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Mercado telefénico en México: diez afios después de la
privatizacion de Telmex

Leonardo E. Torre Cepeda*
Armando Lopez Velazco

RESUMEN EJECUTIVO

o El sector de las telecomunicaciones en Meéxico experimento una
profunda transformacion durante la década de los arios noventa: el
monopolio publico telefonico fue privatizado (1990), se emitio una
nueva ley del sector (1995), se creo un nuevo ente regulador (1996) y se
abrio a la competencia el segmento de larga distancia (1997).

o El cambio estructural en el sector trajo consigo avances importantes en
materia de densidad, calidad y precios de los servicios. Sin embargo,
estos avances han sido insuficientes para impedir que en Meéxico
sigamos contando con una baja densidad telefonica y precios elevados
de los servicios, en relacion con los estandares internacionales. Los
factores que pudieran considerarse como responsables del rezago de
las telecomunicaciones en Meéxico son variados y dificiles de
cuantificar. Sin embargo, evidentemente el haber privatizado Telmex
antes de que se estableciera un marco legal adecuado, preciso y
transparente es una de las causas principales del atraso que caracteriza
al sector de las telecomunicaciones en nuestro pais.

e Otro factor, que también contribuye a este rezago, es la carencia de un
ente regulador verdaderamente independiente. En la actualidad, la
Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel) y la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) se distribuyen las funciones de
regulacion. La primera (la Cofetel) se ocupa principalmente de
administrar, registrar, vigilar, opinar, coordinar, etc., pero no de tomar
decisiones; la toma de decisiones descansa en la SCT y, por lo tanto, en
el Ejecutivo Federal. Eso implica la posibilidad de que ciertas metas
econdmicas mads generales -como mantener la estabilidad en los
mercados financieros- puedan anteponerse al desarrollo del sector.

o La combinacion de un marco legal impreciso y de un ente regulador,
sin verdadera independencia, crean las condiciones ideales para que
las reformas que son necesarias y urgentes no se llevan a cabo con la
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prestancia requerida, como la que atiende a la modificacion de la
canasta de servicios basicos controlados y el sistema de precios tope;
asi como la definicion del procedimiento para determinar de manera
transparente las tarifas de interconexion, la creacion de un fondo para
financiar el servicio universal, etc. Es preocupante que algunas
deficiencias legales y regulatorias sean tan obvias y aunque existen los
medios para efectuar los cambios, muy poco se ha hecho para
corregirlas. Las reformas al sector llevan ya cuatro aiios de retraso.

o FEsperemos que la nueva Legislatura federal asuma el reto que
representa el sector de las telecomunicaciones y le dedique el tiempo y
los recursos apropiados para promover, con rapidez y eficacia, los
cambios necesarios.

er 1
Introduccion

Durante los tltimos 10 afios el mercado de la telefonia publica en México ha
experimentado una notable, y a la vez polémica, transformacion. Notable
porque en este lapso, el sector experimentd el traspaso del monopolio
telefonico publico a manos privadas, la emision de una nueva ley reguladora
(Ley Federal de Telecomunicaciones, 1995), la creacion de un nuevo ente
regulador (Comision Federal de Telecomunicaciones, 1996) y la apertura a la
competencia en el mercado de larga distancia (enero de 1997). Polémica
porque a la fecha, los consumidores mexicanos contintian haciendo frente
tanto a tanto una reducida penetracion, como a precios elevados de los
servicios, en relacion con los estandares internacionales.

Este articulo presenta una interpretacion del comportamiento de los precios y
la penetracion del servicio telefonico en el pais, a raiz de la privatizacion de
Teléfonos de México (Telmex), en 1990. Se argumenta que la evolucion del
sector, que se caracteriza por una lenta penetracion asi como el elevado costo
del servicio telefonico local y de larga distancia en relacion con los
estandares internacionales, ha estado determinada -en gran medida- por un
marco de regulacion poco transparente y defectuoso que favorece al operador
dominante, y por la carencia de una agencia reguladora del sector
verdaderamente independiente.

El contenido de este trabajo se organiza de la siguiente forma: la primera
unidad presenta informacion sobre densidad telefonica y precios de los
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o total siempre y cuando se cite la fuente.
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servicios en México, con el fin de ilustrar el rezago de nuestro pais en
relacion con los estandares internacionales, en materia de
telecomunicaciones. La segunda unidad presenta una interpretacion del
comportamiento de Telmex durante los Gltimos diez afios, que es util para
entender la dindmica en el mercado de telefonia local. La tercera unidad se
enfoca hacia el mercado de larga distancia e identifica algunas deficiencias
en el marco de regulacion vigente, que dan oportunidad al operador
dominante de realizar practicas que interfieren con la competencia del
mercado. Finalmente, se exponen las conclusiones y recomendaciones.

1. Privatizacién y resultados en el mercado telefénico mexicano, 1990-
1999

Dentro del ambiente de apertura econdmica y privatizaciones que envolvia a
la economia mexicana en 1989, el entonces presidente Carlos Salinas de
Gortari anunci6 los planes para privatizar Telmex. Un afio mas tarde se
llevaria a cabo esta accion, misma que la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (SCT) justificaria argumentando que la expansion de la red de
telecomunicaciones, que ya registraba la pararestatal, resultaba “insuficiente
frente a las necesidades de la sociedad y los propdsitos de crecimiento y
modernizacion del pais.” > La red publica de telefonia, se dijo, requeria de
una expansion y modernizacion acelerada, ademas de mejorar
sustancialmente la calidad y diversidad de sus servicios, lo cual implicaba
realizar grandes inversiones; por ello, resultaba indispensable abrir nuevas
oportunidades para su financiamiento mediante una mayor participacion de la
inversion privada y sin distraer recursos del Estado, necesarios para realizar
otros programas de infraestructura y desarrollo social.’ Fue bajo estas pautas
que en 1990 Telmex pasé a manos del sector privado.

Las autoridades sefialaron que en dicho proceso, y en aras de proteger el
interés publico, se fijaron para a los nuevos duefios de la empresa una serie
de obligaciones encaminadas a acelerar y asegurar el desarrollo del sector,
las mismas que quedaron plasmadas en la Modificacion al Titulo de
Concesion de Telmex (MTCT) emitida en agosto de 1990. En particular, a
Telmex se le impuso que en el menor plazo posible cualquier persona
pudiera tener acceso al servicio telefénico basico, en su modalidad de
servicio publico o de servicio domiciliario.* Para esto, se le obligd a cumplir
un programa de expansion y modernizacion de la red en el que se
especificaba, entre otras cosas, que para el periodo comprendido entre la

2 Vea: MTCT, 10 de agosto de 1990, en http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/Antec.html.
3 Vea: MTCT, 10 de agosto de 1990, en http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/Antec.html.
4 Vea: Capitulo 3, Seccién 3.1. de la MTCT, en
http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/Antec.html.
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fecha de entrada en vigor de la concesion y el 31 de diciembre de 1994, la
empresa deberia expandir su nimero de lineas de servicio telefénico bésico
en operacion (excluyendo casetas publicas), a una tasa promedio minima de
12% anual. Ademads, para antes del 31 de diciembre de 1994, deberia ofrecer
el servicio telefénico basico con conmutaciéon automadtica en todas las
poblaciones con mas de 5000 habitantes del pais. Después de 1994, a
Telmex se le levantaria el requerimiento de expansion y, a cambio, la
empresa solo seria requerida para satisfacer cualquier solicitud formal de
lineas de servicio telefonico basico, en un plazo maximo de 6 meses, y para
disminuir en un mes el plazo maximo ya mencionado, por cada afio sucesivo,
hasta el afo 2000, a partir del cual el plazo méximo deberia ser de un mes.
También se le anticipé que en 1997, el mercado de larga distancia seria
abierto a la competencia.

Durante el periodo 1991-1994, y en su afan por cumplir con las obligaciones
de modernizacion y expansion de la red establecidas en la MTCT, Telmex
invirtio mas de dos mil millones de délares por afio.’ (grafica 1)

Grafica 1: Inversion anual neta de Telmex 1991 — 1999
(Miles de Millones de USD)
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Fuente: Calculos propios con datos de los Informes Anuales de Telmex, varios afios.

La inyeccion de estos recursos trajo consigo un incremento de 3.6 millones
de nuevas lineas en el periodo en consideracion, esto es, un incremento anual
promedio de 12.2 por ciento en el numero de lineas telefonicas, cifra superior
a la obligacion establecida en la MTCT. Esto se tradujo, a su vez, en un
incremento en el niimero de lineas por cada 100 habitantes de 6.48 en 1990,

5 En este periodo, el flujo de inversion por afio fue de 2100 millones de délares, casi dos veces
el monto de la inversion anual registrada durante el periodo 1989-1990, que fue de 1,309
millones de ddlares.
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a 9.18 en 1994; y de 23.7 lineas por cada 100 hogares, a 33.2 en el mismo
periodo (cuadro 1).

Cuadro 1: Densidad telefénica: Lineas telefonicas por cada 100
habitantes y por cada 100 hogares

Lineas telefonicas por 100 habitantes Lineas telefonicas por 100 hogares
1990 1994 1998 Cambio % 1990 1994 1998 Cambio %
1990-1998 1990-1998

Esparia 31.6 37.51 41.37 309 82.2 90.7 98.5 19.8
Finlandia 5342 5493 5533 3.6 101.5 98.6 89.3 -12.0
Japén 44.11 47.88  50.26 13.9 91 95.8 98.8 8.6
Polonia 8.64 1299 2276 163.4 20.8 32.1 56.8 173.1
Suiza 5736 5776  67.42 17.5 89.8 92.5 105.7 17.7
Corea 3097 3934 4327 397 95.9 111.9 110.5 152
Hong 45.02 5218 55777 239 104.3 109.5 106.1 1.7
Kong
Indonesia 0.59 1.3 2.7 357.6 1.4 3.4 9.2 557.1
Malasia 8.93 1457  20.16 125.8 31.7 52.5 70.5 122.4
Tailandia 2.43 4.68 8.35 243.6 8.2 13.4 23.2 182.9
Argentina 9.31 13.68 19.74 112.0 27.1 41.8 60.4 122.9
Brasil 6.5 7.98 12.05 854 17.8 21.1 28.6 60.7
Chile 6.57 11.34 18.57 182.6 22.4 40.1 73.3 227.2
Colombia 7.48 10.18 16.13 115.6 24.6 35.2 64.1 160.6
CostaRica ~ 10.05 13.15 17.18 709 33.8 45.1 63.2 87.0
México 6.48 9.18 1036 59.9 23.7 332 345 45.6
Paraguay 2.66 3.22 5.53 107.9 9 10.3 8.7 -3.3
Pertt 2.61 3.31 6.27 140.2 9.6 Nd 28.1 192.7
Uruguay 13.43 1838 25.04 864 35.9 48.1 65.7 83.0
Venezuela 8.22 10.92 11.67 420 26.3 40.5 459 74.5

Fuente: World Communication Development Report 1999 (UIT) y Anuario Estadistico.
Servicios de Telecomunicaciones. Series Cronologicas 1989-1998 (UIT).

Sin embargo, a partir de 1995 el ritmo de inversion se redujo
significativamente. En particular, en 1995 la inversion cayd en un nivel de
1320 millones de ddlares por afio y en sélo 690 millones de dodlares para
1996.° Esta caida en el ritmo de inversion se reflejo, también, en un
incremento de apenas 1.18 puntos porcentuales en el nimero de lineas por
cada 100 habitantes, durante el periodo de 1995-1998 (cuadro 1) y de sélo
1.2 puntos porcentuales, en el nimero de lineas por vivienda.”

El avance en materia de densidad alcanzado por Telmex durante el periodo
1991-1998, si bien satisfizo los compromisos establecidos en su titulo de
concesion, resultd insuficiente para acercar el pais a los estandares de
naciones desarrolladas, incluso quedo por debajo de los niveles de densidad

8 El bajo nivel de la inversion en telefonia publica en México -en relacion con lo observado en
otros paises- puede verse también en los cuadros Al y A2 del apéndice.
7 Actualmente, la densidad telefonica para México es de 11.5 lineas por cada 100 habitantes.
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registrados en paises latinoamericanos con niveles de ingreso per capita
similares o menores al nuestro (cuadro 1).

Este rezago en materia de densidad telefonica, conviene resaltar, se
mantiene aun si consideramos la contribucion de la telefonia celular. La
grafica 2 muestra, por ejemplo, que la densidad telefonica total (fija y movil)
en nuestro pais es de apenas 20 lineas por cada 100 habitantes, nivel muy
inferior a las 80 o mas que se registran en paises desarrollados como Italia,
Canada, Alemania, Estados Unidos, Japon; incluso es inferior a la observada
en paises latinoamericanos como Costa Rica, Venezuela, Colombia, Chile,
Argentina, y Uruguay (vea grafica 2).

Grifica 2: Densidad telefénica fija y movil en México (1999) y otros
paises (1998)
(Lineas por cada 100 habitantes)

120

100 -

80

60 -

40

20

Perd 4|:.
Faraguay 4|:.
Tailandia 4|:.

Eirasil 4|:-

Indonesia []
Mésico
Costa Rica |
Venezuela |
Colombia |
Chile |
Argenting |
Palania
Malazia |
Uruguay |
Espafia |
Corea |
Alemania 1
Francia |
Fieino Unido |
Iealiz |
Canadi |
Japén |
Suiza |
Hong Kong
Finlandia |

Estados Unidos

O Fijas @ Celulares

Fuente: UIT. Anuario Estadistico. Servicios de Telecomunicaciones. Series 1989-1998; y
Cofetel.

En materia de tarifas de telefonia local y larga distancia, las cosas tampoco
lucen bien en nuestro pais. Por ejemplo, de acuerdo con informacion de la
OECD, el precio en dolares (USD) de una canasta de servicios de telefonia
local y larga distancia nacional comercial en México es el cuarto mas alto
de los 29 paises que pertenecen a dicha organizacion: 44 por ciento superior
al promedio (grafica 3), y 4.5 veces mas elevado al que se registra en Corea
del Sur, pais en donde se presenta el menor precio.
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Esta situacion se agudiza si ajustamos por diferencias en el poder de compra
(PPP) entre paises®, en donde el precio de la misma canasta de servicios en
México pasa a ser el mas elevado, de los 29 paises de la muestra: superior al
promedio en mas de 100 por ciento (grafica 4), y casi 6 veces superior al
costo de la misma canasta en Corea, pais que registra el menor nivel.’

En cuanto a servicios residenciales, la situacién no difiere mucho. Si bien el
precio en dodlares de una canasta de servicios telefonicos residenciales en
México ocupa el lugar 11 entre los 29 paises considerados: inferior en 12 por
ciento al promedio (grafica 5); cuando se hacen ajustes por diferencias en el
poder de compra entre paises, encontramos que en el nuestro dicha canasta es
la cuarta méas cara del grupo: 35 por ciento superior al promedio (grafica 6) y
supera, por mas de 250 por ciento, el precio de la misma canasta en Islandia,
pais que registra el menor precio.'’

En materia de tarifas de larga distancia internacional nuestro pais tampoco
muestra un desempefio alentador. Por ejemplo, una canasta de servicios de
larga distancia internacional comercial en México es la cuarta mas cara del
grupo: 49.5 por ciento superior al promedio (grafica 7) y la segunda mas cara
cuando se realizan ajustes por diferencias en el poder de compra: 107.5 por
ciento superior al promedio (grafica 8).

En cuanto al costo de la canasta de larga distancia internacional
residencial, éste es el quinto mas alto: 35.5 por ciento superior al promedio
grafica 9, y el tercero cuando se realizan ajustes por diferencias en el poder
de compra (grafica 10).

¥ Para una discusion sobre la metodologia empleada en los calculos de PPP,
vea http://www.oecd.org//std/ppp/pppfaq.htm y

http://www.oecd.org//std/ppp/pppbackground.htm

° Para una exposicion sobre la metodologia empleada en la construccién de las canastas de
servicios telefonicos de la OECD (graficas 3 - 10), vea OECD Communications Outlook 1999,
y OECD, ICCP Series No. 22, Performance Indicators for Public Telecommunications
Operators en http://www.oecd.org/dsti/sti/it/cm/

19 Los niimeros que se presentan para México provienen de reducir en 31 por ciento las cifras
que para nuestro pais presenta el OECD, Communications Outlook 1999 (497.8 USD y 816.1
USD ajustados por PPP). Este ajuste se realizo ante la observacion hecha por la COFETEL a la
OECD de que las cifras de 497.8 USD y 816.1 USD (PPP) no consideraban las 100 llamadas
incluidas en la renta basica mensual.
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Grifica 3: Precio de la canasta de servicios® comerciales de la OECD
(USD, Ago 1998)
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Grifica 4: Precio de la canasta de servicios® comerciales de la OECD
(PPP, Ago 1998)
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Grifica 5: Precio de la canasta de servicios® residenciales de 1a OECD
(USD, Ago 1998)
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Grifica 6: Precio de la canasta de servicios® residenciales de 1a OECD
(PPP, Ago 1998)
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Grafica 7: Precio de una canasta de LD internacional comercial de la
OECD
(Indice” segiin USD, Ago 1998)
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Grafica 8: Precio de una canasta de LD internacional comercial de la
OECD
(Indice® segiin PPP, Ago 1998)
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Grafica 9: Precio de una canasta de LD internacional residencial de la
OECD
(Indice® segin USD, Ago 1998)
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Grafica 10: Precio de una canasta de LD internacional residencial de la
OECD
(Indice” segiin PPP, Ago 1998)
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Resulta interesante apuntar que la baja penetracion y los precios elevados de
los servicios teleféonicos en México -en relacion con estandares
internacionales- fueron acompafiados por un crecimiento notable en la
rentabilidad de Telmex, durante los tres afios inmediatamente posteriores a
su privatizacion (vea grafica 11). En particular, entre 1990 y 1993, la utilidad
neta real de Telmex subié de 15.21 a 28.83 miles de millones de pesos (en
pesos de 1999), lo que representa un incremento real del 86.5 por ciento.

Grafica 11: Utilidad neta de Telmex 1983 — 1999
(Miles de Millones de Pesos de 1999)

35

30 —

25 M — .
20 . | |
15 o H
10 B u
e HHHHH *
I E W HEEHEEE N

& \(58’ \cgt?’ \(g?’ .9@ '9%‘1’ RER S & & @ca" @cz?’ \05,5\ ®<§’ R

Fuente: Informe Anual de Telmex, varios afios.

Entre 1994 y 1997, y como resultado de los efectos de la crisis econdmica de
1994-1995, las utilidades de Telmex cayeron en 27.2 por ciento; aunque esta
caida habria de ser contrarrestada, casi en su totalidad, por los resultados
que obtuvo la empresa durante 1998 y 1999.

El estancamiento en las utilidades netas reales de Telmex durante el periodo
1994-1999 no ha impedido, sin embargo, que en la actualidad la empresa
contintie siendo una de las mas rentables del ramo en el nivel internacional.
Esto se muestra en el cuadro 2: las utilidades de Telmex (como porcentaje de
su capital) son significativamente superiores a las registradas por empresas
de la talla de Ameri-Tech, Bell Atlantic, GTE, o British Telecomm.
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Cuadro 2: Estado de resultados de empresas telefonicas

(Millones")

British Deutsche France Telefénica Telmex

Telecom Telekom Telecom
A. Facturacion 29,030 34,310 23,910 13,120 96,321
(revenue)
B. Utilidades 6,700 1,170 2,240 1,750 25,128
(profit)
C. Capitalizacion 119,640 84,080 167,180 94,640 178,676
(market capitaliz)
A/C 24.3 40.8 14.3 13.9 53.9
B/C 5.6 1.4 1.3 1.8 14.1

*La informacion para Telmex esta en pesos y corresponde al afio fiscal 1999. La informacion
para el resto de las empresas esta en dolares y corresponde al afio fiscal 1998 (finalizado el
31 de marzo de 1999).

Fuente: El Norte Wall Street Journal Americas, 1 de marzo de 2000 e Informe Anual de
Telmex, 1999.

2. Una explicacion del comportamiento de la densidad y precios de los
servicios telefonicos en México

En la seccion anterior, se resaltd que en México la privatizacion del sector de
las telecomunicaciones no ha conseguido abatir el rezago en materia de
penetracion telefonica y que las tarifas de telefonia local y larga distancia que
pagan los usuarios mexicanos continuian estando entre las mas elevadas, en el
nivel internacional. Estos hechos se dan aparejados con una rentabilidad
elevada del operador dominante en relacion con los estandares
internacionales.

Esta seccion presenta una interpretacion de los resultados en materia de
penetracion, precios y utilidades de Telmex en el segmento de telefonia local
en México, antes y después de su privatizacion. En el andlisis, no se discute
si el hecho de haber otorgado la concesion de la telefonia local fijay de LD a
los nuevos duefios de Telmex fue o no la mejor decision. La discusion se
circunscribe, mas bien, a los efectos que acarred el haber pasado de un
monopolio publico a un monopolio privado, en el servicio de telefonia local,
dentro de un marco de regulacion que no acota la capacidad del operador
dominante para aprovechar su poder monopélico, en dicho mercado.

2.1. Monopolio publico y privado en telefonia local

Con la finalidad de establecer las bases para la discusion sobre la evolucion
del mercado de telefonia local en México (seccion 1.2), esta unidad presenta
un analisis grafico, en donde se comparan las decisiones de produccion de
una empresa monopolista proveedora del servicio de telefonia local, que es
en primera instancia propiedad del gobierno y posteriormente las decisiones
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de la misma empresa, una vez que pasa a manos privadas. El andlisis supone
que bajo la administraciéon publica, la empresa alcanza menores niveles de
eficiencia de los que consigue cuando pasa a manos del sector privado, y
también sostiene que el ente regulador no es susceptible de una captura
regulatoria.'’

Primer caso: monopolio publico no regulado. Supoéngase que la provision
del servicio de telefonia local se encuentra inicialmente en manos del Estado;
esto es, que existe sdlo una empresa, propiedad del gobierno, que ofrece el
servicio de telefonia local en el pais y que posee costos medios constantes y,
por ende, iguales a los costos marginales'>. Considere también que esta
empresa enfrenta una demanda de mercado Dy, con un ingreso marginal dado
por IM, (Fig. 1). Bajo estas condiciones, y en ausencia de regulacion de
precios, el equilibrio del mercado implica un precio en el nivel de Py y una
cantidad de equilibrio en Q,". Las utilidades para la empresa vienen dadas
por el area A"

Figura 1: Monopolio publico no regulado

Precio

2

\

.

A

o

\lMo Cantidad

! La captura regulatoria se refiere a una situacion donde las acciones del regulador tienden a
favorecer los intereses del regulado en lugar de apoyar los intereses de los consumidores o de
los entrantes potenciales a la industria. Vea la seccion 3.2.1.

"’Este supuesto, que en principio sélo busca simplificar el analisis, parece estar més en linea
con lo que actualmente se presenta en la industria. El argumento de monopolio natural que fue
plausible en la etapa temprana de la industria, ahora es totalmente caduco. “La moderna
industria de las telecomunicaciones es menos probable que sea un monopolio natural debido al
progreso tecnologico en combinacion con el enorme crecimiento en la demanda. Los avances
tecnologicos han reducido el tamafo de escala para la mayoria de los componentes de una red
telefonica, y han reducido de manera significativa el costo real por unidad de producto de todos
los componentes de la red.” R. Noll (1999), p. 23.

13 El eje de las cantidades puede pensarse que mide “canastas de servicios de telefonia local”.

4 Para una empresa que busca maximizar sus beneficios (ingresos menos costos totales), la
decision de cuanto producir se determina por la condicién Ingreso Marginal = Costo Marginal,
al precio que implica esa cantidad. Vea Nicholson (1997).
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Segundo caso: monopolio publico regulado. Supdngase ahora que la
empresa opera bajo una regulacion de tarifas en la modalidad de un precio
tope. Si dicho tope se fijara en el nivel de P,, éste seria, en principio, el
precio de equilibrio y Q, la cantidad de equilibrio (figura 2). Bajo tales
condiciones, la regulacion se traduciria en un mayor nivel de produccién y
menores rentas para el monopolista (area B), en relacion con la situacion
donde no existe regulacion. Los consumidores, por su parte, disfrutan de un
mayor bienestar dada la mayor cantidad ofrecida del servicio' (note que las
rentas para el monopolista podrian incluso ser negativas si el precio tope se
fijara en un nivel inferior a C,).

Tercer caso: monopolio privado no regulado. Volvamos ahora a la situacion
sefalada en el caso 1, donde se tiene un monopolista publico no regulado.
Sin embargo, supdngase ahora que esta empresa se privatiza y, como
resultado del cambio, los nuevos duefios de la empresa expanden la red,
introducen nueva tecnologia y mejoran la administracion. Esta situacion
puede representarse como una caida en los costos (medios y marginales) de
ofrecer el servicio, de Cy a C; (figura 3).

Figura 2: Monopolio publico regulado

Precio
Po|
P,
Co
Do
Qo Q: Cantidad

™M,

15 Recuerde que cualquier nivel de produccion distinto del nivel donde IMg=CMg, implica
menores beneficios.
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Figura 3: Monopolio privado no regulado
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Manteniendo la demanda constante y suponiendo que no existe regulacion
sobre tarifas, el nivel de produccion que optimiza los beneficios para el
monopolista, se encuentra donde la curva de ingreso marginal IM, cruza a la
nueva curva de costos marginales C;, en el nivel de produccion Q. Por lo
tanto, con la privatizacion y en ausencia de regulacion, la mayor eficiencia de
la empresa conduce a un aumento en la produccion hasta llegar al nivel Q;, y
a un menor precio, P;. Los beneficios para el monopolista, en este caso,
provienen del area C. Este es el resultado clasico de un monopolista privado
que opera en un ambiente no regulado.

Cuarto caso: monopolio privado regulado. Observe que bajo las condiciones
del tercer caso, el monopolista carece de incentivos para elevar la cantidad
ofrecida del servicio en el nivel de Q., que es el nivel donde la sociedad
alcanza el maximo bienestar; esto es, en donde el precio es igual al costo
marginal. Ahora bien, si el regulador tiene como objetivos elevar al maximo
el bienestar del consumidor y garantizar simultaneamente que el monopolista
recupere sus costos, entonces, éste buscaria llevar a la empresa a producir Q..

Esta meta la podria alcanzar mediante la imposicion de un precio tope
exactamente en el nivel de P.=C;. Si el regulador conociera perfectamente las
condiciones de costos del monopolista e impusiera el precio tope igual al
nivel del costo promedio C; (cero rentas econdmicas), el equilibrio en la
industria implicaria un precio P, sin rentas econémicas para el monopolista -
s6lo una renta normal- y, que los consumidores obtendrian el servicio en el
nivel Q. (figura 4).
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A partir del anélisis de los cuatro casos anteriores, puede concluirse que lo
ideal seria privatizar al monopolista gubernamental, con el fin de elevar los
niveles de eficiencia, y posteriormente imponer una regulacion de precios, de
tal manera que se produjera un equilibrio como el que se muestra en el caso
cuatro, dado que éste es el que reporta un menor precio y una mayor cantidad
de unidades para los consumidores del servicio.

Figura 4: Monopolio privado regulado

Precio

M, Q. Dy Cantidad

Si bien, no es sencillo estimar las funciones de oferta y demanda del servicio
de telefonia local, en la actualidad, los reguladores tienen a su disposicion
técnicas y herramientas utiles que pueden permitir obtener informacion
relevante sobre las mismas. Esto implica, por lo tanto, que las autoridades
reguladoras tienen posibilidades reales de instrumentar politicas orientadas a
procurar la competencia y elevar el bienestar de los consumidores en el
mediano y largo plazo.

2.2. Una interpretacion a la evolucion de la telefonia local en México en la
década de 1990

Con base en lo expuesto anteriormente, esta seccidbn presenta una
interpretacion de los tres hechos que han caracterizado al comportamiento
del segmento de telefonia local en México, a raiz de su privatizacion; es
decir, baja penetracion, precios elevados del servicio, en relaciéon con los
estandares internacionales, y aumentos significativos en los margenes de
utilidad para el monopolista privado.'® El analisis que se presenta, supone la
existencia de un precio tope a la canasta de servicios basicos, que es lo
suficientemente elevado como para que no permita acotar las decisiones del

16 El mercado de telefonia local estaba abierto a la competencia. Sin embargo, la existencia de
precios con subsidios asi como la ausencia de un reglamento que regulara la interconexion entre
operadores locales eliminaba los incentivos para la entrada de nuevos participantes.
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monopolista loca

1.'7 Es decir, el precio tope no tiene efecto alguno sobre las

decisiones de Telmex en el mercado de telefonia local, ya que no afecta los
precios individuales de los servicios. La interpretacion de la evolucion del
sector en este periodo se divide en tres etapas. La primera es la previa a la
privatizacion; la segunda corresponde al periodo 1990-1994 y la tercera, al
periodo posterior a la crisis econdomica de 1994-1995.

Telmex en manos del gobierno. Durante la década de los 1980, cuando
Telmex todavia era una empresa paraestatal, las tarifas de telefonia local -
principalmente el servicio residencial- se mantenian artificialmente bajas
(via regulacion de tarifas), en relacion con el costo de proporcionar el
servicio, medida que se traducia en pérdidas para la empresa en este
mercado, pero que se justificaban bajo el argumento de proteger la
economia de las familias de menores ingresos y promover con ello el
servicio universal. El déficit de operacion resultante de dicha practica se
subsanaba, a su vez, con la transferencia de una fraccion de las rentas que
obtenia por la empresa en el mercado de larga distancia. Esto es, existian
subsidios cruzados del segmento de larga distancia al local.

De forma paralela a este desarrollo y ante las crecientes necesidades
financieras del gobierno federal y la debilidad del mismo para recaudar
ingresos, la empresa se vio forzada a transferir una fraccion importante de
sus rentas para financiar el gasto del gobierno. De esta manera, los
recursos que la empresa deberia en principio emplear para expandir la
red, asi como para modernizar y mejorar la calidad del servicio, cada vez
fueron menores. En consecuencia, los costos de proveer el servicio local
no cayeron, y la demanda no podo ser satisfecha en el nivel del precio
regulado.

La figura 5 muestra la situacion del sector en el periodo previo a la
privatizacion de Telmex. De acuerdo con ella, el precio P, representa el
precio tope para el servicio local, el cual determinado por la autoridad
reguladora y C, representa las condiciones de costo para la empresa
cuando ésta se encuentra en manos del gobierno.

17 Vea la seccion 3.1.1, para una discusion sobre el sistema de precios tope que se aplica a los
servicios telefonicos en México.
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Figura 5: Telmex en el periodo previo a su privatizacion
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Bajo estas condiciones, el precio que deberian pagar los consumidores
seria P, y la cantidad consumida Q,. La pérdidas para la empresa, y por lo
tanto el monto del subsidio necesario para abastecer la cantidad Q,
estarian dadas por Q,*(C,-P,); esto es, el area D+E. Ahora bien, si por
diversas circunstancias, como pueden ser los requerimientos del gobierno
para financiar su propio déficit, la empresa no pudiese contar con los
fondos necesarios para abastecer la demanda al precio P, sino que s6lo
transfiriese, digamos, la cantidad D, entonces la cantidad abastecida no
seria Q,, sino una cantidad menor, digamos, Q,.

El exceso de demanda resultante por mantener el precio del servicio al
nivel P; -esto es, por debajo del costo de proveer dicho servicio- deberia
eliminarse de alguna forma. Esto implicaria que el precio “efectivo” que
terminarian pagando los consumidores no seria P, sino uno mas alto.
Dado el supuesto de que el precio (nominal) del servicio se encuentra
regulado, la forma en que desapareceria tal exceso de demanda seria a
través de tardanzas en la instalacion y reparacion de los servicios,
“necesidad” de pagar sobornos para la instalacion de una nueva linea, etc.
Estas practicas son las que elevarian el precio “efectivo” para los
consumidores. El resultado de mercado, por lo tanto, no seria el precio P,
ni la cantidad Q,, sino un precio efectivo mas alto (digamos Py) y una
menor cantidad (Qo).
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Telmex en el periodo 1990-1994. Con su privatizacion en 1990 y de
acuerdo con lo establecido en la MTCT, Telmex dio inicio al proceso de
rebalanceo de tarifas. Con este proceso se buscaba eliminar el subsidio
cruzado del segmento de larga distancia al local. Simultaneamente, la
empresa puso en marcha un programa de inversion a fin de cumplir con
los compromisos establecidos también en dicho titulo.

Durante los primeros seis afios a partir de su privatizacion, la empresa
invirtié6 mas de 12 mil millones de ddlares, que sirvieron para digitalizar
casi la totalidad de la red; instalar mas de 30 mil kildmetros de fibra
optica; mantener un ritmo de crecimiento promedio anual de 12.2 por
ciento en el nimero de lineas en servicio durante el periodo 1990-1994;
reducir el tiempo promedio de espera para atender una solicitud de
instalacion de una nueva linea, de dos afios en 1990 a un mes y diez dias
en 1996; elevar el nimero de lineas que se reparaban a mas tardar al
siguiente dia habil, de 45 a 80.4 por ciento entre 1990 y 1998;
incrementar el nimero de llamadas locales en horas pico que llegaban a
su destino, de 92 a 98.3 por ciento, para el mismo lapso.

Estos resultados pueden entenderse en términos de la figura 6. En dicha
figura, los avances que se mencionan antes pueden interpretarse como
mejoras administrativas y tecnologicas que reducen los costos unitarios
de ofrecer el servicio de Cy a Cy; en tanto que el rebalanceo de tarifas
podemos interpretarlo en términos de un aumento en precios de P; a Py,
ya que los reguladores autorizan mayores precios al monopolista.

Lo anterior implica una mayor cantidad ofrecida o penetracion del
servicio de Qq a Q; y un aumento en el precio que recibe el operador de
P, a P;. Observe que la empresa en tales circunstancias, obtiene utilidades

por (PI'CI)*QI-18

Por su parte, los consumidores se benefician por una reduccion en el

precio que efectivamente pagan por el servicio, equivalente a la
. . . . 19

diferencia Py-P;; y por una mayor cantidad ofrecida.

18 Esta historia es consistente con los resultados obtenidos por Telmex durante el periodo 1990-
1993, donde se aprecia un incremento promedio del 23.8 por ciento en las utilidades netas
reales de la empresa (vea grafica 11).

19 Aqui se supone una demanda constante; sin embargo, los resultados cualitativos son los
mismos a los que se obtendrian con una demanda que se desplaza a la derecha.
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Figura 6: Telmex en el periodo 1990-1994
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Telmex ante la crisis. En el periodo 1994-1995 se presentaron dos
hechos que alteraron significativamente el comportamiento de Telmex en
el mercado de telefonia local. Por un lado, la crisis de 1994-1995 que
llevo a la empresa a suspender el proceso de rebalanceo de tarifas de
comun acuerdo con el regulador. Por otro lado, en el mismo periodo llegd
a su término la obligacion expresada en el titulo de concesion de la
empresa para expandir la red a una tasa anual promedio de 12 por ciento.

La caida en la rentabilidad de los nuevos proyectos, como resultado de la
crisis y la conclusion de la obligacion de Telmex en materia de expansion
de la red, fueron acompafiadas por una caida en la inversion en el sector,
en el afio 1995. De acuerdo con los informes anuales de la propia
empresa, mientras que en el periodo 1991-1994 la inversion neta real fue
superior a dos mil millones de ddlares anuales, para 1995 ésta se redujo a
1,320 millones y para 1996 ésta habia caido por debajo de los 690
millones de délares (vea grafica 1).

La figura 7 permite entender la citada caida en el ritmo de inversion en el
sector. Dicha grafica indica que en respuesta a la crisis de 1994-1995, la
demanda por servicios telefonicos cae de Dy a D;.
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Figura 7: La respuesta de Telmex ante la crisis
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En este proceso, y bajo la suposicion de que la funcion de costos de la
empresa se mantiene sin cambio, el precio que proporciona los mayores
beneficios para la empresa monopolista se mantiene alrededor del nivel
previo a la caida en la demanda (P;); aunque la cantidad servida al
mercado disminuye (Q; a Q,). Las utilidades de la empresa, por otra
parte, se reducen.’’ Observe que bajo esta interpretacion, la suspension
del proceso de rebalanceo de tarifas no es tanto el producto de la
generosidad de la empresa, sino mas bien una simple respuesta del
monopolista a la caida en la demanda del mercado.

e Recuperacion de la economia y la apertura comercial en el servicio
de larga distancia. Con el rebote de la actividad econémica durante
1996, se hubiese esperado una recuperacion en la demanda por
servicios telefonicos y, por lo tanto, un repunte en el ritmo de
expansion de la red. Sin embargo, la evidencia muestra que la
densidad telefonica a partir de 1995 mostr6 apenas un avance
marginal, en tanto que el ritmo de la inversion en el sector se
contrajo significativamente (grafica 1 y cuadros A1-A2). ;Coémo se
explica dicho resultado? Esta pregunta se puede responder
aludiendo nuevamente a la figura 7 y teniendo presente que a partir
de 1995, Telmex ya no tuvo obligacion alguna en cuanto a mantener
un determinado ritmo de crecimiento de la red local. Puede pensarse
que la recuperacion de la economia tuvo como efecto desplazar la

20 Note que la contraccion en la demanda implica una “mayor disponibilidad” de lineas, dado
que éstas no desaparecen cuando a los clientes se les corta el servicio. Esto explicaria el
“incremento” en el nimero reportado por Telmex durante 1996-1998.
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demanda de D, hasta un nivel cercano a Dy. En esas condiciones, y
al mantener los costos constantes, el efecto de la recuperacion
econdmica consiste en que el precio del servicio teleféonico no
cambie. Una vez que la demanda empieza a desplazarse por encima
de Dy, Telmex encuentra nuevamente rentable incrementar los
precios del servicio.

Lo que hasta aqui se ha planteado sugiere un comportamiento de
Telmex perfectamente racional -econdmicamente hablando- y de
acuerdo con el cual la empresa fija los precios del servicio de
telefonia local que le reditian la mayor rentabilidad. Estos
resultados se obtienen bajo el supuesto de que el marco de
regulacion vigente le concede un amplio margen para determinar
precios,;in salirse del tope establecido para la canasta de servicios
basicos.

Otro punto que conviene destacar del analisis que se presenta aqui,
es el que la empresa obtiene en todo momento utilidades
significativas en el segmento de telefonia local. Este resultado -
producto del dominio de Telmex en tal segmento, de la demanda
creciente por el servicio y de una regulacion laxa en materia de
precios- abre la posibilidad de que las rentas obtenidas en este
mercado puedan emplearse para ofrecer precios bajos en otros
servicios que se ofrecen en la competencia, como los servicios de
larga distancia (LD). Esto es, que la empresa pueda realizar
subsidios cruzados, de telefonia local a LD. Sobre este punto se
hablara con mayor detalle en la siguiente seccion.

3. El mercado de larga distancia

Del mercado de telefonia local, ahora se revisaran algunos aspectos de la
problematica correspondiente al segmento de larga distancia. Como es
sabido, la apertura en este segmento ha resultado sumamente controvertida,
ante el numero y la variedad de disputas entre los nuevos competidores y el
operador dominante. A lo largo de este proceso, los reguladores (SCT y
Cofetel) han debido atender quejas sobre pirateo de clientes de LD
(slamming); evasion de pagos de interconexion; negacion de circuitos;
disputas sobre los cargos por puertos, enlaces e interconexion; uso de
ingresos de telefonia local por parte de Telmex con el fin de ofrecer tarifas
mas bajas en larga distancia (subsidios cruzados), etc.

21 Vea también la seccion 3.1.1. de este trabajo.
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A la fecha, algunos problemas han sido atendidos por las autoridades, como
son: el pirateo de clientes de LD, la evasion de pagos de interconexion, la
prestacion irregular de servicios de LD en teléfonos publico. Otros, sin
embargo, aun persisten. En esta seccion, se revisan algunos de los problemas
que aun aquejan al mercado de LD en México y se analizan sus
implicaciones. Se argumenta que la problematica que caracteriza al sector de
LD es producto de la combinacién de deficiencias especificas en el disefio
mismo de la regulacion y de un marco institucional que retarda la toma de
decisiones. Problemas especificos en materia, por ejemplo de determinacion
de los precios de la canasta de servicios basicos y de las tarifas de
interconexion, asi como la falta de independencia de la entidad reguladora y
procedimientos poco transparentes para resolver disputas entre los
participantes, son factores que sugieren la necesidad de una reforma integral
del marco legal y regulatorio de las telecomunicaciones en el pais.

3.1. Problemas especificos de la regulacion

A raiz de la apertura del mercado de LD en 1997, Telmex vio caer su
participacion de mercado en 30 puntos porcentuales en manos de los nuevos
operadores. Sin embargo, a tres afios del inicio de la competencia en este
segmento, la empresa ha conseguido recuperar 10 de los 30 puntos
inicialmente perdidos. Para los reguladores del sector (Cofetel y SCT), esta
recuperacion de Telmex puede entenderse en gran medida por el pobre
desempefio de las nuevas compaiiias de LD, las cuales han errado al ofrecer
“una reduccion acelerada de [sus] tarifas al publico, los altos costos con que
operan algunas de ellas en un contexto en el cual atin no se deprecia la red
instalada, y el crecimiento de [sus] cuentas incobrables.”* Las empresas mas
importantes que ingresaron para competir en el mercado de LD, sefialaron los
reguladores, se enfocaron a captar a los grandes consumidores, a quienes
ofrecieron tarifas sensiblemente mas bajas que a los pequefios usuarios,
ademas de que entre 1997 y 1998 ofrecieron planes que mantenian
congeladas las tarifas hasta finales de 1999. “Esto, necesariamente, les
[gener6] menores margenes de operacion.” >

Para los nuevos competidores, por otro lado, el pobre desempefio que les ha
caracterizado durante este mismo periodo no ha sido producto de su mayor
ineficacia, sino de la existencia de disposiciones legales imprecisas y de
procedimientos poco transparentes que han redundado en un ambiente de

22 Cofetel y SCT (1999): “Apertura a la Competencia del Servicio Telefonico

en México. Nota para el gabinete econdémico,” p.12, 11 de mayo.
2 Cofetel y SCT (1999): “Apertura a la Competencia del Servicio Telefonico en México. Nota
para el gabinete econémico,” p.12, 11 de mayo.
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regulacion, incapaz de “prevenir el flagrante abuso anticompetitivo por parte
de Telmex.”**

En este debate, quizas algunas de las denuncias de los nuevos operadores
sean legitimas, y también quizas algunos de los puntos que destaca la Cofetel
y SCT sean validos. Sin embargo, al margen de los reparos y reniegos de
cada una de las partes, la realidad es que el marco que pretende regular al
operador dominante de la telefonia publica en México, contiene diversas
deficiencias que ponen en riesgo el proceso de competencia y dafian el
bienestar de los consumidores. Dos de las deficiencias mas severas (y obvias)
las encontramos en: (a) el disefio del sistema de precios tope y la canasta de
servicios basicos controlados y, (b) en el disefio del esquema de
determinacion de las tarifas de interconexion. En esta seccion se analizan
estos dos problemas especificos de la regulacion.

3.1.1. La canasta de servicios basicos y el sistema de precios tope

Al privatizarse Telmex en 1990, los reguladores del sector afirmaron que
buscarian crear una estructura tarifaria que (i) incentivara a la empresa a
expandir de manera eficiente la red publica telefonica; y, (i) que proveyera
las “bases para una sana competencia en la prestacion de los servicios” %, de
tal forma que a la larga se motivara a Telmex a elevar su productividad y
rentabilidad, y a reducir las tarifas para el usuario.

Con estas presuntas metas en mente, las autoridades establecieron un
esquema de tarifas consistente en imponer un precio tope a una canasta de
servicios bdsicos controlados, conformada por: (i) los cargos por instalacion
y conexion a la red de lineas terminales, (ii) la renta basica mensual por linea
contratada (residencial o comercial), (iii) las tarifas para el servicio local
medido, (iv) las tarifas para el servicio de larga distancia nacional y (v) las
tarifas de servicio de larga distancia internacional.*®

El tope de esta canasta se disefd, a su vez, en la forma de un limite maximo a
la tarifa promedio ponderada de la canasta de los servicios basicos
controlados. Esto es, se fijo un tope sobre el precio de la canasta, mas no
sobre los precios individuales de los componentes de la misma, permitiendo
asi a la empresa determinar libremente dentro de este tope agregado la
estructura de sus tarifas.”’ La regulacion contemplé, ademas, que las tarifas

24 En: “Section 1377 Request for Comments Concerning Compliance with Telecommunications
Trade Agreeements.” Nota de Daniel Crawford (MCI) a Gloria Blue, Executive Secretary,
USTR. Febrero de 2000.

% Vea Sec. 6.1. de la MTCT, en http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/telmex/C5_Interc.html.
26 Vea Sec. 6.1. de la MTCT, en http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/telmex/C5_Interc.html.
7 La empresa debe registrar y publicar estas tarifas ante Cofetel antes de que entren en vigor.
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aplicables a cada servicio recuperaran al menos el costo incremental
promedio de largo plazo -que se define como la suma de todos los costos en
que Telmex debe incurrir para proveer una unidad de capacidad adicional del
servicio correspondiente, y comparables a los de una empresa eficiente-, a fin
de que esto funcionara como un piso a los precios que cargara Telmex y se
evitaran subsidios cruzados entre servicios.” Las tarifas nominales (y el
tope a la canasta) se actualizarian de acuerdo con el crecimiento en el indice
Nacional de Precios al Consumidor, previa consulta con la SCT y
considerarian ajustes “que redu[jeran] en términos reales el precio de la
canasta, reflejando los aumentos en la productividad del sector.””

La regulacion en materia de tarifas contenida en la MTCT, al considerar
medidas orientadas a incentivar que la empresa regulada elevara su
productividad, revel6 en principio una vocacion pro competitiva y, por ende,
protectora de los intereses del publico consumidor. Sin embargo, esta
regulacion tarifaria contiene una deficiencia importante que interfiere con el
logro de los objetivos deseados. Esta consiste en que el disefio de la canasta
de servicios, pensada para facilitar el rebalanceo de tarifas de telefonia local
y LD, no aisla “lo suficiente a las diferentes lineas de negocio (por ejemplo,
local y larga distancia) que estan sujetas a diferentes presiones
competitivas™', lo cual puede prestarse para realizar subsidios cruzados vy,
por ende, afectar el proceso de competencia.

Lo anterior se presenta porque al no existir topes sobre las tarifas que
Telmex puede cargar en cada uno de los distintos segmentos de mercado
(esto es, no existen topes individuales a los precios de los servicios basicos),
la empresa puede estar obteniendo beneficios extraordinarios (precio por
encima de costo marginal) en algunos mercados y emplear parte de estas

28 De acuerdo con la MTCT, “existe un subsidio cruzado cuando una empresa preste un servicio
con una tarifa insuficiente para cubrir los costos incrementales promedio de largo plazo, y
simultaneamente preste otro servicio con una tarifa superior a sus costos incrementales
promedio de largo plazo.” Sec. 6.2.

% En MTCT, Sec. 6.2, http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/telmex/C5_Interc.html. De
acuerdo con la MTCT, en el periodo 1991-1996, se establecié un ajuste por productividad de
cero “con objeto de mantener constante en términos reales el ingreso total permitido de la
canasta de servicios basicos controlados.” A partir de 1997 y hasta el final de 1998, Telmex fue
obligada a modificar la estructura de la tarifa de la canasta de servicios basicos, “de tal manera
que cada trimestre se redu[jera] 0.74% el ingreso tope obtenido por el total de los servicios de la
canasta.” Desde el 1 de enero de 1999, se aplica un sistema de precios tope definiendo el factor
de ajuste (que se revisa cada cuatro afios) con base en un estudio sobre la estimacion de los
costos incrementales promedio de los servicios controlados, realizado por expertos calificados.
3% Los monopolios estatales de telecomunicaciones, por lo general, emplean ingresos del
mercado de LD nacional e internacional a fin de subsidiar las tarifas locales. El rebalanceo
consiste en eliminar dicho subsidio permitiendo el incremento de las tarifas locales.

31 OECD (1999): “Regulatory Reform in the Telecommunications Industry: Mexico”, p.22.
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rentas para ofrecer tarifas bajas a los consumidores de LD (subsidios
cruzados) y, con ello, intentar desplazar a los nuevos operadores.*

Este esquema de regulacion contrasta con los esquemas de otros paises de la
OECD donde, “como regla general, los servicios en competencia son
separados, para propoésitos de regulacion de tarifas, en diferentes canastas de
servicios en los cuales la empresa que ya existe en el mercado es
dominante.”?

Si bien resulta muy complicado mostrar que Telmex haya incurrido o esté
incurriendo en esta practica (sobre todo cuando no se cuenta con un sistema
adecuado de contabilidad separada®), esto no impide concluir que tiene
sentido econdomico quitar a esta empresa la oportunidad de realizarla. La
separacion de esta canasta es un problema especifico de la regulacion que
debe ser modificada a la brevedad; a no ser que los reguladores estén
dispuestos a seguir tolerando menores niveles de inversién en el sector y
comprometiendo los intereses del piblico consumidor.*®

32 Una estrategia “depredadora” del operador dominante (esto es, el sacrificio de rentas en el
corto plazo con la expectativa de obtener mayores rentas de largo plazo una vez eliminados sus
competidores) tiene sentido solo si (a) ocasiona suficientes pérdidas a los rivales y los obliga a
salir del mercado de manera permanente y (b) que las futuras rentas monopoélicas compensen
las pérdidas incurridas durante la estrategia depredadora. Esta amenaza es mayor en la medida
que los competidores tienen fondos limitados y cuando sus activos no pueden ser comprados y
administrados facilmente por otra compafiia en caso de quiebra. Vea Laffont y Tirole (1999),
pp. 163 y 178.

33 En OECD (1999): “Regulatory Reform in the Telecommunications Industry: Mexico”, p. 9.
Traduccion del autor.

3% En materia de separacion contable, la MTCT es muy vaga, pues sélo establece que Telmex
estd obligada a “proporcionar a La Secretaria la informacion contable que ésta requiera para
asegurarse de que no haya subsidios cruzados entre los servicios y los negocios de sus
filiales...Para tal efecto...Telmex deberd mantener registros contables de tal forma que se
muestren y expliquen claramente las transacciones que se realicen entre servicios prestados
directamente por Telmex, o entre subsidiarias o filiales. Los registros contables...deberan
presentar de manera adecuada los costos, incluyendo costos de capital, ingresos, activos,
empleados y pasivos atribuibles a cada servicio.” La propuesta de la Cofetel de diciembre de
1998 (producto de la presion de los nuevos operadores) para introducir una metodologia mas
detallada sobre la materia sélo reveld la urgencia de instrumentar dichos cambios. Este
esfuerzo, sin embargo, de nada sirvié dado que Telmex se ampard ante tal resolucion por lo que
la nueva metodologia no ha sido instrumentada.

35 Que la regulacion vigente en materia de precios no representa para Telmex una verdadera
restriccion a su capacidad de fijar precios de monopolio y, por lo tanto, le da la oportunidad de
contar con ingresos extraordinarios para financiar una estrategia depredadora, lo sugiere
implicitamente la misma SCT en el documento “Apertura a la Competencia del Servicio
Telefonico en México” de mayo de 1999, donde reconoce que “el tope establecido a la canasta
de servicios controlados que resulta de aplicar el Titulo para el periodo 1991 a 1998, en ningiin
momento fue alcanzado.” Si dicho tope no se alcanzd, fue quizas porque a Telmex no le era
atractivo rebasarlo, y no tanto porque a la empresa le preocuparan los consumidores. Esto es
consistente con una situacion donde la empresa ya privatizada enfrenta un tope muy por encima
del precio que le permite optimizar beneficios.
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Seguir dando a Telmex la oportunidad “de explotar su monopolio en el
servicio local a través de la explotacion de precios y la distorsion de
competencia en el segmento de larga distancia a través de precios
depredatorios subsidiados por ingresos en servicio local representa, sin duda,
una pobre politica publica.” *

3.1.2. Problemas con la determinacion de las tarifas de interconexion

El tema de la interconexion es quizas el mas polémico en el mercado de LD.
La interconexion, en términos sencillos, consiste en entregar a la red de un
operador X el trafico que se genera en la red de otro operador Y, por lo que
proporciona beneficios a los clientes de ambas redes al permitirles
comunicarse entre si. Técnicamente no existen grandes dificultades para
realizar una interconexion. Sin embargo, dado que este intercambio de
trafico telefonico no es gratuito, los operadores deben negociar las tarifas que
les permitan recuperar los costos de llevarlo a cabo.

Por lo general, las tarifas de interconexion las negocian los operadores de
larga distancia con el operador local; aunque en aquellos mercados donde
existe mas de un operador local, estos, ademas de negociar con los
operadores de LD, deben negociar tarifas de interconexion entre ellos. En el
caso mexicano, la discusion sobre interconexion en el mercado de LD ha
sido intensa durante los ultimos cuatro afios. Al respecto, tenemos el historial
de diferencias entre las tarifas solicitadas por los nuevos operadores de LD y
Telmex, y mas recientemente las reacciones suscitadas ante la propuesta de
Axtel (operador de telefonia local) de solicitar una tarifa de 5.8 centavos de
ddlar por punta minuto de interconexion a los operadores de LD.

(Qué factores dan origen a estas disputas? ;Y cudles son las implicaciones
para los consumidores? A fin de responder a estas cuestiones, nos
concentraremos en las disputas en materia de tarifas de interconexion entre
Telmex y los nuevos operadores de larga distancia. Para esto se revisa el
marco que rige la determinacion de dichas tarifas y se discuten sus
implicaciones. La discusiéon que a continuacion se presenta sugiere que en
materia de tarifas de interconexiéon en México, ain existen importantes
obstaculos por superar.

La determinacion de las tarifas de interconexion

En México, la MTCT establece que Telmex esta obligada “a celebrar

contratos de interconexién con otros concesionarios de redes publicas de

telecomunicaciones, u operadores de cualquier otro tipo de redes™’; y que

36 peters (1999), p. 9.
37Vea MTCT, Cap. 5, en http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/telmex/C5_Interc.html.
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“las condiciones de dichos contratos se negociardn entre Telmex y los
operadores.”® La MTCT también prevé que si “después de un periodo que
parezca razonable a La Secretaria, Telmex y el operador no hubieren llegado
a un acuerdo de interconexion a solicitud de cualquiera de las partes, La
Secretaria determinard los términos de las condiciones que no hubiesen
podido ser convenidas entre Telmex y el operador.”*

Por su parte, el articulo 42 de la LFT de 1995 establece que los
“concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones deberan
interconectar sus redes, y a tal efecto suscribirdn un convenio en un plazo no
mayor de 60 dias naturales contados a partir de que alguno de ellos lo
solicite. Transcurrido dicho plazo sin que las partes hayan celebrado el
convenio, o antes si asi lo solicitan ambas partes, la Secretaria, dentro de los
60 dias naturales siguientes, resolvera sobre las condiciones que no hayan
podido convenirse.”

El marco para la determinacién del precio de este insumo esencial, en
principio, suena aceptable, puesto que da preferencia a las negociaciones
entre particulares. En la préctica, sin embargo, las probabilidades de que los
particulares lleguen a un acuerdo bajo este marco son muy bajas.

La razon es sencilla. Al ser Telmex monopolista de la red local pero con
intereses en LD, tiene incentivos para solicitar tarifas de interconexion que le
reditien la mayor rentabilidad, mismas que no necesariamente coincidiran
con las que solicitarian los nuevos operadores de LD, quienes a su vez tienen
incentivos para solicitar las tarifas de interconexion mas bajas posibles.

Por lo anterior, y de acuerdo con lo dispuesto en la MTCT, la intervencion
de los reguladores para determinar dichas tarifas siempre ha sido necesaria.
Su primera intervencion se dio en 1995, cuando determind fijar una tarifa de
interconexion de 3.15 centavos de USD, por punta minuto (que habria de
actualizarse en conformidad con la inflacion), tarifa inferior a la solicitada
por Telmex, que era de 9 centavos de USD, pero superior a la demandada de
los que entonces eran potenciales nuevos competidores, quienes proponian
tarifas cercanas a 1 centavo de USD. El regulador en esa oportunidad
establecio también que los nuevos operadores pagaran a Telmex un
sobrecargo de 58 por ciento en la terminacion de trafico de larga distancia,

3Vea MTCT, Cap. 5, en http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/telmex/C5_Interc.html.

¥Vea MTCT, Cap.5, en http://www.cft.gob.mx/html/9_publica/telmex/C5_Interc.html. La
MTCT no especifica, sin embargo, el procedimiento que debera seguir la SCT para determinar
dicha tarifa, ni las obligaciones de la secretaria para dar a conocer el procedimiento seguido
para determinarla. Estos puntos se abordaran mas adelante.
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por lo que el cargo total por interconexion se increment6 hasta 5.7 centavos
de USD, por punta minuto de interconexion.*’

Su segunda intervencion se registro en 1998. En esa ocasion, el regulador
autoriz6 para el periodo 1999-2000 una tarifa base de 2.6 centavos de USD,
cantidad 54 por ciento inferior a la establecida para el periodo 1997-1998, la
que resultd en -gran medida- por la eliminacién del sobrecargo de 58 por
ciento.

La tercera intervencion del regulador se dard este afio, una vez que el 31 de
julio finaliz6 el plazo para que Telmex y los nuevos operadores acordaran las
tarifas de interconexion que prevaleceran para los siguientes dos afos.
(Como puede evaluarse el papel del regulador en este proceso de
determinacion de las tarifas de interconexion?

Si bien es cierto que la tarifa de interconexiébn se ha reducido
significativamente entre 1997 y 2000, esta caida no ha sido suficiente para
alinear las tarifas de interconexion en México con las observadas en el nivel
internacional.

La grafica 12 muestra, por ejemplo, que la tarifa de interconexiéon de 2.9
centavos de USD por punta minuto en marzo de 2000, en México, y que
actualmente es cercana a los 3.34 centavos de USD debido a la actualizacion
por inflacion, es la mas alta del grupo de los paises presentados y supera, en
casi 200 por ciento, a las tarifas cobradas, en Reino Unido, Estados Unidos,
Argentina, y Canada entre otros.*' ;Como se explica esta situacion?

40 Para una explicacion sobre el motivo de la imposicion de dicho sobrecargo, vea Cofetel y
SCT (1999): “Apertura a la Competencia del Servicio Telefénico en México.” pp. 9-10. Mayo.
41 Se entiende por punta minuto el nimero de conexiones entre la red de larga distancia y la red
local para llevar a cabo una llamada de un minuto. “Las llamadas de larga distancia nacional
tienen dos puntas-minuto por minuto de conversacion dado que las dos conexiones —salida y
destino- caen dentro del territorio nacional. Las llamadas de larga distancia internacional s6lo
tienen una punta-minuto por minuto de conversacion, pues el destino de la llamada esta fuera
del territorio nacional y solo se toma en cuenta —para efectos de tarifas- la punta de salida.” En
http//www.cofetel.gob.mx/html/la_era/art/cargos.html.
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Grafica 12: Tarifas de interconexion
(Centavos de USD por punta minuto)*
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*Nota: a) La tarifa para Chile se conforma de un promedio aritmético de las tarifas de horario
normal (4.026 pesos chilenos) y horario reducido (0.672). En Seccion 1.2.5., p. 11, Decreto No.
187, Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, Santiago, 4 de mayo de 1999. Se empled
un tipo de cambio de 467.09 pesos chilenos por dolar americano al 30 de junio de 1998 de
acuerdo con dicho documento. b) Para Estados Unidos, la tarifa de interconexion se calculd
como un promedio aritmético de originacion (0.32 centavos de dolar) y terminacioén (0.10
centavos de dolar), incluyendo los elementos de conmutacion sensibles al trafico (0.86 centavos
de dolar aplicados tanto en la originacion como en la terminacion) vigentes el 30 de junio de
2000. Cuadro 1.2, pp. 1-4, Trends in Telephone Service, FFC, March 2000. De acuerdo con la
FCC, a partir del 1 de julio, el costo por minuto de conversacion sera de alrededor de 2 centavos
de dolar. Todavia no se cuenta con la informacién desagregada, pero con base en la
informacion vigente se estima que el costo de interconexion sera de 0.75 centavos de dolar por
punta minuto. c¢) La tarifa para Argentina es con base en informacion de Morgan Stanley Dean
Witter, Telecom Argentina, 13 de junio de 2000. d) La tarifa para Canada se tom6 del cuadro
B3.1, pg. 62, Quarterly Update October 1999, Ovum Interconnect, 1999. Se empleé un tipo de
cambio promedio de 1.5068 dolares canadienses por USD para octubre de 1999 e) La tarifa
para Peri es la aprobada por el Organismo Supervisor de Inversion Privada en
Telecomunicaciones (OSIPTEL), el 11 de junio de 2000. f) Para México (Telmex), la tarifa de
interconexion es la correspondiente a la actualizacion del 31 de marzo de 2000 con base en la
metodologia establecida en la Resolucion del 26 de abril de 1996 y utilizando el tipo de cambio
para obligaciones del 31 de marzo de 2000. (Note que la tarifa en México no incluye ni cargos
por llamadas no concluidas ni cargos por puertos de interconexion. g) Las tarifas de
interconexion para los paises de la OECD corresponden a marzo de 2000, las cuales incluyen
cargos por llamadas no concluidas y por puertos de interconexion. En Interconnection Tariffs in
Member States (1** March 2000), European Commission, Information Society Directorate
General, Brussels, 20 March 2000. El tipo de cambio empleado para hacer la conversion fue de
1.03 euros por dolar al 1 de marzo de 2000.
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No existe una respuesta sencilla a la pregunta planteada arriba, aunque es
evidente que la regulacion, al permitir que las tarifas de interconexion estén
indexadas a la inflacion pero sin contemplar ajustes a la baja por incrementos
en productividad, es parte del problema.*” Esta disposicion evita que las
reducciones en los costos resultantes, por ejemplo, de avances tecnoldgicos
se transfieran a los demandantes de dicho servicio, que en este caso son los
nuevos operadores de LD que deben conectarse a la red local de Telmex.*
Tal situacion se traduce en menores margenes de rentabilidad y menores
incentivos para invertir para los nuevos operadores y, por ende, menores
beneficios para los consumidores en el mediano y largo plazo. **

Otro factor que contribuye a que las tarifas de interconexioén en México sean
elevadas en relacion con los estandares internacionales, tiene que ver con la
decision de la Cofetel de emplear dicha tarifa para contribuir a la provision
del servicio local residencial. La Comisidén reconoce -correctamente- que la
tarifa de interconexion en México “es claramente superior al costo en que
incurre Telmex en la prestacion del servicio de interconexiéon, mismo que se
estima de alrededor de un centavo de dolar. Sin embargo, la tarifa al publico
del servicio local residencial es aun insuficiente para recuperar costos, por lo
que se estimd necesario mantener un eclemento de contribucion a la
recuperacion de los mismos.”

Los reguladores justifican esta formula de contribucion sefialando que si bien
no es la mas eficiente y transparente, ésta es la que “ha sido utilizada en
muchos otros paises ante la ausencia de mecanismos alternativos de
contribucion a la red local. No hacerlo, implicaria un incremento adicional
del servicio basico residencial cuando existe evidencia de que los recientes
ajustes han alcanzado la capacidad de pago de los consumidores: las cientos
de miles de desconexiones en 1997 y 1998, y el hecho de que casi la mitad
de las lineas residenciales restringen el uso del teléfono al nimero de

# Vea Telmex: “Form 20-F for the fiscal year ended December 31 19987, p. 10; y Cofetel
(1998): Boletin 71/98 sobre “Se anuncian medidas para fortalecer la competencia en telefonia
local y larga distancia”, p.2, en http://www.cofetel.gob.mx/html/

1_cft/Boletin98/dic/bol71 1dic.html.

43 Resulta contradictorio que en el disefio del sistema de precios tope para regular la canasta de
servicios basicos controlados si se haya considerado un ajuste por productividad. La CFCE
apunta que es recomendable que se realice dicho ajuste a fin de “llevar dicha tarifa a la
brevedad posible, al nivel del costo de proveer el servicio.” En: Sanchez Ugarte (1999):
Ponencia 3. “Lecciones para México.” Primer Encuentro Internacional de
Telecomunicaciones. Memorias. CIDE. 2000.

4 De acuerdo con informacién de Alestra, los costos por interconexion de los nuevos
operadores representan alrededor del 75 por ciento de sus costos de proveer el servicio. Vea R.
Zubiran (1999): “La Apertura a la Competencia en la Industria de las Telecomunicaciones de
México”, Primer Encuentro Internacional de Telecomunicaciones. Memorias. CIDE. 2000.

4 En Cofetel y SCT (1999): “Apertura a la Competencia del Servicio Telefénico en México”,
pp. 17-18. Mayo.
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llamadas incluidas en la renta basica, que en el caso de México, como se ha
indicado, es una de las mas bajas del mundo.” *°

Vale la pena hacer dos comentarios en torno a los puntos expresados por la
Cofetel. En primer lugar, es dificil aceptar como valido el argumento de
“ausencia de mecanismos alternativos de contribucién a la red local”. Para
ello pudo haberse creado un fondo al cual contribuyeran todas las empresas
participantes bajo reglas claras y transparentes. Esto evitaria distorsiones
innecesarias en el mercado de LD y no pondria a los nuevos operadores en
desventaja. Y en segundo término, ain si se tomara como valido el
argumento de que no existen “mecanismos alternativos para contribuir a la
red local”, el haber mantenido este cargo no se justifica por la sencilla razén
de que Telmex misma ha reconocido que el rebalanceo de tarifas concluyo
“posiblemente desde finales de 1997

Lo anterior implica que la operacion de la red local (residencial y comercial)
ya era rentable desde esas fechas y no habia necesidad de mantener dicho
cargo.

Pero, quizas mas lamentable que los problemas arriba sefialados es el hecho
de que en el disefio de la regulacion para determinar las tarifas de
interconexion en México, sus disefiadores hayan supuesto que los operadores
llegarian sin dificultad a determinar dichas tarifas y que por lo tanto, hayan
omitido especificar los pasos y criterios que el regulador deberia seguir en
caso de que su intervencion fuese requerida.

Esta omision, ademas de minar la transparencia en el actuar del regulador
(pues a éste no se le obliga a revelar como llega a sus decisiones), va en
contra de lo que la experiencia internacional sugiere en cuanto a la
participacion del regulador en los procesos de negociacion de tarifas de
interconexion.

A nadie debe sorprender, por lo tanto, que sus intervenciones hayan sido
cuestionadas en todo momento, tanto por el operador dominante como por
los nuevos operadores. La falta de transparencia en sus decisiones es, sin
duda, un problema que atenta contra la permanencia de los nuevos
operadores, desalienta nuevas inversiones en el sector y pone en riesgo el
bienestar de largo plazo de los consumidores.

46 En Cofetel y SCT (1999): “Apertura a la Competencia del Servicio Telefonico en México”, p.
17. Mayo.
47 Vea Telmex: “Form F-20 for the fiscal year ended December 31, 19977, p.17.
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3.2. Los Reguladores y el Marco de Regulacion

Los problemas con la definicion de la canasta de servicios basicos asi como
con las tarifas de interconexion son conocidos por los reguladores.*”® Esto es,
a los reguladores no se les puede acusar de desconocer la problematica del
sector. Sin embargo, si éste es el caso, jpor qué estos expertos resultan poco
capaces o bien han actuado con lentitud para corregir fallas que son obvias?

La discusion que se presenta a continuacién sugiere que no existe una
respuesta sencilla a esa pregunta. A la captura regulatoria, asi como al interés
por parte de las autoridades de mantener la calma en los mercados
financieros se les sefiala como factores que pudiesen explicar dicha lentitud o
incapacidad para resolver problemas evidentes.

Sin embargo, se argumenta también que antes que por la captura regulatoria
y/o por la preocupacion del Gobierno Federal en mantener la estabilidad
financiera, el pobre desempefio del sector de la telefonia publica en México
se explica por la existencia de un marco legal impreciso y poco transparente,
asi como por la falta de un regulador con verdadera independencia para
tomar decisiones.

Esto implica que son las deficiencias y omisiones en los marcos legal y
regulatorio las que propician que el operador dominante pueda expropiar
rentas de los competidores y capturar al regulador, ademas de que se
mantiene abierta la puerta para que las autoridades obstaculicen el desarrollo
del sector, al perseguir otras metas econémicas como la procuracion por la
estabilidad en los mercados financieros.

3.2.1. Lentitud de los reguladores: ;evidencia de captura regulatoria?

La pregunta que se ha planteado para esta seccion es, ;por qué los
reguladores no han actuado con la prestancia requerida para atender
problemas que resultan obvios? Un primer elemento de respuesta a esta
pregunta es que en México quizas estemos viviendo un episodio de “captura
regulatoria”, esto es, que estemos experimentado una situacion donde las
acciones de los reguladores han tendido “a favorecer los intereses del
regulado en lugar de apoyar los intereses de los consumidores o los entrantes
potenciales a la industria.”* ;Hay elementos para sospechar que éste sea el
caso?

48 Vea Cofetel y SCT: “Apertura a la competencia del servicio telefonico en México”, p.28,
Mayo.

4 Armstrong, Cowan y Vickers (1994), p. 91. De acuerdo con estos expertos, la captura
regulatoria implica que “los reguladores podrian utilizar cualquier discrecion a su disposicion
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Ciertamente, es imposible demostrar la existencia de captura regulatoria; s6lo
sugerirlo, con toda seguridad acarrearia las reacciones inmediatas y enérgicas
por parte de los reguladores, sobre todo cuando éstos tienen a favor el hecho
de que sus acciones han propiciando cambios importantes, en materia de
evasion de pagos de interconexion, pirateo de clientes, etc. Sin embargo, y a
pesar de tales medidas, debe reconocerse también que las [entas
intervenciones del regulador para limitar el poder de mercado de Telmex
motivan la sospecha de una posible captura regulatoria.

Esta lentitud queda de manifiesto, segiin puede observarse en la siguiente
cronologia: el 11 de diciembre de 1997, la Comision Federal de Competencia
Econémica (CFCE) indica que inicia un procedimiento para determinar si
Telmex tiene poder sustancial en los mercados relevantes de servicios de 1)
telefonia basica local; ii) acceso; iii) larga distancia nacional; iv) transporte
interurbano (reventa) y, v) larga distancia internacional.

En febrero de 1998 la Comision ratifica la declaratoria sobre poder sustancial
de Telmex en los mercados relevantes de los servicios arriba sefialados. Esta
decision seria posteriormente confirmada en la resolucion al recurso de
reconsideracion interpuesto por Telmex, por lo que “desde julio de 1998 se
determinaron las bases legales necesarias previstas en el articulo 63 de la
LFT para que la autoridad reguladora impusiera obligaciones especificas a
Telmex en tarifas, calidad de servicio e informaciéon dado su poder de
mercado.”

En respuesta a esta declaratoria, y conforme con lo establecido en el articulo
63 de la LFT*', la Cofetel anuncia en diciembre de 1998 lo siguiente: “En
breve, iniciaran nuevos procedimientos para regular a Telmex, previa
audiencia concedida a la empresa, en su caracter de operador dominante en
el mercado telefonico local, a efecto de evitar practicas que inhiban la sana
competencia entre los diferentes prestadores de servicios de

para favorecer a aquel grupo que pudiera ejercer la mayor presion en la toma de sus decisiones.
Ademas del tipico soborno, las empresas reguladas pueden y de hecho ofrecen posiciones
lucrativas dentro de la empresa a ex-reguladores. De tal forma que siempre hay peligro de que
existan contratos implicitos de algin tipo entre los reguladores y las empresas reguladas que
establezcan que un régimen regulatorio generoso hoy, serd recompensado generosamente una
vez que los primeros dejen de ser servidores publicos.” La posibilidad de esta captura se
acrecienta en la medida que los regulados deban entrevistarse con cierta frecuencia con los
reguladores. Esto ultimo porque los regulados, quienes por lo general constituyen un grupo
pequeiio y homogéneo, tienen mayor facilidad para integrar grupos de cabildeo mas coherentes
y mejor organizados que los consumidores. Vea también Laffont y Tirole (2000), pp. 56-57.

3% En “Informe de Competencia Economica 1998. México.”, Cofetel, p.79.

SUEL Articulo 63 de la LFT sefiala que: “La Secretarfa (SCT) estara facultada para establecer al
concesionario de redes publicas de telecomunicaciones, que tenga poder sustancial en el
mercado relevante de acuerdo con la Ley Federal de Competencia Econdmica, obligaciones
especificas relacionadas con tarifas, calidad de servicio e informacion.”
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telecomunicaciones... Todo lo anterior debera ser desahogado, en las

préximas semanas, siguiendo el procedimiento para dar vista a Telmex de los
. . 2

resolutivos correspondientes.”

Estas “préximas semanas”, sin embargo, se convirtieron en meses. Asi, en
mayo de 1999, la SCT presentd un nuevo documento donde volvia a sefalar
que: “Para 1999, la Secretaria y Cofetel adoptaran, con la participacion
formal de la industria, importantes medidas complementarias, dentro de las
que destacan: emitir la regulacion adicional a la que se sujetara Telmex en su
caracter de operador con poder sustancial en el mercado relevante.

Entre los aspectos mdas importantes que habrd de contener la nueva
regulacion adicional para Telmex destacan los siguientes:

a) Definicion de la canasta local: excluir los servicios de LD de la canasta
de servicios controlados.

b) Tarifa de interconexion: aplicar a €stas y a los puertos para la misma, el
factor de productividad (4.5) real que se aplica a los servicios
controlados.

c) Pisos para servicios de LD: éstos deben recuperar, al menos, los costos
asociados a la prestacion del servicio, incluido el costo de capital

d) Restricciones de precios para servicios locales: continuar aplicando
topes de ingresos a la telefonia local, con base en el factor de
productividad real (4.5) y limitando el precio maximo del servicio
residencial, a los costos incurridos mas un margen razonable de
utilidad...””

No fue sino hasta el 27 de marzo del afio en curso, esto es, casi dos afios
después de la confirmacion de la declaratoria de la CFCE, que la Cofetel
finalmente anuncid que iniciaba el procedimiento.’* Esta evidente lentitud
para actuar es lo que da motivos para pensar en una posible captura
regulatoria. Sin embargo, antes de proponer que la captura regulatoria pueda
ser la unica responsable de esta lentitud para tomar medidas necesarias,
conviene analizar otras posibilidades.

52 Vea Cofetel: “Se anuncian medidas para fortalecer la competencia en telefonia local y de
larga distancia”. Diciembre 1 de 1998. En http://www.cofetel.gob.mx/html/1_cft/Boletin
98/dic/bol71_ldic.html.

53 Vea Cofetel y SCT: “Apertura a la Competencia del Servicio Telefonico en México.” pp. 28-
29, 11 de mayo de 1999.

5% Vea Cofetel : “Se inicia el procedimiento para establecer a Telmex obligaciones especificas
en su caracter de concesionario con poder sustancial en diversos mercados relevantes.” Marzo
27 de 2000. En http://www.cofetel.gob.mx/ html/1_cft/Boletin 2000/mar2000/boll _mar.html.
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3.2.2. Telmex y la conexion con el mercado de valores

Otra posible explicacion, en torno a la falta de acciones que promuevan la
competencia en el sector de las telecomunicaciones, es la que esta asociada
con la importancia de Telmex en el mercado de valores (alrededor del 40%)
en México. Al respecto, la hipotesis de que los reguladores no han actuado
en los ultimos afios con la energia necesaria en contra de Telmex, por temor
a que esto pudiese repercutir negativamente en el valor de mercado de la
empresa y, por ende, en el mercado de valores de México, no suena
descabellada. De hecho, en el pasado reciente, el Secretario de
Comunicaciones y Transportes, Carlos Ruiz Sacristan, manifesté una clara
posicion que apoyaria esta linea de argumentacion.

En particular, en entrevista concedida al periédico Reforma de fecha 23 de
octubre de 1997, el Secretario Ruiz Sacristan, en respuesta al planteamiento
de que si aplicaria a Telmex lo dispuesto en la Ley de Telecomunicaciones si
la empresa fuese declarada dominante en diversos mercados por la CFCE>,
manifestd que: “Para tomar una decision a este respecto ha[bia] que ser muy
cuidadosos de no impactar negativamente el mercado bursatil...; la Comision
Federal de Competencia tiene una opinion al respecto, pero imponer
regulaciones a Telmex debe hacerse con mucho cuidado.”

Tal declaracion reveld, sin duda, una preferencia de las autoridades a
mantener el status quo en el sector. Y es que dicha estrategia tenia sentido
para las autoridades.

En particular, en momentos en que la economia se encontraba saliendo de la
crisis de 1995, éstas debian procurar la creacion de un ambiente propicio
para las inversiones. Para esto, el comportamiento del mercado de valores
mexicano era esencial y en dicho mercado, Telmex fue un jugador clave. Asi
las cosas, podemos conjeturar que si se dejaba en paz a Telmex y esta
empresa reportaba buenos dividendos, a la Bolsa también le iria bien, lo cual
redundaria en mayores niveles de confianza en la economia mexicana y, por
tanto, en mayores niveles de inversion y una mas sélida recuperacion
econdmica. En cambio, si se hubiese optado por atacar con toda fuerza el
poder monopodlico de Telmex, muy probablemente el valor accionario de la
empresa, y por ende el mercado de valores mexicano, habria sufrido una
caida importante.”® Esto hubiese generado expectativas negativas en torno a

55 En esos momentos la CFCE se encontraba deliberando en torno al posible dominio de
Telmex en diversos mercados.

56 Recuerde también que durante el periodo 1997-1999, un nimero importante de economias
emergentes experimentaron crisis financieras (Tailandia, Malasia, Corea, Brasil, etc.). Este
ambiente externo enrarecido obligaba aiin mas a las autoridades a hacer lo posible por mantener
la estabilidad y confianza en el mercado bursatil mexicano.
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la economia mexicana y, por lo tanto, hubiera podido llevar a una
contracciéon en la inversion y habria frenado la recuperacion de la
economia.”’

El argumento de que a las autoridades les resultaba conveniente mantener el
marco de regulacion en el sector de las telecomunicaciones sin cambios, a fin
de evitar la inestabilidad financiera y macroecondémica, debe verse sin
embargo como una explicacion complementaria y no como una alternativa
ante el argumento de captura regulatoria.

3.3. Carencia de un marco legal y de regulacion adecuados

Aun si aceptaramos que los argumentos en pro de la captura regulatoria y del
interés del gobierno por mantener la estabilidad financiera tienen mucho que
ver con el pobre desempefio del sector, pensar que ellos son los responsables
directos de la problematica equivaldria a “poner la carreta adelante de los
bueyes.” Y es que para que se dé una situacion de captura regulatoria o una
donde las autoridades tomen decisiones que se antepongan al objetivo
exclusivo de desarrollar el sector, deben existir primero condiciones que
propicien a unas u otras.

Pero, ;cuales son estas condiciones? ;Las encontramos en México? ;Qué
factores propiciarian que las autoridades en México antepusieran otros
intereses a la meta exclusiva de desarrollar al sector?

La posibilidad de que autoridades ajenas al sector puedan o no afectar el
desarrollo de las telecomunicaciones, en busca de alcanzar otros objetivos,
depende tanto del disefio de la regulacion como de la independencia de los
reguladores. Cuando se cuenta con un marco regulatorio con procedimientos
claros, precisos y bien definidos, asi como con un regulador verdaderamente
independiente, las probabilidades de que otros objetivos puedan anteponerse
al desarrollo del sector, se reducen.

En nuestro pais, sin embargo, diversas situaciones han impedido el
establecimiento de estas condiciones. La principal, quizas, es que el proceso
mismo de cambio estructural del sector, que inicid con la privatizacion de
Telmex, adoptdé un esquema contrario al que seria recomendable. Para
funcionarios de la CFCE, por ejemplo, la privatizacion de Telmex se dio en
un esquema tendiente “a favorecer mas los objetivos presupuestales del

57 Para apoyar esta afirmacion solo bastaria recordar como la caida de 9.6 por ciento en las
acciones de Telmex del pasado 19 de julio de 2000, acarre6 una caida de 4.9 por ciento en el
Indice de Precios y Cotizaciones.
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gobierno federal y s6lo en menor medida los principios de competencia
efectiva.”

Fue asi que la venta de la empresa se registrd en un entorno en el cual ain no
se “contemplaba en la Agenda de Gobierno la creaciébn de un marco
normativo de competencia ni de una autoridad encargada de su aplicacion.
Asi tampoco, se llevo a cabo el disefio e implementacion (sic) de un marco
legal como el que hoy constituye la Ley Federal de Telecomunicaciones,
ademas de la falta de un organismo especifico para la regulacion de la
actividad.””

La unica estructura para regular a la empresa, una vez privatizada, fue el
Titulo de Concesion y en éste, desafortunadamente, se omitieron
disposiciones o procedimientos regulatorios bien definidos en dareas
esenciales. Un ejemplo en este sentido lo observamos en el procedimiento
para determinar las tarifas de interconexién, donde se dejo un gran hueco al
no haberse establecido criterios y procedimientos especificos y transparentes
que el regulador deberia adoptar, en caso de que los operadores no pudieran
acordar los niveles de dichas tarifas.”

El haber procedido con la privatizacion de Telmex antes de establecer un
marco legal adecuado, también ha propiciado una situacion donde los
intentos del regulador por introducir disposiciones pro competitivas -por
ejemplo, el correspondiente a la contabilidad separada- son detenidos con
amparos judiciales promovidos por la empresa.®!

El argumento frecuentemente empleado por Telmex para obtener amparos
que detienen o retardan la aplicacion de disposiciones que pudiesen menguar
su poder monopdlico, es que estd cumpliendo con lo sefialado en la MTCT.

% Vea, Rebeca Escobar, “Comentarios”, en Primer Encuentro Internacional de
Telecomunicaciones. Memorias. CIDE. 2000.

% Vea, Rebeca Escobar, “Comentarios”, en Primer Encuentro Internacional de
Telecomunicaciones. Memorias. CIDE. 2000. Los amparos, conviene sefialar, también han sido
utilizados frecuentemente por los nuevos operadores. Para los reguladores, tanto Telmex como
los nuevos operadores han “recurrido a esa instancia de revision con el Unico proposito de
diferir la efectividad de una decision oficial, y generar con ello ahorros importantes en la
operacion de los negocios.” En Cofetel y SCT (1999): “Apertura a la Competencia del Servicio
Telefonico en México”, p.12, mayo.

% Vea Sanchez Ugarte, Ponencia # 3: “Lecciones para México”, Primer Encuentro
Internacional de Telecomunicaciones. Memorias. CIDE. 2000.

! De hecho, el regulador del sector ha reconocido que poco a poco “comenz6 a hacerse comin
el recurrir a los tribunales federales para la solucion de las controversias o diferencias, en lugar
de privilegiar la negociacion y el didlogo.” En Cofetel y SCT (1999): “Apertura a la
Competencia del Servicio Telefonico en México”, p.12, mayo.
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Maés todavia, para evitar que se le modifiquen sus prerrogativas, la empresa
se apoya en el hecho de que la misma LFT establece, en su Articulo Quinto
Transitorio que: “Las concesiones y permisos otorgados con anterioridad a la
entrada en vigor de la presente Ley, se respetardn en los términos y
condiciones consignados en los respectivos titulos, hasta su término.” Esta
situacion constituye, sin duda, uno de los mayores obstaculos para quienes
han intentado o intentan modificar las condiciones de competencia en el
mercado de LD en México.

4. Comentarios finales

La privatizacion de Telmex (1990), asi como la creacion de la LFT (1995),
la creacion de la Cofetel (1996) y la apertura del mercado de LD, vaticinaban
un ambiente de competencia que traeria consigo importantes beneficios para
los consumidores. De hecho, durante los primeros cinco afios de la
privatizacion de Telmex, se observaron avances significativos en materia de
precios, penetracion y calidad de los servicios.

A partir de 1995, sin embargo, el progreso del sector se detuvo de manera
abrupta. En un principio, el estancamiento observado podria atribuirse a la
crisis econodmica de 1994-1995, producto de una contraccion en la demanda
de los servicios. Sin embargo, el comportamiento del sector durante el
periodo de 1996-1999, que se caracterizé por un incremento marginal en la
penetracion telefonica asi como por precios elevados de los servicios, en
relacion con los estandares internacionales, dificilmente podria seguirse
atribuyendo a los efectos de dicha crisis.

Mas bien, factores de indole regulatoria parecen haber jugado un papel
preponderante en el evidente estancamiento del sector durante los ultimos
cinco afios. Algunos de estos factores podemos catalogarlos como
especificos, esto es, derivados de problemas en el disefio mismo de la
regulacion contenida en el Titulo de Concesion de Telmex; por ejemplo, un
sistema de precios tope que no elimina la posibilidad de subsidios cruzados o
bien la disposicion de permitir que las tarifas de interconexién se
incrementen conforme con la inflacién, sin considerar ajustes por
productividad. Otros, por el contrario, obedecen al hecho de no haber
especificado los procedimientos o criterios en los que los reguladores
deberian basarse para tomar diversas decisiones -sobre todo en materia de
tarifas de interconexion-, asi como por no haber disefiado e instrumentado
previamente un marco legal adecuado a la privatizacion de la empresa.

Lo anterior implicaria la necesidad de una reforma integral en el sector. En
esta reforma necesariamente deberia contemplarse la derogacion del Articulo
Quinto Transitorio de la Ley Federal del Trabajo (vea seccion 4.3), y
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recurrirse al capitulo 8, fraccion 8.1, de la MTCT, que establece que la
concesion “sera revisable por acuerdo de las partes cuando fuere necesario.”

Los cambios en la Ley Federal del Trabajo debieran empezar por dotar de
mayor independencia a la Cofetel, dado que ésta en la actualidad solo tiene
capacidad para proponer, opinar, coordinar, administrar, registrar, vigilar,
etc., pero no para tomar decisiones.”” La toma de decisiones estd en manos de
la Secretaria de Comunicaciones y Transporte, la que a su vez depende del
Ejecutivo. También, deberia evitarse que sus Comisionados encargados de
deliberar y decidir asuntos, (actualmente designados por el titular del
Ejecutivo Federal, a través del Secretario de Comunicaciones y
Transportes®™) estén expuestos a los vaivenes politicos, para lo cual
convendria otorgarles permanencia inter-sexenal.

Conviene apuntar que estas deficiencias las reconoce el actual Presidente de
la Cofetel, Jorge Nicolin, quien sefiala que si bien la Cofetel “es una entidad
auténoma, fortalecer su independencia es crucial. Existen al menos tres
conceptos en los cuales deberia prevalecer independencia: la separacion de
las funciones regulatorias de las operativas, libertad de presiones politicas
directas y procedimientos justos y transparentes.”**

Ademas, deberia asignarsele a esta comision la responsabilidad de otorgar y
revocar concesiones, autoridad que todavia recae en la Secretaria de
Comunicaciones y Transporte.”” Del mismo modo, sera indispensable
precisar procedimientos y contemplar mayores sanciones a las actualmente
establecidas. Si bien lo ideal es que con el paso del tiempo el marco legal se
concentre simplemente en arbitrar o vigilar el proceso de competencia, la
presente situacion del mercado de telefonia en México, aln exige
intervenciones o procedimientos legales mdas especificos, precisos y
transparentes.

En cuanto al Titulo de Concesidon de Telmex, sera necesario revisar el disefio
de la canasta de servicios basicos y el marco para la determinacion de las
tarifas de interconexion. También quedan pendientes reformas en otros
ambitos, pero que por conveniencia no se trataron en este trabajo.

62 Vea Reglamento Interno de la Comision Federal de Telecomunicaciones, en:
http//www.cofetel.gob/html

/9_publica/5_reglamento/reglaintl.html

% Vea Art. Tercero del Decreto de Creacién de la CFT, en
http//www.cft.gob.mx/html/9_publica/l_decreto /decreto.html.

84 Jorge Nicolin (1999): “Opening the Telecommunications Market: The Mexican Experience”
,Connect World Latin America. 40. Trimestre (traduccion del autor). También disponible en
http://www.cft.gob.mx/ html/1_cft/7_dis/disc_nic/art 280400_2.html.

85 Recuerde el amparo solicitado por Telmex ante el intento de Cofetel de introducir una nueva
metodologia para llevar a cabo la contabilidad separada.
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Entre ellas, destacan las concernientes a la implantacion de una nueva
metodologia para la separacion contable ®, la creacion de un fondo para
promover el servicio universal, la revision al sistema de retornos
proporcionales para el trafico internacional, la posible eliminacién de
requisitos de registro y publicaciéon de tarifas para los operadores no
dominantes, entre otras.

De no tratarse con mayor detenimiento estos asuntos, dificilmente podran
crearse las condiciones necesarias para garantizar un ambiente de
competencia que redunde en un mayor bienestar para los consumidores.

Esperemos que la nueva legislatura asuma el reto que representa el sector de
las telecomunicaciones y le dedique el tiempo y los recursos para promover
con rapidez y eficacia los cambios necesarios. Es lamentable que a diez afios
de la privatizacion de Telmex, en México aun sigamos arrastrando tarifas
telefonicas elevadas asi como niveles de penetracion telefonica bajos, en
relacion con los estandares internacionales.

Pero quizés, lo mas deplorable es que siendo las deficiencias tan obvias y
existiendo los medios para hacer los cambios, muy poco o nada se haya
hecho para corregirlas. Las reformas al sector llevan ya cuatro afios de
retraso.

8 Vea nota de pie 34.
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APENDICE

Cuadro Al
Inversion en el sector telecomunicaciones en el Area de la OECD,
1988-1997 (Varias Unidades)

1986-88 1989-91 1992-94 1995 1996 1997
Alemania 4201 45.36 40.96 24.45 33.74 27.39
Australia 36.41 26.82 223 25.31 29.44 2927
Austria 40.34 401 40.56 371 18.89 26.78
Bélgica 2499 28.15 23.88 20.72 2459 12.66
Canada 27112 30.33 26.41 217 2251 235
Corea 56.03 57.66 44.05 41.13 39.15 3351
Dinamarca 21.72 20.81 14.29 1277 2201 1451
Espafia 4552 65.44 36.36 33.38 32.96 26.39
Estados Unidos 16.86 16.33 16.05 19.43 20.06 2112
Finlandia 3381 32.81 28.01 18.86 321 2712
Francia 3161 21.23 258 22.95 19.5 2243
Grecia 20.46 33.39 456 241 2361 2562
Holanda 2178 28.57 23.56 193 16.99 18.83
Hungria 66.47 70.84 61.28 45.25 61.59 51.69
Iranda 24 21.02 17.23 16.36 24.06 27.56
Islandia 18.15 16.51 21.29 291 17.16 18.88
Italia 39.99 55.57 38 2293 2237 23.28
Japon 34.19 34.3 33.07 32,93 33.88 29.84
Luxemburgo 34.71 36 30.22 21.82 49.36 .
México 56.6 39.13 2952 19.9 11.88 1275
Noruega 26.93 20.95 18.27 2161 211 21.81
Nueva Zelanda 21.16 28.48 21.22 14.03 24 17.21
Polonia . 25.55 4077 41.16 46.03 38.82
Portugal 31.82 53.73 30.54 33.57 2467 31
Reino Unido 2038 18.84 13.28 14.43 2383 27187
Replblica Checa . 21.83 61.29 79.56 97.76 81.7
Suecia 30.56 23.85 2047 182 16.31 14
Suiza 36.26 38.89 26.5 2284 239 2412
Turquia 65.18 28.95 31.54 24.42 16.98 17.31
Promedio OECD 2579 215 24.98 2399 2542 2433

Fuente: OECD Communications Outlook 1999.

Cuadro A2
Inversién publica en telecomunicaciones en el Area de la OECD,
1986-1997 (% de los Ingresos)

1986-88 1989-91 1992-94 1995 1996 1997
Alemania 4201 45.36 40.96 2445 33.74 27.39
Australia 36.41 26.82 2223 25.31 29.44 29.27
Austria 40.34 401 40.56 37.1 18.89 26.78
Bélgica 24.99 28.15 23.88 2072 24.59 12.66
Canada 27.12 30.33 2641 21.7 2251 235
Corea 56.03 57.66 44.05 4113 39.15 3351
Dinamarca 21.72 20.81 14.29 12.77 22.01 14.51
Espafia 4552 65.44 36.36 33.38 32.98 26.39
Estados Unidos 16.86 16.33 16.05 19.43 20.06 21.12
Finlandia 33.81 32.81 28.01 18.86 321 2712
Francia 31.61 21.23 258 22.95 19.5 2243
Grecia 20.46 33.39 456 241 2361 25.62
Holanda 21.78 28.57 23.56 19.3 16.99 18.83
Hungria 66.47 70.84 61.28 45.25 61.59 51.69
Ilanda 24 21.02 17.23 16.36 24.06 27.56
Islandia 18.15 16.51 27.29 229 17.16 18.88
ltalia 39.99 55.57 38 22.93 2237 2328
Japon 34.19 343 33.07 32.93 33.88 29.84
Luxemburgo 34.71 36 30.22 21.82 49.36 ..
México 56.6 3913 29.52 19.9 11.88 12.75
Noruega 26.93 20.95 18.27 2161 21.11 21.81
Nueva Zelanda 21.16 28.48 21.22 14.03 224 17.27
Polonia . 25.55 40.77 41.16 46.03 38.82
Portugal 31.82 53.73 30.54 33.57 24.67 31
Reino Unido 20.8 18.84 13.28 14.43 23.83 27.87
Republica Checa . 21.83 61.29 79.56 97.76 81.7
Suecia 30.56 23.85 2047 18.2 16.31 14
Suiza 36.26 38.89 26.5 22.84 23.9 24.12
Turquia 65.18 28.95 31.54 24.42 16.98 17.31
Promedio OECD 2579 215 24.98 23.99 25.42 2433

Fuente: OECD Communications Outlook 1999.
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