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Introduccidn.

Mr. Watson, come here,  want you, [Sr. Watson, venga aqui, lo necesito.] Esta frase fue pronunciada
sin initencidn a través de un micréfono por Alexander Graham Bell el 10 de marzo de 1876, cuando
pidio a su ayudante acudir a un cuarto contiguo para ayudarle con un poco de 4cido sulfiirico

derramado. Fue la primera vez que alguien escuchd un mensaje por teléfono en la historia.

A partir de entonces la telefonia tuvo un crecimiento impresionante hasta convertirse en uno de los
detonantes del desarrolio econdmico y la base para la integracion de un mundo globalizado. Los
servicios proporcionados a través de la red telefénica, como son la comunicacion a larga distancia
entre personas o la transmision de datos, elevan la productividad, incrementan los canales de
comercio ¥ reducen costos entre otras ventajas, con lo cual la competitividad de las empresas

depende en gran medida del eficiente uso de la telefonia.

En los iltimos afios el campo de la telefonia ha presentado un fuerte erecimiento gracias a la
inclusién de nuevas tecnologias en la telefonia celular y en las lineas de transmisién, con to cual se
lograron grandes avances en cuanto a calidad del servicio, cobertura, capacidad, desempefio e
integracién de los diferentes servicios de telecomunicaciones. Hoy en dia todo estd cambiande
gracias a las telecomunicaciones: naturaleza del trabajo, relaciones interpersonales, medios de
comunicacidn, mensajes, patrones de vida politica, etc. Se habla sobre las supercarreteras de
informacién y la infraestructura de informacidn global, las cuales cuentan con el potencial para

mejorar el “capital humano” en todos sus aspectos —salud, educacién y capacitacion.

Lamentablemente, la gran dinimica tecnolégica del sector provoca que una gran parte de la
poblacion se encuentre relegada de estos beneficios con lo que se reducen sus oportunidades de
desarrotlo. Por ejemplo, para 1995 los 24 pafses con industrias avanzadas de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) posefan el 70% de las lineas telefénicas en el
mundo, 80% de los ingresos provenientes de servicios de telecomunicaciones, y el 90% de los
suscriptores de telefonia ¢elular, mientras que su poblacion sélo representa el 16% del total mundial.
Mis de dos terceras partes de Jos hogares alrededor del mundo aiin no cuentan con un teléfono.! La
disparidad en los servicios telefénicos para el caso de México también es evidente: poco mis de la

mitad de los hogares no cuenta con una linea telefonica en las 4reas urbanas, mientras que en las

! Tarjanne, Pekka. A new era in telecommunications and information. Uniting mankind through telecommunications.
Unién Internaciona! de Telecomunicaciones (UIT). Indonesia, 1995,
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zonas rurales la situacién se encuentra aun m4s deteriorada, pues tan sélo ¢l 2% de la poblacién

cuenta con una linea telefénica?,

Precisamente uno de los objetivos de la privatizacion de Teléfonos de México (Telmex) era atacar
este problema. La expansién de la red telefénica generalmente se encontraba limitada por el uso que
diera ¢l gobiemno a los recursos generados por la empresa, con lo cual buena parte de las ganancias

obtenidas no eran reinvertidas en la manutencion y crecimiento del sector.

De esta manera, el gobierno privatizé en 1990 el sector telefonico y a su vez cred la Comision
Federal de Telecomunicaciones (Cofetel) en 1996 como organismo regulador cuyos objetivos serian
promover la competencia en el sector, establecer condiciones que permitan la concurrencia de la
iniciativa ¢ inversién, formar recursos humanos especializados, asegurar a los usuarios un acceso no
discriminatorio a los servicios telefénicos, fomentar el desarrollo tecnoldgico, vigilar una
interconexion eficiente de los equipos y redes de telecomunicaciones, establecer obligaciones en

cuanto a calidad y registrar las tarifas entre otros,

Vigitando el cumplimiento del marco anterior, el siguicnte estudio pretende mostrar que la
constitucién de un fondo que otorgue incentivos econémicos para elevar la demanda telefénica y
garantizar una oferta adecuada de servicios de telefonia, fomentara la expansién de la red telefonica
hacia las dreas suburbanas y rurales en México. Para lograrlo se pretende identificar la mejor opci6n

en cuanto a costos, eficiencia, potencial para el desarrollo y viabilidad dentro del marco regulatorio.

No es de extrafiarse que el acceso a los servicios de telefonfa a una distancia aceptable con respecto a
los hogares o acceso universal sea considerado como un derecho bdsico de cualquier individuo. Los
beneficios que otorga un desarrollo equitative gracias a la expansién de la red telefénica superan
notablemente a los costos de su construccion. Al extenderse la red, se otorga una mayor oportunidad
de participacion a todos los habitantes del pais en los ambitos, econdmico, politico, cultural y social.
Se permite unir comunidades con las ciudades, incrementando las posibilidades de empleo y 1a
expansién de los mercados. Se logra una mejor capacitacién de la fuerza de trabajo y un aumento en

ta productividad de la mano de obra gracias a una mayor educacion de la poblacién. Se fomenta la

2 Comision Federal de Tetecomunicaciones (Cofetel), Proyecto para la instauracidn de un fondo de servicio universal en
Meéxico. Méxica, 2000,

} Comisién Federal de Telecomunicaciones (Cofetel). Decreto por el que se crea la Comision Federal de
Telecomunicaciones. México, 1996.
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descentralizacion con lo que los proyectos de desarrollo regional, estatal y nacionales tienden a ser
mas exitosos. La calidad de vida crece considerablemente gracias a un mayor aceeso a los servicios

de salud, educacidn, transporte y seguridad, entre otros.

El vinculo entre ¢} desarrollo de las telecomunicaciones y el desarrollo de una economia mas amplia
se encuentra bien establecido. Puede observarse, por ejemplo, la correlacion entre feledensidad
(nimero de lineas telefénicas por cada 100 habitantes) y riqueza. También existe una correlacion
entre el nivel del tréfico internacional y la riqueza, aunque esta no es tan fuerte como ¢n €l caso de la
teledensidad.® Aunque es simplista asumir que estimular el crecimiento en el tréfico es la respuesta a
los problemas de una economia estancada, es claro que la provisién de una mayor capacidad en
telecomunicaciones se asocia con el desarrollo de mayores vinculos econdmicos. Por tanto, parece
ser que aunque las telecomunicaciones no son una condicién suficiente por si misma para estimular

el crecimiento, ciertamente son un requisito necesario.

De aqui que un estudio que analiza la mejor alternativa para que la poblacién tenga un tetéfono a su
alcance sea de gran importancia social y econdmica. Para lograrlo se muestra brevemente el
desarrollo historico del sector telefonico en el capitulo 1, desde su surgimiento hasta as condiciones
que llevaron al nacimiento y privatizacion de Telmex, y finalizando con una breve exposicion de la

situacidn actual que vive el mercado telefonico en México.

En el segundo capitulo se detallan algunos elementos tedricos que son necesarios para entender el
mercado de telefonia, Se parte de la estructura monopélica innata en la industria telefénica y las
causas que han Itevado a la introduccién de la competencia en ¢l sector. Luego se explica por qué es
necesario regular el mercade para hacerlo mis eficiente y se propone que la regulacién se haga
mediante incentivos, prefiriendo esta opcién sobre la regulacién por obligaciones tradicional,
Finalmente, se concluye el capitulo con una comparacién entre los distintos esquemas de regulacion

por incentivos mds representativos.

* Diversos estudios muestran la correlacién entre el PIB y la teledensidad en distintos paises desde la década de los
sesenta. Como ejemplos se¢ encuentran los de Cronin, Francis. Telecommunications infrastructure and economic growth,
En revista: “Telecommunications policy”. Estados Unidos, 1991; Wellenius, Bjomn. Structure and managing the
telecommunications sector. Banco Mundial (BM). Estados Unidos, 1989; Dholakia, Ruby. Telecommunications and
economic development. Econometric analysis of the US experience. En revista: “Telecommunications pelicy”. Estados
Unidos, 1994; o Tarjanne, Pekka. Trade in relecommunications. Towards a new world of telecommunications
development. Union Intemmacional de Telecomunicaciones (UIT). Las Bahamas, 1995.




En el capitulo 3 sc detalla sobre los modelos de costos en un mercado con redes como el telefénico.
Es indispensable determinar correctamente los costos a fin de fijar tarifas apropiadas que otorguen
incentivos, tanto al inversionista como al consumidor, para que 1a red s¢ expanda eficientemente. El
capitulo comienza por describir los elementos basicos de la red telefénica y cémo estos afectan
directamente a los costos. Luego se observa el impacto que ticnen los distintos métodos de
focalizacion sobre la determinacién de los costos. También se analiza la forma en que los costos
histéricos y los costos a futuro pueden incentivar a la empresa o no para invertir en mejoras
tecnolégicas. Posteriormente, se explica el calculo de los costos en la prictica, haciendo una
comparacion entre tres modelos examinados en Estados Unidos. Més adelante se explica la
tmportancia de incluir otros costos dentre de las tarifas de interconexién, a fin de que las empresas
no paguen por lo que no deben y traspasen este gasto adicional a las tarifas en perjuicio del
consumidor. Finalmente, se observa la importancia que tienen las economias de densidad en Ia

reduccion de costos, y cémo pueden ayudar a acelerar el desarrollo del sector telefénico.

En el cuarto capitulo se estudian brevemente algunas de las politicas en materia de regulacion
implementadas en otros paises para fomentar el crecimiento de la red telefonica. Se parte de los
problemas mundiales que enfrentan los mercados de telefonfa y se comparan las distintas opciones
para resolverlos, concluyendo que la mejor opeidon es la constitucién de fondos que otorguen
incentivos econdmicos & las empresas para que inviertan en busca del servicio o acceso universal.

Particularmente s¢ exponen los casos de Estados Unidos, Chile, Argentina, Perii y Canada.

El dltimo capitulo expone el esquema de regulacion de incentivos para ampliar la red considerado
6ptimo para el caso de México, y pricticamente se aboca a la constitucién de un fondo de servicio
universal en este pais. Se establecen los objetivos que debe perseguir €l fondo, los programas que
ayudardn a alcanzarlos (en los que se incluye una reestructuracién de las tarifas), la fuente de los

recursos y otros detalles de importancia a la hora de constituir el fondo,




Capitulo 1. Antecedentes histéricos de la telefonia en México,

Los inicips de la telefonia en México.

Cuando el teléfono llegé a México hace més de un siglo, representaba un medio de comunicacién
novedoso, 1o que a su vez generaba desconfianza y temor. Sin embargo, poco a poco las mejoras
introducidas lo hicieron mds préctico y uti}, con lo cual se logré un auge inusitado que hasta hoy en
dia no ha cesado. El desarrollo de la telefonia en el mundo ha sido desigual y, desgraciadamente,

Meéxico se quedd rezagado con respecto a otros paises.

Dos afios después de que Bell transmitiera el primer mensaje telefonico se estableci6 el primer
enlace entre la Ciudad de México y la poblacién de Tlalpan. Desde entonces los inversionistas
extranjeros vieron al pais como un mercado potencial y se unieron para crear la Compaiiia
Telefonica Mexicana en 1882°, con lo cual la telefonfa mexicana experimenté avances importantes.
Posteriormente, en 1907°, emergié en el mercado la empresa L. M. Ericsson, con lo que s¢
incrementd la competencia y se mejoraron los servicies, aunque por otro lado surgié una duplicidad
de redes, que permaneceria hasta 1936 cuando se firma el Plan de Interconexién y se constituyé una

sola red.

El surgimiento de Telmex.

Después de la segunda guerra mundial las compafiias telefénicas plantearon su intencién de
fusionarse para formar una empresa “mexicana”. El gobierno dio el visto bueno a la fusién que se
consolidé en 1947 con la creacién de Teléfonos de México, S.A. (Telmex), pues pensaba que esto
elevarfa el crecimiento econémico y, consecuentemente, la calidad de vida de la poblacién. El
servicio telefénico quedd en manos de un solo monopolio dominado por Ericsson y la International
Telephone and Telegraph (ITT), que controlaba desde 1925 a la Compaififa Telefénica, con lo cual

estas compafifas abastecian de manera exclusiva equipo, material y tecnologia a Telmex.

Fue hasta 1958 cuando se dio la mexicanizacién de la empresa, pues gracias a la politica de la
Secretaria de Hacienda se vendieron el resto de las acciones pertenccientes a Ericsson al publico

mexicano con el fin de ampliar la red y mejorar ¢l servicio telefénico. La demanda de servicios

¥ La Compafiia Telefénica Mexicana aumenté su capital y modificé su razén social en 1905, con lo cual cambié su
nombre a Compantia Telefdnica y Telegrdfica Mexicana, S.A.

¢ En 1903 la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas otorgd una nueva toncesién por 30 afios al Sr. José
Sitzenstater, la cual traspasé en 1905 a {a compafiia L.M. Ericcson de Estocolmo. No fue sino hasta 1907 que 1a nueva
compaitfa comenzd a operar en ¢! mercado.




telefonicos era abrumadora para este momento y su aprovisionamiento sélo se encontraba limitado

por la cantidad de recursos con que contara la empresa.

En la década de los sctenta el gobierno pretende impulsar el desarrotlo de la telefonia rural mediante
1a incorporacién de las comunidades aisladas de los centros urbanos a la red telefénica. Asi, en 1972
el gobiemno federal firma un acuerdo con Telmex para adquirir ¢l 51% del capital social y convertitla
en una empresa de participacién estatal mayoritaria, dando al Estado la facultad para administrarla.
Gracias al endeudamiento externo y al apoyo gubernamental, la empresa tuvo un crecimiento
extraordinario, a pesar de las fuertes presiones inflacionarias y la devaluacién del peso ocurrida en
1976."

La década de los ochenta fue dificil para Telmex y el pals en conjunto. En 1981 cayeron
dramiticamente los precios del petréleo y todo el pais se hundié en la Hamada crisis de la deuda. La
moneda se devalud constantemente y el crecimiento de precios era cada vez mayor, generdndose una
atmosfera de inestabilidad que provocé la fuga de capitales y dejd a Telmex con pocos recursos y un
mercado deprimido. Para 1985 la recuperacion econémica todavia no se vislumbraba y para colmo el
sismo del 19 de septiembre dafié seriamente varias de las centrales telefonicas en la Ciudad de
Meéxico, con lo que los servicios de larga distancia nacional € internacional de todo el pais se vieron
afectados, pues las llamadas eran conectadas a las centrales en el Distrito Federal para luego

retransmitirse hacia su destino.

La restauracién del servicio telefdnico fue esencial para reiniciar la vida social y econémica de Ia
metropoli. A rafz del sismo los servicios de telefonia fueron descentralizados y se crearon 4 nuevas
centrales de larga distancia regionales, las cuales estaban enlazadas entre s a través de una red de
fibra Optica y radios digitales, teniendo cada una de ellas la capacidad para abastecer toda la
demanda de larga distancia en caso de emergencia. Ademds, con la puesta en Grbita de los satélites
Morelos 1y 11, se abrié la posibilidad para que cualquier comunidad rural s¢ incorporara a la red

telefénica nacional via satélite,

La privatizacién del mercado telefénico en México,

Durante los noventa la tendencia mundial hacia la desregulacién del sector telefonico cobrd fuerza y
Meéxico no fue la excepeidn. Con la privatizacion de Telmex en 1990, se dio paso a la apertura a la

? Cérdenas de 1a Pefla, Enrique. Ef feléfons. Secretaria de Comunicaciones y Transportes. México, 1987.




competencia en un sector que ha sido monopolizado desde su nacimiento, ya sea por grandes
empresas o por €l Estado. Al igual que en la mayoria de los paises latinoamericanos, la telefonia en
México se encontraba seriamente rezagada con respecto a los paises desattollados. La blisqueda por
alcanzar el servicio universal, i.e. la posesién de al menos una linea telefénica en cada hogar del
pais, habia llevado al congelamiento de tarifas y a la implantacién de un fuerte esquema de subsidios
cruzados, en el que los servicios de larga distancia nacional e internacional cobraban precios muy

elevados para financiar las bajas tarifas en el servicio local.

Esto también provocd que la prestacién de servicios bésicos estuviera muy por debajo de los
estindares de calidad que podian alcanzarse. La productividad era considerablemente baja en
comparacion con la de empresas lideres en el ramo. Las fuertes presiones sobre la ampliacién y
mejoramiento de la infraestructura provenientes de un mercado mucho mds grande y exigente no
podian atenderse con nuevas inversiones pues el gobierno tan sélo restituia una pequefia porcién de
las ganancias al mantenimiento y crecimiento de la empresa. La opcién de acceder al crédito externo
como fuente de inversién estaba fuera de toda posibilidad debido a la crisis econdmica que se

prolongd durante toda la década de los ochenta.

De esta manera, la tdnica salida que el gobierno tenia para darle al sector una nueva dindmica de
modemizacién y crecimiento era apostar por el sector privado para que llevara a cabo grandes
inversiones necesarias para el desarrollo de las telecomunicaciones. La privatizaciéon de Telmex
representaba un papet clave para la estabilidad macroecondémica del gobiemo entrante, pues también
obedecia a la necesidad de restablecer la confianza para la inversién extranjera en México.® El

Estado abria el mercado telefénico a la competencia aunque seguiria velando su desenvolvimiento.

La situacién actual de la telefonia mexicans,
Los avances del sector telefénico en materia de expansion de la red y establecimiento de tarifas a

partir de su privatizacién no han sido extraordinarios, pero si significativos:
* El crecimiento anual de_la red telefonica fue superior al 12% durante los tres afios a los que

Telmex fue obligada por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) en el titulo de

*El gobierno decidi6é no dividir Telmex en compafifas regionales {como en Argentina, donde se dividié a Entel, la
empresa monopdlica cstatal en dos compafiias regionales de igual tamafio) o por tipo de servicio (como en Chile, donde
se separd a los proveedores de telefonfa en larga distancia de las empresas de telefonfa local). El gobierno temia que si la
empresa era dividida esto haria algunas partes més atractivas que otras, ademés de crear problemas legales, contables y
administrativos, con lo cual la privatizacién se retrasaria y con ello se generarfa desconfianza para la inversidn,
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concesion. El crecimiento de la red descendié a un minimo de 0.28% en 1996, pero el sector
telefénico retomé su paso en los aftos subsecuentes y el crecimiento de la red se elevo afio tras
afio, hasta alcanzarse nuevamente un crecimiento supetior al 12% en el afio 2000.°

*  Las tarifas telefonicas en México se incrementaron cerca de un 900% de 1991 a 1999'%, mientras
que la inflacion en el mismo lapso fue de 140% aproximadamente. Esto obedecid a que la
privatizacion elimind los subsidios cruzados entre la telefonia de larga distancia y la telefonia
local, con lo cual hubo un rebalanceo natural en las tarifas.

= El nimero de teléfonos piblicos por cada 1000 habitantes crecié de 1.00 en 1990 a 3.28 para
1998, cuando la concesion requeria que hubiera § teléfonos puiblicos por cada 1000 habitantes
para cste ultimo afio. Nuevamente el afio de 1996 muestra una cafda notable en los datos, en el
que incluso el nimero de teléfonos publicos por cada 1000 habitantes decrecié, pasando de
247,000 teiéfonos en existencia en 1995 a 239,000 en 1996."" Es evidente que 1a crisis surgida en
diciembre de 1994 tuvo un fuerte impacto sobre la economia nacional, con lo cual se elevaron
notablemente las tasas de interés durante 1995 y la inversién se hizo prohibitiva, cancelandose
muchos proyectos de expansion y mantenimiento de la red, lo cual explica el pobre desempefio

de la industria telefénica durante 1996,

Con la entrada de los consorcios AT&T-Alestra y Avantel-MCI, principalmente, en los mercados de
larga distancia en1997, se dio un primer paso para disminuir el poder de mercade de Telmex.
Ademds, la Cofetel elimind el sobrecargo por intentos fallidos de Hlamadas y el sobrecargo del 58%
sobre las llamadas internacionales entrantes. Este tltimo obligaba a los operadores competitivos a
pagar a Telmex, ademds de los cargos por interconexion, una cantidad por las llamadas que entraran
provenientes del extranjero.'’ Y finalmente, la Cofetel también ha disminuido la tarifa de
interconexidn que pagan las empresas entrantes por usar la red de Telmex, aunque éstas tGltimas

consideran que aimn no es lo suficientemente baja."

* Unién Intemnacional de Telecomunicaciones (UIT). Yearbook of Statistics. Suiza, 2001,

' E{ cargo mensual por linea telefonica residencial se increments de $14 en 1990 a $139 en 1999, lo cual representa un
incremento del 892%, mientras que el cargo por flamada local se incrementé de $0.30 en 1990 a $1.31 en 1999, es decir,
q.uc tuve un incremento del 336%. Ibid.

" Ibid.

¥ Como en muchos otro paises, las compafiias de larga distancia en México operan bajo ¢l principio de retorno
proporcional, mediante ¢l cual un operador que genera, por ejemplo, el 5% de las llamadas de Estados Unides recibe ¢l
5% de las llamadas que entran, La Cofetel divis6 que los operadores podrian ofrecer precios por debajo de los costos en
los casos de las llamadas que salicran a fin de lograr una mayor proporcién del trifico entrante, por lo cual introdujo este
sobrecargo a fin de compensar este efecto, La cantidad precisa —58 por ciento— no tenia una justificacién empirica, y por
tanto dejo de sumarse a los cargos por interconexidn.

Y AT&T y MCI, empresas estadounidenses que compiten en los mercados de larga distancia en México, alegan que el
elevado precio de interconexién que les cobra Telmex se ha convertido en méas del 70% de los ingresos de esta iltima
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Las autoridades han permitido que Telmex aplique una tarifa de interconexién por encima de costos
para asi compensarlo por expandir la red telefonica a 4reas que carecian de servicio adecuado. Sin
embargo, este sistema carece de transparencia: se cobra una cantidad de dinero indefinida a los
competidores, la cual pagan sin una separacién contable, dando una fuerte impresion de que Telmex
esta siendo subsidiade por sus competidores. Ademas, los incrementos en teledensidad tampoco
justifican una tarifa de inerconexidn elevada para que Telmex expanda la red: el objetivo de este
esquema cra que el pafs alcanzard las 20 lineas por cada 100 habitantes para el afio 2000, y los datos

preliminares muestran que s6lo se tenia una teledensidad de 12.5 para este mismo afio.'*

De esta manera, es dificil afirmar si la privatizacidn del sector telefénico ha sido exitosa o no. El
proceso apenas comienza y muchos de los cambios que esto conlleva apenas comienzan a gestarse.
Las autoridades se han esforzado por crear y mantener un marco competitivo que a la vez genere
seguridad para la inversidn, La llegada de la competencia local, ahora en su etapa incipiente, vy el
crecimiento continuo de los servicios inaldmbricos ayudaran & que Ia red se expanda hasta llegar a
todos los rincones del pais a precios accesibles para la poblacién. Lamentablemente, este proceso
requiere tiempo y el costo social que la espera representa es enorme. Por ende, es necesario
modificar algunos aspectos del esquema regulativo actual con el fin de acelerar el crecimiento de la
red telefonica en México, motivo por el cual se expondra un esquema de regulacion alternativo en el

siguiente capitulo.

empresa. Por su parte, Telmex alega que mientras AT&T redujo su tarifa por interconexion en 50% en 8 afos, ellos lo
han hecho en tan s6lo dos.

1* Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel). Lineas telefénicas en servicio y densidad telefénica. 1990-2000.
Mexico, 2001,
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Capitulo 2. Elementos teéricos de la regulacién por incentivos.

El monopplio natural en la telefonia.

Tradicionalmente se consideré al mercado telefdnico como un monopelio natural, es decir, que los

costos de ofrecer el servicio de telefonia son menores si estos son producidos por una sola empresa

en lugar de varias.'® Son diversos los factores que llevaron a la formacién de monopolios en el

sector:

Los considerables costas hundidos en el establecimiento de la red, lo cual constituye una fuerte
barrera a la entrada y salida del mercado.

La duplicidad de redes resulta costosa ¢ innecesaria.

Las economias de escala existentes en el mercado de telefonia, mismas que implican que los
costos desciendan conforme se aumenta la produccion, provocando que una empresa grande sea
mis eficiente que una pequefia.

Existen economias de alcance involucradas en los servicios de telefonia local y de larga
distancia, pues una sola empresa proveedora de ambos servicios serd mds eficiente que dos o mds
empresas que suministren estos servicios por separado. Por ejemplo, la prestacidn del servicio de
telefonia local reduce el costo de la telefonia de larga distancia, pues existe un uso comun de las
redes, se pucden emplear programas de mercadeo conjunto, los gastos administrativos se
comparten, etc.

La presencia de externalidades positivas en la demanda, en las que cada usuario nuevo que se
agrega a la red eleva ¢l valor del sistema para el resto de los usufructuarios, por 1o que todo
consumidor bien informado querrd formar parte de la red mas grande y con mayor posibilidad de
contactar a las personas pretendidas.

Las metas politicas de diversos gobiernos llevaron a que estatizaran y tomaran a su cargo la
provisién de los servicios de telecomunicaciones por considerarlos un servicio pitblico esencial,
y de esta manera buscaron ampliar la cobertura social y encaminarse hacia las metas de acceso

y/o servicio universal.

'* El concepto de subaditividad sirve para describir y probar si un mercado es un menopolio natural. Se dice que la
funcién de costos es subaditiva si, para cualquier #- tupla de niveles de producto gy,....40m

LCq)>C(taq)

Subaditividad significa, por lo tanto, que es menos costoso producir conjuntamente los distintos niveles de producto que
por separado, Para mds informacidn sobre el tema, véase Tirole, Jean. La reoria de la organizacién industrial. Editorial
Arict. Espafia, 1990.
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Sin embargo, durante la ultima década del siglo XX surgié una ola de politicas a favor de la
desregulacion y la competencia en el sector, con lo cual numerosas empresas prestadoras de los
servicios de telefonia que eran propiedad del Estado pasaron a formar parte del sector privado. La
apertura de los mercados de telefonia obedecié a varios motivos, entre los cuales se incluyen:

* La reduccién de costos gracias al progreso tecnoldgico y la separacién de los servicios de
telefonfa en locales y de larga distancia han disminuido notablemente los efectos de economias
de escala y de alcance, con lo cual se ha facilitado la inclusién de nuevas empresas y por tanto
una mayor competitividad, sobre todo en los servicios de larga distancia.

® La evidencia empirica de que, en los paises que liberalizaron su mercado de telefonfa, hubo un
desarrolio més ripido del sector. Por ejemplo, la Unidn Internacional de Telecomunicaciones
(UIT) reporta que en los ocho paises de la OCDE que permiten la competencia en el sector, las
telecomunicaciones contribuyen al PIB en un seis por ciento més que en los palses en los que no
se permite.

* Los mercados bajo competencia tienden a innovar mis frecuentemente y a proporcionar un
mejor servicio al cliente que en los paises donde las telecomunicaciones son menopolizadas por
el Estado o grandes empresas.

= Con el ascenso del Internet el trafico de datos se incrementd notablemente en comparacién con el
trifico de voz, con lo cual se llevd a la inclusidén de nuevos proveedores del servicio de telefonia.

s El crecimiento de la telefonia celular y de otros servicios inaldmbricos proporciond nuevas
alternativas a las redes fijas ¢ introdujo nuevos proveedores de servicios en el mercado de
telecomunicaciones.

s Siguiendo al proceso de globalizacién hubo un desarrollo del comercio internacional en los
servicios de telecomunicaciones, con lo cual el mercado se encuentra abastecido por las
empresas trasnacionales y por proveedores de servicios globales cada vez en mayor proporcion,
pues se aprovechan las ventajas comparativas para ofrecer diversos productos a menores
precios'®.

= Y, por dltimo, las restricciones financieras que enfrentaron muchos gobiernos eliminaron la
posibilidad de emplear recursos publicos para expandir y mejorar las redes telefonicas, asi como
para introducir nuevos servicios de telefonia, por lo que hubo la necesidad de atraer capital

privado.

1% tntven, Hank. Telecommunications Regulation Handbook. Banco Mundial. Estados Unides, 2600,




La regulacidén como paso previo a la competencia,

Conforme se abrio el sector telefonico a la competencia, el nimero de autoridades regulativas
alrededor del mundo se incrementd de 12 en 1990 2 96 para el afio 2000'7, con lo cual el nimero de
proveedores privados de telefonia sobrepasé al de empresas estatizadas y se espera que haya mas de
120 proveedores privados para finales del afio 2001.'® Esto puede parecer contradictorio: ;Qué no el
enfoque de una oferta de telecomunicaciones basada en el mercado deberia estar acompaiiado por
menos intervencién regulativa, en vez de mas? El consenso alrededor del mundo a esta pregunta es

que si, en el largo plazo, pero no en el corto.

La transformacién exitosa de los mercados de telefonia monopdlicos hacia mercados competitivos
requiere de la intervencidn activa del Estado. Sin la regulacién, es poco probable que surja una
competencia viable, pues los operadores establecidos intentaran establecer barreras econémicas y no
econémicas'® para acaparar los mercados. Por tanto, la participacién de los reguladores en el
metcado telefonico es necesaria en el otorgamiento de licencias a los nuevos operadores;
frecuentemente deben remover las barreras a la entrada del mercado para que ingresen nuevas
empresas; deben supervisar la interconexidn eficiente de los nuevos operadores con los que ya se
encuentran establecidos y los términos bajo los cuales dicha interconexién tendrd lugar. La
intervencidn regulativa también puede requerirse para asegurar que los mercados competitivos
sirvan a las dreas de costos elevados o a los suscriptores de bajos ingresos, y no s6lo a los nichos de

mercado con alta rentabilidad como la légica econdmica de las empresas indica.

Con esto, las discusiones sobre la reforma regulativa ya no versan sobre la introduccién o no-
introduccién de competencia. Ahora, el debate se ocupa sobre la mejor forma de introducirla, En este
trabajo, consideraremos la regulacion de incentivos como la opcidén mds viable para fomentar la

competencia y asi elevar el crecimiento de la red telefonica.

7 Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT). Trends in Telecommunication Reform 1999: Convergence and
Regulation. Suiza, 1999.

' Donegan, Michelle. fnferconnection keeps the regulators busy. Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT).
Suiza, 2001.

1 La principal barrera econémica serfa la reduccién en precios aprovechando que la empresa dominante tiene un
esquemta de costos menor al de la empresa entrante, y entre las barreras no economicas se incluye no permitir la
interconexién con su red, con lo cual los consumidores querran formar parte de la red mas grande y elevara adn mas los
costos de la empresa rival, pues esta dltima tendra que establecer una red paralela a la de la empresa dominante.
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Definicién de regulacion de incentivos.

La regulacién de incentivos se define como la implementacion de reglas para inducir al mercado a

que alcance las metas deseadas, otorgando a las empresas cierta, pero no completa, libertad para

desenvolverse. Estas reglas generalmente consisten en premios y multas, los cuales gencran
alicientes para que el mercado se comporte de forma eficiente y diligente, motivando Ia
competencia. Es importante destacar tres aspectos de esta definicidn:

® Primero, deben especificarse claramente las metas antes de que se disefie el esquema de
incentivos, pues las lineas de politica a seguirse dependen de las metas que se pretenden |
alcanzar. Tanto el regulador como el mercado se encuentran involucrados a la hora de fijar estas
metas, pues esto permite establecer metas que scan afines a ambas partes, haciéndolas mas
asequibles.

* Segundo, las empresas tienen cierto grado de libertad para escoger el método que consideren
apropiado para alcanzar las metas. Por ejemplo, puede darse un premio a una empresa por
reducir sus costos, pero no se ie dice a ésta exactamente ¢6mo reducirlos.

* Y en tercer lugar, las empresas no tienen completa libertad bajo la regulacion por incentivos. El
regulador puede imponer algunas restricciones sobre las actividades que considere relevantes o

sobre los resultados esperados.?®

La regulacidn de incentivos vs. la regulacién tradicional.
Existen dos motivos por los cuales se otorga cierta, pero no completa, libertad a las empresas

reguladas bajo la regulacion de incentivos. En primer lugar, la empresa tiene (o puede adquirir)
mejor informacidn que el regulador sobre aspectos clave de la industria a regularse, Por ejemplo, la
empresa regulada frecuentemente tiene un mejor conocimiento de sus propias acciones, la tecnologia
que emplea en la produccion (o su estructura de costos), y las preferencias de los consumidores. Y
en segundo lugar, las metas de la empresa difieren de las de sus consumidores o de la sociedad en su
conjunto. Estos dos aspectos del ambiente regulativo tienen que estar presentes a la hora de preferir
la regulacion por incentivos sobre otras formas de regulacion tradicional, en las cuales se controla a
las empresas estableciendo obligaciones especificas que deben cumplir:
* La regulacidn por obligaciones podria funcionar en un ambiente en que el regulador tiene
informacién completa sobre el mercado que regula. En este caso, e regulador fijaria los precios

al nivel de costos y obligaria a las empresas a usar la tecnologia que &ste considere apropiada.

® Sappington, David E. M. y Weisman, Dennis L. Designing incentive regulation for the telecommunications fndustry.
MIT Press. Estados Unidos, 1996.
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Sin embargo, este ambiente perfecto no existe en las telecomunicaciones, donde los costos de los
operadores estin a la baja constantemente y los regutadores tienen informacion incompleta sobre
las utiidades que regulan. Por su parte, la regulacién por incentivos toma en consideracién que
la empresa tiene un mejor conocimiento sobre el mercado que el regulador, y por esto le otorga
cierta libertad para tomar decisiones, con lo cual el regulador no requiere conocer cifras exactas
sobre costos, productividad, tecnologia empleada, etc.

* Bajo la regulacién tradicional se tienen que establecer instrucciones detafladas sobre las
actividades a realizar, incluyendo calidad de servicio, fechas de entrega, tarifas a cobrar, etc. En
el esquema de regulacién por incentivos las autoridades tienen mayor discrecidn sobre estos
asuntos pues el mismo mercado se encarga de vigilar a las empresas, con lo cual las antoridades
pueden emplear sus esfuerzos en supervisar otros aspectos del mercado.

* La regulacién de incentivos permite a los reguladores establecer las metas deseadas en conjunto
con los operadores, reduciendo el nimero de disputas que puedan surgir entre ambas partes.
Contrariamente, la regulacion tradicional genera diversos problemas: los operadores se quejan
porque unos pueden tener més obligaciones que otros, es costoso (e ineficiente) supervisar que
cumnplan los requisitos al pie de la letra, surgen disputas sobre las decisiones del organismo
regulador, no todos concuerdan sobre las metas de calidad del servicio, tarifas, ¢crecimiento de la

red, etc. 2

De esta manera, la regulacién por incentivos permite al regulador trazar una linea sobre el camino
que cree debe seguir ¢l mercado de telefonia, pero son los operadores los que se encargan de tomar
las decisiones que convengan a sus intereses, teniendo en cuenta su situacién particular de costos,

tecnologfa, recursos, intereses, etc.?

*LEl caso de la telefonia mexicana es ilustrative. En México se opera actualmente bajo el esquema de regulacion pot
obligaciones y puede observarse un sinndmerc de disputas: las empresas entrantes se quejan de que las tarifas de
interconexién son muy altas; hubo una clara oposicién a que se cobrara un impuesto del 15% por interconexién & la red
como se pretendia en 1998; hubo fuertes presiones de las empresas entrantes para que se eliminara el cobro del 58%
adicional a la tarifa de interconexion por las llamadas que entraran del extranjero; si Telmex ha cumplido o no sus
obligaciones de acceso universal; sobre los estindares de calidad, etc.

2 para mayor informacién sobre la regulacién por incentivos, véase Mpapalika, John A. Method of incentives
regulations and the regulations of incentives. Tanzania Communications Commission. Botswana, 1999; Newbery, David
M. Privatization, restructuring, and regulation of network utilities. MiT Press. Estados Unidos, 1999; y Sappington,
David E. M, y Weisman, Dennis L. Designing incentive regulation for the telecommunications industry. MIT Press.
Estados Unidos, 1996.
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Algunos medelos de regulacién de incentivos.
La industria de las telecomunicaciones actualmente emplea una gama de esquemas de regulacion por

incentivos. El objetivo de esta secci6n es analizar brevemente algunos de los modelos mds usados.

haciendo un énfasis especial en las diferencias entre cada modelo.

& Tasa de ganancia.

La regulacién mediante la tasa de ganancia conileva dos pasos. Inicialmente, se calculan los costos
de operacion de la empresa. Luego, los precios son fijados de tal forma que las ganancias generadas
cubran los costos estimados y que, ademds, permitan a la empresa obtener un retomo sobre la

inversién razonable.

La regulacion mediante 1a tasa de ganancia tiene dos grandes ventajas. Primero, al asegurar una
panancia razonable para la empresa, se afianza una oferta adecuada de servicios de
telecomunicaciones. Segundo, al mantener las ganancias cerca del nivel de costos, se ayuda a que los

scrvicios de telefonia sean relativamente costeables.

Sin embargo, este tipo de regulacion también tiene algunas desventajas, Al vincularse las utilidades
permitidas con los costos estimados o incurridos, la regulacién mediante la tasa de ganancia otorgara
pocos incentivos para que la empresa reduzca sus costos de operacidén. En la practica, existen ciertos
incentivos para reducir los costos debido al rezago regulativo. Los costos de operacién de la empresa
no son observados continuamente por el regulador, sino que son vistos intermitentemente por el
regulador. Por tanto, las reducciones en costos no son transferidas inmediatamente a los
consumidores bajo la forma de tarifas menores, por lo cual la empresa tiene un aliciente para
beneficiarse temporalmente de las reducciones de costos que efectie. No obstante, fa regulacion por
la tasa de ganancia generalmente limita estos incentivos financieros para reducir los costos de
operacion, pues una empresa sabe que siempre tendrd un porcentaje de utilidades asegurade para

cubrir sus gastos, ya sea que tenga altos o bajos costos.

La regulacion por tasa de ganancia también limita los incentivos financieros para que la empresa
desarrolle e introduzea nuevos servicios y productos. Esto obedece a que, al fijarse el porcentaje de
ganancias permitidas a los costos y no al vator de los bienes y servicios producidos, la regulacion por

tasa de ganancia generalmente no otorga los m4s fuertes incentivos financieros para que la empresa
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realice investigaciones y l!lene las necesidades de sus consumidores, como se aprecia

posteriormente.”

®  Bandg de gananciay.

Este esquema es una variante del anterior. Bajo la regulacién por la banda de ganancias se especifica
un rango (o banda) de utilidades autorizadas. Los precios son fijados inicialmente de tal forma que
caigan dentro de un rango de utilidades permitidas (generalmente a la mitad), y usualmente no se

hacen reajustes drdsticos dc precios mieniras las ganancias de la empresa caigan dentro del rango.

La principal ventaja es que al permitirse un ancho de banda sobre el cual se pueden mover las
ganancias, se evita la nccesidad de llevar a cabo audiencias cada vez que difteren un poco del nivel
objetivo. Sin embargo, este tipo de regulacién también tiene la desventaja de quc no otorga
suficientes incentivos a la empresa para reducir costos o introducit innovaciones tecnologicas. Esto
podria cvitarsc si sc adoptara un anche de banda mayor, pero esto permitiria a las cmpresas cobrar

. . . ¢ N . 4
precios muy por encima de sus costos, con lo cual los consumidores se verian perjudicados. ®

= Moratorias en las tusas.
Este es otro esquema en que sc permite a la empresa tener cierta {lexibilidad sobre las utilidades
obtenidas. El modelo consiste en acuerdos para suspender las investigaciones sobre las ganancias de

la empresa y demeorar la revisién de precios para retornar las ganancias a su nivel objetivo.

Las moratorias ocurren por un periodo de tiempo cspecifico y sirven para institucionalizar los
beneficios del rezago regulativo. La empresa al conocer cl tiempe exacto en que los precios serdn
ajustados para cubrir los costos, ticne incentivos para {levar a cabo inversiones que reduzcan sus

costos pues sabe que podra conservar las utilidades generadas durante este periodo.

Sin embargo, debido a que las moratorias duran periodos cortos de tiempo (usualmente de dos a
cinco afios), la empresa generalmente no tiene los incentivos ideales para invertir. Particularmente, la
empresa tiene incentivos financieros limitados para llevar a cabo grandes inversiones, pues

frecuentemente las utilidades no se realizan sino hasta después de que la moratoria ha expirado.

¥ Sappington, David E. M. y Weisman, Dennis L. Designing incentive regulation for the telecommunications industry.
MIT Press. Estados Unidos, 1996,
 Ibid.
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Ademds, la empresa tiene incentivos para reducir la calidad del servicio durante este periodo, por lo

que generalmente se obliga a la empresa a mantener un nivel de calidad determinado.?’

®  Retribucidn de ganancias.
Este modelo permite a la empresa gran flexibilidad sobre las utilidades alcanzadas pero requiere que

una porcién de las ganancias obtenidas sea compartida con los consumidores.

Un modelo bastante simple de retribucién de ganancias es el que se sigue en Florida, Estados
Unidos. Aqui el regulador establecié un tope de 12.5% sobre el nivel de costos a las ganancias que la
empresa puede percibir libremente. Si la empresa supera esta tasa tope tendrd que compartir 60% de
las ganancias adicionales con los consumidores. Si la tasa supera el 14.5% sobre el nivel de costos

todas las ganancias subsecuentes irdn al consumidor.

Es importante notar que los esquemas de retribucidén de ganancias como el anterior se asemejan a
una regulacién por banda de ganancias en la cual se afiade un rango con utilidades mayores donde
las ganancias adicionales se comparten con los consumidores. Esto permite aminorar un poco los

problemas de incentivos para reducir costos e introducir innovaciones. 2

» Retribuciin de ingresos.

En este esquema la empresa retiene todos los ingresos que genera hasta un cierto nivel objetivo,
pasado el cual son compartidos con los consumidores. Este modelo evita el problema que es
particularmente importante bajo Ia regulacion por tasa de ganancia y que es mitigado, pero no
eliminado, por la regulacién por retribucién de ganancias. Cuando las ganancias de la empresa no se
incrementan en un peso completo por cada peso en la reduccidn de costos, el incentivo para bajar los
costos de produccion es reducido. Bajo la regulacién por tasa de ganancia la empresa no tiene
ningin incentivo (salvo el rezago regulativo} para reducir sus costos de produccién una vez que
alcanza la tasa de ganancia autorizada. Por su parte, la retribucidn de ganancias tiene algunos
incentivos para disminuir costos cuando las ganancias se encuentran en la region donde ocurre el
reparto de las mismas, pero el mismo reparto implica que las ganancias de la empresa no se elevan
en fa misma proporcién en la que caen los costos, con lo cual se debilitan los esfuerzos de 1a empresa

para llevar a cabo una reduccion en costos.

2 Ibid.
2 Ibid.
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En contraste, cuando se retribuyen ingresos, y no ganancias, las utilidades de la empresa si se
incrementan en un peso completo por cada peso de reduccién en costos {(suponiendo que la empresa
se encuentra dentro del rango de ingresos donde estos se reparten). Por tanto, la regulacién de

retribucién de ingresos si otorga un fuerte incentivo a las empresas para reducir costos.

Las empresas deben pagar mas impuestos cuando sus ingresos son mayores, per lo cual una empresa
bajo el modelo de retribucién de ingresos, al igual que bajo la retribucién de ganancias y la tasa de
ganancia, tendrd pocos incentivos para incrementar su nivel de ingreso. Si la calidad del servicio es
un determinante principal de la demanda del consumidor y por tanto del ingreso de la empresa,

entonces estos esquemas tendran muy pocos incentivos para mejorar la calidad del servicio.”’

»  Precios tope.

La idea central de una regulacion con precios tope es controlar las tarifas cobradas por la empresa en
vez de sus ganancias. Bajo el modelo de precios 1ope puro no existe un reparto explicito de las
ganancias. Sin embargo, los niveles maximos de precio se establecen de tal forma que se asegure a
los consumidores una buena porcién de las ganancias que se estima la empresa es capaz de generar.
En esencia, la regulacion con precios tope requiere que las tarifas promedio en términos reales
caigan anualmente en un porcentaje especifico, al cual se le refiere comiinmente como el factor X.
Este porcentaje X representa la reduccién en precios que se estima la empresa es capaz de
implementar sin poner en riesgo su integridad financiera, suponiende que la empresa se esmera
eficientemente para incrementar sus ingresos donde sea posible y evitar gastos de operacién

innecesarios.

Bajo la versién mas simple de regulacion con precios tope, la empresa tiene gran libertad para fijar
las tarifas individuales de los servicios que proporciona. Particularmente, la empresa puede
incrementar sus tarifas para algunos servicios y bajar la de otros, de tal forma que se asegure que las
tarifas totales promedio disminuyan en términos reales en la proporcion requerida.®® Esto beneficia a
la empresa pues le permite hacer ajustes répidos en las tarifas y responder inmediatamente a las

presiones competitivas bajando sus precios a fin de conservar a sus clientes.

27

Tbid.
3 En otras variantes de regulacidn con precios tope se incluye el establecimiento de bandas sobre las cuales la empresa
puede elevar o decrecer las tarifas individuales y/o e] establecimiento de distintas canastas de servicios sobre las cuales
se establecers un precio tope particular.
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Una de las ventajas de la regulacion con precios tope es que otorga incentivos para reducir costos. La
empresa sabe de antemano el porcentaje en que debera disminuir sus tarifas el préximo periodo, ¥
también sabe que este porcentaje no variara con su desempefio. Por tanto, cada peso que ahorre en

€OStos serd un peso que ird directamente a las utilidades de la empresa.

Sin embargo, la duracién limitada de las politicas con precios tope puede aminorar los incentivos
para reducir costos. Es comiin que este esquema se establezca por un periodo fijo (generalmente de
tres a cinco aftos) después del cual se haré una “revision” de la tasa a la cual deben bajar los precios.
Puesto que la empresa aprovecha durante ¢! primer periodo las ventajas de reducir sus costos, es
comiin que para el segundo periodo el regulador establezca una tasa de reduccién en tarifas maés alta,
a fin de compensar por las ganancias extraordinarias que tuvo (y tendrd) la empresa. En el tercer

periodo ocurrird lo mismo, y asi sucesivamente,

Estos incrementos en el factor X periodo tras periodo pueden eliminar los incentivos para que la
empresa sea més productiva. De hecho, si la tasa a la que deben disminuir las tarifas es revisada al
final de cada periodo y fijada en un nivel que refleje todas las ganancias obtenidas por una mayor
productividad, la regulacién con precios tope otorgaria escasos incentivos para que la empresa tenga

un mejor desempefio.

Asl, en este caso extremo donde el factor X se reajusta continuamente para reflejar las ganancias
extraordinarias, pricticamente la regulacién con precios tope y el esquema de tasa de ganancia
otorgan un nivel de incentivos similar a la empresa para que reduzca sus costos. La diferencia radica
en que ta primera establece por adelantado un periodo durante el cual la empresa podrd beneficiarse
de las ganancias que obtenga gracias a una mayor productividad, mientras que en el segundo este
rezago regulativo no se encuentra establecido de antemano. En cualquier caso, los incentivos para

que la empresa eleve su desempeiio se nulifican cuando las ganancias obtenidas son usurpadas,

Conclusién.

De esta manera, se puede concluir que, en téminos préicticos, todos los modelos de regulacion por
incentivos analizados en este capitulo fomentan a la empresa para que sea mds rentable e invierta en
mejoras tecnolGgicas, asegurando una oferta de servicios de telefonia. Sin embargo, los esquemas

planteados tienen la misma desventaja: los incentivos para reducir costos pueden verse nulificados.
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Por tanto, es dificil coneluir si un modelo es mejor sobre otro. El debate al respecto es muy variado,
como puede observarse en el caso particular de los Estados Unidos, donde cada uno de los estados
que conforman la Unién Americana apiica el modelo que considera més favorable para su poblacién,
atendiendo a las caracteristicas particulares de cada region. Los diversos estudios realizados para
analizar los rendimientos de la regulacién por incentivos tampoco son conclusivos para favorecer a
un modelo sobre otro. En términos generales concluyen que la regulacion de incentivos
generalmente ha logrado disminuir las tarifas telefonicas o al menos mantenerlas en su nivel
original. La productividad, el tamafio de la red y los niveles de ganancia también han crecido o se
han mantenido en los niveles histéricos. Existe cierta evidencia de que la regulacidn por incentivos
promueve el desarrollo de la infraestructura, y no hay rastro alguno de que la calidad del servicio

aminore bajo este tipo de regulacion.®®

Para el caso de México es necesario resaltar una caracterfstica de regulacién por incentivos que la
favorece sobre otro tipo de estructuras de mercado: hace transparentes las acciones del mercado.
Incluso si la regulacién por incentivos tuviera los mismos resultados que la regulacién por
obligaciones que actualmente se tienc en el pais, la primera genera menos problemas para el
regulador y las empresas que este regula, como se apuntd anteriormente. Por este mismo motivo se
recomienda que México adopte un modelo de regulacidn por incentivos con precios tope. Este
esquema estimula a la empresa para que sea eficiente y genere mayores ganancias, al tiempo que se
tienen fuertes incentivos para reducir costos que serdn més dificiles de nulificar que en otros casos.
Ademds, 1a regulacién con precios tope establece claramente las reducciones en precios que deberan
llevarse a cabo y la fecha en que se har4 una revision del factor X al que las tarifas deben disminuir,
sefialando de antemano los indicadores y caracter{sticas de la empresa en que se fijard el regulador a
la hora de revisar el factor para su modificacién, Esto institucionaliza y da claridad al proceso

regulativo, lo cual es muy importante para que este sea efectivo.

En muchos pafses se han seguido modelos de regulacién por incentivos con precios tope para
ampliar la red telefénica. Estos esquemas basicamente consisten en el establecimiento de fondos
para captar recursos de las zonas rentables (es decir, aqueilas en las que los costos son menores al
precio tope fijado) y distribuirlos de forma que se fomente la ampliacién de la red telefénica hacia
las zonas no rentables {aquellas en la que los costos son superiores a las tarifas por proveer el

servicio)}. En el cuarto capitulo se detallan algunos de los casos maés ilustrativos al respecto, pero

P gappington, David E. M., op. cit.
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antes ¢s necesario explicar la forma en que se calculan los costos en los mercados telefonicos, pues
de esto depende en gran medida que los proveedores reciban los incentivos correctos para ser mas

eficientes.

Si el regutador caleula costos muy por encima de los costos en los que efectivamente incurre la
empresa, calculard un precio tope (o, si se prefiere, una tasa de ganancia, banda de ganancia, etc.)
demasiado alto, con Yo cual los proveedores obtendrén ganancias extraordinarias en detrimento de
los consumidores, fomentando una entrada excesiva ¢ ineficiente de nuevos operadores en el
mercado. En cambio, si se establece un nivel muy por debajo de los costos en que efectivamente
incurre la empresa, ¢l regulador posiblemente fijars un precio tope demasiado exigente, con lo que el
proveedor no se verd estimulado a invertir y la oferta de servicios de telefonia serd escasa. Los

detalles sobre el tema se aprecian a continuacién.
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Capitulo 3. Los costos en las redes de telecomunicaciones.”

Elementos de una red telefonica.

Para que dos personas cualesquiera se puedan comunicar entre si a través de un teléfono es necesario
contar con un equipo de conmutacién, un equipo de transmisién —integrado principalmente por
multiplexores y lineas telefénicas— y una red de abonado. En términos précticos, dentro de la red de
abonado se incluye el aparato telefonico y los cables que van desde los hogares hasta la central
telefonica més cercana. Los multiplexores son equipos cuya funcién es concentrar las llamadas
destinadas a un punto para luego transferirlas 2 una mayor velocidad a través de las lineas de
transmisién, que generalmente consisten en fibra Gptica. Y el equipo de conmutaci6n se encarga de
enrutar !a llamada hacia su destino, es decir, reconoce los tonos de marcado y se encarga de

transferir la llamada hacia el hogar con ese nimero telefénico.®

Es importante identificar correctamente los elementos que constituyen la red telefénica pues
representan la mayor parte de los costos de proveer el servicio telefénico y son los que representan
mayores problemas para su célculo. Los costos de estos ¢lementos pueden dividirse en costos
sensibles y no sensibles al uso. La diferencia entre unos y otros es que los costos no sensibles al uso
'no son compattidos entre varios usuarios, mientras que los costos sensibles al uso sf lo son. Es decir,
un costo sensible al uso es aquel en el que, si un elemento de la red es empleado por un usuario, se
impide que otro usuario lo utilice al mismo tiempo. Por ejemplo, el aparato telefénico s no sensible
al uso, pues si una persona descuelga su teléfono no impide que otro descuelgue el suyo. Lo mismo
sucede con la linea telefonica que va del hogar a la central: si una persona utiliza su linea no se

impide que otra utilice la suya,

El panorama cambia cuando se arriba a la central telefonica mas cercana, pues aqui se encuentran los
conmutadores que s son compartidos por varios usuarios, al igual que las lineas de transmisién que
conectan a las distintas centrales entre si. En este caso, si una persona usa Internet intensivamente,
esta empleando capacidad de conmutacion y de transmisién que no podra ser utilizada por ningun

otro usuario, pues dichos elementos manejan una cantidad de trafico limitada.

* Este capltulo se encuentra basado primordialmente en una entrevista con el Ing. Andoni Gérritz Cruz, Director de
Evaluacién y Proyectos en la Cofetel, y un trabajo preliminar suyo intitulado Monopolios Naturales, Avance Tecnoldgico
¥ Regulacién, Andlisis de la estructura de costos y de la teoria de la regulacion pare las industrias de ductos y
telecomunicaciones, E| autor quisiera agradecer al Ing. Gamitz por la fructuosa entrevista y la facilitacién del material.
Naturatmente, el autor se responsabiliza por el contenido y errores que pueda contener este escrito.

3 yéase Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel). Meiodologia del modelo de costos de 1a red nacional.
México, 2000,
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Por estos motivos las compafiias de telefonia cobran una renta bésica y un servicio medido por
separado: la renta basica (al menos en teoria) debe ser suficiente para pagar todos los elementos de
red no sensibles al uso (excepto el aparato terminal, que se cobra por separado), por lo que sus costos
deben recuperarse con un cobro fijo mensual (o anual, o de una sola vez); mientras que los cobros de
servicio medido o larga distancia deben ser suficientes para pagar todos los elementos de la red que
son sensibles al uso y que se emplean al realizar una Itamada en especifico, y deberian ser cobrados
acorde a su uso, es decir, por minuto o segundo de uso. Si la tarifacion se realiza de esta manera, los
usuarios identificardn el uso de los elementos sensibles al uso con sus costos, y utilizardn estos

elementos de red de manera econdémicamente eficiente.

En México existe el problema de que Telmex cobra servicio medido por llamada en vez de por
minuto, ademds de que la renta basica incluye llamadas libres (lo que mezcla los cobros sensibles al
uso con los no sensibles al uso), ocasionando que algunos usuarios utilicen de manera desmedida
dicho servicio, pues se les cobra lo mismo sin importar cuanto dure la llamada. Esto es, en teoria,
ineficiente, y ocasiona que las centrales telefonicas se saturen en ocasiones, sobre todo ahora que los

patrones de consumo han cambiado de manera importante por la introduccién del Internet®’.

Localizacién de las centrales telefonicas,

Una vez que se han identificado los costos sensibles y no sensibles al uso, en el costeo de redes de
telecomunicaciones debe encontrarse la localizacién Optima de las centrales telefénicas. Dicha
localizacién depende de la forma en que se encuentre distribuida la poblacién en el territotio que se
desee cubrir, asi como de los costos relativos de los distintos elementos de la red. Por ejemplo: si el
costo de los conmutadores es muy bajo respecto al costo del cable de cobre {(que es el que se utiliza
en la seccibn no sensible al uso de 1a red) y con respecto al costo de los medios de ransmision inter-
centrales (fibra optica, por ejemplo), entonces se encontrard que el nimero Optimo de centrales
telefénicas es muy alto. Si el costo de los conmutadores es muy elevado respecto al cable de cobre y

otros medios de transmisién, entonces el niimero dptimo de centrales ¢s bajo.

Esto dltimo es muy importante porque en ltos liltimos afios se ha observado una caida muy
importante en los costos sensibles al uso, provocando que una red que haya sido optimizada para los

costos relativos de hace 10 afios sea obsoleta para los costos relativos observados actualmente, No es

 El Internet ha provocade que la duracién de la llamada promedio se incremente, y que se hagan menos llamadas pot
dia. Esto se agudizar conforme penetren los servicios de telefonfa por Internet, conocidos como telefonia IP. Cada vez
serd mas complicado mantener un sistema de cobro por llamada.
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posible exigirle a una empresa que elimine sus centrales existentes y construya nuevas en los puntos
eficientes dados los precios actuales, pues dicha empresa realizé sus invetsiones en el pasado. Sin

embargo, también es cierto que la empresa debe asumir el riesgo ex-ante a la inversion.?

De esta forma, existen tres enfoques principales sobre la forma en que deben medirse los costos de
una red: '

= Enfoque “scorched earth”.

Segin este enfoque, debe encontrarse la localizacién 6ptima de las centrales de acuerdo a los costos
relativos actuales, con lo que el gjercicio de costeo implica ia construccion de una red hipotética lo
mds eficiente posible dados los costos actuales. Este enfoque produce costos que no son asequibles,
pues la empresa establecida posee centrales telefénicas en lugares muy probablemente distintos a los
estimados por el modelo, mientras que los entrantes dificilmente tienen una red del tamato
suficiente para cubrir a todas las zonas del pais.

*  Enfoque “actual network”.

Acorde a este enfoque, deben tomarse en cuenta la localizacion de las centrales y el total de
kilémetros de medios de transmisién tal cual fueren construidos por la empresa. Este enfoque es,
obviamente, el preferido por las empresas establecidas pues los precios son més altos al reflejarse
costos mayores, pero podrfa incentivar la entrada ineficiente de competidores que percibirdn al

mercado con mayor rentabilidad de la efectivamente tiene.

= Enfogue “scorched node”.

Este enfoque toma en cuenta la localizacion actual de las centrales telefénicas, pero toda la red de
transmisién y las partes de la red que no son sensibles al uso se optimizan minimizando costos. Este
enfoque intermedio entre el “scorched earth” y el “actual network” es el més recomendado para
realizar ejercicios de costeo de los elementos de redes de telecomunicaciones. El enfoque supone
que las centrales se encuentran donde fueron realmente construidas en el pasado, con lo cual se
reflejan los costos hundidos en los que incurrid la empresa para cstablecer su red y se asegura a los
inversionistas una retribucién por sus gastos en la ampliacién de la red, pero también supone que las

concxiones entre centrales y hacia los usuarios finales se hicieron de manera eficiente, con lo que Ia

2 En el caso especifico de Telmex o de ofra empresa privatizada, habré que tener cuidado con estos argumentos, pues no
queda claro que en la temporada en la que Telmex era del gobiemo se hayan realizado las inversiones de manera
eficiente ex-ante.
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empresa tiene incentivos para minimizar sus costos e incorporar tecnologia de punta en ia red, pues

de no hacerlo podria incurrir en pérdidas al efectuar gastos mayores a los calculados por el modelo.

Costos histéricos y costos a futuro.

Los tres enfoques anteriores pueden ser utilizados con dos distintos conjuntos de costos unitarios:

»  Costos historicos.

El ejercicio de costeo se realiza con los costos afrontados por la empresa en el pasado, tal cual
fueron realizados. Este enfoque disminuye los incentivos para el operador establecido a incorporar
nuevas tecnologfas, pues sabe que las tarifas serin establecidas acorde a los costos unitarios
observados por la empresa y que ain si invierte ineficientemente podrd recuperar sus gastos. Lo
anterior otorga seiiales errdneas al mercado, pues se forja un excedente de ganancias inusual que
buscard ser aprovechado por los inversionistas, preduciéndose una entrada ineficiente de

competencia.

= Costos “forward-looking” (o costos a futurg).

El ejercicio de costeo se realiza utilizando los costos actuales de los equipos que cumplan las
funciones de los equipos “viejos™ utilizados por las empresas. Es decir, este enfoque incorpora el
avance tecnoldgico al gjercicio de costeo porque utiliza los costos de los equipos més evolucionados
en vez de los costos observados en el pasado, eliminando los incentivos para invertir
ineficientemente. Este enfoque disminuye la probabilidad de entrada ineficiente de competidores,
pues los entrantes utilizarin la tecnologia de punta y podran ser competitivos si las tarifas de los

proveedores establecidos se fijan siguiendo esta metodologia.

Por tanto, ¢l empleo de costos econémicos a futuro enviard [as sefiales correctas para la entrada en el
mercado, para la inversién y para la innovacién. El modelo de costos forward-looking genera un
incentivo para que los proveedores operen de forma eficiente y no tengan incentivos para inflar sus

costos 0 se abstengan de recortarlos eficientemente,

De esta manera, se puede concluir que el esquema que produce los mencres costos es el método
“seorched earth con costos forward-looking”, con lo que se fijaria una tarifa de interconexién a la
red menor. Debido a esto las empresas entrantes prefieren el uso de esta metodologia. Por su parte,
las empresas que poseen la mayor parte de la red prefieren una metodologia tipo “actual network con

costos historicos”, pues el cdlculo de los costos resulta en la epcién de una tarifa de
pCl'C
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interconexion mayor. Et modelo que debe ser utilizado es un justo medio entre las dos posiciones, y
utiliza una metodologia “scorched node con costos forward-looking™, el cual se vio que es ¢l mejor
método para incentivar a las empresas establecidas a incorporar tecnologia de punta en su red, al

tiempo que es costeable para los entrantes potenciales ingresar al mercado.

Determinacion de los coslos en la prictica.

Se ha analizado la mejor forma de determinar los costos teéricamente. Sin embargo, este proceso en
la practica conlleva nuevos problemas para determinar que se otorguen los incentivos correctos para

el desarroilo de la industria telefonica.

Estados Unidos es uno de los paises que mas ha avanzado en este respecto, por lo que otros paises
han tomado en cuenta sus modelos de costos en telefonia a la hora de determinar los propios.
Ademis, el andlisis que han llevado a cabo es ilustrativo para entender los problemas que conlleva
calcular los costos en la practica. Por ¢stos motivos se detalla a continuacion sobre los tres modelos
de costos estudiados por la Federal Communications Commission (FCC), el regulador de las
telecomunicaciones en Estados Unidos, a saber: el Benchmark Cost Proxy Model (BCPM),
propuesto por US West, Bellsouth y Sprint; el HAI Model (HAT), propuesto por AT&T y MCI; y el
Hybrid Cost Proxy Model (HCPM), que fue desarrollado por la FCC y combina a los dos anteriores,

por lo que también se le conoce como “Modelo Hibrido”.

®  El problema de localizacion cuando se tienen datos.

El punto de partida para identificar la ubicacién de los consumidores es el empleo de los datos
proporcionados por los censos, los cuales proporcionan ¢l nimero de consumidores dentro de cada
zona o bloque.® Por tanto, se tienc un minimo de informacién sobre el nimero de consumidores en
cada 4rea geogréfica. En las Areas urbanas la extension de los bloques geograficos tiende a ser
relativamente pequefia, mientras que en las 4reas rurales los bloques por lo general son mucho mis

amplios.

El modelo HAI emplea ¢l uso de datos geogrificos {latitud y longitud de los hogares)
proporcionados por el censo para identificar la ubicacion exacta de los consumidores y establecer

Gptimamente e tendido de la red minimizando los costos. Es decir, se calculan las distancias entre

33 En el caso de México podrian emplearse los datos sobre poblacién para cada municipio o colonia proporcionades por
el Instituto Nacional de Geografia e Informdtica (INEGI),
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los hogares para determinar fa forma 6ptima en que deben conectarse, empteando lo minimo posible
de cables, postes, conmutadores, etc. y poniendo como restriccién que todos los hogares cuenten con

un acceso telefonico.

Este esquema es muy eficiente y practico, logrando determinar correctamente los costos de las redes
telefonicas en la mayoria de los casos, y por esto es adoptado por la FCC dentro de su modelo
hibrido. Los patrocinadores del modelo BCPM argumentan que los datos geogréficos deben ser
suplantados cuando no se tiene informacion completa sobre un bloque determinado. En particular,
proponen que la informacién para el cilculo de costos sea suplida por una nueva simulacién cuando
no se conocen los datos precisos para més del 80% de los consumidores en un bloque. Sin embargo,
la FCC descart6 este modelo cuando se tiene informacioén pues considera que, incluse cuando ésta
sea limitada, los costos pueden ser calculados eficientemente, ademids de que no se tienc una

justificaci6n para establecer que se tengan exactamente mas del 80% de los datos conocidos.™

» Lalocalizacion en ausencia de datos geogrdficos.

En ausencia de datos geogrificos sobre la ubicacién de los consumidores, los modelos deben
emplear otros medios que suplanten su localizaci6n actual. Los modelos cuentan como minimo con
los datos sobre €] nimero de pobladores que habita en cada bloque geografico, y pueden emplearlos

para aproximar los costos a los que efectivamente se tienen.

El modelo HAI distribuye unjformemente a lo largo de los limites de un bloque a todos los
consumidores cuando no se tiene informacién sobre su localizacién, Por su parte, ¢l modelo BCPM
combina los datos poblacionales con la red carretera para establecer una red telefénica que ubica a

los consumidores a lo largo de microrredes sobre los caminos.

La FCC vio que el supuesto del modele BCPM sobre que los consumidores generalmente viven a lo
largo de las carreteras €s razonable. Incluso, encontrd que los costos se acercan mds a la realidad
cuando se emplea el modelo BCPM, que si los consumidores se distribuyeran uniformemente dentro
de cada bloque o, como en €l modelo HAL si se distribuyen a lo largo de su frontera. Ademas, si se

sigue un método de localizacién HAI cuando no se tiemen datos, es posible que se establezcan

3 Federal Communications Commission (FCC). Fifth Report & Order in Matter of Forward-Looking Mechanism Jfor
High Cost Support for Non-Rurai LECs. FCC 98-279. Estados Unidos, 1998.
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nitcleos de poblacion habitando en zonas inhspitas, como lagos o barrancos. Asi, el modelo hibrido

propuesto por la FCC sigue el esquema BCPM cuando no se tiene informacién sobre un I.':loquc:.35

*  Tendido eficiente de la red.

Una vez que se ha identificado la localizacion de los consumidores, cada modele debe determinar la
forma de agrupar y atender a esos consumidores de una forma eficiente y tecnologicamente
razonable. Los exponentes de los modelos han identificado dos métodos —por cimulos y por

cuadricula- para agrupar a los clientes en 4reas de servicio.

El modelo HAI identifica a los grupos de consumidores basindose en la proximidad de uno con otro
para crear “cimulos” de consumidores. El HAI definc una “4rea de servicio” como un camulo
principal y aquellos climulos contiguos. Por su parte, el BCPM determina las 4reas de servicio como
resultado de un proceso que comienza con la colocacién de cuadriculas en un mapa de bloques
geogrificos atendidos que se encuentran dentro de la zona atendida por una central telefénica. Una
vez que se generan las cuadriculas con los datos de ubicacién de los consumidores, las éreas de
servicio se determinan sobre la base de restricciones tecnoldgicas tales como ¢l numero de lineas que
puede atender cada conmutador. Aunque la FCC originalmente propuso un enfoque de cuadricula,

posteriormnente adoptd un enfoque de ciamulos para su modelo HCPM.

La ventaja de! enfoque de camulos es que puede identificar agrupaciones naturales de consumidores.
Esto obedece a que este enfoque no impone arbitrariamente los limites de cada drea de servicio, por
lo cual los consumidores que se encuentran cerca unc de otro, o que tiene sentido tecnolégico

considerarlos dentro de una misma drca, pueden ser atendidos con las mismas instalaciones.

Los algoritmes de los cimulos intentan agrupar a los consumidores bajo dos restricciones
tecnoldgicas: 1a de distancia y la de capacidad. La transmision por lineas de cable es posible por sélo
algunos kilémetros de distancia, pues la sefial tiende a tornarse débil y no es interpretada
correctameﬁte por la central telefénica. Por este motivo ¢l modelo HAI introduce un supuesto
restrictivo y asume que un consumidor para formar parte de un mismo cimulo debe estar a una
distancia mixima de 3 kilometros de otro, si no formard parte de otro cimule. La restriccion de
capacidad se refiere al numero de llamadas que puede controlar cada central telefonica para

concentrar (usando multiplexores) y enrutar (usando conmutadores) las llamadas correctamente,

* [bid.
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Estos lfmites dependen de la capacidad de los multiplexores y conmutadores y son tomados en

cuenta a la hora de delimitar los cximulos.

En contraste, la ventaja principal del enfoque por cuadriculas es su simplicidad. Al tender una red
uniforme sobre un drea poblada y concluir que todos los consumidores que caigan dentro de una
celda de la cuadricula seréin atendidos conjuntamente, es mds simple que programar un algoritmo
que identifique las agrupaciones naturales de los consumidores. Por ejemplo, véase el diagrama

inferior para entender mejor ¢l funcionamiento de este modelo:

= [
A

Los puntos negros representan la ubicacién de cada uno de los consumidores. Una vez identificados
éstos, se traza una cuadricula, representada por la doble raya, la cual divide a cada una de las 4reas
servicio, que en este caso son cuatro. Luego, dentro de cada érea de servicio se identifica su centro,
donde se establecerd la central (la estrella de maltiples picos) y a partir de abf se tenderan lineas para

servir a los consumidores de cada Area minimizando los costos.*

La desventaja de este modelo es que su misma simplicidad puede generar costos artificiales. Debido
a que una red cuadriculada simple no toma en cuenta las agrupaciones naturales de consumidores,
por lo cual los limites de cada 4rea de servicio podrian cortar justo a través de una aglomeracion
natural de poblacién. Las 4reas de servicio basadas en redes cuadriculadas pueden requerir gue se
tengan instalaciones separadas para atender a consumidores que se encuentran muy cerca cf uno del
otro, pero que caen en diferentes celdas. El peor escenario serfa aquel en ¢l que una sola celda podria
servir para atender a la poblacion, pero la cuadricula se encuentra centrada con respecto al cimulo

poblacional, como se muestra a continuacion:

3¢ para mayor informacién sobre el tendido de redes, consiltese Comisién Federal de Telecomunicaciones (Cofetel).
Metodologia del modelo de costos de la red nacional. México, 2000.
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Esto resultaria en la divisién de la poblacion en cuatro areas de servicio en lugar de una. Como
resultado e} enfoque de cuadricula no puede reflejar el método mds eficiente en costos de distribuir
los consumidores en 4reas de servicio, y por esto la FCC prefiri6 incorporar el esquema de camulos

para constituir su modelo de costos HCPM.

Finalmente, es importante identificar el tipo de algoritmos -asociativos o divisivos— que se
emplearan para determinar los citmulos. El algoritmo HAI establece primeramente un camulo por
cada locacién. Luego “asocia” & cada camulo con el mds cercano, fundiéndolos bajo uno sélo. El
proceso continia hasta que la asociacién de ciimulos ya no es posible desde el punto de vista

tecnolégico.

En el algoritmo empleado por el modelo HCPM, todas las locaciones son ubicadas inicialmente
dentro de un mismo cimulo. Si se viola una o maés de las restricciones tecnoldgicas, el ctmulo es
dividido en dos cimulos nuevos, el cimulo “madre” y el cimulo “hijo”. Los consumidores son
afiadidos a cada cimulo hijo hasta que no s¢ pueden agregar mds sin violar alguna restriccion
tecnologica. El proceso continia hasta que el cimulo original ha sido dividido en una serie de

cimulos que satisfacen las restricciones de distancia y capacidad.

E! esquema de ciimulos empleado por el modelo HCPM incluye una serie de rutinas de optimizacién
que buscan reducir los costos del tendido de red mediante la reasignacién de ciertas locaciones de
clientes a diferentes cimulos. Una rutina, conocida como “reasignacion simple”, cambia a un
consumidor de ¢ciimulo si la distancia de su ubicacion al centro del cimulo es menor que la distancia
al centro de su camuylo actual (y toma en cuenta las restricciones tecnolOgicas para hacer esto). La
otra rutina se le conoce como “reasignacion total”, y considera las locaciones una por una. Mide ]
efecto que cada locacién tiene sobre la ubicacién del centro de los cimulos, y mueve una locacion de

un cimulo a otro si la distancia total de todas las locaciones a sus centros se reduce. La rutina mueve
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al consumidor que proporciona la mayor reduccién posible de distancia cada vez, y continua hasta

que ya no es posible seguir reduciende distancias.

La FCC optd por el algoritmo HCPM por considerar que provee los menores costos y que ¢s el
método mds eficiente para agrupar a los consumidores en areas de servicio. El algoritmo HCPM
tiende a crear ¢l menor mimero de cimulos, reduciendo notablemente los costos, y es mas eficiente
en términos de tiempo necesario para ser corride en la computadora. A diferencia del algoritme HAT
que crea muchos cimulos y areas de servicio menores, el algoritmo HCPM genera un menor mimere
de ciimulos y un 4rea de servicio mds grande, con lo cual se reduce el numero de centrales y los
costos para construirlas. La reduccién en costos es més evidente en las dreas rurales, donde los
costos fijos generalmente representan la mayor parte de los gastos en la provisién del servicio
telefdnico, por lo que el enfoque que genere ¢! mencr niimero de centrales {(i.e. HCPM) sera el mis

eficiente.’’

Inclusién de otros costos.

Una vez que sc ha analizado ¢l mejor método para calcular los costos, es preciso identificar los
elementos que serdn incluidos ¢n éstos a fin de establecer una tarifa de interconexion que sea dptima
socialmente, y asi, el establecimiento de un precio justo a los consumidores. El problema principal
radica en la inclusion de los costos comunes o no a fin de fijar una tarifa basada en costos. En otras
palabras, debe determinarse si incluir los gastos de publicidad o los gastos administrativos, por
ejemplo, dentro del célculo de la tarifa de interconexion. A este respecto existen tres posibilidades:
los costos CIPLPCA, TSLRIC y TELRIC,

= Costo Incremental Promedio de Largo Plazo a la Capacidad Actual (CIPLPCA)

En Ia literatura de telecomunicaciones se habla mucho de los “costos incrementales a largo plazo™,
es decir, se calculan los costos de un elemento como el gasto adicional en que se incurre para
proveer una unidad adicional de servicio en el largo plazo, tiempo en el cual todos los costos pueden
variarse y son prospectivos (forward-looking) a la hora de determinar ¢l costo de capital apropiado

basado en la depreciacién y en el valor actual del elemento dado el avance tecnolégico.*

3 Op. cit, Federal Communications Commission (FCC).
38 Newbery, David M. Privatization, restructuring, and regulation of network wtifities. MIT Press. Estados Unidos. 1999,
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De esta manera, los costos CIPLPCA no incluyen los costos comunes (por ejemplo, en una
telefdnica el costo de los edificios donde esta ubicado el administrativo central no debe incluirse en
el CIPLPCA), pues estos no generan un gasto adicional al proporcionarse una flamada més. En
términos contables, la empresa debe depreciar sus equipos a una tasa dada. Sin embargo, si el avance
tecnolégico es muy rdpido, puede darse el caso de que la empresa no pueda vender su eguipo “viejo™

para comprar €l “nuevo”, sin antes haber depreciado por completo sus equipos antetiores.

Ademas, el CIPLPCA se calcula para la capacidad actual de la empresa, por lo que el costo €s menor
al que se obtendrfa si se evaluase dicho costo desde una capacidad cero {es decir, para todo ¢l
servicio y no solamente para el incremento en capacidad necesario en e} futuro). Esto implica que un
CIPLPCA calculado con una metodologia forward-looking, serd signiftcativamente menor 2 los
costos que la empresa realmente afronta para proporcionar lodos sus servicios. Por tanto, aunque no
se trata de garantizar la recuperacidén de los costos historicos, el regulador debe cuidar no ser
demasiado exigente a! construir un modclo con los costos CIPLPCA forward-looking para evitar

problemas financicros y contables indeseables.

»  Costo Incremental de Largo Plaze de Todo el Servicio (TSLRI. - Total Service Long Run
Incremental Cost)

El TSLRIC incorpora la porcién de costos comuncs atribuibles a fa proporcién del servicio de

interconexién, en vez de ignorarlos como el CIPLPCA. Sin embargo, se asumen sélo los costos

comunes que son relevantes, es decir, la publicidad no estd incorporada, con lo cual se asegura que ¢l

servicio en cuestidn realmente pueda recuperar tedos los costos que genera directamente, como son

la administraciéon de la interconexion, cl establecimiento de nodos para que otras empresas se

interconccten, la facturacién y cobranza del servicio, cte.

Por otra parte, ¢l TSLRIC sc calcula a partir de capacidad cero, y no a partir de la capacidad actual
de la compailia, con lo cual se incorpora la totalidad del costo en que se incurre para dotar det
servicio a todos los clientes exislentes y futures, y no solamente para los clientes futuros (clientes
incrementales). De este modo, en una industria como la de telefonia que cuenta con rendimientos a
escala, el CIPLPCA es menor que el TSLRIC, y no solamente debido a que el TSLRIC incorpora

costos comunes.
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Un problema que debe observarse es que si se emplea una metodologia TSLRIC demasiado
exigente, la empresa dominante apenas podré recuperar sus costos, con lo cual no tendrd ninguna
libertad para fijar sus tarifas. Por su parte, si el regulador decide otorgar cierta flexibilidad en las
tarifas, esto implica la posibilidad de realizar subsidios cruzados y tal vez algunas précticas
predatorias. En este respecto existen multiples posiciones sobre qué politica adoptar, pues cualquier
opcifn que se escoja ofrece tanto ventajas como desventajas. La discusion se llevard entonces al

plano politico, mas que al econdémico.

s Costo Incremental de Large Plazo de Todos los Elementos (TELRIC — Total Element Long Run
Incremental Cost)
Esta metodologia consiste en ¢l establecimiento de tarifas desagregadas en todos los elementos de la
red. El método costea cada clemento de la red para que sea pagado exclusivamente por la empresa
que lo utifice, y acorde al uso que se haga de éi. Es un modelo similar al anterior, s6lo que desagrega
los costos en cada elemento, con lo cual se evita que las empresas que no utilicen ciertos elementos
de la red no tengan que pagar por ellos a la otre empresa, y se permite que las empresas que se
encuentren en zonas caras sean retribuidas adecuadamente acorde af uso de las partes caras de su red

de distribucién.

Es necesario establecer un grado &ptimo de desagregaci6n para definir los elementos de la red y
destruir os incentivos adversos que generan las tarifas no desagregadas, pero cuidando de no llegara
extremos absurdos que generen costos demasiado elevados por una desagregacién excesiva, En
resumen: las tarifas de interconexion deben desagregarse de manera que reflejen los costos de los
elementos de la red que son utilizados por las distintas empresas, para lograr que todas las empresas
reciban los incentivos correctos y se logre asi evitar la duplicacién ineficiente de redes en las zonas

urbanas y de subinversidn en las zonas rurales.

Las economias de densidad,

Para terminar, es importante resaltar la importancia de las economias de densidad para determinar
los costos y regular los incentivos para amptiar la red de telefonia. Las economias de densidad nos
indican que fos costos son menores en un drea geogrifica determinada con muchos teléfonos que en
un 4rea del mismo tamafio con pocos. El concepto empleado es similar al de teledensidad (nttmero
de tetéfonos por cada cien habitantes), s6le que aquf se emplea el nimero de tetéfonos por kilémetro
-cuadrado.
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El motivo por el que existen las economias de densidad proviene de la diferenciacion entre los costos
sensibles y no sensibles al uso. Si se tienen muchos teléfonos en un drea determinada, se requerira un
conmutador con mayor capacidad para emrutar todas las Ilamadas. Sin embargo, el doble de
capacidad implica un costo menor al doble, con lo cual se tienen costos decrecientes a escala.
Ademds, un conmutador que otorgue servicio a muchos usuarios permitird traspasar los costos a un
mayor numero de usuarios, reduciéndose el costo por llamada. En cambio, en una zona de baja
densidad telefonica, las llamadas son pocas y los costos de éstas se elevan considerablemente. He
aqui la importancia de establecer un programa que fomente la demanda, lo cual incentivard el
crecimiento de 1a red y se reducirdn los costos, con 10 cual se eleva nuevamente la demanda y se

genera un circulo virtuoso.

Los métodos de costeo vistos en este capitulo ayudan a implantar un esquema que acerque las tarifas
al 6ptimo social, de forma que los consumidores puedan acceder a tarifas justas al tiempo que se
fomenta la inversién y €l crecimiento de la red. Los organismos reguladores podrin emplear los
esquemas aqui vistos a fin de cobrar un porcentaje a los ingresos de las empresas en las Zonas cuya
tarifa se encuentre por encima de los costos incurridos para proporcionar el servicio telefénico
(proponiéndose que se siga la metodologia de scorched node con costos TELRIC forward-looking),
y de esta manera subsidiar la diferencia entre los costos y las tarifas cuando los primeros superen a
los segundos en alguna otra zona. Algunas de las propuestas mas representativas se exponen en el

siguiente capitulo.
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Capitule 4. La experiencia internacional.
La problemética mundial en los mercados de telefonia rral.
Mas del 40% de la poblacién mundial vive en 4reas rurales y comunidades aisladas de paises cn

desarrolio®, De la pequefia porcién que tiene acceso a las telecomunicaciones, estas se han limitado
a la telefonfa por 'voz, dejando fuera servicios tan importantes para el desarrollo como el correo
electronico, la tele-educacién, ia telemedicinz o el comercio electronico, entre otros. Existen dos
grandes motivos para explicar esto: la falta de rentabilidad en las telecomunicaciones rurales y la

falta de paoliticas y estrategias adecuadas para proveer un acceso o servicio universal.

Las comunidades rurales generalmente son pobres y son pocas las personas que pueden pagar por los
servicios de telecomunicaciones. Esto genera un circulo vicioso: la poca demanda implica precios
clevados (basados en costos), lo cual reduce el nimero de clientes y eleva atn més las tarifas
telefénicas, con lo cual nuevamente la demanda se reduce, y asi sucesivamente. La nueva tecnologfa
inaldmbrica ofrece nuevas soluciones mds eficientes en costos, aunque por lo general los
proveedores del servicio telefonico no tienen el capital necesario para la inversién en infraestructura
y existen barreras regulativas para la entrada de nuevas empresas, que posiblemente estarian

interesadas en invertir en ¢l sector.

Por tanto, ningln operador en competencia, que se encuentre regido por objetivos comerciales, se
interesard por invertir en mercados no rentables a menos que se cumpla una de las siguientes
condiciones: '

* El operador estd obligado a proveer servicio universal.

s El operador que proporcione servicio universal serd compensado por dicho suministro.

=  Ambas.

Es por ello que recae sobre el Estado —generalmente, a través del drgano regulador— la
responsabilidad de establecer la obligacién y/o garantizar el financiamiento del servicio universal,
Varios pafses han desarrollado distintas peliticas para mejorar la penetracion telefénica en las areas

rurales, las cuales se explican a continuacion.

3 Unién [nternacional de Telecomunicaciones (UIT). New fechnologies for rural applications. Final report of ITU.D
focus group 7. Suiza, 2001.
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Opciones para incrementar la penetracion telefénica.

Entre las politicas de los gobiemos para mejorar la peheuacién telefonica se incluyen:

* Laconcesion de licencias aunada a la obligacion de atender a las comunidades rurales.*”

* Variantes de procesos de Construccion, Operacién y Transferencia —Build, Operate and
Transfer (BOT)-, como el subarrendamicnto de redes.*'

" Préstamos a tasas de interés muy bajas.

» Otorgamiento de subsidios a través de fondos para et desarrollo de las telecomunicaciones
rurales.

Las tres primeras opciones presentan algunos problemas de competitividad, regulacién eficiente y/o

viabilidad, como se aprecia a continuacién:

s Si se obliga a una compailfa a prestar servicio en comum‘dadés apartadas o rurales, las cuales
generalmente no son rentables, ésta prestars los servicios basicos a los que fue obligada cuando
se le dio la concesion para atender una zona rentable, y hard poco por mejorarlos conforme la
tecnologia avance, ademas de que el mantenimiento de la red y equipo en esas zonas serd
minimo. Bajo este esquema, cada compaiiia controlard dos o més regiones (entre las que se
incluye al menos una rentable y una no-rentable) sobrc las cuales tendrd un monopolio y la
entrada para otras empresas serd prohibitiva, tanto por las acciones de la empresa dominante —
que impondr4 barreras econfimicas y no econdmicas— como por ¢l regulador —pues debe proteger
{a explotacién monopélica de Ias Areas lucrativas para permitir el financiamiento de las reas no
rentables—.

= Los procesos de Construccidn, Operacién y Transferencia también son poco competitivos una
vez puestos en marcha. La competencia s6lo ocurre cuando se presentan los proyectos para el

establecimiento de la red y ¢l gobierno escoge la mejor opcidn en cuanto a cobertura, calidad®?,

* por &jemplo, €l goblemo de Filipinas otorga licencias gemelas como parte de su estrategia para la expansién de la red
telef6nica, es decir, por cada licencia para operar en una zona rentable el proveedor del servicio telefonico se encuentra
obligado a instalar un minimo ndmero de lineas en una zona no-rentable o rural determinada por el gobierno. Para mayor
informacién, véase O Siochri, Sean. Telecommunications and universal service. International Development Research
Center. Canads, 1996 y Kojima, Masashi. Barriers to global convergence. Unién Internacional de Telecomunicaciones
(UIT). Japén, 1995. Por su parte, en el Reino Unido se obliga a los proveedores a prestar el servicio universal sin
remuneracién alguna por parte del gobiemo, pues el servicio universal es financiado por 1as mismas empresas a través de
subsidios cruzados (que van de los consumidores rentables a los no rentables). Para mayor informacién, véase Newbery,
David M. Privatization, restructuring, and regulation of network utiliies, MIT Press. Estades Unidos, 1999 y Office of
Telecommunications (Oftel). Universal Telecommunication Services. Reino Unido, 1999.

4 En estos procesos una compafiia privada financia, construye y opera una red de infraestructura por un tiempo
determinado, durante el cuai el gobiemo tiene un pape] de regulador y supervisor. Al final del proyeeto, usualmente de
15 a 25 afios, la red s¢ transfiere de vuelta al gobiemo.

2 By Method of incentives regulations and the regulations of incentives de John A. Mpapalika, se incluyen algunos
estandares de calidad adoptados internacionalmente, entre los que se incluyen: completar ¢l 95% de las llamadas, atender
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costos, canasta de servicios, potencial para el crecimiento y desarrollo de la comunidad, etc. Una
vez que s¢ otorga el permiso la empresa serd la tinica en el mercado, sin mayor motivacién para
bajar precios, reducir costos o mejorar el servicio que las obligaciones impuestas por el gobicmo.
A pesar de que éste 1filtimo seguird actuando en papel de regulador y supervisor, los grandes
avances tecnolégicos generan una reduccién en costos impresionante®, con 1o cual la regulacién
se toma ineficiente pues el regulador dificilmente conocerd lo suficientemente bien fa estructura
de costos de las empresas y no podrd mantener el nivel de precios cerca de los costos.

»  La baja rentabilidad en las zonas rurales es el motivo principal por el que las empresas no cubren
este mercado. E ingreso anual por linea minimo que debe obtener un operador para ser rentable
es de US$300 a US$400, asumiendo que ¢l costo por linea es de US$1000.* Esto es superior al
PIB per capita anual en muchos paises de bajos ingresos. Ademds, en la mayoria de los paises en
desarrello el costo de establecer una linea es significativamente mas alto y el ingreso promedio
anual de la gente que vive en 4reas rurales es mucho menor al del promedio nacional.** Por tanto,
es poco probable que los proveedores de telefonfa cubran los mercados rurales, aun cuando se les
otorgue capital en préstamo para establecer la red. Al no ser mercados rentables los ingresos no
son suficientes para generar una ganancia, y mucho menos para pagar los intereses o el capital en

préstamo.

De esta manera, se ha considerado que la mejor opeién para expandir la red telefénica es la
constitucién de un fondo que otorgue incentivos econdmicos —subsidios— para que las empresas
inviertan en busca de un acceso o servicio universal. La forma de operar del fordo, la fuente de sus
recursos y los objetivos que éste persigue varfan de un pafs a otro. A continuacién, destacamos
algunas de las experiencias internacionales mas significativas por sus posibles implicaciones para el

disefio del fondo en nuestro pais.

¢l 90% de las quejas, completar el 100% de las llamadas de emergencia, etc. También pueden consultarse los estindares
a los que se encuentra obligado Telmex en la Resolucidn mediante la cual establece obligaciones especificas a Telmex
en su cardceter de operador dominante en cinco mercados relevantes de servicios de telecomunicaciones de la Cofetel,

“ La Ley de Moore establece que ¢l costo de la microelectrénica se reduce a la mitad cada 18 a 24 meses, con lo cual se
reducen los costos de control y transferencia de llamadas. Ademas, ¢l desarrollo de la fibra Gptica, los avances en
compresion de datos y el empleo mas eficiente del espectro electromagnético han incrementado ta capacidad de la red y
reducido los costos de acamreo de voz y datos. Newbery, David M. Privatization, restructuring, and reguiation of
network wutilities, MIT Press, Estados Unidos, 1999 y Office of Telecommunications (Oftel). Universal
Telecommunication Services. Reino Unido, 1999.

“ Emberg, Johan, Universal access for rural development. From action to strategies. Unidn Intemacional de
Telecomunicaciones (UIT). Estados Unides, 1998.

“ El caso de México es ilustrativo: a mediados de los noventa, se requeria de una inversién de US$10,000 para
establecer un teléfono piblico en un drea rural del pafs, mientras que la poblacién rural solo tenia un PIB per capita de
US$1,108 en la misma fecha. Intven, Hank Telecommunications Regulation Handbook. Banco Mundial. Estados
Unidos, 2000.
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Estados Unidos.

Los Estados Unidos han reestructurade sus telecomunicaciones bajo la Telecommunications Act of

1996. En ésta se establecen los abjetivos del servicio universal:

Promover la disponibilidad de servicios de calidad a precios justos, razonables y asequibles.
Incrementar el acceso de servicios avanzados de telecomunicacion a través del pais.

Avanzar en la disponibilidad de los servicios de telecomunicaciones ¢ informacién para todos los
consumidores, incluyendo a los que habitan en 4reas de bajos ingresos, rurales, insulares y/o de
costos elevados, a tarifas que sean razonablemente comparables con las cobradas en 4reas

urbanas.

Ademds, las politicas en materia de servicio universal siguen estos principios:

Los mecanismos de apoyo econdmico para el servicio universal deben ser explicitos,
competilivos ¥ neutrales.

Todos los proveedores de servicios de telecomunicaciones deben contribuir de forma neutral,
equitativa y no discriminatoria para lograr los objetivos del servicio universal. Entre estos se
incluyen las compafifas de larga distancia, compafifas de telefonfa local, empresas de telefonfa
inalambrica, empresas de radiolocalizacién y las compafilas dedicadas a la provisién de casetas
telefonicas.*

Deben existir mecanismos federales y estatales especificos, predecibles y suficientes para
preservar y desarrollar el servicio universal.

Cualquier proveedor (y no solamente la empresa de telefonia local dominante) debe ser elegible
para recibir, bajo un marco competitivo neutral, equitative y no discriminatorio, el nivel
adecuado de apoyo econdémico para atender a un consumidor en un drea de costos elevados.
Todas las escuelas, salones, centros de salud y bibliotecas deben tener acceso a servicios

avanzados de telecomunicaciones.*’

Siguiendo este esquema, la Federal Communications Commission (FCC), desarrollé un Fondo de

Servicio Universal que se encuentra dividido en cuatro programas:

% A partir del 1 de enero de 1998, se requirié que todos los proveedores de servicios de telecomunicaciones interestatales
contribuyeran al desarroilo del servicio universal, en vez de que sélo lo hicieran los proveedores interestatales de larga
distancia.

Y7 Federal Communications Commission (FCC). Universal Service. Estados Unidos, 2001.

38




* Bajos ingresos.

A través del programa LinkUp America se ayuda a que los consumidores de bajos ingresos se
conecten a la red telefénica. El programa reduce hasta un 50% el costo de i;xstalacién de la linea
telefonica en los hogares. También se incluye un plan para estimular a que las compafiias de
telefonia locat ofrezcan a los consumidores de bajos ingresos poder aplazar sus pagos por los cargos

telefénicos.

Por otra parte, ¢! programa The Lifeline Assistance Program otorga ciertos descuentos mensuales en
el servicio telefénico a aquellos suscriptores calificados. La cantidad otorgada varia de US$5.25 a
US$7.85 mensuales, la cual depende de las autoridades en cada estado. Ademés, las comunidades
indigenas pueden calificar para obtener hasta US$25.00 adicionales al programa Lifeline y hasta
US$70.00 adicionales al programa LinkUp.*®

*  Costos elevados.

Este programa proporciona ayuda financiera a aquellas compafiias que proveen de
telecomunicaciones en las dreas donde los costos del servicio son elevados. El nivel del subsidio
otorgado se basa en un modelo que determina los costos econdémicos a futuro (costos “forward-
looking™ o prospectivos) y no en los costos hundidos al construir 1a red (costos histéricos), como se

vio en el capitulo anterior.

»  Escuelas y bibliotecas.

Por medio de este programa se fomenta el acceso a los vastos recursos educativos disponibles a
través de la red de telecomunicaciones en todos los salones y bibliotecas de la Unién Americana.
Este programa complementa los esfuerzos locales y estatales ofreciendo descuentos exclusivamente
para los servicios de telecomunicacion, acceso a Intemet y para conexiones internas. Los descuentos
son del 20% al 90%, dependiendo del nivel de ingreso y de que 1a escuela o biblioteca se encuentren

O Ne en un grea rural.

** Federal Communications Commission (FCC). The FCC's Universal Service Support Mechanisms. Estados Unidos,
2001.
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*  Salud rural.
Mediante este programa se vinculan los centros de salud localizados en 4reas rurales con los centros
médicos de las zonas urbanas para que los pacientes alojados en un é4rea rural disfruten de los

mismos beneficios médicos como sus contrapartes en fas comunidades urbanas.

Las empresas contribuyen a! fondo con cierto porcentaje de la cantidad cobrada a sus clientes
residenciales y comerciales por los servicios de telecomunicacién interestatales, el cual se ajusta
cada trimestre con base a la demanda de servicio universal proyectada. El grado de diferenciacién en
el pago de obligaciones es extremadamente elevado: todas las empresas de comunicacién a larga
distancia pagan tributos separados al fondo y pagan una tarifa de interconexién-a la red local que
incluye subvenciones sustanciales para las zonas rurales. La FCC toma los recursos del fondo y se
encarga de realizar los pagos necesarios para la operacidn de los cuatro programas descritos

anteriormente.

Chite,

En 1995 comenzd a operar el Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones con el objeto de-

promover €l aumento de la cobertura del servicio piblico telefénico en 4reas rurales y urbanas de

bajos ingresos, especialmente respecto de las localidades ubicadas en las zonas geograficas extremas

o aisladas.*® E! proceso a través del cuat opera el fondo sigue las siguientes etapas:

» La Subsecretarfa de Telecomunicaciones (Subtel) -organismo regulader de las
telecomunicaciones en Chile~ distribuye a todas las regiones del pais los “Formularios de
Solicitud del Teléfono Piblico™, los cuales podran ser llenados y enviados por cualquier persona
de la comunidad, tanto en forma individual como a través de su junta de vecinos, municipio,
organizacién social o agrupacion.

s La Subtel prepara su plan anual de proyectos subsidiables sobre la base de las solicitudes
especificas que reciba. En este se incluyen los proyectos encaminados al establecimiento de
teléfonos piblicos o centros de llamadas, los telecentros comunitarios de informacién, los
servicios de radiodifusién locales y cualquier otro servicio de telecomunicaciones que beneficie

directamente a la comunidad.*

# Subsecretarfa de Telecomunicaciones (Subtel). Ley General de Telecomunicaciones No. 19.277. Chile, 1994,

% Ppara incluir una focalidad postulante en la elaboracién de un proyecto debe cumplir ciertos requisitos que aseguren In
rentabilidad y necesidad social del proyecto. Por tanto, se decidié exigir que la localidad elegida cuente con més de 60
habitantes; que tenga una distancia minima de 3 kilémetros al teléfono piblico més cercano; y, compiementariamente,
que ¢l tiempo de desplazamiento al teléfono piblico mds cercano no firese inferior a media bora.

40




= Se elabora la formulacién técnica de los anteproyectos rurales y urbanos, al tiempo que son
evaluados privada y socialmente para estimar la cantidad maxima de subsidio que se otorgard.

= Una vez que los proyectos son aprobados por el Consejo de Desarrollo de las
Telecomunicaciones —administrador del fondo-, la Subtel elabora las bases para someterlos a
concurso piblico.

* La Subtel evalia las propuestas de las empresas postulantes y asigna los proyectos a las
empresas que cumplan las bases del concurso y soliciten el menor subsidio, es decir, a aquellos
proveedores que obtengan el mayor puntaje en la siguiente formula:

Pi=[8n—-Si*k )/ S,

Donde:

P = Puntaje del postulante i.

Si» = Monto méximo del subsidio establecido para ef proyecto.

Si = Monto del subsidio solicitado per ¢] postulante i para el proyecto.

k = 1 para ¢l postulante que no presenté proyecto especifico,

k = 0.95 para el postulante que presenté proyecto especifico’'.

= En caso de empate, se asignard el proyecto al postulantc que ofrezca mayor cantidad de
prestaciones adicionales, De subsistir el empate, se asignard el proyecto al postulante que
comprometa un menor plazo para el inicto de los servicios. De no resolverse la asignacién ésta

serd definida mediante sorteo.

El fondo se encuentra constituido por los aportes que se comsignen anualmente en la ley de
Presupuestos del Sector Piblico, sin perjuicio de que pueda recibir otros aportes, como son las
multas cobradas a los operadores que no cumplan con las metas fijadas en la licitacion del

proyecto,”

Argentina.

Desde la privatizacion en 1989 de la Empresa Nacional de Telecomunicaciones (Entel), el
monopolio estatal de telecomunicaciones, el gobiemo se ha fijado como objetivo alcanzar ¢! servicio
universal, el cual es definido por la Secretaria de Comunicaciones como *un conjunto de servicios

de telecomunicaciones que habran de prestarse con una calidad determinada y precios aceesibles,

3! gubsecretarfa de Telecomunicaciones (Subte!). Reglamento del Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones.,
Chile, 1994.
*2 vergara Finger, Daniela. Aspectas Destacados de la Gestion 1998, Subsecretaria de Telecomunicaciones (Subtel).
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con independencia de su localizacién geogrifica.”*’ De esta manera, el Fondo Fiduciario creado

para este efecto en el afio 2000 buscars satisfacer inicialmente las carencias de telefonia bésica, y en

segunda instancia las de acceso a Internet, teniendo en cuenta las siguientes prioridades:

#  Que los habitantes de Argentina, en todo el territorio nacional, tengan posibilidades de acceder a
los servicios de telecomunicaciones, especialmente aquellos que viven en zonas de dificil accese,
o0 que tengan limitaciones fisicas o necesidades sociales especiales.

*  Promover la integractén del pafs.

= Favorecer la cultura, educacioén y salud publica, el acceso a la informacién, las comunicaciones

entre instituciones educativas, bibliotecas, centros de salud, etc.

La Secretaria de Comunicaciones establecerd las pautas de seleccién de las localidades y establecerd
programas especificos sujetos a subsidio que permitan alcanzar el servicio universal. Los recursos
s6lo podran emplearse para abonar los costos relacionados a la prestacién del servicio universal y
son otorgados de forma explicita para subsidiar tarifas bajas a tos clientes objetivo. El monto del
subsidio se calcula en funcién de los costos netos mediante la siguiente férmula:
CNOSU =
Costos evitables — (Ingresos direcios resignados + Ingresos indirectos resignados) — Beneficios no
monetarios
Donde:
CNOSU = Costo Neto de las Obligaciones del Servicio Universal.
Costos evitables = Son los ahorros que tiene un prestador eficiente a largo plazo si no proporciona el
servicio.™
Ingresos directos resignades = Son los ingresos que dejaria de obtener el proveedor si no prestara el
servicio. Incluyen los ingresos por cargo de conexidn, abono y trafico generado por los
clientes a los que se les dejaria de prestar el servicio.
Ingresos indirectos resignados = Son los ingresos indirectos que dejaria de obtener el proveedor si
no suministrara el servicio. Incluyen los ingresos por las llamadas efectuadas por otros
clientes del mismo prestador u otros interconectados al mismo, con destino a los clientes a

los que se dejaria de prestar el servicio.

¥ gecretaria de Comunicaciones. “Reglamento Genera! det Servicio Universal® en: Desregulacidn del Mercads de las
Telecomunicaciones. Decrelo No. 764/00. Argentina, 2000.

 1a Secretaria de Comunicaciones establece que los costos serdn de un prestador eficiente cuando estén basados en un
dimensionamiento 6ptimo de su planta, valorada a costo de reposicidn, con la mejor y més eficiente tecnologia
disponible y en hipétesis de mantenimiento de la calidad del servicio. Estos costos son calculados en Argentina con base
al modelo hibrido HCPM desarrollado por la FCC, y puede obtenerse en la direccién htip://www.fec goviechb/apdhepm/
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Bencficios no monetarios = Son aquellos beneficios derivados del mayor reconocimiento de la
marca, de las ventajas de la ubicuidad, del ciclo de vida del cliente o grupo de clientes a los
que dejaria de prestar el servicio, de las ventajas de disponer de todo tipo de informacidn
sobre segmentos del mercado de servicios, publicidad y exposicién de logotipos en teléfonos
publicos, entre otros.

Los programas del servicio universal comprenden las siguientes categorias:

i) Zonas de costos elevados.

Sé6lo se subsidiard a los clientes residenciales activos, los cuales podrin decidir libremente su
prestador y mantener ¢l subsidio. Ademas de este subsidio pueden agregarse, en la medida de las
necesidades, subsidios especificos commespondientes a otros programas. Dentro de esta categoriz se

encuentra el plan de Telefonia Pablica Social.

i) Clientes o grupos de clientes.

Los subsidios se otorgan directamente a los clientes que tengan limitaciones fisicas que impliquen
una barrera de acceso al servicio o un uso méas oneroso del mismo que el de un usuario sin limitacién
fisica. También se incluyen los jubilados y/o pensionados que, por sus caracteristicas de consumo,
son deficitarios a los efectos de la prestacion del servicio telefénico fijo, independientemente de su

localizacidn geogréfica. Esta categoria incluye €l plan de Telefonia para Hipoacisicos.

i) Servicios especificos.

En esta categorfa se encuentran todos los servicios que las autoridades resuelvan promover, fijando
para ellos un nivel de tarifas, calidad y cantidad tal, que solo puedan ser prestados bajo condiciones
de costos ajenas a Jos estindares comerciales. Este subsidio serd recibido por el prestador que brinda
el servicio y participa en ¢l programa establecido. Esta categoria engloba los Planes Nacionales de
Comunicaciones para Médicos Rurales; Bibliotecas Populares; Bomberos Voluntarios; y Escuelas

Rurales.

Los prestadores de servicios de telecomunicaciones tendrdn la obligacion de aportar €l 1% de sus
ingresos totales por la prestacion de los servicios de telecomunicaciones, netos de impuestos y tasas
que los graven, al fondo fiduciario, Cada mes los prestadores rendirdn declaracidn jurada de las

sumas facturadas a sus clientes. Los proveedores quedan exentos del pago en las regiones que
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atiendan a mercados con una teledensidad igual o inferior al 15%, asi como en las éreas

determinadas de costos elevados.

Peni.

La reestructuracién de las telecomunicaciones en Peni comenzé en 1991 cuando el Estado dejé su
papel de empresario para asumir el de regulador y promotor del desarrollo de la telefonia a través det
Organismo Supervisor de Inversién Privada en Telecomunicaciones (Osiptel). Por medio de la Ley
de Telecomunicaciones se cred el Fondo de Inversion en Telecomunicaciones (Fitel) destinado a la

provisién del acceso universal.

Su creacion obedece a la necesidad de contar con un mecanismo de equidad que procure financiar la
provisién de servicios de telecomunicaciones en dreas rurales y lugares considerados de preferente
interés social, ya que son precisamente estos lugares donde la empresa privada no los proveeria por

ser 4reas con costos elevados y baja rentabilidad privada, pero de alta rentabilidad social.

El Institute Nacional de Estadistica e Informdtica (INED) en Perd, define un 4rea rural como el
territotio integrado por centros poblados rurales siendo estos aquellos con menos de 100 viviendas
contiguas o mas de 100 dispersas o diseminadas. Ademds, se toman en cuenta las siguientes
caracteristicas:

= Por lo general menos de 3,000 habitantes.

= Baja densidad poblacional.

*  Servicios basicos ¢ infraestructura inexistentes o precarios, y deficiencia de energia.

*  Geografia adversa para la instalaci6n del servicio de telecomunicaciones.

» Poblacién con bajo poder adquisitivo ubicada en dreas alejadas de los centros urbanos, cuya

actividad primordial es la agricultura, ganaderia, pesca o minerfa.

El. gobierno busca reducir sus rezagos en materia de acceso universal mediante el otorgamiento de
subsidios sobre la inversién necesaria para la instalacién de teléfonos publicos en las comunidades
que carezcan de los servicios de telecomunicaciones, para posteriormente incrementar la
teledensidad en las provincias y pueblos con servicios insuficientes. Ademds, se prevé Ia
masificacién del acceso a Internet a través de Cabinas (Telecentros) en todas las capitales de distritos

rurales del pais.




La Osiptel elabora un Programa de Proyectos Rurales (PPR)* en el cual se establecen los proyectos
que tendrén prioridad para e! afio siguiente y que seran sometidos a concurso publico. Los recursos
de Fitel podran emplearse no solo para financiar la inversidn, sino también la operacién,
mantenimjento y/o actividades complementarias necesarias para el funcionamiento de los servicios
de telecomunicaciones, con lo cual el pago de! subsidio comprende todos los conceptos involucrados
en la prestacién de los servicios de telefonia. No se puede, sin embargo, entregar los recursos come

subsidio directo a los usuarios.

Los recursos de Fitel se obtienen principalmente a través de los siguientes medios:

= El aporte directo de operadoras de servicios portadores en general y de servicios finales publicos,
quienes deben entregar al FITEL el 1% de su facturacion anuat, deduciendo el Impuesto General
a las Ventas (IGV) u otros impuestos con efectos similares, asi como los cargos de
interconexion.

* Los ingresos provenientes de la aplicacién de sanciones derivadas del incumplimiento de los
requisitos de expansion de la red y de calidad de servicio.

* Las asignaciones que se canalicen a través del Tesoro Publico.

» Los ingresos financieros que generen los recursos de Fitel.’

Canada.

La Canadian Radio-television and Telecommunications Comission (CRTC) —comision encargada de
regular las telecomunicaciones en Canadi— establece un techo sobre las precios que puede cargar un
proveedor de telefonia a sus clientes, lo cual provoca que algunos servicios de telefonfa residencial
se ofrezcan a tarifas que no cubren los costos de proveerlos. La comisién decidié que no era
prudente permitir que los precios se ajustaran inmediatamente a los costos pues esto provocarfa
incrementos ¢n las tarifas residenciales, particularmente en las dreas de costos elevados. Por tanto,
decidi6 otorgar cierto nivel de subsidio explicito a través de los Fondos de Contribucidn para

mantener y expandir los servicios de telefonia en el pais.”

%5 El Programa de Proyeclos Rurales se confecciona con base en las comunidades objetivo determinadas por iniciativa
propia de¢ la Osiptel, ast como de las solicitndes de proyectos enviadas por las comunidades o los proveedores del
servicio de telefonia.

% Organismo Supervisor de Inversion Privada en Telecomunicaciones (Osiptel). Reglamento de Administracidn y
Funcionamiento del Fondo de [nversion de Telecomunicaciones (Fitel). Pera, 2000.

% La comisién espera que la competencia local eventuatmente elimine los subsidios implicitos que actualmente otorgan
los servicios rentables de telefonia local, como son los servicios de telefonfa comercial y los servicios residenciales
rentables, a la telefonia residencial local no rentable.

45




Se establecieron ocho fondos de contribucién independientes, cada uno de los cuales serd
administrado por la empresa de telefonia dominante en su territorio de operacion.’® Todas las
empresas de telefonfa que operen en un territorio deberdn de sefialar mensualmente al administrador
las contribuciones que deben realizar al fondo asi como los subsidios a los cuales tienen derecho. El
administrador empleard el método de compensacién o liguidacion neta para cobrar y distribuir los
recursos. Mediante este método, los proveedores de telefonia local deberdn pagar al administrador
del fondo la diferencia entre sus contribuciones y los subsidios (o recibirin recursos del fondo en
caso de que la diferencia sea negativa). Por tanto, aunque las cantidades destinadas a los fondos de
contribucién son grandes, la cantidad de dinero que realmente maneja el administrador del fondo es

mucho menor.

La cantidad de recursos que los proveedores de telefonfa® aportardn al fondo se encuentra
determinada por el nimero de minutos que se emplearon para la transmisién de voz y/o datos, ya
sean de llamadas residenciales o comerciales. Las aportaciones se dividirdn en llamadas locales,
nacionales, intermacionales a los Estados Unidos e internacionales al resto del mundo.
Posteriormente, los recursos serdn distribuidos equitativamente dependiendo del namero de clientes
residenciales que cada empresa ticne en una region y de la cantidad determinada de subsidio que serd

otorgada a cada zona dependiendo de los costos que esta tenga.*

Con esto se concluye la exposicién de esquemas para ampliar la red telefénica mis representativos
en ¢! mundo. En el siguiente capitulo sélo se tomarin los elementos mis relevantes de las
experiencias anteriores para conformar un esquema adecuado a la situacidn del mercado en México,
a fin de aprovechar los incentivos otorgados por los distintos esquemas al méximo y minimizar lo

mi4s posible los problemas que puedan presentar,

* Las cmpresas dominantes actuaran como administradoras del fondo en calidad de interinos, para lo cual podran
obtener recursos del Estado o del mismo fondo que compensen sus costos de constitucion y operacion del fondo. La
comisién considera importante establecer posteriormente un tercer organismo para administrar los fondos, pero también
observd la necesidad de iniciar el proyecto lo mas pronto posible para que la poblacién recibiera sus beneficios
inmediatamente.

% |.as empresas proveedoras de servicios inalimbricos no harén aportaciones al fondo ni tomardn recursos de éste a
menos que decidan establecerse como una compafifa de telefonfa local, para lo cual tendrén que cumplir con los
requisitos esbozados en la Decision 97-8 de la CRTC.

® para mas informacion, véase Canadian Radio-television and Telecommunications Commission (CRTC). Cortriburion
Funds. Interconnection Steering Commitiee. Canad4, 1997 y Canadian Radio-television and Telecommunications
Commission (CRTC). Telecommunications Act, Canad4, 2001,
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Capitulo 5. Constitucién del Fondo de Servicio Universal.
Objetivos del Fondg,

Segin la Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT), la teledensidad en nuestro pais (12.5
teléfonos fijos por cada 100 habitantes segin los datos preliminares para el afio 2000) se encuentra
en el limite que establece la distincién entre cuando un pafs debe imponerse metas de acceso
universal o metas de servicio universal. De esta manera deber4 definirse una estrategia que permita
el cumplimiento de metas de acceso universal en las dreas rurales —cuya tetedensidad es del 2% para
el afio 2000-- como de servicio universal en las dreas urbanas —que tenfan ura teledensidad del 48%

en ¢l mismo afio—,

Actualmente, se obliga a Telmex a proveer de un acceso universal en las poblaciones con 500 o mas
habitantes, mientras que en las poblaciones con menos de 500 habitantes la SCT ha establecido
programas de cobertura social y rural para dar acceso a la red telefénica a decenas de miles de
comunidades. La constitucion de un Fondo de Servicio Universal, por otra parte, ayudaria a que
todos los hogares de las dreas urbanas y suburbanas posean al menos una linea telefénica, ademés de

que complementaria y acelerarfa los programas de 1a SCT en las 4reas rurales.

Tal y como esti planteado en el articulo 51 de la Ley Federal de Telecomunicaciones, el primer

criterio de cobertura social que nos sefiala es “.la adecuada provisidn de servicios de

telecomunicaciones en todo el territorio nacional...” a las unidades de produccion y a ta poblacién en

general. Para cubrir este criterio de cobertura, el Fondo debe enfocarse principalmente a aquellas

comunidades que posean una o més de las siguientes caracteristicas:

= Escasez o ausencia de facilidades publicas tales como suministro eléctrico, agua, vias de acceso
y transporte regular.

s Falta de personal técnico.

= Condiciones topograficas dificiles —por ejemplo: lagos, rios, cerros, montafias o desiertos— con lo
cual se elevan enormemente los costos de construccion de redes telefénicas alambricas.

* Condiciones climéticas severas que generan necesidades especiales para el equipo.

= Poca actividad econémica basada principalmenie en la agricultura, pesca, artesanias, efc.

* Bajo ingreso per capita.

» [Infraestructura social subdesarrollada (salud, educacién, etc.).

* Baja densidad de poblacion.
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*  Tarifas bastante elevadas por linea telefdnica, reflejando la escasez del servicio telefonico y el

hecho de que un gran nitmero de personas depende de una sola linea telefonica.

Programas.
Las caracteristicas anteriores definen practicamente a las Areas rurales del pais, en las que las

dificultades para acceder a un teléfono son mucho mas evidentes. En éstas es prdcticamente
imposible proveer servicios de telecomunicacién piblicos con una calidad aceptable y un precio
asequible para la poblacién a través de los medios tradicionales, al tiempo que se tiene una
viabilidad comercial para el proveedor del servicio. Sin embargo, algunas de las caracteristicas
anteriores también se presentan en las zonas suburbanas, sobre todo las referentes al bajo ingreso per
capita de la poblacién y lo elevado de las tarifas. Estas caracteristicas inciden directamente sobre la
demanda, con lo cual las zonas suburbanas se tomman poco rentables a pesar de tenerse una alta

densidad de poblacion que podria reducir enormemente los costos.®'

Una solucidn a este problema es la adopcién de un programa de costos elevados y otro dirigido a
grupos de clientes con bajos ingresos como se emplea en Estados Unidos y Argentina. El primero
hace rentable a las empresas invertir en infraestructura para dar acceso al teléfono en las zonas
rurales (i.c., ataca e} problema de la oferta), y el segundo permite a los consumidores pagar por los
servicios telefonicos a precios accesibles, sobre todo en las zonas suburbanas (i.e., ataca el problema
de demanda). Ambos programas son independientes uno de otro, pero pueden trabajar en conjunto

para lograr una expansién de la red telefonica:

= “Programa de costos elevados™

Mediante este programa se pretende proveer de servicio telefénico en las zonas con costos elevados
(telefonia residencial en localidades rurales). Los recursos para financiar este programa provienen de
1a implantacién de un sistema de transferencias intra-industria que sirva para financiar el déficit de
ingreso neto en las zomas de con costo elevados. El problema es exclusivo de la industria de
telecomunicaciones, pues los costos son observados exclusivamente por los operadores de las redes,
y todos deben observar el costo de interconectarse con otras redes, incluso con las existentes en

zonas caras.

& Recuérdese el apartado de “Las economias de densidad” en ¢l capitulo 3, donde se demuestra que una alta densidad de
poblacién permite el aprovechamiento de las economias de escala, reduciendo notablemente los costos.
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*  “Programa de bajos ingresos™

Este programa pretende ayudar a la poblacién con un ingreso per capita bajo y que por tanto no
puedan costear las tarifas actuales (enfocado a la provision de telefonfa residencial en las
comunidades rurales y suburbanas). Debido a que la industria de telecomunicaciones no cuenta con
suficientes recursos para financiar este programa por si misma, debe buscarse apoyo de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP) mediante, por ejemplo, estimulos fiscales a empresas que
otorguen descuentos especiales a familias que demuestren estar por debajo de cierto umbral de

ingreso.%

& QOtros programas

También es importante abservar la provisién de servicios avanzados de téle:oommicaciones en las
escuelas y centros de salud rural (siguiendo el esquema estadounidense y argentino), as{ como la
construccién de telecentros®® en las capitales de los distritos rurales en los que se proporcione
Internet y otros servicios de telefonia avanzados (como se hace en Perti y Chile). Sin embargo, estos
programas “enfocados™ ya son considerados dentro de los planes de telefonia rural de la SCT y se
recomienda que se busque apoyo de la Secrefaria de Educacion Piblica (SEP), la Secretaria de
Salud (SSA) y la Secretaria de Desarrolio Social (Sedesol} para ampliarlos y determinar mejor las
zonas objetivo. Las distintas secretarfas tienen un mejor conocimiento de las carencias en las
escuelas, centros de salud o comunidades rurales, respectivamente, por lo que pueden canalizar
mejor los recursos y educar a la poblacién para que haga un uso més eficiente de los servicios

proporcionados.

Estos programas enfocados podrian seguir el esquemna chileno y peruano, de tal forma que se
repartan formularios de solicitud de servicios de telecomunicaciones. Las distintas secretarias se
encargarén respectivamente de las peticiones que caigan dentro de su jurisdiccién y preparardn su
plan anuzl de proyectos subsidiables. Las secretarfas someterfin a concurso a tantas comunidades
como les permita su presupuesto, contratando los servicios con la empresa que les solicite el menor

subsidio para cada proyecto. Para determinar esto pueden emplear indistintamente el mecanismo

€2 Este punto se tocard nuevamente en la seccién “Fuente de los recursos”.

“ En los telecentros, ademds de proporcionarse los servicios basicos de telefonia, pueden otorgarse servicios postales y
bancarios, ademds de ser un escaparate para otros servicios comunitarios, come es el agua o la electricidad. También
pueden otorgarse servicios de comunicacién e informacién “privados”, como el tele-comercio, renta de oficinas
virtuales, comeo electrénico y acceso a Internet, los cuales mejoran la rentabilidad del proyecto € incrementan su impacto
social. Para mds informacion, véase Emberg, Johan. Universal access for rural development, From action to strategies.
Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT). Estados Unidos, 1998,
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argentine o chileno expuestos en el capitulo anterior, aunque se recomienda el modelo chileno por su
simplicidad y facilidad de uso. Ademas, es mucho mds facil para una secretaria (no especializada en
telecomunicaciones) determinar exclusivamente la cantidad de subsidio médximo que puede otorgar
por proyecto dado su presupuesto, como indica el caso chileno, que calcular costos, ingresos y otros

beneficios no contemplados, como sugiere el caso argentino.**

Reestructuracion de las tarifas.

s FEl problema de oferta.

El programa de costos elevados busca resolver el problema de oferta. Este surge debido a que las
autoridades gubernamentales, por lo general, buscan igualar tarifas a lo largo del pais —debido a
motivos politicos y seciales—, sin importar si se trata de una zona de alto o bajo costo. Por tanto, una
empresa buscard entrar en aquellas zonas donde !a rentabilidad sea mayor (casi siempre en las
grandes urbes), y no proveerd de servicio en las zonas con baja rentabilidad (como en las zonas

rurales), donde incluso los costos pueden superar el techo tarifario impuesto por los reguladores.

Una posible solucién al problema de oferta serfa la desagregaci6n tarifaria entre distintas zonas, con
el fin de que los usuarios que viven en zonas caras paguen mis por el servicio telefénico.
Lamentablemente, las zonas con costos elevados por lo general coinciden con las zonas de bajos
ingresos, con lo cual muchos usuarios no podrian costear un servicio mds caro y cancelarfan sus
lineas. Esto, paraddjicamente, agrava el problema de oferta pues al existir menos teléfonos en una
localidad los costos por linea aumentan y las empresas se encuentran menos dispuestas a ingresar al
mercado, generdndose un circulo vicioso. Por tanto, el programa de costos elevados tratard de
resolver los problemas que conlleva una desagregacion tarifaria por zonas mediante el empleo de
recursos del Fondo para subsidiar a las zonas caras y establecer un nivel de costos que haga

asequible la inversién de las compailias en estos mercados.

v El problema de demanda.
Por el lado de la demanda la problematica es mucho mas exigente, pues requiere aumentar el ingreso
de la poblacién en las zonas con pocos recursos. Precisamente, la pobreza en estas zonas se debe, en

parte, a la falta de servicios de telefonia que permitan el desarrollo de las comunidades, por lo que la

$ En México debe tenerse cuidado en el procedimiento para declarar al ganador de una subasta, pues puede darse el caso
de que una empresa —en este caso Telmex— quiera y tenga la liquidez para acaparar el mercado . Deben establecerse
mecanismos que no permitah a una empresa realizar posturas por debajo de costos o, por ¢jemplo, que no se le permita
ganar mis de dos proyectos seguidos.
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introduccién de accesos telefonicos a tarifas accesibles puede incrementar el nivel de vida de la

poblacién.

La poblacién en las zonas de bajos ingresos se caracteriza por realizar un pequefio mimero de
llamadas, pues €] esquema actual de tarifas no otorga incentivos para que la poblacién con bajos
ingresos contrate un teléfono. Las personas con pocos recursos dificilmente pueden costear la tarifa
de renta basica que actualmente ronda los $156 e incluye 100 Hamadas libres, cobrandose cerca de
$1.50 por cada llamada a partir de la 101.%° Si se establecen teléfonos en las zonas rurales, incluso a
precios actuales, es poco probable que la poblacién contrate los servicios, con lo cual las lineas

tendrfan un uso bastante bajo y los costos se incrementarian extraordinariamente.

Por tanto, debe proponerse un esquema de tarifas alternativo, que permita a la poblacién con escases
recursos aprovechar los beneficios del servicio telefénico. Una posible solucién es la siguiente:
cobrar una tarifa menor en la renta basica (por ejemplo, $75 en lugar de los $156 actuales) e incluir
un menor nimero de llamadas libres (por.ejemplo 50 en vez de las 100 que se tienen ahora),
cobrando una cantidad mayor cuando se sobrepasa el niimero de llamadas libres (per ejemplo, cobrar
$2.50 por llamada y no $1.50 como se cobra vigentermente). Los datos proporcionados en los
ejemplos sélo se dan con fines ilustrativos, por lo que los datos reales deberén calcularse con base a
estudios de mercado que permitan conocer el poder adquisitivo de la poblacion en las zonas objetivo
y determinar las tarifas 6ptimas para que la mayor cantidad posible de personas se vea beneficiada
con ¢l nuevo esquema, teniendo como restriceion la capacidad del Fondo para generar los recursos

que permitan compensar a Una empresa cuando emplee esta nueva estructura tarifaria.

Empleando el nuevo esquema propuesto un mayor rango de la poblacién podrd mantener
mensualmente su linea telefénica, pues pagard una cantidad mucho menor por la renta bdsica. Por
otra parte, tendrd que pagar un precio mas elevado en caso de que haga un uso intensivo de la red. A
pesar de que parece que se pagaria mucho mds por Hamada con €l nuevo esquema esto no es

necesariamente cierto, La mayoria de la poblacién en México no usa sus 100 llamadas libres y en

% La renta basica deberfa ser para cubrir exclusivamente los costos telefénicos no sensibles al uso, mientras que los
costos sensibles al uso deberian cubrirse con el costo por llamada. Esto deberia de cambiarse a fin de dar incentivos
correctos a la inversién y evitar subsidios cruzados entre unos costos y otros. Sin embargo, debido a que México presenta
este esquema de tarifas y se tienen serias restricciones por el lado politico y social a cambiarlas, se seguird la explicacion
siguiendo €} modeto tarifario actual.
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promedic realiza aproximadamente 65 llamadas al mes, por lo que en realidad paga
aproximadamente $2.41 en promedio por cada llamada.

Este costo es adn més elevado en las comunidades con bajos ingresos, pues estas realizan muchas
menos llamadas que el promedio. Siguiendo nuesiro ejemplo, digamos que una persona de bajos
ingresos realiza 55 llamadas. Bajo el esquema actual pagaria 156 pesos, mientras que con el nuevo
esquema sblo pagara $87.50. Si esta persona decide realizar mis llamadas, digamos trescientas,
entonces en el esquema actual pagaréd $456, mientras que con el nuevo esquema pagaria $700.

Las cifras anteriores sobre los precios a cobrarse de renta bésica y por llamada del nuevo esquema
no son necesariamente las Gptimas para incentivar el ¢crecimiento de la red y sélo se presentan para
ilustrar que ambas funciones de tarifas se deben de cortar entre sf en algin punto entre las 50 y las
100 llamadas, en el cual un usuario serd indiferente entre ambos esquemas. Los usuarios por debajo
de este punto preferirén ¢l nuevo esquema de tarifas, mientras que los usuarios que realizan muchas
llamadas preferirdn permaneccer con el esquema actual. Por tanto tenemos un proceso “autoselectivo”
(“self-screening™) en el que cada consumidor escogerd por sf mismo cual esquema desea emplear y

por tanto revelara si se trata de un consumidor de bajos o de altos ingresos.

Lo anterior se puede apreciar en la grifica de abajo.

4 Esquema nuevo
P
Esquema actual
$156 P
] ]
$75 — i i
0 50 82 100 o

Esquemaactual:  P=$156 si Q = {Q<E | Q<100}
P=8156+{(Q-100)* $1.50] si Q={Q<E | Q>100}
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Esquema nuevo: P=375 51 Q= {QeE | Qs50)
P=$75+[(Q-50)* $2.50] si Q={Q<E | Q>50}

Donde:P = Precio pagado por el servicio telefonico.

Q = Numero de llamadas realizadas.

Como se aprecia en la grafica, ambas funciones se cortan en el punto de equilibrio E. Para encontrar
este punto debemos igualar las ecuaciones de ambos esquemas tarifarios. Sabemos que ambos
esquemas se cortan en un punto entre las 50 y las 100 llamadas: no pueden cortarse antes de las 50
llamadas, pues en ambos esquemas se tienen tarifas fijas de $75 y $156; tampoco pueden cortarse
después de [as 100 llamadas, pues entonces el nuevo esquema no podré castigar efectivamente a los
usuarios de bajos ingresos que decidan realizar muchas llamadas, es decir, que podria subsidiarse a
muchos usuarios que si pueden costear el esquema de tarifas vigente. Por tanto, es importante
establecer un precio por llamada adicional que cumpla con este requisito. Asf, debe igualarse lo
siguiente para determinar £:
$75+{(Q-50)* $2.50] = $156
Esquema nuevo  Esquema actual
(cuando Q>50} (cuando Q<100)

Despejando Q en la ecuacidn, se obtiene que Q=82.4. Por tanto, un consumidor que realice 82
llamadas ¢ menos preferird el nuevo esquema y serd considerado de bajos ingresos. Mientras que
aquellos consumidores que realicen 83 llamadas o més preferirin mantenerse bajo el esquema actual
y sern considerados de altos ingresos. El subsidio que recibiran los usuarios de bajos ingresos estard
dado por la diferencia entre la tarifa actual que les serfa cobrada ($156) y la tarifa cobrada bajo el

nuevo esquema,

Fuente de los recursos,

Los recursos del Fondo serviran para subsidiar a los usuarios que escojan el sistema de tarifas con
bajos ingresos y para que las empresas puedan recuperar su inversion en las zonas con alto costo.
Ademds, serfa importante contar con el apoyo del Gobierno Federal, para obtener mas recursos que

apoyen directamente a los programas, y de la SHCP, para establecer incentivos tributarios,
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El apoyo del Gobiemo Federal a través de una mayor porcién para et desarrollo social en el
presupucsto, s¢ destinaria basicamente a sustentar el programa de altos costos. Sin embargo, esto es
poco probable, pues la politica actual del gobierno es restringir el gasto para abatir la inflacién, Por
tanto, previendo ¢l poco apoyo monetario por parte del gobiemc para la implantacion de este
programa, ¢l regulador debe permitir tarifas que se encuentren por encima del nivel de costos, a fin
de crear mas zonas rentables que subsidien a las que no lo son, ademéis de otorgar un mayor

incentivo a las empresas garantizando la recuperacion de su inversion.

Por otra parte, los apoyos tributarios de la SHCP, aunque dificiles de conseguirse, son ms factibles
de usar en conjuncién con el programa de bajos ingresos. En lugar de que se otorguen recursos del
Fondo de Servicio Universal para subsidiar completamente a los usuarios de bajos ingresos, la
empresa pedria descontar impuestos por la cantidad de subsidio que dejaria de percibir. Obviamente,

es necesaria la ayuda de recursos del Fondo a fin de que no recaiga todo el peso sobre 1a SHCP.

Si los programas son exitosos, se logrard ampliar enormemente la red telefénica en las zonas rurales,
pero sobre todo en las dreas suburbanas donde una gran cantidad de personas esta dispuesta a costear
el teléfono si las tarifas disminuyen aunque sea un poco y el problema de oferta pricticamente estd
resuelto.® Ademds, con este esquema se utilizarin mayormente las lineas telefénicas, con lo cual los
costos tenderdn a bajar, las tarifas disminuirdn y la demanda se elevarf, con lo cual bajarén
nuevamente los costos, las tarifas volveran a disminuir y la demanda crecerd otra vez, y asi

sucesivamente, gererdndose un circulo virtuoso, como se vio en el capitulo de costos.”

La aportacién de recursos al Fondo provendrd de un cobro porcentual sobre los ingresos de las
empresas de telefonia local y de larga distancia, independientemente de que sus lineas sean méviles
o fijas. El porcentaje debe ser tal, que permita que los ingresos totales en las dreas rentables y no

rentables, se igualen con los costos de proveer €l servicio en ambas 4reas. Es decir:

% Diversas proyecciones de la Cofetel han estimado que ¢l mercado potencial a2 mediano plazo puede ser especialmente
significativo, por o que se puede esperar una expansién acelerada de la red dentro de este estrato del mercado,
localizado principalmente en las 4reas urbanas y suburbanas. Consiltese: Comision Federal de Telecomunicaciones
gCofetel). Proyecto para lo instauracién de un fondo de servicio universal en México. México, 2000.

? Modelos preliminares de la Cofetel esperan que con la introduccién de! nuevo esquema tarifario se incremente
notablemente la teledensidad en México, con lo cual hasta un 25% de los hogares contarian con un teléfono para finales
del sexenio. Ciertamente, los datos son bastante preliminares y es factible que varien considerablemente dependiendo de
la situacién politica, social y econémica del pais. Véase Garritz Cruz, Andoni. Monopolios Naturales, Avance
Tecnolégico y Regulacion. Andlisis de la estructura de costos y de la teoria de la regulacion para las industrias de
ductos y telecomunicaciones. Ei Colegio de México. México, 2001.
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Yr 4 Ynur = Cr + Cur
Donde: Yi = Ingresos en un 4rea rentable.
Ynr = Ingresos en un Area no rentable,
Cr = Costos en un area rentable.

Cxr = Costos en un drea no rentable.

Rescribiendo 1a ecuacién:

Yr - Cr=Cnr - Ynr

Por tanto, las ganancias en las zonas rentables (donde los ingresos son mayores a los costos) deben
compensar las pérdidas del mercado en las zonas no rentables (donde los costos son mayores a los
ingresos), A esto es a o que se le conoce como el método de compensacion empleado en Canada.
Las empresas deberén pagar la diferencia entre el porcentaje de sus ingresos destinado al Fondo y el
subsidio a que sean acreedores (tanto para compensar sus costos en dreas rentables como las tarifas
menores a usuarios de bajos ingresos), o recibirin recursos del fondo en caso de que la diferencia sea

negativa.

Algunos modelos preliminares de la Cofetel indican que el porcentaje para cubrir el déficit de acceso
residencial que enfrentan las entidades federativas con costos elevados debe ubicarse entre un 2-
2.5% de los ingresos brutos de la industria de telecomunicaciones.®® A pesar de que este monto se
encuentra por debajo de lo que actualmente se aporta al sector local via tarifas de interconexién por
encima de costos {que ronda el 4-5% de los ingresos brutos de las empresas), se encuenitra muy por
arriba de la proporcitn de ingresos que se cobra en otros paises por concepto de servicio universal.*
Por este motivo es necesario contar con otros apoyos & fin de que este porcentaje decrezca atin mas,
los cuales se dedicarfan principalmente al programa de bajos ingresos, como se ha establecido
previamente, mientras que el programa de costos elevados si contaria exclusivamente con recursos

de la industria de telecomunicaciones.

Otros detalles.
Uno de los principales problemas que resuelve la adopeion del Fondo de Servicio Universal es ¢l de

poca transparencia que hoy por hoy tienen las tarifas de interconexion. Estas tarifas se encuentran

o8
Ibfd.
* En el capitulo 3 vimos que Argentina y Peni cobraban el 1% de 10s ingresos de la industria, por citar un ejemplo.

55




por encima de costos permitiéndole a Telmex obtener ganancias extraordinarias para compensar sus
gastos por proveer el servicio telefonico en las zonas rurales (pues fue obligado a esto). Sin embargo,
no se le dice a Telmex coémo y dénde emplear estos recursos, por lo que bien podria emplearlos para
financiar cualquier gasto que pueda tener, ya sca larga distancia, telefonia local comercial,
publicidad, etc.

Con la implantacién del Fondo las tarifas de interconexion se ajustarian a costos y, por tanto, se
eliminarian los subsidios cruzados que actualmente existen para financiar la red en zonas no
rentables, como se observa en el caso canadiense. Por este motivo las empresas que compiten con
Telmex estarfan a favor de la constitucién del Fondo, pues saben que aunque se les cobrard un
porcentaje de sus ingresos, este serd compensado con una tarifa de interconexién menor. Ademds, al
destinarse recursos para subsidiar zonas de altos costos y/o usuarios de bajos ingresos, un mayor
nimero de empresas podré atacar mercados a los que antes era incosteable entrar, y asf recuperar una
parte de su aportacion al fondo. Finalmente, las empresas entrantes tendrén la seguridad de que
Telmex no podrd emplear los recursos que le otorguen (via tarifas de interconexién) en su perjuicio,

ya sea para fimanciar una guerra de precios, emplearlos en publicidad, etc.

Por otra parte; es necesaria la constitucién de una base de datos que permita identificar los niimeros
telefonicos y las empresas que se encuentren sujetas a subsidios, de manera tal que la portabilidad
del subsidio sea siempre posible, A este respecto, se plantea la necesidad de incorporar la
experiencia de otros paises en la administracién de bases de datos, a fin de minimizar los costos de
operacién del Fondo, sobre todo siguiendo el esquema estadounidense como se hace en Argentina,
donde se tomd el modelo HCPM de la FCC en Estados Unidos y se ajustd a la realidad de su pais.

Asimismo, se recomienda que el cdleulo de costos siga ¢l modelo de costos HCPM con una
metodologia scorched node con costos TELRIC forward-looking y las tarifas se establezcan
utilizando precios tope. Este esquema ajusta las tarifas lo mds cerca posible al nivel de costos, al
tiempo que permite a las empresas tener un incentivo para invertir en nueva infraestructura y

tecnologia, como se vio en los capitulos anteriores.

La falta de conciencia sobre los beneficios que otorgan los servicios avanzados de
telecomunicaciones y la falta de habilidad en su uso son obstdculos obvios a vencer. La provision de

telecomunicaciones debe comenzar con la provision de un teléfono, pero el acceso a los servicios
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avanzados de telecomunicaciones proporcionan un enorme valor agregado al desarrollo econémico
de Ia comunidad. La SCT y demds secretarias —SEP, SSA y Sedesol- deben educar a la poblacién
dentro de los distintos programas de educacién, salud y telecentros, respectivamente, a fin de lograr

un mayor y mejor uso de los servicios avanzados de telefonia,

Finalmente, es importante recatcar la importancia que tiene constituir este Fondo lo antes posible. El
nivel actual de las tarifas telefénicas permite la existencia de un mark-up relativamente alto en las
zonas urbanas, el cual sirve para compensar a Telmex por la provisién del servicio en las zonas
donde obtiene pérdidas. Sin embargo, con la mayor competencia que se augura en telefonia local, las
tarifas tenderén a disminuir, reduciéndose cada vez més las utilidades en las zonas rentables y por
tanto disminuyendo' la posibilidad de que las zonas con superavit subsidien a las zonas con déficit.
La pronta constitucién del Fondo de Servicio Universal no sélo haré transparente este mecanismo
actual de subsidios cruzados, sino que ademés aprovechard el gran potencial que tiene el mercado en
esta etapa incipiente de su liberalizacin para acelerar el desarrollo y crecimiento de la red telefonica

en el pais.
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Conclusién. _
Meéxico necesita urgentemente de servicios avanzados de telecomunicaciones, con los cuales se
enriquecerin otros servicios publicos como son la educacion y salud, ademis de fomentarse el

desarrolio econémico y social de la poblacién.

Despucs de observar la necesidad y superioridad de la libre competencia sobre la estatizacion, se
demostrd la r;ecesidad de regular el mercado a fin de lograr que la privatizacién del mercado
telefénico sea exitosa. La opcidn de regular mediante incentivos fue elegida debido a las
caracteristicas innatas del mercado telefénico: el regulador y las empresas que regula cuentan con
informacién asimétrica; y las metas de la empresa generalmente difieren a las de la sociedad en su

conjunto.

Se consideraron diversas modelos de regulacion por incentivos, eligiéndose finalmente la regulacién
mediante precios tope por considerar que proporciona los mayores incentivos a la empresa para que
reduzca coslos, permite fijar tarifas asequibles a tos clientes y da seguridad a la empresa para que

invierta en el crecimiente de la red e introduzca innovaciones.

El calculo correcto de los costos es imprescindible para determinar tarifas de interconexidén y tarifas
a los usuarios que sean justas, ademds de eliminar la posibilidad de los subsidios cruzados entre los
distintos servicios de telefonia, bajo los cuales una empresa se podria verse tentada a disminuir sus
precios en algunos servicios a fin de acaparar el mercado. Se selecciond el modelo HCPM con una
metodalogia scorched node y costos TELRIC forward-looking. Este esquema ajusta las tarifas lo
mads cerca posible al nivel de costos, al tiempo que otorga un incentivo econdmico a las empresas
para que eleven su productividad, reduzcan costos, inviertan en infraestructura y pongan en prictica

las innovaciones tecnolégicas.

Finalmente, se eligié¢ la constitucién de un Fondo de Servicio Universal en México para el
otorgamiento de incentivos sobre otras opciones como la concesién de préstamos accesibles, el
subarrendamiento de redes o la concesion de licencias aunada a la obligacién de atender a las
comunidades rurales, pues éstas tltimas presentan problemas de competitividad, regulacién eficiente
y/o viabilidad. El Fondo tomé los elementos mds relevantes de otras experiencias internacionales
expuestas, como son: los programas de bajos ingresos, costos elevados, salud y escuelas (Estados

Unidos y Argentina); constitucion de telecentros para la provision de Internet y otros servicios de
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telefonia avanzados (Perd y Chile); la reparticion de formatos de solicitud para constituir el plan
anual de proyectos a subsidiar (Perit y Chile); la realizacion de subastas para otorgar proyectos
particulares de salud, escuelas o telecentros (Argentina y Chile), o el empleo del método de
compensacion, a fin de facilitar el reparto de recursos y hacer explicito el actual esquema de
subsidios cruzados (Canadd).

Las tarifas elevadas y el costo de los equipos son los obsticulos mas importantes a superarse, por lo
que el Fondo establece incentivos tanto por el lado de la oferta como de la demanda: los usuarios
telefénicos deben pagar tarifas lo suficientemente bajas para demandar e} servicio regularmente,
mientras que los concesionarios deben de recibir una tarifa lo suficientemente elevada para
compensar ¢! costo de proveer el servicio, El Fondo media ambos casos igualando las tarifas a lo
largo del pais y acercindolas al nivel de costos, con lo que se acelera crecimiento de la red telefonica
al elevarse la oferta y la demanda de telefonia simultineamente. En consecuencia se plantea una
reestructuracidn tarifaria con el apoyo de recursos de! fondo de forma que se otorguen los incentivos
necesarios para que la oferta y demanda lleguen a un punto de equilibrio conveniente a todas las

partes.

Un requisito que debe cumplir ¢l Fondo para ser exitoso, ademds de acelerar ¢l crecimiento de la red,
es lograr que la poblacién emplee estos servicios. Actualmente existen muchas comunidades que
cuentan con acceso a un teléfono; sin embargo, el uso que da la comunidad a este es muy bajo pues
no pueden costearlo. Existen casos en los que el niimero de llamadas al mes en una comunidad es de
cero o extremadamente bajo, con lo cual los costos hundidos ¢n el establecimiento de esa linea se

vuelven itrecuperables.

Con la constitucidn de los programas de costos elevados y bajos ingresos, las zonas rurales, donde la
problemética es mucho més complicada, podrén sufragar y dar uso a un acceso universal; mientras
que ¢n las zonas suburbanas, donde la demanda potencial es elevada y los costos de proveer yn
servicio universal son bajos, ¢l objetivo del fondo serd establecer servicios de telefonia en cada uno
de los hogares. Conforme los programas avancen, la cantidad de subsidio solicitada por las empresas
disminuird debido al aumento en la demanda y la consecuente baja en costos (gracias a las
economias de densidad y al avance tecnoldgico), con lo que habra una mayor oferta y por tanto se
elevard la competitividad, haciendo que las propuestas esbozadas en esta tesis sean cada vez mas

factibles de llevar a cabo y que los beneficios para la sociedad sean mayores.
i TATESIS NO SALE 4
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La constitucién de un fondo de servicio universal que otorga incentivos de manera eficiente para
elevar la oferta y la demanda es la mejor opcion para abatir eficazmente los problemas que evitan ¢l
crecirniento de la red: los costos elevados y las tarifas altas. Al eliminarios la misma dinimica del

mercado lograr4 elevar el crecimiento de la red hacia las zonas rurales y suburbanas.
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