 la SCT para julio del mismo afio.
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Para preparar el mercado a la apertura, en primer lugar se tiene el Acuerdo de octubre
de 1995 a través del cual se establece la obligacion a los concesionarios de redes
publicas de telecomunicaciones de informar sobre las negociaciones que lleven a acabo
en materia de interconexion; una vez establecido un criterio de transparencia en el
procedimiento de concesiones, para el siguiente afio, se da a conocer el Acuerdo de
enero de 1996 por el que se establece el procedimiento para obtener concesion para la
instalacion, operacion o explotacion de redes publicas de telecomunicaciones locales al

amparo de la LFT.

Como prueba de que era viable la entrada al mercado, la SCT, les asegur6 las buenas
condiciones bajo las cuales se llevarian a cabo los acuerdos de acceso mediante la
Resolucion de Abril de 1996 en la que la SCT establece la regulacion tarifaria que va a
aplicar a los servicios de interconexion de redes publicas de telecomunicaciones,
autorizadas para prestar servicios de larga distancia. Y para la resolucion de junio de
1996, se da a conocer el “Plan de Interconexion de Redes Publicas de Larga
Distancia” en el que se establece como debe de llevarse a cabo los acuerdos de acceso e
interconexion entre la empresa establecida (Telmex) y las entrantes, asi como el
calendario de la realizacion de la apertura, entre lo que destaca:

» Permitir el acceso a las redes indiscriminado

= Los cargos deberan fijarse sin ejercer discriminacion de precios entre operadores

locales y de larga distancia.

Ademas, se establecio la obligacion de interconectar a las redes de telecomunicaciones
de los operadores de larga distancia con sus centrales publicas de conmutacién en
cualquier ciudad solicitada empezando con el permitir acceso en 60 ciudades y para el
2000 a todo el pais. Por lo que con esto, establece las condiciones bajo las cuales la
empresa operadora deberd otorgar el acceso a sus redes, y asi poder abrir este sector a la

competencia.

Esta resolucion promovid el interés de muchas empresas, por lo que algunas solicitaron
ala SCT en la Resolucion de marzo de 1996, la obtencidon de concesiones entre las que
se encontraban las empresas Alestra, 5. de R.L. de C.V.; Avantel, S.A.; Investcom, S.A.
de C.V.; lusatel, S.A. de C.V.; Marcatel, S.A. de C.V. y Miditel, S.A. de C.V.
presentaron ante la Secretaria la solicitud como empresas participantes en el mercado,
misma que fue aprobada en el Comunicado de octubre del mismo afo en el cual se

otorgd concesiones a las empresas mencionadas, ademas de que establecio la regulacion
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tarifaria aplicable a los servicios de interconexion de redes publicas de
telecomunicaciones autorizadas para prestar servicio de larga distancia, en la que sefiald
las condiciones bajo las cuales debia de celebrarse los convenios entre Telmex y estas
empresas, mismas que incluian la condicion de que la empresa operadora les otorgaria
el acceso a un precio tal que cubra los costos incrementales promedio de largo plazo de

los servicios de interconexion.

Asi que una vez publicadas las reglas de interconexion de larga distancia en 1996,
para 1997 este sector se abrio oficialmente a la competencia. Sin embargo, una vez
puesto en marcha este proceso, a finales de 1996 y durante todo el afio de 1997 se
presentaron quejas por parte de las entrantes a la Secretaria a causa de la falta de

cumplimiento de Telmex, en particular en la fijacion del precio de acceso.

Como ilustracion, se puede apreciar en el Comunicado de diciembre de 1996 en el
que se empiezan a hacer correcciones en las tarifas de interconexion emitidas, en
particular, se autoriza la modificacion tarifaria al Servicio de LD nacional y al
servicio de Telefonia Local entre las empresas Telmex y Telnor, més adelante en las
Resoluciones del 21 de junio, 28 de agosto y 24 de diciembre de 1997, se modifican
las reglas del servicio de LD que fueron publicadas en junio de 1996. Sin embargo,
muchas de las empresas concesionarias decidieron solicitar la suspension del

convenio mientras que otras continuaron impugnando.

Bajo esta presion, la Comision efectud algunos arreglos a lo establecido en materia
de interconexion, apareciendo el Nuevo Paquete de Medidas para la Telefonia de
Larga Distancia, sin embargo, al parecer estos ajustes fueron insuficientes ya que
para finales del mismo afio, en la Resolucidén 25 noviembre de 1998, se siguieron
efectuando modificaciones a las reglas de este servicio, en las que las tarifas fueron
fijadas en la Resolucion del 27 de noviembre de 1998, entre lo que destaca el hecho
de que la Comisioén argument6 que este nivel de tarifas 6ptimo y comparable con el
pago promedio por interconexion que realizan operadores de larga distancia de los
Estados Unidos a los operadores locales e incluso, por debajo de lo que cobraban

algunas empresas de telefonia local de los E.U.

Para este mismo afo, la Cofetel emiti6 la Resolucion de noviembre de 1998 bajo la
cual se resolvid la tarifa de interconexiéon que debiera aplicarse con una de las

compaiiias en la disputa, la empresa entrante Alestra. En esta resolucion se tomo en
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cuenta el estudio del analisis de costos, evolucion de las tarifas internacionales, entre
otros; condiciones que se implementaron mas tarde de lo previsto de acuerdo a lo
que se tenia contemplado en 1996, es decir se establecio la apertura a la competencia
desde 1997, pero debido a la incompatibilidad en el establecimiento en el precio de
acceso entre las dos empresas, se tuvo que postergar el ingreso de la entrante un afio

mas.

Por lo que a pesar de la apertura del mercado, la evolucion en acuerdos de acceso se
vio entorpecida y su comienzo fue muy lento, asi que es evidente que esta
postergacion fue poco favorecedora para la entrada de un mayor numero de posibles
empresas entrantes. Es hasta mayo de 2000, donde se celebran mas acuerdos de

acceso y por lo tanto el numero de empresas entrantes aumenta hasta 19.

En lo que se refiere a la telefonia local, la competencia empez6é de manera mas lenta
en 1999, siendo que las reglas fueron publicadas en octubre de 1997, y para mayo de
2000 son 6 empresas las que proveen servicio de telefonia local alambrica. Sin
embargo, a pesar de los esfuerzos realizados por la Cofetel, se tiene que segun
estudios de la OECD paral999 la empresa dominante Telmex continua con uno de
los cargos de interconexidn mas caros a nivel mundial, por arriba de empresas
italianas, canadienses y alemanas; lo cual indica que las medidas regulatorias no han

sido totalmente efectivas. Un ejemplo tacito se muestra en el siguiente grafico:

Grafica 1.

Comparativo Internacional de Cargos de acceso de las empresas operadoras 2000.

W
i

Promedio de Cargos ds Interconezadn
(nentavos de ddlar por rminto)

Bell Canada
Telia
Swissoom
Bell Atlantic
Belgacom
Nynex (NY)

Telecom Italia

Deutsche Telekom
France Telecom

Fuente: OECD Regulatory Reform in Mexico.
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En este comparativo internacional resume lo mencionado anteriormente. Es decir,
destaca el hecho de que la competencia en la telefonia se inici6 de manera muy lenta por
la falta de acuerdos entre empresas en un principio, y mas adelante por la lenta
implementacioén de las resoluciones. Esto implico en gran parte que se preservara el
poder monopdlico de la operadora reflejado en los altos costos de interconexion para las

demas empresas.

Esta posicion débil de la autoridad regulatoria frente a la empresa establecida se puede
constatar incluso mas alld de los acuerdos de acceso, por ejemplo en otro contexto se
tiene que existe una falta de claridad en la definicion de las competencias de las
autoridades reguladoras. Esta situacion se vio reflejada en el Comunicado de diciembre
de 1997, emitido por la Cofeco, en donde se declara a la empresa Telmex como empresa
con poder sustancial en los mercados relevantes se servicios de telefonia local, acceso,
larga distancia, entre otros. En esta resolucién se anex6 una serie de obligaciones
especificas a la empresa, por lo cual Telmex interpuso un amparo en contra de la misma

para agosto de 1998, mismo que se le fue concedido en diciembre del mismo afio.

Mas tarde, para darle seguimiento a este asunto, la Cofetel en el 2000 emite la
Resolucion de septiembre de 2000 en la que cual establece obligaciones especificas a
Telmex en su caracter de operador dominante en cinco mercados relevantes de
servicios de telecomunicaciones, es decir, esta resolucion contenia las obligaciones
especificas relacionadas con tarifas de acceso y calidad de servicio que una empresa
dominante debe cumplir, para lo que Telmex interpuso nuevamente un amparo
argumentando que en la LFT no se estipula que las resoluciones de la Cofeco sean de
caracter definitivo en cuanto a la existencia de un concesionario con poder sustancial en
el mercado relevante, ademas de que la Comision (la Cofetel) no tenia la facultad para
determinar la validez o la constitucionalidad de actos dictados por otras autoridades,

sino solamente el Poder Judicial de la Federacidon contaba con dichas facultades.

Este amparo le fue concedido y por medio de la Resolucion de julio de 2002 se
dejaron sin efecto varias de las estipulaciones emitidas en septiembre de 2000. En
cuestiones de interconexion, solo se preservo el hecho de que , cada tarifa que
aplique Telmex a los servicios que preste, deberd recuperar al menos el costo
incremental de largo plazo de dichos servicios, para lo cual es necesaria la
determinacion de los citados costos incrementales de largo plazo de los servicios

que preste Telmex. Por lo que ésta debera identificar el costo de todos y cada uno de

31



los elementos y funciones que integran el servicio, y por su parte la Comision utilizara
las estimaciones de costos incrementales del servicio local que se obtengan de los
reportes de contabilidad separada por servicio que Telmex deberé entregar de acuerdo a
lo establecido en su Titulo de Concesion. Sin embargo, esta es una obligacion que hasta
la fecha no ha llevado a cabo la empresa operadora; asi que de esta forma Telmex hizo
caso omiso a las obligaciones que una empresa de caracter dominante en el mercado de

acceso y de bienes finales tenia.

Este tipo de situaciones cuestiona las capacidades de la comision regulatoria en el
sentido del ejercicio de sus decretos ya sea ante la SCT y ante el marco legal mexicano
ya que se demuestra que el amparo se puede utilizar con la intencion de suspender la
decision de una autoridad reguladora, declinando asi sus poderes, situacion que subraya
que uno de los problemas que se tienen con esta Ley (LFT) es que no existe una clara
definicién de quién debe ejercer las determinaciones y sanciones de los diferentes

organismos.

Por lo que a pesar de que en un inicio se vislumbraba el logro de buenos resultados con
el ingreso de seis empresas para brindar el servicio, obteniendo una porcion de mercado
de alrededor del 18.8% en LD nacional y de 31.6% internacional, ademas de que las

tarifas no han disminuido lo deseable.

Cabe destacar que la Cofetel también ha logrado resolver desacuerdos de interconexion
en los que ha otorgado diversas concesiones, en especial en servicios de telefonia
interestatal y celular. Por ejemplo en el ambito de telefonia celular ha arreglado algunos
acuerdos de interconexidén como lo sefiala el Comunicado de octubre 2003 entre Iusacell
y Telcel mediante el cual se ordena la interconexion de las redes a efecto de que los
usuarios de ambas empresas puedan completar el servicio de mensajes cortos. También
cabe mencionar el acuerdo de interconexion entre los concesionarios de telefonia
celular y Grupo Nextel (Comunicado de enero de 2006). Se establece que deben
interconectar sus redes para intercambiar mensajes cortos, esto como consecuencia de
los desacuerdos entre las empresas Telcel, Movistar, Iusacell y Unefon para

interconectar sus redes a las del Grupo Nextel, a fin de poder cursar mensajes cortos.
Sin embargo, de acuerdo a estudios de la ITU, se calcula que el cargo de interconexion

de teléfono fijo a mévil atin es muy alto, incluso pese a la entrada de mas competidores

al ambito. Para 1999, este cargo se encuentra por arriba de paises como Francia,
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Finlandia, Gran Bretafia, Espafia y Chile, por mencionar algunos y solo por debajo de

paises como Japon y Suiza, tal como aparece en el siguiente cuadro:

Cuadro 1.

Cargos de Interconexion de teléfono fijo a movil. Comparativo internacional 1999.

Pais Centavos de dolar
por minuto.

Francia 23.46 ¢
Alemania 3585¢
Brasil 10.70 ¢
Chile 13.28 ¢
Espafia 2343 ¢
Gran Bretana 20.94 ¢
México 26.28 ¢
Japon 36.46 ¢
Suiza 3435 ¢

Fuente: ITU, Fixed- Mobile Interconnection. The Case of Mexico.

Como se observa mientras que la tarifa de interconexion de teléfono fijo a celular en
México es de 26.28, con lo que se coloca como una de las mas caras a nivel mundial,
resultado de la falta de competencia en el sector. Por lo que a pesar de la entrada a la
competencia de diversas compafias de celular y del incremento tan sustancial en el
numero de lineas que este sector presentd, la consecuencia principal por un cobro tan
alto por interconexion es que la empresa dominante sigue siendo Telcel (subsidiaria de

Telmex) con una fraccion de mercado de mas del 70%.

Cabe destacar que ademas del cargo de acceso o interconexion, la empresa operadora
cobra a las entrantes un cargo por llamadas no terminadas (ya que se originaron a través
de la red de la operadora) o en ocasiones por el cobro de sus llamadas en el recibo
telefonico de la operadora, lo cual es un cobro que también necesitara de regularse ya
aunque la operadora y la entrante hayan llegado a un acuerdo de cargo de acceso, existe
la posibilidad de que mediante estos cobros compense cargos extraordinarios a las
entrantes impidiéndoles otorgar un precio competitivo por sus servicios, por lo que sera
indispensable un marco institucional claro y que contemple todas las posibilidades que

puedan interrumpir un desarrollo de competencia.
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También, algunos de estos inconvenientes en el marco institucional mexicano se
mencionaron en una publicacion de la OECD en el 2000, en la que se emitido una
serie de recomendaciones a las autoridades regulatorias mexicanas, entre lo cual
destacaba que se debia tener una politica més activa y un poco mas agresiva en el
ambito regulatorio hacia Telmex y a la industria en general, sefialando que es de
gran importancia la modificacion del ordenamiento juridico que da sustento a las

autoridades reguladoras para darles mas facultades y una independencia significativa.

Es decir, se destaca la necesidad de dar una mayor autonomia de los organismos
reguladores con el fin de contar con un mayor apoyo en la expedicion de reformas y
expedicion de sanciones y otras decisiones tomadas por parte de la comision reguladora,
para lo que la Cofetel respondio estar de acuerdo e impulsar propuestas que apoyen esta

postura.

Asi también, cabe destacar los logros que ha tenido la comision, los méas importantes
han sido los del servicio de larga distancia referentes a los avances en el numero de
ciudades abiertas a la suscripcion con el oferente del servicio que consideren mas
apropiado. Si bien cuando se efectud la apertura de este mercado se tenian registradas
unicamente 60 ciudades, para 1998 ascendido a 100 y en la actualidad se tiene la
suscripcion en basicamente todas las ciudades del pais. Con esto se promueve la
competencia en el sector y asi también se incentiva a las empresas a ofrecer mejoras en

calidad y precio.

Por otra parte también es de reconocerse que la Ley y el Titulo estipulan otros criterios,
ademas de los técnicos que propician un ambiente de competencia en el sector. Tal es el
caso de que dentro de esta misma Ley, se establecen criterios de calidad en los servicios
de la empresa operadora, es importante mencionarlos ya que ademds de estipular
requerimientos técnicos, también hay que procurar un cierto nivel de calidad para la

provision de los servicios con el objetivo de beneficiar a los consumidores.
Asi que se observa que aun falta mucho por hacer ya que la competencia en aun es muy

débil y se puede constatar que aun se estd muy lejos de un ambiente de competencia

debido a las fallas del marco institucional.
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(EL SISTEMA INSTITUCIONAL MEXICANO FOMENTA EL ACCESO?

Existen diversos aspectos que hay que evaluar para calificar una politica, pero en
particular en el sistema institucional mexicano se puede ver con claridad que uno de los
principales problemas que impide la eficacia de la implementacion de ciertas reglas o en
su caso de sanciones hacia las empresas es la estructura del sistema institucional
mexicano. Es decir, la falta de autonomia de las autoridades regulatorias que seria
anulado si se le brindara una mayor independencia a la comisién reguladora. Las
decisiones de la Cofetel, al tener que ser aprobadas por la SCT, implica que, las
resoluciones del 6rgano regulador en el sector no se encuentran exentas de la influencia
de intereses politicos, como ya se menciond, hasta hace un par de meses sus

comisionados podian ser despedidos por la Secretaria.

Asimismo, la Cofetel debera contar con los mecanismos legales apropiados para hacer
valer sus resoluciones. Actualmente es comuin que éstas sean desafiadas por las
empresas reguladas, cuestion que podria resolverse en gran parte mediante la inclusion
de las facultades de la Cofetel en la LFT, y asi contar con una participacion de esta

entidad mas directa.

Otra posible explicacion ante el problema de la falta de implementacion de la politica
regulatoria se puede encontrar en la llamada “Capture Theory”*, la cual basicamente
sefala la existencia de grupos de interés, generalmente empresariales, que cuentan con
el suficiente poder politico para poder influir en las decisiones regulatorias que
consideren que afecten los objetivos de sus empresas y asi este grupo es tan poderoso
que la presion que efectia hacia el regulador es tal que incide en las decisiones tomadas,
por lo que éste se ve atrapado por el interés del grupo. En el caso mexicano, puede
suponerse como posible explicacion el hecho de que el poder politico que tenga Telmex
sea una empresa tan grande y fuerte que influya en la SCT y por lo tanto impida el pleno

ejercicio de los deberes de la Cofetel o de la Cofeco.

También una de las posibles fallas que impidan la competencia, posible en el sentido
que es muy cuestionable y debatido, es el hecho de que se establece que las
inversiones en la industria deben de ser de caracter nacional por lo menos en un 51%

del capital, lo cual restringe la participacion en el sector de empresas extranjeras al

2 Tirole J. y Laffont J. The Politics Government of Making. ..
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49%**. Sin embargo, seria conveniente revaluar esta posicion, no en el sentido de
que se tenga toda la industria en propiedad de capitales extranjeros, sino en el que
ante la incursion de més empresas al sector, la empresa dominante dejaria de
percibir los beneficios extraordinarios ya que se encontraria bajo un esquema mas
competitivo. Lo mas importante seria que, como se estudid en el capitulo primero, se
propiciaria un incremento en la eficiencia de industria que a su vez se traduciria en
una baja de precios de los servicios y por lo tanto en un mayor bienestar de los

consumidores.

Ademas es importante crear disposiciones generales que establezcan criterios
minimos de calidad de servicios, tanto en los bienes finales como en los servicios de

interconexion. También es necesario crear politicas de acceso universal.

De lo senalado se puede observar que el sistema institucional mexicano ha carecido
de tener una condicion activa en cuanto a la implementacion de politicas regulatorias,
y por el contrario tuvo un caracter reactivo y algunas de las acciones fueron tardias,
como la creacion de una comision regulatoria dicha que se debid de contemplar
antes de privatizar a la empresa. Por lo que se debid de haber previsto el

fortalecimiento tan grande de la empresa antes de abrirse a la competencia.

Por lo analizado, se tiene que el principal problema a partir de la privatizacion fue el
hecho de que se haya realizado de manera integra como una sola empresa, es decir al
privatizar una empresa multiproducto y verticalmente integrada, cuando se debio de
privatizar por lo menos a dos operadoras; ademas el hecho de darle una calidad de
monopolio durante sus primeros aflos de funcionamiento como empresa privada
cuando esta en contra de lo que establece el articulo 28 constitucional. Este tipo de
problemas hizo evidente la necesidad de contar con una autoridad reguladora en el
ambito, sin embargo ademas de que su aparicion fue tardia, sus facultades quedan
limitadas principalmente por el hecho de depender de la SCT, con lo que esta Gltima
al ser una secretaria de estado, esta sujeta a los vaivenes de la agenda politica del

pais, la cual interfiere directa o indirectamente en la agenda del regulador.

Por ultimo cabe desatacar que es importante, pero sera lo més tardado y dificil de
realizar, la clara delimitacion de los derechos y obligaciones por parte de la

secretaria y de las comisiones, asi como definir en lo ya establecido, o sea las leyes

24 Articulo 12 de la LFT.
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de manera clara precisa, todos los lineamientos bajo los cuales debe regirse la
competencia en el sector. Es decir, se requiere una legislacion que otorgue mayor
seguridad juridica a todos los inversionistas en redes de telecomunicacién como
condicion esencial para una competencia efectiva en un mercado donde existe un
operador que brinda el insumo esencial. Asi también serd necesario establecer
acciones de monitoreo efectivas que permitan dar seguimiento al cumplimiento de

las reformas determinadas por el organismo regulador.
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CAPITULO 3. PERSPECTIVAS DEL ACCESO EN LAS TELECOMUNICACIONES
EN MEXICO

Se ha visto que la regulacion del acceso es importante porque es el punto clave bajo el
cual se establecen los precios de los servicios finales de telecomunicaciones por parte de
las entrantes, en la medida en que este precio o cargo por acceso otorgado por la
operadora, sea competitivo, se tendra un ambiente de competencia en el sector de
acceso que se vera reflejado en precios mas justos para los consumidores y por lo tanto

en su mayor bienestar.

Como se ha analizado en el primer capitulo, este precio debe ser fijado de tal forma que
promueva la competencia e incentive al operador de la red a seguir invirtiendo en ésta y
de acuerdo a la ley de telecomunicaciones, el optimo sera fijar precios de acceso que
cubran los costos incrementales promedio de largo plazo. Sin embargo, el calculo de
estos costos esta sujeto a disputas. Esta situacion requiere la intervencion de una

autoridad reguladora fuerte que pueda imponer condiciones justas.

Sin embargo, esto se ha visto detenido por la falta de implementaciéon de un marco
institucional so6lido que obligue a la empresa operadora a cumplir con estos

compromisos establecidos por la Ley.

Entonces cabe preguntarse cudl es el camino que hay que tomar ante esta situacion o
bajo qué parametros debe orientarse el sector de acceso en las telecomunicaciones, para
asi conocer los elementos Optimos de una politica que promueva la competencia,
impulse el desarrollo del sector pero siendo congruente con los principios econdomicos

en materia de acceso.

En el presente apartado se desarrollan los lineamientos generales, a manera de propuesta
bajo los cuales debe conducirse la regulacion del acceso, mismos que servirdn para
conocer la manera en que se habréa de actuar ante lo que se presenciara en un futuro muy
cercano debido a la constante evolucién del sector, en especial al surgimiento de
empresas I[P y al fendémeno de convergencia que presenta el sector de las

telecomunicaciones en su conjunto.
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En primer lugar es necesario identificar cudles son los principales obstaculos q los que
se presenta la implementacion de una efectiva politica regulatoria de acceso, para que de
esta forma se pueda saber con qué mecanismos se pueden contrarrestar o incluso

erradicar.

PRINCIPALES ASPECTOS A RESOLVER.

1) Informacién asimétrica.

De acuerdo a lo examinado en el primer apartado, se observa que es necesario fijar un
precio de acceso que por lo menos cubra el costo incremental promedio de largo plazo,
sin embargo, es aqui donde nos presentamos al primer inconveniente que es la
determinacion del verdadero costo de provision del acceso. Si bien, la empresa
operadora esta obligada a reportarlo a la autoridad regulatoria, la operadora no tiene
incentivos a declarar el verdadero costo de proveer el acceso y ante su condicion de
empresa monopodlica en la provision del insumo esencial, el regulador no podra obtener
esta informacion més que por aproximaciones y en su caso recurrir a comparativos
internacionales ya que en el ambito nacional se carece de la presencia de otras empresas

con las cuales se pudieran obtener datos comparables.

Desde esta perspectiva, la empresa regulada conoce sus costos de producir y proveer el
insumo esencial, mejor que el regulador, por lo que existe la posibilidad de que la
primera pueda mentir al proporcionar esta informacidon con el objetivo de tener la
autorizacion de fijar tarifas mas altas a lo que deberian ser; por lo que la tarea del
regulador serd proporcionar los incentivos necesarios para que ésta no lo haga, o en su
defecto, llevar a cabo un proceso de monitoreo o auditoria confiable y transparente a la
empresa regulada para comprobar la veracidad de la informacién proporcionada. Sin

embargo, este proceso resultaria muy costoso para el regulador.

Este problema es sumamente importante ya que en la medida en la que se tenga
informacion fidedigna, en esta medida se hard un célculo preciso y justo de los
costos de acceso que deben ser cubiertos por las entrantes para que se les otorgue

acceso a la red.
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2) Discrepancia en los intereses por parte del regulador y la empresa regulada.

Como ya se estudid, mientras que el objetivo del regulador es la fijacion de precios de
acceso a un precio competitivo, la empresa establecida luchard por mantener su poder
monopolico y fijar precios mas altos, se observa que se presenta una confrontacion de
intereses, por lo que sera responsabilidad de las autoridades regulatorias tratar de
conciliar estos intereses o en su defecto llegar a acuerdos imparciales pero que en una

primera instancia se tome en cuenta el beneficio de los consumidores.

En el caso de la fijacion de precios de acceso, si bien, la teoria sefiala que lo mas 6ptimo
es que estos precios deben estar determinados de acuerdo a un mark-up por arriba del
costo incremental que sea mayor a medida que la elasticidad del bien sea menor, y que
deben cubrir por lo menos los costos incrementales promedio de largo plazo; en la
practica se pretende abarcar estas condiciones con la implementacion de un sistema de
precios tope incorporando los costos del acceso y del bien final, con lo que el problema
radicara en la determinacion del nivel real de los costos de la empresa ya que no tendra
incentivos a reportar los datos reales y por el contrario, buscara incrementarlos para salir

beneficiada de la fijacion del techo de estos precios.

3) Marco legal.

Como se estudio en el apartado anterior, se necesita tener un sistema institucional que
brinde certidumbre en las decisiones de inversion de las empresas o del ingreso a la
industria por parte de las entrantes, ademas de garantizar la entrada no discriminatoria al
sector, asi como un precio de acceso o interconexion justo y la provision de servicios de
calidad.

La definicion de un buen sistema institucional debe contribuir a la ya mencionada
conciliacion de intereses, aunado a procesos transparentes bajo los que se regula, es
decir, no debe existir por ningiin motivo la discrecionalidad en la aplicacion de las leyes
y normas correspondiente a presiones politicas o intervenciones de grupos de interés.
Esto es mas facil de lograr si las autoridades regulatorias disfrutan de plena autonomia
para ejercer acciones de monitoreo a las empresas reguladas y tengan la

discrecionalidad de aplicar las sanciones correspondientes.
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PROPUESTA DE LOS LINEAMIENTOS GENERALES A SEGUIR EN MATERIA DE
ACCESO.

En general, dados los problemas sefialados, se necesitan cuidar la manera de llevar a
cabo la regulacion, ya que aspectos que son determinantes para coadyuvar a la
erradicacion de los obstaculos que impidan un ambiente competitivo en este sector.

En particular las politicas de competencia deben enfatizar la necesidad de la
implementacién de caracter obligatorio de los aspectos mas importantes para la
regulacion de la provision de acceso en el local loop, es decir, es indispensable contar

con:

v Informacion estandarizada y a disponible.

La informacion estandarizada debe ser un procedimiento bajo el cual se establezca con
claridad la informacién requerida por parte de la autoridad regulatoria asi como los
criterios para la obtencidén y la forma de presentarla, este mecanismo facilitara al
regulador la tarea de monitoreo estableciendo los criterios de la estimacion de costos de

acceso de la operadora.

Asi también, de esta manera el regulador puede enfrentar el problema de asimetria de
informacion entre lo que se requiere y lo que la empresa regulada reporta, evitando en
parte la manipulacion de los datos, ademas, este requerimiento brinda un marco de
transparencia y certidumbre para las entrantes. Este procedimiento también ayuda a
evaluar el desempefio de los 6rganos reguladores en diferentes sectores de la economia,
en el caso mexicano, la Cofemer puede tener elementos mas uniformes que contribuyan

a unificar el criterio de evaluacion de las industrias.

Sin embargo, es necesario que parte de esta informacién de la pueda exhibirse a la luz
publica. Es importante que el regulador establezca obligaciones para proveerla a
posibles empresas entrantes en la industria, es decir, que se proporcione informacion de
las condiciones bajo las cuales opera la establecida, con el fin de que la entrante pueda
evaluar las decisiones de inversion bajo las que incurrird, asi como otras decisiones

importantes que determinaran su ingreso a la industria.
Ademas mediante este mecanismo, se tendrd un mejor conocimiento de las bases sobre
las cuales el regulador efectia su proceder, con lo que se impedira en buena medida el

uso de discrecionalidad en las decisiones tomadas por el mismo. Este punto es muy
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debatido en México, ya que gran parte de la informacidon relevante de la empresa
establecida Telmex (cuestiones de fijacion de precios, distribucion y transmision), es de
caracter confidencial entre ésta y el organo regulador, con lo que se limita la

disponibilidad de las entrantes.

v" Unbundling.

Unbundling es la desagregacion la red, en particular se destaca la del local loop (ULL),
para lo cual se deberan definir que componentes de los servicios basicos de la red,
pueden ser vendidos y adquiridos por separado por empresas entrantes (acceso). En
general, esta desagregacion se requiere para hacer técnicamente posible y
econdmicamente viable a las entrantes la instalacion de su propio equipo en lugares
Optimos sin tener que incurrir en duplicacion de la red, con la desagregacion del local
loop se puede garantizar:

* Incrementa la eficiencia e innovacion de la red.

= Previene distorsiones de inversion en la red tales como la sobreinversion.

* Ayuda a la fécil desagregacion de la informacion de servicios que adquiere el

usuario.

En el Articulo 43 (fraccion II) de la LFT se establece que en los convenios de
interconexion realizados entre las empresas entrantes y la operadora de la red, esta
ultima tiene la obligacion de permitir el acceso de manera desagregada a servicios,
capacidad y funciones de sus redes sobre bases de tarifas no discriminatorias. Esto se
establece con la intencidén de que las entrantes puedan hacer uso unicamente de los
segmentos de la red que necesiten, y pagar lo justo por ello, y de esta manera evitar que
se les imponga condiciones en el acceso tales como el exigir que alquilen partes extras
de la red y por lo tanto provocar la existencia de capacidad ociosa de las entrantes

cuando es innecesario.

La desagregacion debe efectuarse de tal forma que la red proporcione una serie de
servicios de acceso de cardcter interno y externo Es decir, que los clientes de un
operador puedan comunicarse con los del mismo operador o de otro, o bien acceder a
servicios prestados por otro operador, con lo que se garantizard la internalizacion de las
externalidades de red. Por lo que la desagregacion del bucle local serd un mecanismo
que tratard de estandarizar las condiciones de entrada en la prestacion de servicios de

acceso e interconexion.
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v" Contabilidad separada.

Es necesario que se le requiera a la empresa operadora de la red la contabilidad separada
de los servicios que provee, tales como los costos de acceso y de sus bienes finales; en
particular con mira en los “stand alone costs” para verificar cudles son los verdaderos
costos de cada servicio (por separado) y evitar que se sobrevaliie la cobertura de los
costos comunes, asi como evitar subsidios cruzados. De tal forma que sea posible para
el regulador y la empresa regulada poder distinguir los segmentos a los que se les

cobran precios diferenciados.

En las cuentas del acceso a la red (al local loop) deberan incluirse todos los costos,
inversiones e ingresos relacionados con la prestacion de estos servicios, asi como las
inversiones y costos relacionados con la creacion y el mantenimiento de estas
conexiones, ademas de desagregar los costos de comercializacion y facturacion

relacionados con la prestacion de servicios al usuario final.

En general, los criterios bajo los cuales debe llevarse esta separacion contable son los
siguientes:

* Costos directamente asignables a los servicios.- son aquellos que pueden
identificarse con un solo servicio. Por ejemplo, el costo por nodo internacional
corresponde al servicio de larga distancia internacional, la depreciacion del
equipo terminal publico corresponde directamente al servicio de telefonia
publica, etc.

= Costos incurridos por imputaciones inter-servicios o pagos a concesionarios por
recursos.- son los cargos realizados entre dos servicios de un mismo
concesionario, hechos con las mismas tarifas que se cobraria a otros
concesionarios.

= Costos compartidos entre dos o mas servicios.- son los costos comunes (ya

explicados anteriormente)

Por su parte la LFT en su Articulo 44 (fraccion 1V) establece que el llevar la
contabilidad separada sera una obligacion que los concesionarios de redes publicas de
telecomunicaciones deben de cumplir, por lo que serd indispensable que lleven esta
contabilidad separada por servicios y atribuirse a si mismo y a sus subsidiarias y filiales,

tarifas desagregadas y no discriminatorias por los diferentes servicios de interconexion.
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De lo contrario, la ley también establece (Articulo 71, fraccion IV) que la SCT debera

sancionar por el incumplimiento de este requisito a la operadora.
v Estandares de calidad.

Es importante definir, ademés de estdndares técnicos ciertos criterios de calidad en el
local loop, que contribuirdn a la buena explotacion de la red, lo cual beneficia no sélo a
las empresas entrantes, sino también a la operadora, razén por la cual es necesario que
la fijacion de precios de acceso sea lo suficientemente justa para que la operadora pueda
efectuar los gastos correspondientes al mantenimiento e innovacion en la red, es decir
los estdndares de calidad en el local loop estaran determinados por las buenas
condiciones de la red, la inversion continua y la modernizacion de la misma por parte de

la operadora.

Ademés es importante establecer disposiciones generales se establecen -criterios
minimos de calidad de servicios, tanto en los bienes finales como en los servicios de
interconexion. Por ejemplo, en este dmbito la Comision establecidé un convenio de
colaboracion con la Procuraduria Federal del Consumidor (Profeco) establecido en el
Convenio de noviembre de 2003 donde se establece que dentro de sus respectivos
ambitos de competencia se implementaran acciones conjuntas encaminadas a garantizar

una mejor calidad de servicios a los usuarios.

Una buena supervision de la calidad en el local loop, se trasladara en la calidad de los
servicios finales. Se deben regular el nimero fallas en llamadas, la obtencion del tono
de marcar, originaciéon de llamadas de larga distancia®, etc. Estos objetivos no se

podrén lograr sin una provision de acceso a la red de calidad.
v" Autonomia de las autoridades reguladoras (Comisiones).

Si bien, en la LFT queda claro cuéles son los criterios que el regulador toma en
consideracion para establecer sus dictdmenes y los plazos para su cumplimiento, lo que
ocurre es que éstos no son implementados en su totalidad o lo son pero de manera

parcial, es decir, lo que éste dictamina puede diferir de lo que se ejecuta.

3 Capitulo cuarto de La Modificacion al Titulo de Concesion de Telmex.
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Ademas una mayor autonomia de las comisiones reguladoras brindard mayor
confiabilidad por parte de las empresas en la industria al saber que este organismo sera
de caracter imparcial. Es decir, en algunos casos las decisiones regulatorias pueden
tener ciertas consecuencias politicas que puedan influir en la toma de decisiones. Sin
embargo, con una mayor autonomia puede ejercer sus fallos de caracter imparcial y
técnico de manera contundente y por lo tanto se podran evitar las discreciones en el

ejercicio de sus decisiones.

El otorgar esta autonomia también ayudard a que las presiones politicas no afecten de
manera determinante las decisiones del regulador, con lo que se disminuira el riesgo de

caer en una situacion del tipo “Capture Theory”°

, el cual es un modelo bajo el que el
regulador estd sometido por la empresa regulada, por presion de grupos de poder,
especialmente los empresarios que son los que poseen las empresas reguladas. Bajo
este enfoque lo que se tiene es una situacion en la que la autoridad regulatoria no
fungiera como tal y estuviera supeditada a situaciones de conveniencia de la empresa
dominante. Esto puede evitarse dotando a la autoridad regulatoria de una mayor
independencia. La independencia de la SCT es fundamental para evitar la insercion de

problemas politicos y burocraticos.

Bajo un marco legal bien establecido en cuestiones de responsabilidades y competencias,
la autoridad regulatoria, en este caso la Cofetel podrd sentirse libre de tomar sus
decisiones de manera objetiva, imparcial y no discriminatoria, tal y como lo marca el
decreto por el que se crea la Cofetel, donde se establecen las responsabilidades que le

confieren.

(CUAL ES EL FUTURO DEL ACCESO?

Una vez que se ha analizado la realidad en la que se encuentra el mercado del acceso en
las telecomunicaciones, y se han identificado los obstaculos sobre los cuales hay que
centrar la atencion de las autoridades reguladoras, es importante lograr erradicarlos dado

el rumbo que tomara la industria en el futuro.

Este rumbo, determinado por el avance tecnologico, esta caracterizado por orientar la
produccion de una empresa de telecomunicaciones a un dmbito en el cual, bajo una

misma infraestructura puedan brindarse una infinidad de bienes y servicios, tan sélo con

%8 Laffont, J. y Tirole J. The politics of government decision-making: A theory of regulatory capture.

45



el acceso a la red. En este apartado se hace referencia al camino que se vislumbra. Se
destacarda el papel del no tan nuevo fendomeno de la convergencia en las

telecomunicaciones, y del surgimiento de empresas de telefonia IP.

v Convergencia en los servicios de telecomunicaciones.

A medida que la tecnologia avanza, la provision de diferentes servicios de
telecomunicaciones podra brindarse por medio de una misma empresa y sobre la
infraestructura existente. Es decir, que con el desarrollo de redes de alta tecnologia, se
tendra la aparicion de empresas de telefonia IP, las cuales se caracterizan por ofrecer
diversos servicios de telefonia a través de la conexidn a Internet u ofrecer servicios de

Internet a través de redes telefOnicas.

En general, este tipo de empresas de alta tecnologia, propiciardn una convergencia en
los servicios de telecomunicaciones, en la que las empresas ofrecerdn, ademas de los
tradicionales (telefonia local, de larga distancia, Internet), una amplia gama de servicios
adicionales como son tarjetas de llamadas, identificacion de numeros de teléfono,
mensaje de voz, transferencias de datos, de voz e imagenes, videoconferencias, etc.
Existira la necesidad de que estas redes estén interconectadas, por ejemplo las redes de
telefonia con las de cable con las de telefonia moévil, etc. Todos los proveedores deberan
contar con un acceso indiscriminado de tal forma que les permita garantizar la provision

de una mayor oferta de servicios proporcionados por las distintas redes.

El fendémeno de convergencia sera beneficioso para la industria si logra alcanzar
objetivos de tener una mayor diversidad y mejor calidad en los servicios de
telecomunicaciones, asi como mejoras en términos de cobertura y capacidad de

transmision, es decir, propiciar un incremento de la teledensidad.

En este aspecto, la regulacion tendrd una incidencia determinante en el rumbo de la
convergencia ya que resulta esencial que todas las empresas involucradas en este
mercado, puedan llegar a ofrecer sus bienes y servicios a los usuarios finales por medio

de precios de acceso justos que les permitan ofrecerlos competitivamente.
En la actualidad en la industria de las telecomunicaciones mexicanas aun no se tiene

contemplado como afrontar esta situacion, salvo la opinion que emiti6 la Comision

Federal de Competencia (Cofeco) respecto a la Convergencia de servicios de
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telecomunicaciones en México en octubre de 2005, de lo cual realizé una serie de
recomendaciones, entre lo que destaco el evitar las barreras de entrada de caracter
regulatorio y administrativo innecesarias en el proceso de otorgamiento de concesiones

de redes publicas de telecomunicaciones.

Ademas agregd que el hecho de permitir a los concesionarios de redes publicas de
telecomunicaciones ofrecer cualquier servicio de telecomunicaciones que sea factible
por las condiciones tecnoldgicas de sus redes; y el permitir que empresas de
telecomunicaciones que actualmente ofrecen el servicio de television y audio
(restringidos), también ofrezcan el servicio de telefonia, en el plazo mas breve posible,
como medida para desarrollar el proceso de competencia y libre concurrencia en los
servicios de telefonia fija. Por lo tanto, es de suma importancia planear politicas que
lleven a actuar de manera Optima la regulacion del acceso como medida primordial para

hacer frente a este fendmeno.

Asi que como se observa, el fenomeno de convergencia engloba la provision de un gran
nimero de bienes finales, con lo que el desarrollo de este mercado estara condicionado
por el escenario de acceso que presente la industria, es decir, dado que las empresas
seran oferentes de mas de un bien, es necesario para que la empresa tome sus decisiones
de oferta de una canasta de servicios pueda contar con el acceso por parte del
establecido de manera no discriminatoria tal y como lo estipula la LFT, ya que con la
provision del acceso en condiciones justas, podra competir en el mercado de bienes

finales con las demas empresas.

Por lo tanto para que la convergencia no se convierta en una situacion que le brinde un
poder ain mayor a la empresa operadora o en el peor de los casos una condicion de
monopolio puro, serd necesario establecer las condiciones propicias en el mercado del
insumo esencial. El debe asegurar a las empresas entrantes el escenario competitivo en
materia de acceso con precios justos. Estos se alcanzaran con un regulador auténomo
que pueda imponer sus decisiones a la empresa regulada, como son: contabilidad
separada, revelacion de informaciéon relevante a los nuevos entrantes, estindares de

calidad y desagregacion de la red.
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CONCLUSIONES.

Como se ha estudiado a lo largo de la investigacion, el local loop al ser considerado
como una facilidad esencial y presenta problemas en cuanto a su provision. En el
caso de la empresa operadora de la red, por estar verticalmente integrada, no tendra
incentivos a permitir la entrada, por lo que esto puede representar una barrera de
entrada a la industria. Por esto se debe regular el acceso a la red mediante la
especificaciéon de ciertas condiciones que promuevan la competencia y sobretodo
que propicien la inversion e innovacion tecnologica a través de la regulacion de los
precios de acceso, para que de esta forma pueda brindarse un trato indiscriminado a

las entrantes.

Como se observa, el grado de competencia con el que cuente la industria estara
directamente determinado por la fijacion de los precios de acceso, es decir del cuello
de botella, asi que el permitir el libre acceso a la red, asi como una fijacion de tarifas
adecuada, permitira a las entrantes efectuar un uso 6ptimo de la red sin necesidad de
duplicar toda o parte de la infraestructura, es decir sin caer en la necesidad de

sobreinvertir.

Como se estudid, la fijacion de precios de acceso mas conveniente serd aquella que
permita a la empresa recuperar sus costos incrementales promedio de largo plazo.
Los cargos de acceso deben ser tales que promuevan las mejoras de eficiencia y
tecnologia de la red por parte el operador. Es fundamental erradicar los obstaculos
que impiden lograr una buena regulacion del mercado de acceso en las
telecomunicaciones para incrementar la competencia y la eficiencia en la industria
que se vea reflejado en bienes y servicios de mayor calidad y mejores precios para

los consumidores.

No obstante, en México la regulacion de los cargos de acceso se ve limitada en
gran medida por la falta de un sistema institucional claro, que defina de manera
precisa las responsabilidades y competencias de las autoridades regulatorias,
aunado a esto se tiene que el sistema institucional mexicano en regulacién de
acceso ha tenido un caracter reactivo y por lo tanto se ha implementado de manera
tardia a las necesidades de la industria. En particular, en el caso de la empresa

Telmex, a pesar que desde la Modificacion al Titulo de Concesion se le obliga a

48



diversificar los servicios, permitir el acceso no discriminatorio a la red, mejorar la
calidad y disminuir los costos a través de la introduccion de nuevas tecnologias, su
desempeio dista mucho de lo que la teoria sefiala y de lo que las leyes referentes

establecen.

Por lo tanto, es responsabilidad de las autoridades reguladoras, como la Cofetel y
Cofeco. Deberan determinar correctamente las condiciones y precios bajo las que se

proveera el acceso para promover el desarrollo de la telefonia.

Asimismo, para tener un ambiente de competencia en el local loop y que por lo tanto
propicien una mayor eficiencia en la industria, es necesario tomar como punto de
partida una buena regulacidén basada en ciertas medidas que contribuiran a alcanzar
estos objetivos. En particular, se destaca el unbundling y la contabilidad separada
como medidas que contrarrestan la intencién de précticas anticompetitivas en el
acceso apoyado en un marco institucional fuerte. Esto aunado al establecimiento de
estandares de calidad, se vera reflejado en un incremento en el bienestar de los

consumidores.

Por lo tanto, a manera de conclusion, se tiene que es necesario que la autoridad
regulatoria fije los precios, los estandares de calidad y sobretodo las condiciones de
acceso a las redes (es decir, eliminar los bottlenecks) para limitar el poder de
mercado de la empresa dominante, y por lo tanto incentivar la competencia de la
industria. Si bien no es necesario regular aquellos segmentos en los que la economia
de escala no afecta por completo (los mercados de bienes y servicios finales), sino,
que como se ha desarrollado a lo largo del trabajo, bastara con regular adecuada y
efectivamente las condiciones bajo las cuales se da la provision al insumo esencial y

solo asi dejar que las empresas compitan libremente.

El mayor problema para que el regulador pueda ejercer sus deberes de manera
exitosa es la falta del conocimiento certero de los costos de produccion y la
tecnologia que maneja la empresa regulada, asi como la autonomia que el sistema

institucional le brinde para llevarlos acabo.

Asi que para un buen desempefio de la competencia de acceso en el local loop, se

debe tener un buen diseio de métodos de fijacion de cargos de acceso que sean
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coherentes con los principios econdémicos de regulacion, apoyados por instituciones
que definan claramente la interaccion entre autoridades reguladoras y empresas
reguladas para contar con procedimientos que permitan, ademds de tener un
ambiente de competencia, evaluar constantemente el logro de las reglas y los

objetivos ya mencionados.
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ANEXO

COMUNICADOS PUBLICADOS EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION

10/12/1990 | Se publicd la modificacion al Titulo de Concesion de Telmex.
07/06/1995 | Se publicé la Ley Federal de Telecomunicaciones
07/1 Se publicoé el “Plan de Interconexion de Redes Publicas de Larga
7/1994 Distancia”
Se establece el procedimiento para obtener concesion para la
02/01/1996  instalacién, operacion o explotacion de redes publicas de
telecomunicaciones locales al amparo de la LFT.
La SCT establece la regulacion tarifaria aplicable a los servicios de
26/04/1996 interconexion de redes publicas de telecomunicaciones, autorizadas
para prestar servicios de larga distancia
COMUNICADOS
04/06/2002 | Concluyo el proceso de Consolidacion de areas de telefonia local.
02/10/2002  Sigue proceso de revision de la canasta de servicios de Telmex.
05/08/2003  Emite Cofetel plan técnico de calidad para telefonia celular.
09/10/2003  Resuelve desacuerdo de interconexién entre Iusacell y Telmex.
17/03/2004  Modificacion a la regla 23 del servicio de larga distancia.
21/07/2004 = Se emiten nuevas reglas de larga distancia.
Ordena Cofetel interconexion entre grupo Nextel y concesionarios de
12/01/2006 , - .
telefonia celular para prestar el servicio de mensajes cortos.
ACUERDOS Y RESOLUCIONES DEL PLENO
Resuelve aprobar el proceso para la suscripcion de interconexion de LD
10 /10/ 1996 = de las empresas Alestra, Avantel, Investcom, Iusatel, Marcatel y
Miditel.
23 /10/ 1996 Se resuelve el convenio de interconexion celebrado entre Telmex y las
3 99 empresas Alestra, Avantel, Investcom, lusatel, Marcatel y Miditel
15 /11/ 1996 Acuerdo del procedimiento del registro de tarifas de los servicios de
5 99°% " telecomunicaciones de Larga distancia.
6 /12/ 1996 Cofetel recomienda a la SCT la inclusion de las condiciones en el titulo
99 de concesion que en su caso otorgue a PCM.
13 /12/ 1996 Cofetel aprueba la extension de la autorizacion del contrato dé
3 99 interconexion internacional de Avantel, S.A
Autorizacion a la modificacion tarifaria al Servicio de Larga Distancia
20 /12/1996 ' Nacional y al Servicio de Telefonia Local que someten a esta Comision
Telmex y Temor.
21 /06/ 1997 = Se modifican las reglas del servicio de larga distancia.
Se establecen los lineamientos para llevar a cabo el despeje de bandas
14 /11/ 1997

de frecuencias del espectro radioeléctrico.




04/12/1997

(Cofeco) Resolucion por la que se declard a Telmex agente con poder
sustancial en los mercados relevantes

26 /08/ 1998

Se emite el Nuevo Paquete de Medidas para la Telefonia de Larga
Distancia

28 /06/2000

Se establecen los codigos de identificacion de enlace directo y los
mecanismos para su asignacion y utilizacion.

08 /09/2000

La SCT por conducto de la Cofetel establece a Telmex obligaciones
especificas en su cardcter de empresa dominante en el sector de
telecomunicaciones.

12 /07/2002

Amparo.- se dejan sin efecto algunos actos de la resolucion
administrativa del 08/09/2002.

11 /08/2005

Se expiden las competencias de la SCT a través de la Cofetel.

FUENTE: Cofetel.
*Para consulta, se efectu6 una revision general de los diferentes documentos, sin embargo para

la investigacion se seleccionaron a criterio personal aquellos documentos que describen mejor la
forma en la que se llevaron a cabo cada una de las modificaciones, resoluciones y acuerdo
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