Introduccion.

Mr. Watson, come here, | want you. [Sr. Watson, venga agui, |0 necesito.] Esta frase fue pronunciada
sin intencién a través de un micréfono por Alexander Graham Bell @ 10 de marzo de 1876, cuando
pidié a su ayudante acudir a un cuarto contiguo para ayudarle con un poco de acido sulfdrico
derramado. Fue la primera vez que alguien escuch un mensaje por teléfono en la historia.

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

depende en gran medida del eficiente uso de la telefonia.

En los ultimos afios e campo de la telefonia ha presentado un fuerte crecimiento gracias a la
inclusion de nuevas tecnologias en la telefonia celular y en las lineas de transmision, con lo cua se
lograron grandes avances en cuanto a calidad del servicio, cobertura, capacidad, desempefio e
integracion de los diferentes servicios de telecomunicaciones. Hoy en dia todo estd cambiando
gracias a las telecomunicaciones:. naturaleza del trabajo, relaciones interpersonales, medios de
comunicacion, mensgjes, patrones de vida politica, etc. Se habla sobre las supercarreteras de
informacion y la infraestructura de informacion global, las cuales cuentan con e potencial para
mejorar el “capital humano” en todos sus aspectos —salud, educacion y capacitacion.

Lamentablemente, la gran dindmica tecnoldgica del sector provoca que una gran parte de la
poblacion se encuentre relegada de estos beneficios con 1o que se reducen sus oportunidades de
desarrollo. Por gjemplo, para 1995 los 24 paises con industrias avanzadas de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) poseian € 70% de las lineas telefénicas en €l
mundo, 80% de los ingresos provenientes de servicios de telecomunicaciones, y € 90% de los
suscriptores de telefonia celular, mientras que su poblacién solo representa el 16% del total mundial.
Més de dos terceras partes de los hogares alrededor del mundo atin no cuentan con un teléfono.* La
disparidad en los servicios telefénicos para € caso de México también es evidente: poco més de la
mitad de los hogares no cuenta con una linea telefonica en las &reas urbanas, mientras que en las

! Tarjanne, Pekka. A new era in telecommunications and information. Uniting mankind through telecommunications.
Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT). Indonesia, 1995.



zonas rurales la situaciéon se encuentra ain mas deteriorada, pues tan solo € 2% de la poblacion

cuenta con una linea telefonica’.

Precisamente uno de los objetivos de la privatizacion de Teléfonos de México (Telmex) era atacar
este problema. La expansion de la red telefonica generalmente se encontraba limitada por €l uso que
diera el gobierno a los recursos generados por la empresa, con lo cual buena parte de las ganancias
obtenidas no eran reinvertidas en la manutencion y crecimiento del sector.

De esta manera, €l gobierno privatizd6 en 1990 e sector telefonico y a su vez cred la Comision
Federal de Telecomunicaciones (Cofetel) en 1996 como organismo regulador cuyos objetivos serian
promover la competencia en el sector, establecer condiciones que permitan la concurrencia de la
iniciativa e inversion, formar recursos humanos especializados, asegurar a los usuarios un acceso no
discriminatorio a los servicios telefonicos, fomentar € desarrollo tecnolégico, vigilar una
interconexion eficiente de los equipos y redes de telecomunicaciones, establecer obligaciones en
cuanto a calidad y registrar |as tarifas entre otros’.

Vigilando e cumplimiento del marco anterior, € siguiente estudio pretende mostrar que la
constituciéon de un fondo que otorgue incentivos econdmicos para elevar la demanda telefénica y
garantizar una oferta adecuada de servicios de telefonia, fomentara la expansion de la red telefonica
hacia las areas suburbanas y rurales en México. Para lograrlo se pretende identificar la megor opcién
en cuanto a costos, eficiencia, potencial para el desarrollo y viabilidad dentro del marco regulatorio.

No es de extrafarse que € acceso a los servicios de tel efonia a una distancia aceptable con respecto a
los hogares 0 acceso universal sea considerado como un derecho basico de cualquier individuo. Los
beneficios que otorga un desarrollo equitativo gracias a la expansion de la red telefonica superan
notablemente a los costos de su construccion. Al extenderse lared, se otorga una mayor oportunidad
de participacién a todos los habitantes del pais en los ambitos, econdmico, politico, cultural y social.
Se permite unir comunidades con las ciudades, incrementando las posibilidades de empleo y la
expansion de los mercados. Se logra una mejor capacitacion de la fuerza de trabajo y un aumento en
la productividad de la mano de obra gracias a una mayor educacién de la poblacion. Se fomenta la

2 Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel). Proyecto para la instauracion de un fondo de servicio universal en
México. México, 2000.

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

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

el crecimiento, ciertamente son un requisito necesario.

De aqui que un estudio que analizala mejor alternativa para que la poblacion tenga un teléfono a su
alcance sea de gran importancia social y econdmica. Para lograrlo se muestra brevemente €l
desarrollo histérico del sector telefonico en e capitulo 1, desde su surgimiento hasta las condiciones
gue llevaron a nacimiento y privatizaciéon de Telmex, y finalizando con una breve exposicién de la

situacién actual que vive e mercado telefénico en México.

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

* Diversos estudios muestran la correlacion entre el PIB y la teledensidad en distintos paises desde la década de los
sesenta. Como g emplos se encuentran los de Cronin, Francis. Telecommunications infrastructure and economic growth.
En revista: “Telecommunications policy”. Estados Unidos, 1991; Wellenius, Bjorn. Structure and managing the
telecommunications sector. Banco Mundial (BM). Estados Unidos, 1989; Dholakia, Ruby. Telecommunications and
economic development. Econometric analysis of the US experience. En revista: “ Telecommunications policy”. Estados
Unidos, 1994; o Tarjanne, Pekka. Trade in telecommunications. Towards a new world of telecommunications
development. Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT). Las Bahamas, 1995.
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En el capitulo 3 se detalla sobre los model os de costos en un mercado con redes como el telefénico.
Es indispensable determinar correctamente los costos a fin de fijar tarifas apropiadas que otorguen
incentivos, tanto al inversionista como a consumidor, para que la red se expanda eficientemente. El
capitulo comienza por describir los elementos basicos de la red telefonica y cdmo estos afectan
directamente a los costos. Luego se observa € impacto que tienen los distintos métodos de
localizacién sobre la determinacion de los costos. También se analiza la forma en que los costos
histéricos y los costos a futuro pueden incentivar a la empresa 0 no para invertir en meoras
tecnoldgicas. Posteriormente, se explica el calculo de los costos en la practica, haciendo una
comparacion entre tres modelos examinados en Estados Unidos. Més adelante se explica la
importancia de incluir otros costos dentro de las tarifas de interconexion, a fin de que las empresas
no paguen por lo que no deben y traspasen este gasto adiciona a las tarifas en perjuicio del
consumidor. Finamente, se observa la importancia que tienen las economias de densidad en la
reduccion de costos, y como pueden ayudar a acelerar €l desarrollo del sector telefonico.

En € cuarto capitulo se estudian brevemente algunas de las politicas en materia de regulacién
implementadas en otros paises para fomentar el crecimiento de la red telefonica. Se parte de los
problemas mundiales que enfrentan los mercados de telefonia y se comparan las distintas opciones
para resolverlos, concluyendo que la meor opcién es la constitucion de fondos que otorguen
incentivos econdmicos a las empresas para que inviertan en busca del servicio o acceso universal.

Particularmente se exponen los casos de Estados Unidos, Chile, Argentina, Pert y Canada.

El dltimo capitulo expone el esquema de regulacion de incentivos para ampliar la red considerado
Optimo para € caso de México, y practicamente se aboca a la constitucion de un fondo de servicio
universal en este pais. Se establecen los objetivos que debe perseguir € fondo, los programas que
ayudarén a alcanzarlos (en los que se incluye una reestructuracion de las tarifas), la fuente de los
recursos y otros detalles de importancia ala hora de constituir €l fondo.



Capitulo 1. Antecedentes histdricos de la telefonia en México.
Losinicios de latelefonia en México.

Cuando €l teléfono llegé a México hace mas de un siglo, representaba un medio de comunicacion
novedoso, 10 que a su vez generaba desconfianza y temor. Sin embargo, poco a poco las mejoras
introducidas o hicieron més practico y (til, con lo cua se logré un auge inusitado que hasta hoy en
dia no ha cesado. El desarrollo de la telefonia en el mundo ha sido desigual y, desgraciadamente,

México se quedd rezagado con respecto a otros paises.

Dos afos después de que Bl transmitiera e primer mensagje telefonico se establecié € primer
enlace entre la Ciudad de México y la poblacion de Tlalpan. Desde entonces los inversionistas
extranjeros vieron a pais como un mercado potencial y se unieron para crear la Compafiia
Telefénica Mexicana en 1882°, con lo cual la telefonia mexicana experimentd avances importantes.
Posteriormente, en 1907°, emergié en e mercado la empresa L. M. Ericsson, con lo que se
incremento la competencia 'y se mejoraron 10s servicios, aunque por otro lado surgié una duplicidad
de redes, que permaneceria hasta 1936 cuando se firma el Plan de Interconexion y se constituyé una

solared.

El surgimiento de Telmex.

Después de la segunda guerra mundial las compafias telefonicas plantearon su intencion de
fusionarse para formar una empresa “mexicana’. El gobierno dio € visto bueno a la fusion que se
consolidd en 1947 con la creaciéon de Teléfonos de México, SA. (Telmex), pues pensaba que esto
elevaria €l crecimiento econémico y, consecuentemente, la calidad de vida de la poblacion. El
servicio telefonico quedd en manos de un solo monopolio dominado por Ericsson y la International
Telephone and Telegraph (ITT), que controlaba desde 1925 a la Compafiia Telefénica, con lo cual

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

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

mexicano con € fin de ampliar la red y mejorar € servicio telefénico. La demanda de servicios

® La Compafiia Telefénica Mexicana aument6 su capital y modific su razon social en 1905, con lo cual cambié su
nombre a Compafiia Telefonica y Telegrafica Mexicana, S.A.

® En 1903 la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas otorgé una nueva concesién por 30 afios a Sr. José
Sitzenstater, la cual traspaso en 1905 a la compafiia L.M. Ericcson de Estocolmo. No fue sino hasta 1907 que la nueva
compafiia comenzd a operar en el mercado.
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telefénicos era abrumadora para este momento y su aprovisionamiento solo se encontraba limitado
por la cantidad de recursos con que contara la empresa.

En la década de los setenta € gobierno pretende impulsar € desarrollo de latelefonia rural mediante
laincorporacion de las comunidades aisladas de los centros urbanos a la red telefonica. Asi, en 1972
el gobierno federal firma un acuerdo con Telmex paraadquirir €l 51% del capital socia y convertirla
en una empresa de participacion estatal mayoritaria, dando al Estado la facultad para administrarla.
Gracias ad endeudamiento externo y a apoyo gubernamental, la empresa tuvo un crecimiento
extraordinario, a pesar de las fuertes presiones inflacionarias y la devaluacion del peso ocurrida en
1976.

La década de los ochenta fue dificil para Telmex y € pais en conjunto. En 1981 cayeron
dramaticamente los precios del petrdleo y todo € pais se hundié en lallamada crisis de la deuda. La
moneda se devalud constantemente y el crecimiento de precios era cada vez mayor, generandose una
atmésfera de inestabilidad que provocd la fuga de capitales y degjé a Telmex con pocos recursosy un
mercado deprimido. Para 1985 |la recuperacion econémica todavia no se visumbrabay para colmo €
sismo del 19 de septiembre dafid seriamente varias de las centrales telefonicas en la Ciudad de
México, con lo que los servicios de larga distancia nacional e internacional de todo €l pais se vieron
afectados, pues las llamadas eran conectadas a las centrales en e Distrito Federal para luego

retransmitirse hacia su destino.

La restauracion del servicio telefonico fue esencial para reiniciar la vida social y econdémica de la
metrépoli. A raiz del sismo los servicios de telefonia fueron descentralizados y se crearon 4 nuevas
centrales de larga distancia regionales, las cuales estaban enlazadas entre si a través de una red de
fibra Optica y radios digitales, teniendo cada una de €ellas la capacidad para abastecer toda la
demanda de larga distancia en caso de emergencia. Ademas, con la puesta en Orbita de los satélites
Morelos | y 1, se abri6 la posibilidad para que cualquier comunidad rural se incorporara a la red

telefénica nacional via satélite.

La privatizacion del mercado telefénico en México.

Durante los noventa la tendencia mundial hacia la desregulacion del sector telefénico cobro fuerzay

Meéxico no fue la excepcion. Con la privatizacion de Telmex en 1990, se dio paso ala aperturaala

" Cérdenas de la Pefia, Enrique. El teléfono. Secretaria de Comunicaciones y Transportes. México, 1987.



competencia en un sector que ha ssdo monopolizado desde su nacimiento, ya sea por grandes
empresas o por €l Estado. Al igual que en la mayoria de los paises |atinoamericanos, la telefonia en
México se encontraba seriamente rezagada con respecto a los paises desarrollados. La busgueda por
alcanzar € servicio universal, i.e. la posesion de a menos una linea telefénica en cada hogar del
pais, habiallevado a congelamiento de tarifasy alaimplantacion de un fuerte esquema de subsidios
cruzados, en e que los servicios de larga distancia nacional e internacional cobraban precios muy

elevados parafinanciar las bgjas tarifas en e servicio local.

Esto también provocé que la prestacion de servicios basicos estuviera muy por debajo de los
estandares de calidad gque podian alcanzarse. La productividad era considerablemente baja en
comparacion con la de empresas lideres en e ramo. Las fuertes presiones sobre la ampliaciéon y
mejoramiento de la infraestructura provenientes de un mercado mucho més grande y exigente no
podian atenderse con nuevas inversiones pues €l gobierno tan solo restituia una pequefia porcién de
las ganancias a mantenimiento y crecimiento de la empresa. La opcion de acceder a crédito externo
como fuente de inversion estaba fuera de toda posibilidad debido a la crisis econémica que se

prolongo durante toda la década de los ochenta.

De esta manera, la Unica salida que € gobierno tenia para darle al sector una nueva dinamica de
modernizacién y crecimiento era apostar por € sector privado para que llevara a cabo grandes
inversiones necesarias para el desarrollo de las telecomunicaciones. La privatizacion de Telmex
representaba un papel clave parala estabilidad macroecondmica del gobierno entrante, pues también
obedecia a la necesidad de restablecer la confianza para la inversion extranjera en México.® El
Estado abria el mercado telefonico a la competencia aunque seguiria velando su desenvolvimiento.

La situacion actua de la telefonia mexicana.

Los avances del sector telefénico en materia de expansion de la red y establecimiento de tarifas a
partir de su privatizacion no han sido extraordinarios, pero si significativos:
= El crecimiento anual de la red telefonica fue superior a 12% durante los tres afios a los que

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

8 El gobierno decidié no dividir Telmex en compafiias regionales (como en Argentina, donde se dividié a Entel, la
empresa monopolica estatal en dos compafiias regionales de igual tamafio) o por tipo de servicio (como en Chile, donde
se separd alos proveedores de telefonia en larga distancia de las empresas de telefonia local). El gobierno temiaque si la
empresa era dividida esto haria algunas partes més atractivas que otras, ademas de crear problemas legales, contables y
administrativos, con lo cua la privatizacion se retrasariay con ello se generaria desconfianza paralainversion.
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concesion. El crecimiento de la red descendié a un minimo de 0.28% en 1996, pero € sector
telefénico retomd su paso en los afios subsecuentes y el crecimiento de la red se elevd aho tras
afio, hasta alcanzarse nuevamente un crecimiento superior a 12% en el afio 2000.°

= Lastarifas telefonicas en México se incrementaron cerca de un 900% de 1991 a 1999, mientras
que la inflacion en e mismo lapso fue de 140% aproximadamente. Esto obedecié a que la
privatizacion eliminé los subsidios cruzados entre la telefonia de larga distancia y la telefonia
local, con lo cua hubo un rebalanceo natural en las tarifas.

= El nmero de teléfonos publicos por cada 1000 habitantes crecid de 1.00 en 1990 a 3.28 para
1998, cuando la concesion requeria que hubiera 5 teléfonos publicos por cada 1000 habitantes
para este Ultimo afio. Nuevamente €l afio de 1996 muestra una caida notable en los datos, en €l
gue incluso € numero de teléfonos publicos por cada 1000 habitantes decrecid, pasando de
247,000 teléfonos en existencia en 1995 a 239,000 en 1996.* Es evidente que la crisis surgida en
diciembre de 1994 tuvo un fuerte impacto sobre la economia nacional, con lo cual se elevaron
notablemente las tasas de interés durante 1995 y la inversion se hizo prohibitiva, cancelandose
muchos proyectos de expansion y mantenimiento de la red, lo cual explica e pobre desempefio
de laindustria telefénica durante 1996.

Con laentrada de los consorcios AT& T-Alestray Avantel-MCI, principalmente, en los mercados de
larga distancia en1997, se dio un primer paso para disminuir el poder de mercado de Telmex.
Ademés, la Cofetel elimind el sobrecargo por intentos fallidos de llamadas y €l sobrecargo del 58%
sobre las Ilamadas internacionales entrantes. Este Ultimo obligaba a los operadores competitivos a
pagar a Telmex, ademés de |os cargos por interconexion, una cantidad por las [lamadas que entraran
provenientes del extranjero.’? Y finamente, la Cofetel también ha disminuido la tarifa de
interconexion gque pagan las empresas entrantes por usar la red de Telmex, aunque éstas Ultimas
consideran que atin no es o suficientemente baja.*®

® Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT). Yearbook of Statistics. Suiza, 2001.

19 Fl cargo mensual por lineatelefénica residencial se incrementd de $14 en 1990 a $139 en 1999, lo cual representa un
incremento del 892%, mientras que el cargo por Ilamadalocal se incrementd de $0.30 en 1990 a $1.31 en 1999, es decir,
que tuvo un incremento del 336%. Ibid.

" I bid.

12 Como en muchos otro paises, las compafiias de larga distancia en México operan bajo el principio de retorno
proporcional, mediante el cual un operador que genera, por gjemplo, el 5% de las Ilamadas de Estados Unidos recibe el
5% de las llamadas que entran. La Cofetel divisd que los operadores podrian ofrecer precios por debajo de los costos en
los casos de las [lamadas que salieran afin de lograr una mayor proporcion del tréfico entrante, por lo cual introdujo este
sobrecargo a fin de compensar este efecto. La cantidad precisa—58 por ciento— no tenia una justificacién empirica, y por
tanto dejé de sumarse alos cargos por interconexion.

3 AT&T y MCI, empresas estadounidenses que compiten en los mercados de larga distancia en México, aegan que €
elevado precio de interconexién que les cobra Telmex se ha convertido en més del 70% de los ingresos de esta Ultima
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Las autoridades han permitido que Telmex aplique una tarifa de interconexion por encima de costos
para asi compensarlo por expandir la red telefonica a areas que carecian de servicio adecuado. Sin
embargo, este sistema carece de transparencia. se cobra una cantidad de dinero indefinida a los
competidores, la cual pagan sin una separacion contable, dando una fuerte impresion de que Telmex
esta siendo subsidiado por sus competidores. Ademés, los incrementos en teledensidad tampoco
justifican una tarifa de interconexion elevada para que Telmex expanda la red: € objetivo de este
esguema era que @ pais alcanzara las 20 lineas por cada 100 habitantes para el afio 2000, y los datos

preliminares muestran que solo se tenfa una teledensidad de 12.5 para este mismo afio.*

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

siguiente capitulo.

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

14 Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel). Lineas telefénicas en servicio y densidad telefénica. 1990-2000.
México, 2001.
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Capitulo 2. Elementos tedricos de la regulacion por incentivos.

El monopolio natural en la telefonia.

Tradicionamente se consideré al mercado telefénico como un monopolio natural, es decir, que los

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

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

sector:

Los considerables costos hundidos en el establecimiento de la red, lo cual constituye una fuerte
barrera ala entraday salida del mercado.

Laduplicidad de redes resulta costosa e innecesaria.

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

Existen economias de alcance involucradas en los servicios de telefonia local y de larga
distancia, pues una sola empresa proveedora de ambos servicios sera mas eficiente que dos 0 més
empresas que suministren estos servicios por separado. Por gemplo, la prestacion del servicio de
telefonia local reduce €l costo de la telefonia de larga distancia, pues existe un uso comin de las
redes, se pueden emplear programas de mercadeo conjunto, los gastos administrativos se
comparten, etc.

La presencia de externalidades positivas en la demanda, en las que cada usuario nuevo que se
agrega a la red eleva el valor del sistema para e resto de los usufructuarios, por 10 que todo
consumidor bien informado querra formar parte de lared més grande y con mayor posibilidad de
contactar a las personas pretendidas.

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

y/o servicio universal.

> E| concepto de subaditividad sirve para describir y probar si un mercado es un monopolio natural. Se dice que la
funcién de costos es subaditiva si, para cuaquier n- tupla de niveles de producto qg,...,0hn,

i=SlC(Qi) >C (ElQi)

Subaditividad significa, por lo tanto, que es menos costoso producir conjuntamente |os distintos niveles de producto que
por separado. Para mas informacion sobre el tema, véase Tirole, Jean. La teoria de la organizacion industrial. Editorial
Ariel. Espafia, 1990.
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Sin embargo, durante la Ultima década del siglo XX surgié una ola de politicas a favor de la

desregulacién y la competencia en € sector, con lo cual numerosas empresas prestadoras de los

servicios de telefonia que eran propiedad del Estado pasaron a formar parte del sector privado. La

apertura de |os mercados de telefonia obedeci ¢ a varios motivos, entre los cuales se incluyen:

La reduccién de costos gracias al progreso tecnologico y la separacion de los servicios de
telefonia en locales y de larga distancia han disminuido notablemente los efectos de economias
de escalay de alcance, con lo cua se ha facilitado la inclusion de nuevas empresas y por tanto
una mayor competitividad, sobre todo en los servicios de larga distancia.

La evidencia empirica de que en los paises que liberalizaron su mercado de telefonia, hubo un
desarrollo més répido del sector. Por gemplo, la Unién Internacional de Telecomunicaciones
(UIT) reporta que en los ocho paises de la OCDE que permiten la competencia en e sector, las
telecomuni caciones contribuyen a PIB en un seis por ciento méas gque en los paises en |os que no
Se permite.

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

Con €l ascenso del Internet e trafico de datos se increment6 notablemente en comparacion con €l
tréfico de voz, con lo cua sellevé alainclusion de nuevos proveedores del servicio de telefonia

El crecimiento de la telefonia celular y de otros servicios inaldmbricos proporcioné nuevas
dternativas a las redes fijas e introdujo nuevos proveedores de servicios en e mercado de
telecomuni caciones.

Siguiendo a proceso de globalizacion hubo un desarrollo del comercio internaciona en los
servicios de telecomunicaciones, con lo cua € mercado se encuentra abastecido por las
empresas trasnacionales y por proveedores de servicios globales cada vez en mayor proporcion,
pues se aprovechan las ventgjas comparativas para ofrecer diversos productos a menores
precios'®.

Y, por ultimo, las restricciones financieras que enfrentaron muchos gobiernos eliminaron la
posibilidad de emplear recursos publicos para expandir y mejorar |as redes telefénicas, asi como
para introducir nuevos servicios de telefonia, por 1o que hubo la necesidad de atraer capital

privado.

'8 | ntven, Hank. Telecommunications Regulation Handbook. Banco Mundial. Estados Unidos, 2000.
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La regulacion como paso previo ala competencia

Conforme se abrié e sector telefénico a la competencia, €l nimero de autoridades regulativas
arededor del mundo se incrementd de 12 en 1990 a 96 para el afio 2000, con lo cual el nimero de
proveedores privados de telefonia sobrepasd a de empresas estatizadas y se espera que haya mas de
120 proveedores privados para finales del afio 2001.'® Esto puede parecer contradictorio: ¢Qué no e
enfoque de una oferta de telecomunicaciones basada en el mercado deberia estar acompafiado por
menos intervencion regulativa, en vez de més? El consenso alrededor del mundo a esta pregunta es

gue si, en €l largo plazo, pero no en € corto.

La transformacion exitosa de los mercados de telefonia monopdlicos hacia mercados competitivos
requiere de la intervencion activa del Estado. Sin la regulacion, es poco probable que surja una
competencia viable, pues |os operadores establ ecidos intentardn establecer barreras econdmicasy no
econémicas™ para acaparar los mercados. Por tanto, la participacion de los reguladores en el
mercado telefonico es necesaria en € otorgamiento de licencias a los nuevos operadores;
frecuentemente deben remover las barreras a la entrada del mercado para que ingresen nuevas
empresas; deben supervisar la interconexion eficiente de los nuevos operadores con los que ya se
encuentran establecidos y los términos bajo los cuales dicha interconexion tendra lugar. La
intervencion regulativa también puede requerirse para asegurar gue los mercados competitivos
sirvan alas éareas de costos elevados 0 a los suscriptores de bajos ingresos, y no solo a los nichos de

mercado con alta rentabilidad como lalégica econémica de las empresas indica.

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

competenciay asi elevar el crecimiento de lared telefénica.

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

'8 Donegan, Michelle. Interconnection keeps the regulators busy. Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT).
Suiza, 2001.

¥ La principal barrera econémica serfa la reduccién en precios aprovechando que la empresa dominante tiene un
esquema de costos menor a de la empresa entrante, y entre las barreras no econdmicas se incluye no permitir la
interconexion con su red, con lo cual los consumidores querrén formar parte de la red mas grande y elevard alin mas los
costos de la empresarival, pues esta Ultima tendra que establecer unared paralelaala de la empresa dominante.
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Definicién de requlacidn de incentivos.

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

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

desenvolverse. Estas reglas generalmente consisten en premios y multas, los cuales generan

dicientes para que e mercado se comporte de forma eficiente y diligente, motivando la

competencia. Es importante destacar tres aspectos de esta definicion:

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

= Segundo, las empresas tienen cierto grado de libertad para escoger € método que consideren
apropiado para alcanzar las metas. Por gjemplo, puede darse un premio a una empresa por
reducir sus costos, pero no se le dice a ésta exactamente como reducirlos.

»= Y entercer lugar, las empresas no tienen completa libertad bajo la regulacién por incentivos. El
regulador puede imponer algunas restricciones sobre las actividades que considere relevantes o

sobre |0s resultados esperados.?’

La requlacion de incentivos vs. la regulacién tradicional.

Existen dos motivos por los cuales se otorga cierta, pero no completa, libertad a las empresas
reguladas bagjo la regulacion de incentivos. En primer lugar, la empresa tiene (0 puede adquirir)
mejor informacion que € regulador sobre aspectos clave de la industria a regularse. Por ggemplo, la
empresa regul ada frecuentemente tiene un mejor conocimiento de sus propias acciones, latecnologia
gue emplea en la produccion (o su estructura de costos), y las preferencias de los consumidores. Y
en segundo lugar, las metas de la empresa difieren de las de sus consumidores o de la sociedad en su
conjunto. Estos dos aspectos del ambiente regulativo tienen gque estar presentes a la hora de preferir
la regulacion por incentivos sobre otras formas de regulacién tradicional, en las cuales se controla a
las empresas establ eciendo obligaciones especificas que deben cumplir:
= La regulacién por obligaciones podria funcionar en un ambiente en que € regulador tiene
informacion completa sobre e mercado que regula. En este caso, €l regulador fijaria los precios
al nivel de costos y obligaria a las empresas a usar la tecnologia que éste considere apropiada.

20 Sgppington, David E. M. y Weisman, Dennis L. Designing incentive regulation for the telecommunications industry.
MIT Press. Estados Unidos, 1996.
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Sin embargo, este ambiente perfecto no existe en las telecomunicaciones, donde los costos de los
operadores estan a la baja constantemente y 10s reguladores tienen informacion incompl eta sobre
las utilidades que regulan. Por su parte, la regulacion por incentivos toma en consideracion que
la empresa tiene un mejor conocimiento sobre el mercado que el regulador, y por esto le otorga
cierta libertad para tomar decisiones, con lo cual el regulador no requiere conocer cifras exactas
sobre costos, productividad, tecnologia empleada, etc.

= Bgo la regulacion tradicional se tienen que establecer instrucciones detalladas sobre las
actividades a realizar, incluyendo calidad de servicio, fechas de entrega, tarifas a cobrar, etc. En
el esguema de regulacion por incentivos las autoridades tienen mayor discrecion sobre estos
asuntos pues e mismo mercado se encarga de vigilar a las empresas, con lo cual las autoridades
pueden emplear sus esfuerzos en supervisar otros aspectos del mercado.

= Laregulacién de incentivos permite a los reguladores establecer las metas deseadas en conjunto
con los operadores, reduciendo € nimero de disputas que puedan surgir entre ambas partes.
Contrariamente, la regulacion tradicional genera diversos problemas. l10s operadores se quejan
porque unos pueden tener mas obligaciones que otros, es costoso (e ineficiente) supervisar que
cumplan los requisitos a pie de la letra, surgen disputas sobre las decisiones del organismo
regulador, no todos concuerdan sobre las metas de calidad del servicio, tarifas, crecimiento de la
red, etc.?

De esta manera, la regulacion por incentivos permite al regulador trazar una linea sobre el camino
gue cree debe seguir el mercado de telefonia, pero son los operadores 10s que se encargan de tomar
las decisiones que convengan a sus intereses, teniendo en cuenta su situacion particular de costos,
tecnologia, recursos, intereses, etc.?

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

2 Ppara mayor informacion sobre la regulacion por incentivos, véase Mpapalika, John A. Method of incentives
regulations and the regulations of incentives. Tanzania Communications Commission. Botswana, 1999; Newbery, David
M. Privatization, restructuring, and regulation of network utilities. MIT Press. Estados Unidos, 1999; y Sappington,
David E. M. y Weisman, Dennis L. Designing incentive regulation for the telecommunications industry. MIT Press.
Estados Unidos, 1996.
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Algunos model os de regulacién de incentivos.

Laindustria de las telecomunicaciones actual mente emplea una gama de esquemas de regul acién por
incentivos. El objetivo de esta seccion es analizar brevemente algunos de los modelos més usados,

haciendo un énfasis especial en las diferencias entre cada modelo.

= Tasa de ganancia.

La regulacion mediante la tasa de ganancia conlleva dos pasos. Inicialmente, se calculan los costos
de operacién de la empresa. Luego, los precios son fijados de tal forma que las ganancias generadas
cubran los costos estimados y que, ademés, permitan a la empresa obtener un retorno sobre la

inversidn razonable.

La regulacion mediante la tasa de ganancia tiene dos grandes ventgjas. Primero, al asegurar una
ganancia razonable para la empresa, se dafianza una oferta adecuada de servicios de
telecomuni caciones. Segundo, al mantener |as ganancias cerca del nivel de costos, se ayuda aque los

servicios de telefonia sean rel ativamente costeabl es.

Sin embargo, este tipo de regulacién también tiene algunas desventgjas. Al vincularse las utilidades
permitidas con los costos estimados o incurridos, la regulacién mediante |a tasa de ganancia otorgara
pocos incentivos para que la empresa reduzca sus costos de operacion. En la préactica, existen ciertos
incentivos para reducir |os costos debido al rezago regulativo. Los costos de operacién de la empresa
no son observados continuamente por e regulador, sino que son vistos intermitentemente por €l
regulador. Por tanto, las reducciones en costos no son transferidas inmediatamente a los
consumidores bgjo la forma de tarifas menores, por lo cua |la empresa tiene un diciente para
beneficiarse temporamente de las reducciones de costos que efectie. No obstante, la regulacion por
la tasa de ganancia generalmente limita estos incentivos financieros para reducir los costos de
operacion, pues una empresa sabe que siempre tendra un porcentaje de utilidades asegurado para

cubrir sus gastos, ya sea gque tenga atos o bajos costos.

La regulacién por tasa de ganancia también limita los incentivos financieros para que la empresa
desarrolle e introduzca nuevos servicios y productos. Esto obedece a que, al fijarse el porcentagje de
ganancias permitidas alos costos y no al valor de los bienes 'y servicios producidos, la regulacién por

tasa de ganancia generalmente no otorga los més fuertes incentivos financieros para que la empresa
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realice investigaciones y llene las necesidades de sus consumidores, como Se aprecia
posteriormente.”®

= Banda de ganancias.

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

hacen regjustes drasticos de precios mientras las ganancias de la empresa caigan dentro del rango.

La principal ventaja es que a permitirse un ancho de banda sobre el cual se pueden mover las
ganancias, se evita la necesidad de llevar a cabo audiencias cada vez que difieren un poco del nivel
objetivo. Sin embargo, este tipo de regulacion también tiene la desventga de que no otorga
suficientes incentivos a la empresa para reducir costos o introducir innovaciones tecnol égicas. Esto
podria evitarse si se adoptara un ancho de banda mayor, pero esto permitiria a las empresas cobrar
precios muy por encima de sus costos, con lo cual los consumidores se verian perjudicados. %

= Moratorias en las tasas.
Este es otro esquema en que se permite a la empresa tener cierta flexibilidad sobre las utilidades
obtenidas. El modelo consiste en acuerdos para suspender |as investigaciones sobre |las ganancias de

laempresay demorar larevision de precios para retornar las ganancias a su nivel objetivo.

Las moratorias ocurren por un periodo de tiempo especifico y sirven para institucionalizar los
beneficios del rezago regulativo. La empresa a conocer € tiempo exacto en que los precios serén
gjustados para cubrir los costos, tiene incentivos para llevar a cabo inversiones que reduzcan sus
costos pues sabe gque podra conservar las utilidades generadas durante este periodo.

Sin embargo, debido a que las moratorias duran periodos cortos de tiempo (usualmente de dos a
cinco afos), la empresa generalmente no tiene los incentivos ideales para invertir. Particularmente, la
empresa tiene incentivos financieros limitados para llevar a cabo grandes inversiones, pues
frecuentemente las utilidades no se redlizan sino hasta después de que la moratoria ha expirado.

% ggppington, David E. M. y Weisman, Dennis L. Designing incentive regulation for the telecommunications industry.
MIT Press. Estados Unidos, 1996.
* bid.
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Ademas, la empresa tiene incentivos para reducir la calidad del servicio durante este periodo, por o
que generalmente se obliga a la empresa a mantener un nivel de calidad determinado.”

= Retribucion de ganancias.
Este modelo permite ala empresa gran flexibilidad sobre las utilidades alcanzadas pero requiere que
una porcién de las ganancias obtenidas sea compartida con los consumidores.

Un modelo bastante simple de retribucion de ganancias es € que se sigue en Florida, Estados
Unidos. Aqui € regulador establecié un tope de 12.5% sobre el nivel de costos alas ganancias que la
empresa puede percibir libremente. Si 1a empresa supera esta tasa tope tendra que compartir 60% de
las ganancias adicionales con los consumidores. Si la tasa supera el 14.5% sobre el nivel de costos

todas | as ganancias subsecuentes iran al consumidor.

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

problemas de incentivos para reducir costos e introducir innovaciones. 2°

= Retribucion de ingresos.

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

5 |bid.
% | pid.
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En contraste, cuando se retribuyen ingresos, y no ganancias, las utilidades de la empresa si se
incrementan en un peso completo por cada peso de reduccion en costos (suponiendo que la empresa
se encuentra dentro del rango de ingresos donde estos se reparten). Por tanto, la regulacién de

retribucion de ingresos si otorga un fuerte incentivo alas empresas para reducir costos.

Las empresas deben pagar mas impuestos cuando sus ingresos son mayores, por |o cual una empresa
bajo € modelo de retribucion de ingresos, a igual que bagjo la retribucion de ganancias y la tasa de
ganancia, tendra pocos incentivos para incrementar su nivel de ingreso. Si la calidad del servicio es
un determinante principal de la demanda del consumidor y por tanto del ingreso de la empresa,
entonces estos esquemas tendrén muy pocos incentivos para mejorar la calidad del servicio.?’

= Precios tope.

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

innecesarios.

Bajo la version méas simple de regulacién con precios tope, la empresa tiene gran libertad para fijar
las tarifas individuales de los servicios que proporciona. Particularmente, la empresa puede
incrementar sus tarifas para algunos servicios y bagar la de otros, de tal forma que se asegure que las
tarifas totales promedio disminuyan en términos reales en la proporcion requerida®® Esto beneficiaa
la empresa pues le permite hacer gjustes rapidos en las tarifas y responder inmediatamente a las
presiones competitivas bajando sus precios afin de conservar a sus clientes.

27 |
Ibid.

% En otras variantes de regulacion con precios tope se incluye el establecimiento de bandas sobre las cuales la empresa

puede elevar o decrecer las tarifas individuales y/o €l establecimiento de distintas canastas de servicios sobre las cuales

se establecera un precio tope particular.
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Una de las ventajas de |a regulacidn con precios tope es que otorga incentivos para reducir costos. La
empresa sabe de antemano € porcentaje en que debera disminuir sus tarifas el préximo periodo, y
también sabe que este porcentgje no variard con su desempefio. Por tanto, cada peso que ahorre en

costos serd un peso que ira directamente alas utilidades de la empresa.

Sin embargo, la duracién limitada de las politicas con precios tope puede aminorar 10s incentivos
para reducir costos. Es comun que este esquema se establezca por un periodo fijo (generalmente de
tres a cinco afos) después del cual se hara una“revision” de latasaalacual deben bajar los precios.
Puesto que la empresa aprovecha durante el primer periodo las ventgjas de reducir sus costos, es
comun que para el segundo periodo €l regulador establezca una tasa de reduccion en tarifas mas alta,
a fin de compensar por las ganancias extraordinarias que tuvo (y tendra) la empresa. En € tercer

periodo ocurriralo mismo, y asi sucesivamente.

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

Asi, en este caso extremo donde el factor X se regjusta continuamente para reflgjar las ganancias
extraordinarias, practicamente la regulacion con precios tope y e esguema de tasa de ganancia
otorgan un nivel de incentivos similar a la empresa para que reduzca sus costos. La diferenciaradica
en que la primera establece por adelantado un periodo durante € cual la empresa podra beneficiarse
de las ganancias que obtenga gracias a una mayor productividad, mientras que en el segundo este
rezago regulativo no se encuentra establecido de antemano. En cualquier caso, los incentivos para

gue la empresa el eve su desempefio se nulifican cuando las ganancias obtenidas son usurpadas.

Conclusion.

De esta manera, se puede concluir que, en términos préacticos, todos los modelos de regulacién por
incentivos analizados en este capitulo fomentan a la empresa para que sea mas rentable e invierta en
mejoras tecnoldgicas, asegurando una oferta de servicios de telefonia. Sin embargo, los esgquemas

planteados tienen la misma desventgja: 1os incentivos para reducir costos pueden verse nulificados.
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Por tanto, es dificil concluir s un modelo es mejor sobre otro. El debate al respecto es muy variado,
como puede observarse en e caso particular de los Estados Unidos, donde cada uno de los estados
gue conforman la Unién Americana aplica el modelo que considera mas favorable para su poblacion,
atendiendo a las caracteristicas particulares de cada region. Los diversos estudios realizados para
analizar los rendimientos de la regulacion por incentivos tampoco son conclusivos para favorecer a
un modelo sobre otro. En términos generales concluyen que la regulacion de incentivos
generamente ha logrado disminuir las tarifas telefénicas o a menos mantenerlas en su nivel
original. La productividad, €l tamafio de lared y los niveles de ganancia también han crecido o se
han mantenido en los niveles historicos. Existe cierta evidencia de que la regulacién por incentivos
promueve € desarrollo de la infraestructura, y no hay rastro alguno de que la calidad del servicio
aminore bajo este tipo de regulacion.?

Para el caso de México es necesario resaltar una caracteristica de regulacion por incentivos que la
favorece sobre otro tipo de estructuras de mercado: hace transparentes las acciones del mercado.
Incluso s la regulacion por incentivos tuviera los mismos resultados que la regulacion por
obligaciones que actualmente se tiene en @ pais, la primera genera menos problemas para €l
regulador y las empresas que este regula, como se apunt6 anteriormente. Por este mismo motivo se
recomienda que México adopte un modelo de regulacién por incentivos con precios tope. Este
esguema estimula a la empresa para que sea eficiente y genere mayores ganancias, a tiempo gue se
tienen fuertes incentivos para reducir costos que seran més dificiles de nulificar que en otros casos.
Ademas, la regulacion con precios tope establece claramente las reducciones en precios que deberan
llevarse a cabo y la fecha en que se hara unarevision del factor X a que las tarifas deben disminuir,
sefialando de antemano los indicadores y caracteristicas de la empresa en que se fijara el regulador a
la hora de revisar € factor para su modificaciéon. Esto institucionaliza y da claridad a proceso
regulativo, lo cual es muy importante para que este sea efectivo.

En muchos paises se han seguido modelos de regulacion por incentivos con precios tope para
ampliar la red telefonica. Estos esgquemas bésicamente consisten en el establecimiento de fondos
para captar recursos de las zonas rentables (es decir, aquellas en las que los costos son menores d
precio tope fijado) y distribuirlos de forma que se fomente la ampliacion de la red telefonica hacia
las zonas no rentables (aquellas en la que los costos son superiores a las tarifas por proveer €

servicio). En @ cuarto capitulo se detallan algunos de los casos més ilustrativos a respecto, pero

% ggppington, David E. M., op. cit.
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antes es necesario explicar la forma en que se calculan los costos en los mercados telefonicos, pues
de esto depende en gran medida que los proveedores reciban |0s incentivos correctos para ser mas

eficientes.

Si el regulador calcula costos muy por encima de los costos en los que efectivamente incurre la
empresa, calculara un precio tope (0, si se prefiere, una tasa de ganancia, banda de ganancia, etc.)
demasiado alto, con lo cual los proveedores obtendran ganancias extraordinarias en detrimento de
los consumidores, fomentando una entrada excesiva e ineficiente de nuevos operadores en €
mercado. En cambio, s se establece un nivel muy por debajo de los costos en que efectivamente
incurre la empresa, €l regulador posiblemente fijara un precio tope demasiado exigente, con lo que €
proveedor no se vera estimulado a invertir y la oferta de servicios de telefonia sera escasa. Los

detalles sobre el tema se aprecian a continuacion.
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Capitulo 3. Los costos en las redes de telecomunicaciones.”
Elementos de una red telefénica.

Para que dos personas cual esquiera se puedan comunicar entre si através de un teléfono es necesario
contar con un equipo de conmutacién, un equipo de transmision —integrado principalmente por
multiplexores y lineas telefonicas— y una red de abonado. En términos précticos, dentro de lared de
abonado se incluye e aparato telefonico y los cables que van desde los hogares hasta la central
telefénica més cercana. Los multiplexores son equipos cuya funcion es concentrar las llamadas
destinadas a un punto para luego transferirlas a una mayor velocidad a través de las lineas de
transmision, que generalmente consisten en fibra Optica. Y € equipo de conmutacion se encarga de
enrutar la llamada hacia su destino, es decir, reconoce los tonos de marcado y se encarga de
transferir lallamada hacia el hogar con ese ntimero telefénico.®

Es importante identificar correctamente los elementos que constituyen la red telefénica pues
representan la mayor parte de los costos de proveer e servicio telefonico y son los que representan
mayores problemas para su célculo. Los costos de estos elementos pueden dividirse en costos
sensibles y no sensibles al uso. La diferencia entre unos y otros es que los costos no sensibles al uso
no son compartidos entre varios usuarios, mientras que los costos sensibles al uso si 1o son. Es decir,
un costo sensible al uso es aquel en €l que, s un elemento de lared es empleado por un usuario, se
impide gue otro usuario lo utilice a mismo tiempo. Por eiemplo, €l aparato telefénico es no sensible
al uso, pues s una persona descuelga su teléfono no impide que otro descuelgue € suyo. Lo mismo
sucede con la linea telefénica que va del hogar a la central: s una persona utiliza su linea no se

impide que otra utilice la suya.

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

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

" Este capitulo se encuentra basado primordialmente en una entrevista con e Ing. Andoni Géarritz Cruz, Director de
Evauacion y Proyectos en la Cofetel, y un trabajo preliminar suyo intitulado Monopolios Naturales, Avance Tecnolégico
y Regulacion. Analisis de la estructura de costos y de la teoria de la regulacién para las industrias de ductos y
telecomunicaciones. El autor quisiera agradecer al Ing. Garritz por la fructuosa entrevista y la facilitacion del material.
Naturalmente, el autor se responsabiliza por €l contenido y errores que pueda contener este escrito.

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

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

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

Localizacién de las centrales telefénicas.

Una vez que se han identificado los costos sensibles y no sensibles al uso, en el costeo de redes de
telecomunicaciones debe encontrarse la localizacion Optima de las centrales telefénicas. Dicha
localizacién depende de la forma en que se encuentre distribuida la poblacién en € territorio que se
desee cubrir, asi como de los costos relativos de los distintos el ementos de la red. Por e emplo: s €l
costo de los conmutadores es muy bajo respecto al costo del cable de cobre (que es &l que se utiliza
en la seccion no sensible a uso de lared) y con respecto al costo de los medios de transmision inter-
centrales (fibra dptica, por gemplo), entonces se encontrard que € nimero optimo de centrales
telefénicas es muy alto. Si €l costo de los conmutadores es muy elevado respecto a cable de cobre 'y
otros medios de transmision, entonces el nimero éptimo de centrales es bajo.

Esto dltimo es muy importante porque en los Ultimos afios se ha observado una caida muy
importante en |os costos sensibles al uso, provocando que una red que haya sido optimizada para los
costos relativos de hace 10 afos sea obsol eta para | os costos relativos observados actualmente. No es

3L E| Internet ha provocado que la duracién de la llamada promedio se incremente, y que se hagan menos |lamadas por
dia. Esto se agudizara conforme penetren los servicios de telefonia por Internet, conocidos como telefonia |P. Cada vez
sera més complicado mantener un sistema de cobro por llamada.
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posible exigirle a una empresa que elimine sus centrales existentes y construya nuevas en los puntos
eficientes dados los precios actuales, pues dicha empresa realizo sus inversiones en € pasado. Sin
embargo, también es cierto que la empresa debe asumir el riesgo ex-ante ala inversion.*

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

= Enfoque ““scorched earth™.

Seguin este enfoque, debe encontrarse la localizacidn éptima de las centrales de acuerdo a los costos
relativos actuales, con 1o que € gercicio de costeo implica la construccion de una red hipotética lo
mas eficiente posible dados los costos actuales. Este enfoque produce costos que no son asequibles,
pues la empresa establecida posee centrales telefénicas en lugares muy probablemente distintos a los
estimados por € modelo, mientras que los entrantes dificilmente tienen una red del tamafio

suficiente para cubrir atodas las zonas del pais.

= Enfoque *“actual network”.

Acorde a este enfoque, deben tomarse en cuenta la localizaciéon de las centrdes y € tota de
kilémetros de medios de transmision tal cual fueron construidos por la empresa. Este enfogue es,
obviamente, el preferido por las empresas establecidas pues los precios son mas altos a reflgjarse
costos mayores, pero podria incentivar la entrada ineficiente de competidores que percibiran al

mercado con mayor rentabilidad de |a efectivamente tiene.

= Enfoque ““scorched node”.

Este enfoque toma en cuenta la localizacién actua de las centrales telefonicas, pero toda la red de
transmision y las partes de la red que no son sensibles al uso se optimizan minimizando costos. Este
enfoque intermedio entre e “scorched earth” y € “actual network” es e mas recomendado para
realizar gercicios de costeo de los elementos de redes de telecomunicaciones. El enfogue supone
gue las centrales se encuentran donde fueron realmente construidas en e pasado, con lo cua se
reflgjan los costos hundidos en los que incurrid la empresa para establecer su red y se asegura a los
inversionistas una retribucion por sus gastos en la ampliacién de la red, pero también supone que las
conexiones entre centrales y hacia los usuarios finales se hicieron de manera eficiente, con lo que la

32 En el caso especifico de Telmex o de otra empresa privatizada, habré que tener cuidado con estos argumentos, pues no
gueda claro que en la temporada en la que Telmex era del gobierno se hayan realizado las inversiones de manera
eficiente ex-ante.
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empresa tiene incentivos para minimizar sus costos e incorporar tecnologia de punta en la red, pues
de no hacerlo podriaincurrir en pérdidas al efectuar gastos mayores a los calculados por € modelo.

Costos historicos y costos a futuro.

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

= Costos historicos.

El gercicio de costeo se redliza con los costos afrontados por la empresa en € pasado, tal cud
fueron redlizados. Este enfoque disminuye los incentivos para e operador establecido a incorporar
nuevas tecnologias, pues sabe que las tarifas serdn establecidas acorde a los costos unitarios
observados por la empresa y que aln s invierte ineficientemente podra recuperar sus gastos. Lo
anterior otorga sefides erroneas al mercado, pues se forja un excedente de ganancias inusual que
buscara ser aprovechado por los inversionistas, produciéndose una entrada ineficiente de
competencia.

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

El gercicio de costeo se redliza utilizando los costos actuales de los equipos que cumplan las
funciones de los equipos “vigos’ utilizados por las empresas. Es decir, este enfoque incorpora €l
avance tecnoldgico al gjercicio de costeo porgue utiliza los costos de |os equipos més evolucionados
en vez de los costos observados en el pasado, eliminando los incentivos para invertir
ineficientemente. Este enfoque disminuye la probabilidad de entrada ineficiente de competidores,
pues los entrantes utilizaran la tecnologia de punta y podrén ser competitivos si las tarifas de los
proveedores establ ecidos se fijan siguiendo esta metodologia.

Por tanto, el empleo de costos econdmicos a futuro enviara las sefial es correctas para la entrada en el
mercado, para la inversion y para la innovacion. El modelo de costos forward-looking genera un
incentivo para gque los proveedores operen de forma eficiente y no tengan incentivos para inflar sus
costos 0 se abstengan de recortarl os eficientemente.

De esta manera, se puede concluir que € esguema que produce los menores costos es e método
“scorched earth con costos forward-looking”, con lo que se fijaria una tarifa de interconexion a la
red menor. Debido a esto las empresas entrantes prefieren el uso de esta metodologia. Por su parte,
las empresas gque poseen la mayor parte de lared prefieren una metodol ogia tipo “actual network con
costos histéricos’, pues € céculo de los costos resulta en la percepcién de una tarifa de
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interconexion mayor. El modelo que debe ser utilizado es un justo medio entre las dos posiciones, y
utiliza una metodologia “ scorched node con costos forward-looking”, € cual se vio que es el mejor
método para incentivar a las empresas establecidas a incorporar tecnologia de punta en su red, a

tiempo gue es costeable para los entrantes potenciales ingresar a mercado.

Determinacién de |os costos en |a préactica

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

el desarrollo de laindustria telefénica.

Estados Unidos es uno de los paises que mas ha avanzado en este respecto, por |0 que otros paises
han tomado en cuenta sus modelos de costos en telefonia a la hora de determinar los propios.
Ademas, € andlisis que han llevado a cabo es ilustrativo para entender los problemas que conlleva
calcular los costos en la practica. Por estos motivos se detalla a continuacion sobre los tres modelos
de costos estudiados por la Federal Communications Commission (FCC), el regulador de las
telecomunicaciones en Estados Unidos, a saber: € Benchmark Cost Proxy Model (BCPM),
propuesto por US West, Bellsouth y Sprint; el HAI Model (HALI), propuesto por AT&T y MCI; y
Hybrid Cost Proxy Model (HCPM), que fue desarrollado por la FCC y combina a los dos anteriores,

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

= El problema de localizacién cuando se tienen datos.

El punto de partida para identificar la ubicacion de los consumidores es e empleo de los datos
proporcionados por |os censos, los cuales proporcionan € nimero de consumidores dentro de cada
zona o bloque.®® Por tanto, se tiene un minimo de informacién sobre el nimero de consumidores en
cada &rea geogréfica. En las éreas urbanas la extension de los bloques geograficos tiende a ser
relativamente pequefia, mientras que en las areas rurales los bloques por lo general son mucho més

amplios.

El modelo HAI emplea € uso de datos geogréficos (latitud y longitud de los hogares)
proporcionados por e censo para identificar la ubicacidn exacta de los consumidores y establecer
optimamente el tendido de la red minimizando los costos. Es decir, se calculan las distancias entre

% En el caso de México podrian emplearse los datos sobre poblacién para cada municipio o colonia proporcionados por
el Instituto Nacional de Geografia e Informética (INEGI).
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los hogares para determinar la forma éptima en que deben conectarse, empleando o minimo posible
de cables, postes, conmutadores, etc. y poniendo como restriccion que todos los hogares cuenten con

un acceso telefénico.

Este esquema es muy eficiente y practico, logrando determinar correctamente los costos de las redes
telefénicas en la mayoria de los casos, y por esto es adoptado por la FCC dentro de su modelo
hibrido. Los patrocinadores del modelo BCPM argumentan que los datos geograficos deben ser
suplantados cuando no se tiene informacién completa sobre un bloque determinado. En particular,
proponen que lainformacion para el calculo de costos sea suplida por una nueva simulacion cuando
no se conocen |os datos precisos para mas del 80% de los consumidores en un blogue. Sin embargo,
la FCC descarté este modelo cuando se tiene informacién pues considera que, incluso cuando ésta
sea limitada, los costos pueden ser calculados eficientemente, ademéas de que no se tiene una
justificacion para establecer que se tengan exactamente més del 80% de |os datos conocidos.®

= Lalocalizacion en ausencia de datos geograficos.

En ausencia de datos geogréficos sobre la ubicacion de los consumidores, los modelos deben
emplear otros medios que suplanten su localizacion actual. Los model os cuentan como minimo con
los datos sobre el niumero de pobladores que habita en cada blogue geogréfico, y pueden emplearlos

para aproximar los costos a los gque efectivamente se tienen.

El modelo HAI distribuye uniformemente a lo largo de los limites de un bloque a todos los
consumidores cuando no se tiene informacion sobre su localizacion. Por su parte, e modelo BCPM
combina los datos poblacionales con la red carretera para establecer una red telefonica que ubica a

los consumidores a lo largo de microrredes sobre los caminos.

La FCC vio que € supuesto del modelo BCPM sobre que los consumidores generalmente viven alo
largo de las carreteras es razonable. Incluso, encontré que los costos se acercan mas a la realidad
cuando se emplea el modelo BCPM, que s los consumidores se distribuyeran uniformemente dentro
de cada bloque o, como en e modelo HAI, s se distribuyen alo largo de su frontera. Ademas, si se
sigue un método de localizacién HAI cuando no se tienen datos, es posible que se establezcan

% Federal Communications Commission (FCC). Fifth Report & Order in Matter of Forward-Looking Mechanism for
High Cost Support for Non-Rural LECs. FCC 98-279. Estados Unidos, 1998.
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nucleos de poblacién habitando en zonas inhéspitas, como lagos o barrancos. Asi, e modelo hibrido
propuesto por la FCC sigue el esquema BCPM cuando no se tiene informacion sobre un bloque.®

= Tendido eficiente de la red.

Unavez que se ha identificado la localizacion de los consumidores, cada modelo debe determinar la
forma de agrupar y atender a esos consumidores de una forma eficiente y tecnoldgicamente
razonable. Los exponentes de los modelos han identificado dos métodos —por cumulos y por

cuadricula— para agrupar alos clientes en areas de servicio.

El modelo HAI identifica alos grupos de consumidores basandose en la proximidad de uno con otro
para crear “cumulos’ de consumidores. EI HAI define una “érea de servicio” como un cumulo
principal y aquellos cimulos contiguos. Por su parte, el BCPM determina las &reas de servicio como
resultado de un proceso que comienza con la colocacion de cuadriculas en un mapa de bloques
geogréficos atendidos que se encuentran dentro de la zona atendida por una central telefénica. Una
vez que se generan las cuadriculas con los datos de ubicacion de los consumidores, las areas de
servicio se determinan sobre la base de restricciones tecnol égicas tales como el nimero de lineas que
puede atender cada conmutador. Aunque la FCC originamente propuso un enfoque de cuadricula,
posteriormente adopt6 un enfoque de cimulos para su modelo HCPM.

Laventgjadel enfoque de cimulos es que puede identificar agrupaciones naturales de consumidores.
Esto obedece a gque este enfoque no impone arbitrariamente los limites de cada area de servicio, por
lo cua los consumidores que se encuentran cerca uno de otro, o que tiene sentido tecnoldgico
considerarlos dentro de una misma area, pueden ser atendidos con las mismas instal aciones.

Los algoritmos de los cumulos intentan agrupar a los consumidores bajo dos restricciones
tecnoldgicas: la de distanciay la de capacidad. La transmisién por lineas de cable es posible por solo
algunos kilometros de distancia, pues la sefid tiende a tornarse débil y no es interpretada
correctamente por la centra telefénica. Por este motivo € modelo HAI introduce un supuesto
restrictivo y asume que un consumidor para formar parte de un mismo cimulo debe estar a una
distancia maxima de 3 kilébmetros de otro, si no formara parte de otro cimulo. La restriccion de
capacidad se refiere a nimero de llamadas que puede controlar cada central telefénica para

concentrar (usando multiplexores) y enrutar (usando conmutadores) las |lamadas correctamente.

35 Ibid.
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Estos limites dependen de la capacidad de los multiplexores y conmutadores y son tomados en

cuenta ala hora de delimitar los cimulos.

En contraste, la ventaja principal del enfoque por cuadriculas es su simplicidad. Al tender una red
uniforme sobre un area poblada y concluir que todos los consumidores que caigan dentro de una
celda de la cuadricula serén atendidos conjuntamente, es méas simple que programar un agoritmo
gue identifique las agrupaciones naturales de los consumidores. Por gemplo, véase e diagrama

inferior para entender mejor el funcionamiento de este modelo:

Pl
o e

Los puntos negros representan la ubicacion de cada uno de los consumidores. Una vez identificados
éstos, se traza una cuadricula, representada por la doble raya, la cual divide a cada una de las éreas
Servicio, que en este caso son cuatro. Luego, dentro de cada area de servicio se identifica su centro,
donde se establecera la central (la estrella de mdltiples picos) y a partir de ahi se tenderan lineas para

servir alos consumidores de cada &rea minimizando los costos.*®

La desventgja de este modelo es que su misma simplicidad puede generar costos artificiales. Debido
a que una red cuadriculada ssmple no toma en cuenta las agrupaciones naturales de consumidores,
por lo cual los limites de cada area de servicio podrian cortar justo a través de una aglomeracion
natural de poblacion. Las areas de servicio basadas en redes cuadriculadas pueden requerir que se
tengan instal aciones separadas para atender a consumidores que se encuentran muy cerca el uno del
otro, pero que caen en diferentes celdas. El peor escenario seria aguel en el que una sola celda podria
servir para atender a la poblacién, pero la cuadricula se encuentra centrada con respecto al cimulo

poblacional, como se muestra a continuacion:

% Para mayor informacion sobre el tendido de redes, constiltese Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel).
Metodologia del modelo de costos de la red nacional. México, 2000.
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Esto resultaria en la division de la poblacién en cuatro areas de servicio en lugar de una. Como
resultado € enfoque de cuadricula no puede reflgjar el método més eficiente en costos de distribuir
los consumidores en areas de servicio, y por esto la FCC prefirié incorporar € esquema de cumulos
para constituir su modelo de costos HCPM.

Finalmente, es importante identificar e tipo de algoritmos —asociativos o divisivos- que se
emplearan para determinar los cimulos. El algoritmo HAI establece primeramente un cimulo por
cada locacion. Luego “asocia’ a cada cimulo con e mas cercano, fundiéndolos bajo uno solo. El
proceso continlia hasta que la asociacion de cumulos ya no es posible desde € punto de vista
tecnol 6gico.

En el agoritmo empleado por el modelo HCPM, todas las locaciones son ubicadas inicialmente
dentro de un mismo cumulo. Si se viola una o més de las restricciones tecnoldgicas, € cumulo es
dividido en dos cumulos nuevos, € camulo “madre” y e cumulo “hijo”. Los consumidores son
anadidos a cada cumulo hijo hasta que no se pueden agregar mas sin violar alguna restriccion
tecnolégica. El proceso continla hasta que el cumulo original ha sido dividido en una serie de

cumulos que satisfacen | as restricciones de distanciay capacidad.

El esquema de cumulos empleado por € modelo HCPM incluye una serie de rutinas de optimizacion
gue buscan reducir los costos del tendido de red mediante la reasignacion de ciertas locaciones de
clientes a diferentes cimulos. Una rutina, conocida como “reasignacion simple’, cambia a un
consumidor de cimulo si la distancia de su ubicacién al centro del cimulo es menor que la distancia
al centro de su cimulo actual (y toma en cuenta las restricciones tecnoldgicas para hacer esto). La
otra rutina se le conoce como “reasignacion total”, y considera las locaciones una por una. Mide €l
efecto que cada locacién tiene sobre la ubicacién del centro de los cimulos, y mueve una locacion de
un cumulo aotro s ladistanciatotal de todas las locaciones a sus centros se reduce. La rutina mueve
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al consumidor que proporciona la mayor reduccién posible de distancia cada vez, y continua hasta
gue ya no es posible seguir reduciendo distancias.

La FCC opt6 por & agoritmo HCPM por considerar que provee 10s menores costos y que es €l
método mas eficiente para agrupar a los consumidores en areas de servicio. El algoritmo HCPM
tiende a crear el menor nimero de cumulos, reduciendo notablemente los costos, y es més eficiente
en términos de tiempo necesario para ser corrido en la computadora. A diferenciadel algoritmo HAI
gue crea muchos cumulos y areas de servicio menores, e agoritmo HCPM genera un menor nimero
de cumulos y un &rea de servicio mas grande, con lo cual se reduce el nimero de centrales y los
costos para construirlas. La reduccion en costos es més evidente en las éreas rurales, donde los
costos fijos generalmente representan la mayor parte de los gastos en la provision del servicio
telefénico, por lo que e enfogque que genere el menor nimero de centrales (i.e. HCPM) serd el més
eficiente.®’

Inclusion de otros costos.

Una vez que se ha andizado e mejor método para calcular los costos, es preciso identificar los
elementos que seran incluidos en éstos a fin de establecer una tarifa de interconexion que sea optima
sociamente, y asi, el establecimiento de un precio justo a los consumidores. El problema principal
radica en la inclusion de los costos comunes o no a fin de fijar una tarifa basada en costos. En otras
palabras, debe determinarse s incluir los gastos de publicidad o los gastos administrativos, por
gjemplo, dentro del cllculo de latarifa de interconexién. A este respecto existen tres posibilidades:
los costos CIPLPCA, TSLRICy TELRIC.

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

En la literatura de telecomunicaciones se habla mucho de los “ costos incrementales a largo plazo”,
es decir, se calculan los costos de un elemento como € gasto adicional en que se incurre para
proveer una unidad adicional de servicio en €l largo plazo, tiempo en el cual todos |os costos pueden
variarse y son prospectivos (forward-looking) a la hora de determinar el costo de capital apropiado
basado en la depreciacion y en el vaor actual del elemento dado el avance tecnol égico.®

37 Op. cit. Federal Communications Commission (FCC).
% Newbery, David M. Privatization, restructuring, and regulation of network utilities. MIT Press. Estados Unidos, 1999.
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De esta manera, los costos CIPLPCA no incluyen los costos comunes (por gemplo, en una
telefonica el costo de los edificios donde esta ubicado el administrativo central no debe incluirse en
el CIPLPCA), pues estos no generan un gasto adicional a proporcionarse una llamada mas. En
términos contables, la empresa debe depreciar sus equipos a unatasa dada. Sin embargo, s €l avance
tecnol dgico es muy rpido, puede darse € caso de que la empresa no pueda vender su equipo “viegjo”
para comprar € “nuevo’, sin antes haber depreciado por completo sus equipos anteriores.

Ademas, el CIPLPCA se calcula parala capacidad actual de la empresa, por |o que el costo es menor
al que se obtendria s se evaluase dicho costo desde una capacidad cero (es decir, para todo €l
servicio y no solamente para el incremento en capacidad necesario en el futuro). Esto implica que un
CIPLPCA caculado con una metodologia forward-looking, sera significativamente menor a los
costos gque la empresa realmente afronta para proporcionar todos sus servicios. Por tanto, aungque no
se trata de garantizar la recuperacion de los costos historicos, € regulador debe cuidar no ser
demasiado exigente a construir un modelo con los costos CIPLPCA forward-looking para evitar
problemas financieros y contables indeseables.

= Costo Incremental de Largo Plazo de Todo el Servicio (TSLRIC — Total Service Long Run
Incremental Cost)

El TSLRIC incorpora la porcién de costos comunes atribuibles a la proporcion del servicio de
interconexion, en vez de ignorarlos como el CIPLPCA. Sin embargo, se asumen solo los costos
comunes que son relevantes, es decir, la publicidad no esté incorporada, con lo cua se asegura que €l
servicio en cuestion realmente pueda recuperar todos 10s costos que genera directamente, como son
la administracion de la interconexion, el establecimiento de nodos para que otras empresas se
interconecten, la facturacion y cobranza del servicio, etc.

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

COStOS COmunes.
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Un problema que debe observarse es que s se emplea una metodologia TSLRIC demasiado
exigente, la empresa dominante apenas podra recuperar sus costos, con lo cua no tendra ninguna
libertad para fijar sus tarifas. Por su parte, si € regulador decide otorgar cierta flexibilidad en las
tarifas, esto implica la posibilidad de realizar subsidios cruzados y tal vez algunas précticas
predatorias. En este respecto existen multiples posiciones sobre qué politica adoptar, pues cualquier
opcion gque se escoja ofrece tanto ventgjas como desventagjas. La discusion se llevard entonces a

plano politico, més que a econémico.

= Costo Incremental de Largo Plazo de Todos los Elementos (TELRIC — Total Element Long Run
Incremental Cost)
Esta metodologia consiste en el establecimiento de tarifas desagregadas en todos los elementos de la
red. El método costea cada elemento de la red para que sea pagado exclusivamente por la empresa
gue lo utilice, y acorde al uso que se hagade é. Es un modelo similar a anterior, sblo que desagrega
los costos en cada elemento, con lo cual se evita que las empresas que no utilicen ciertos e ementos
de la red no tengan que pagar por ellos a la otra empresa, y se permite que las empresas que se
encuentren en zonas caras sean retribuidas adecuadamente acorde al uso de las partes caras de su red

de distribucion.

Es necesario establecer un grado éptimo de desagregacion para definir los elementos de la red y
destruir los incentivos adversos que generan las tarifas no desagregadas, pero cuidando de no llegar a
extremos absurdos que generen costos demasiado elevados por una desagregacion excesiva. En
resumen: las tarifas de interconexion deben desagregarse de manera que reflgjen los costos de los
elementos de la red que son utilizados por las distintas empresas, paralograr que todas las empresas
reciban los incentivos correctos y se logre asi evitar la duplicacion ineficiente de redes en las zonas
urbanas y de subinversion en las zonas rurales.

L as economias de densidad.

Para terminar, es importante resaltar la importancia de las economias de densidad para determinar
los costos y regular los incentivos para ampliar la red de telefonia. Las economias de densidad nos
indican gue los costos son menores en un area geografica determinada con muchos teléfonos que en
un area del mismo tamafio con pocos. El concepto empleado es similar a de teledensidad (nimero
de teléfonos por cada cien habitantes), solo que aqui se emplea el nimero de teléfonos por kilémetro
cuadrado.
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El motivo por e que existen las economias de densidad proviene de la diferenciacién entre los costos
sensiblesy no sensibles al uso. Si se tienen muchos teléfonos en un area determinada, se requerirdun
conmutador con mayor capacidad para enrutar todas las llamadas. Sin embargo, € doble de
capacidad implica un costo menor a doble, con lo cua se tienen costos decrecientes a escala.
Ademas, un conmutador que otorgue servicio a muchos usuarios permitira traspasar 10s costos a un
mayor nimero de usuarios, reduciéndose € costo por llamada. En cambio, en una zona de baja
densidad telefonica, las llamadas son pocas y 10s costos de éstas se elevan considerablemente. He
aqui la importancia de establecer un programa que fomente la demanda, 1o cua incentivara €l
crecimiento de lared y se reducirén los costos, con 1o cual se eleva nuevamente la demanda y se

genera un circul o virtuoso.

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

siguiente capitulo.



Capitulo 4. La experiencia internacional.
La problematica mundial en |os mercados de telefonia rural.

Mas del 40% de la poblacion mundial vive en areas rurales y comunidades aisladas de paises en
desarroll0®. De la pequefia porcién que tiene acceso a las telecomunicaciones, estas se han limitado
a la telefonia por voz, dgjando fuera servicios tan importantes para el desarrollo como €l correo
electronico, la tele-educacion, la telemedicina o € comercio electronico, entre otros. Existen dos
grandes motivos para explicar esto: la fata de rentabilidad en las telecomunicaciones rurales y la

falta de politicas y estrategias adecuadas para proveer un acceso 0 Servicio universal.

Las comunidades rurales generalmente son pobres y son pocas las personas que pueden pagar por los
servicios de telecomunicaciones. Esto genera un circulo vicioso: la poca demanda implica precios
elevados (basados en costos), 1o cual reduce €l nimero de clientes y eleva aln maés las tarifas
telefénicas, con lo cua nuevamente la demanda se reduce, y asi sucesivamente. La nueva tecnologia
inalambrica ofrece nuevas soluciones més eficientes en costos, aunque por lo general los
proveedores del servicio telefénico no tienen el capital necesario paralainversion en infraestructura
y existen barreras regulativas para la entrada de nuevas empresas, que posiblemente estarian
interesadas en invertir en el sector.

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

= El operador esta obligado a proveer servicio universal.

= El operador que proporcione servicio universal sera compensado por dicho suministro.

= Ambas.

Es por ello que recae sobre e Estado —generamente, a través del o6rgano regulador— la
responsabilidad de establecer la obligacion y/o garantizar € financiamiento del servicio universal.
Varios paises han desarrollado distintas politicas para mejorar la penetracion telefonica en las areas

rurales, las cuales se explican a continuacion.

3 Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT). New technologies for rural applications. Final report of ITU-D
focus group 7. Suiza, 2001.
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Opciones paraincrementar la penetracion telefonica

Entre las politicas de los gobiernos para mejorar la penetracion telefonica se incluyen:

= Laconcesién de licencias aunada ala obligacion de atender a las comunidades rurales.*

= Variantes de procesos de Construccion, Operacion y Transferencia —Build, Operate and
Transfer (BOT)-, como el subarrendamiento de redes.**

» Préstamos atasas de interés muy bajas.

= Otorgamiento de subsidios a través de fondos para €@ desarrollo de las telecomunicaciones

rurales.

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

viabilidad, como se aprecia a continuacion:

= S se obliga a una compafiia a prestar servicio en comunidades apartadas o rurales, las cuaes
generalmente no son rentables, ésta prestara |os servicios basicos a los que fue obligada cuando
se le dio la concesidn para atender una zona rentable, y hara poco por mejorarlos conforme la
tecnologia avance, ademés de que € mantenimiento de la red y equipo en esas zonas sera
minimo. Bgjo este esgquema, cada compafia controlara dos 0 mas regiones (entre las que se
incluye a menos una rentable y una no-rentable) sobre las cuales tendra un monopolio y la
entrada para otras empresas sera prohibitiva, tanto por las acciones de la empresa dominante —
que impondré barreras econémicas y no econdmicas— como por el regulador —pues debe proteger
la explotacion monopdlica de las &reas lucrativas para permitir € financiamiento de las areas no
rentables—.

= Los procesos de Construccién, Operaciéon y Transferencia también son poco competitivos una
vez puestos en marcha. La competencia solo ocurre cuando se presentan 10s proyectos para €l

establecimiento de lared y e gobierno escoge la mejor opcidn en cuanto a cobertura, calidad™,

“ Por gjemplo, € gobierno de Filipinas otorga licencias gemelas como parte de su estrategia para la expansion de la red
telefonica, es decir, por cada licencia para operar en una zona rentable el proveedor del servicio telefénico se encuentra
obligado ainstalar un minimo ndmero de lineas en una zona no-rentable o rural determinada por € gobierno. Para mayor
informacion, véase O Siochrd, Sean. Telecommunications and universal service. International Development Research
Center. Canadd, 1996 y Kojima, Masashi. Barriers to global convergence. Unién Internacional de Telecomunicaciones
(UIT). Japon, 1995. Por su parte, en el Reino Unido se obliga a los proveedores a prestar €l servicio universal sin
remuneracion alguna por parte del gobierno, pues el servicio universal es financiado por las mismas empresas através de
subsidios cruzados (que van de los consumidores rentables a los no rentables). Para mayor informacion, véase Newbery,
David M. Privatization, restructuring, and regulation of network utilities. MIT Press. Estados Unidos, 1999 y Office of
Telecommunications (Oftel). Universal Telecommunication Services. Reino Unido, 1999.

“! En estos procesos una compafiia privada financia, construye y opera una red de infraestructura por un tiempo
determinado, durante el cual el gobierno tiene un papel de regulador y supervisor. Al final del proyecto, usuamente de
15 a 25 afios, lared se transfiere de vuelta a gobierno.

“2 En Method of incentives regulations and the regulations of incentives de John A. Mpapalika, se incluyen algunos
esténdares de calidad adoptados internacionalmente, entre los que se incluyen: completar el 95% de las |lamadas, atender
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costos, canasta de servicios, potencia para el crecimiento y desarrollo de la comunidad, etc. Una
vez que se otorga €l permiso la empresa serd la Unica en € mercado, sin mayor motivacién para
bajar precios, reducir costos o mejorar el servicio que las obligaciones impuestas por € gobierno.
A pesar de que éste Ultimo seguird actuando en papel de regulador y supervisor, los grandes
avances tecnol 6gicos generan una reduccion en costos impresionante™, con lo cual la regulacion
se torna ineficiente pues el regulador dificilmente conocera lo suficientemente bien la estructura
de costos de las empresas y no podra mantener € nivel de precios cerca de los costos.

= Labgarentabilidad en las zonas rurales es e motivo principal por el que las empresas no cubren
este mercado. El ingreso anual por linea minimo que debe obtener un operador para ser rentable
es de US$300 a US$400, asumiendo que el costo por linea es de US$1000.* Esto es superior a
PIB per capita anual en muchos paises de bajos ingresos. Ademas, en la mayoria de los paises en
desarrollo € costo de establecer una linea es significativamente més alto y el ingreso promedio
anual de la gente que vive en &reas ruraes es mucho menor a del promedio nacional.* Por tanto,
es poco probable que los proveedores de telefonia cubran |os mercados rurales, aun cuando se les
otorgue capital en préstamo para establecer lared. Al no ser mercados rentables 10s ingresos no
son suficientes para generar una ganancia, y mucho menos para pagar los intereses o el capital en

préstamo.

De esta manera, se ha considerado que la megor opcién para expandir la red telefonica es la
constituciéon de un fondo que otorgue incentivos econdémicos —subsidios— para que las empresas
inviertan en busca de un acceso o servicio universal. La forma de operar del fondo, la fuente de sus
recursos y los objetivos que éste persigue varian de un pais a otro. A continuacion, destacamos
algunas de las experiencias internacionales mas significativas por sus posibles implicaciones para €l

disefio del fondo en nuestro pais.

el 90% de las quejas, completar € 100% de las llamadas de emergencia, etc. También pueden consultarse |os estandares
alos que se encuentra obligado Telmex en la Resolucién mediante la cual establece obligaciones especificas a Telmex
en su caracter de operador dominante en cinco mercados relevantes de servicios de telecomunicaciones de la Cofetel.

“3 LaLey de Moore establece que e costo de la microelectrénica se reduce ala mitad cada 18 a 24 meses, con lo cual se
reducen los costos de control y transferencia de llamadas. Ademas, € desarrollo de la fibra dptica, los avances en
compresion de datos y el empleo més eficiente del espectro electromagnético han incrementado la capacidad de lared y
reducido los costos de acarreo de voz y datos. Newbery, David M. Privatization, restructuring, and regulation of
network utilities. MIT Press. Estados Unidos, 1999 y Office of Telecommunications (Oftel). Universal
Telecommunication Services. Reino Unido, 1999.

“ Ernberg, Johan. Universal access for rural development. From action to strategies. Unién Internacional de
Telecomunicaciones (UIT). Estados Unidos, 1998.

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

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

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

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

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

urbanas.

Ademés, las politicas en materia de servicio universal siguen estos principios.

Los mecanismos de apoyo econdémico para € servicio universal deben ser explicitos,
competitivos y neutrales.

Todos los proveedores de servicios de telecomunicaciones deben contribuir de forma neutral,
equitativa y no discriminatoria para lograr los objetivos del servicio universal. Entre estos se
incluyen las compafias de larga distancia, compahias de telefonia local, empresas de telefonia
inalambrica, empresas de radiolocalizacion y las companiias dedicadas a la provisiéon de casetas
telefénicas.*

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

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

avanzados de telecomunicaciones.*’

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

Servicio Universal que se encuentra dividido en cuatro programas.

“6 A partir del 1 de enero de 1998, se requiri6 que todos |os proveedores de servicios de telecomunicaciones interestatal es
contribuyeran a desarrollo del servicio universal, en vez de que sblo o hicieran los proveedores interestatales de larga
distancia

*" Federal Communications Commission (FCC). Universal Service. Estados Unidos, 2001.
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= Bajos ingresos.

A través del programa LinkUp America se ayuda a que los consumidores de bajos ingresos se
conecten a la red telefonica. El programa reduce hasta un 50% €l costo de instalacion de la linea
telefénica en los hogares. También se incluye un plan para estimular a que las compafiias de
telefonia local ofrezcan alos consumidores de bajos ingresos poder aplazar sus pagos por |os cargos

telefonicos.

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

= Costos elevados.

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

vio en e capitulo anterior.

= Escuelasy bibliotecas.

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

onoenunarearural.

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

mismos beneficios médicos como sus contrapartes en las comunidades urbanas.

Las empresas contribuyen a fondo con cierto porcentaje de la cantidad cobrada a sus clientes
residenciales y comerciales por los servicios de telecomunicacion interestatales, el cual se gjusta
cada trimestre con base ala demanda de servicio universal proyectada. El grado de diferenciacion en
el pago de obligaciones es extremadamente elevado: todas las empresas de comunicacion a larga
distancia pagan tributos separados a fondo y pagan una tarifa de interconexiéon a la red local que
incluye subvenciones sustanciales para las zonas rurales. La FCC toma los recursos del fondo y se
encarga de redlizar los pagos necesarios para la operacion de los cuatro programas descritos

anteriormente.

Chile.

En 1995 comenzo6 a operar €l Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones con e objeto de

promover € aumento de la cobertura del servicio publico telefonico en areas rurales y urbanas de

baj os ingresos, especialmente respecto de las localidades ubicadas en las zonas geogréficas extremas

o aisladas.*® El proceso através del cua opera el fondo sigue |as siguientes etapas:

= La Subsecretaria de Telecomunicaciones (Subtel) -organismo regulador de las
telecomunicaciones en Chile- distribuye a todas las regiones del pais los “Formularios de
Solicitud del Teléfono Publico”, los cuales podran ser llenados y enviados por cualquier persona
de la comunidad, tanto en forma individual como a través de su junta de vecinos, municipio,
organizacion social o agrupacion.

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

“9 Subsecretaria de Telecomunicaciones (Subtel). Ley General de Telecomunicaciones No. 19.277. Chile, 1994.

*0 paraiincluir una localidad postulante en |a elaboracion de un proyecto debe cumplir ciertos requisitos que aseguren la
rentabilidad y necesidad social del proyecto. Por tanto, se decidio exigir que la localidad elegida cuente con mas de 60
habitantes; que tenga una distancia minima de 3 kilémetros a teléfono publico més cercano; y, complementariamente,
que e tiempo de desplazamiento a teléfono publico mas cercano no fuese inferior a media hora.
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= Se elabora la formulacion técnica de los anteproyectos rurales y urbanos, a tiempo que son
evaluados privada y sociamente para estimar la cantidad maxima de subsidio que se otorgara.

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

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

P.=[ Sn—S*k]/ Sn

Donde:

P = Puntgje del postulante .

Sm = Monto méximo del subsidio establecido para el proyecto.

S = Monto del subsidio solicitado por e postulante i para el proyecto.

k = 1 para el postulante que no presentd proyecto especifico.

k = 0.95 para el postulante que present6 proyecto especifico™.

= En caso de empate, se asignara € proyecto a postulante que ofrezca mayor cantidad de
prestaciones adicionales. De subsistir el empate, se asignara €l proyecto a postulante que
comprometa un menor plazo para €l inicio de los servicios. De no resolverse la asignacion ésta

sera definida mediante sorteo.

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

proyecto.*

Argentina.

Desde la privatizacion en 1989 de la Empresa Nacional de Telecomunicaciones (Entel), €l
monopolio estatal de telecomunicaciones, €l gobierno se ha fijado como objetivo alcanzar € servicio
universal, €l cual es definido por la Secretaria de Comunicaciones como “un conjunto de servicios
de telecomunicaciones que habran de prestarse con una calidad determinada y precios accesibles,

* Subsecretaria de Telecomunicaciones (Subtel). Reglamento del Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones.
Chile, 1994.
*2 \Vergara Finger, Daniela. Aspectos Destacados de la Gestién 1998. Subsecretaria de Telecomunicaciones (Subtel).
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con independencia de su localizacion geogréfica”>® De esta manera, €l Fondo Fiduciario creado

para este efecto en e afio 2000 buscara satisfacer inicialmente las carencias de telefonia basica, y en

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

= Que los habitantes de Argentina, en todo €l territorio nacional, tengan posibilidades de acceder a
los servicios de telecomunicaciones, especiamente aquellos que viven en zonas de dificil acceso,
0 que tengan limitaciones fisicas 0 necesidades sociales especiales.

» Promover laintegracion del pais.

= Favorecer la cultura, educacion y salud publica, € acceso a la informacion, las comunicaciones
entre instituciones educativas, bibliotecas, centros de salud, etc.

La Secretaria de Comunicaciones establecera las pautas de seleccion de las localidades y establecera
programas especificos sujetos a subsidio que permitan alcanzar €l servicio universal. Los recursos
solo podran emplearse para abonar |os costos relacionados a la prestacion del servicio universal y
son otorgados de forma explicita para subsidiar tarifas bagjas a los clientes objetivo. El monto del
subsidio se calcula en funcion de los costos netos mediante la siguiente formula:
CNOSU =
Costos evitables — (Ingresos directos resignados + Ingresos indirectos resignados) — Beneficios no
monetarios

Donde:

CNOSU = Costo Neto de las Obligaciones del Servicio Universal.

Costos evitables = Son los ahorros gue tiene un prestador eficiente alargo plazo si no proporciona el
servicio.”

Ingresos directos resignados = Son los ingresos que dejaria de obtener € proveedor si no prestara el
servicio. Incluyen los ingresos por cargo de conexién, abono y trafico generado por los
clientes alos que se les degjaria de prestar €l servicio.

Ingresos indirectos resignados = Son los ingresos indirectos que dejaria de obtener el proveedor s
no suministrara el servicio. Incluyen los ingresos por las [lamadas efectuadas por otros
clientes del mismo prestador u otros interconectados al mismo, con destino a los clientes a
los que se dgjaria de prestar €l servicio.

%3 Secretaria de Comunicaciones. “Reglamento General del Servicio Universal” en: Desregulacion del Mercado de las
Telecomunicaciones. Decreto No. 764/00. Argentina, 2000.

> |a Secretaria de Comunicaciones establece que |0s costos serén de un prestador eficiente cuando estén basados en un
dimensionamiento éptimo de su planta, valorada a costo de reposicidn, con la mejor y més eficiente tecnologia
disponible y en hipdtesis de mantenimiento de la calidad del servicio. Estos costos son calculados en Argentina con base
al modelo hibrido HCPM desarrollado por la FCC, y puede obtenerse en la direccion http://www.fcc.gov/ccb/apd/hcpm/
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Beneficios no monetarios = Son aquellos beneficios derivados del mayor reconocimiento de la
marca, de las ventgjas de la ubicuidad, del ciclo de vida del cliente o grupo de clientes a los
gue dgjaria de prestar € servicio, de las ventajas de disponer de todo tipo de informacion
sobre segmentos del mercado de servicios, publicidad y exposicién de logotipos en teléfonos

publicos, entre otros.

Los programas del servicio universal comprenden |as siguientes categorias:

1) Zonas de costos elevados.

S6lo se subsidiara a los clientes residenciales activos, los cuales podran decidir libremente su
prestador y mantener el subsidio. Ademas de este subsidio pueden agregarse, en la medida de las
necesidades, subsidios especificos correspondientes a otros programas. Dentro de esta categoria se

encuentra el plan de Telefonia Publica Social.

i) Clientes o grupos de clientes.

Los subsidios se otorgan directamente a los clientes que tengan limitaciones fisicas que impliquen
una barrera de acceso al servicio 0 un uso mas oneroso del mismo que el de un usuario sin limitacién
fisica. También se incluyen los jubilados y/o pensionados que, por sus caracteristicas de consumo,
son deficitarios a los efectos de la prestacion del servicio telefonico fijo, independientemente de su

localizacién geogréfica. Esta categoriaincluye el plan de Telefonia para Hipoacusicos.

iii) Servicios especificos.

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

Rurales.

Los prestadores de servicios de telecomunicaciones tendran la obligacion de aportar €l 1% de sus
ingresos totales por la prestacion de los servicios de telecomunicaciones, netos de impuestos y tasas
gue los graven, a fondo fiduciario. Cada mes los prestadores rendiran declaracién jurada de las

sumas facturadas a sus clientes. Los proveedores quedan exentos del pago en las regiones gque
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atiendan a mercados con una teledensidad igua o inferior a 15%, asi como en las éreas
determinadas de costos elevados.

Perd.

La reestructuracion de las telecomunicaciones en Per comenzo6 en 1991 cuando € Estado dejé su
papel de empresario para asumir € de regulador y promotor del desarrollo de latelefonia através del
Organismo Supervisor de Inversion Privada en Telecomunicaciones (Osiptel). Por medio de la Ley
de Telecomunicaciones se cred el Fondo de Inversion en Telecomunicaciones (Fitel) destinado a la
provision del acceso universal.

Su creacion obedece a la necesidad de contar con un mecanismo de equidad que procure financiar la
provision de servicios de telecomunicaciones en areas rurales y lugares considerados de preferente
interés social, ya que son precisamente estos lugares donde la empresa privada no |os proveeria por
ser &reas con costos elevados y baja rentabilidad privada, pero de alta rentabilidad social.

El Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) en Per(, define un érea rural como €l

territorio integrado por centros poblados rurales siendo estos aquellos con menos de 100 viviendas

contiguas 0 mas de 100 dispersas o diseminadas. Ademas, se toman en cuenta las siguientes

caracteristicas:

= Por |o genera menos de 3,000 habitantes.

= Bagadensidad poblacional.

=  Servicios basicos e infraestructura inexistentes o precarios, y deficiencia de energia.

» Geografia adversa paralainstalacion del servicio de telecomunicaciones.

= Poblacién con bajo poder adquisitivo ubicada en éareas algjadas de los centros urbanos, cuya
actividad primordial es la agricultura, ganaderia, pesca o mineria.

El gobierno busca reducir sus rezagos en materia de acceso universal mediante el otorgamiento de
subsidios sobre la inversion necesaria para la instalacion de teléfonos publicos en las comunidades
gue carezcan de los servicios de telecomunicaciones, para posteriormente incrementar la
teledensidad en las provincias y pueblos con servicios insuficientes. Ademés, se prevé la
masificacion del acceso a Internet através de Cabinas (Telecentros) en todas las capitales de distritos

rurales del pais.



LaOsiptel elabora un Programa de Proyectos Rurales (PPR)* en el cual se establecen |os proyectos
gue tendrén prioridad para € afio siguiente y que serdn sometidos a concurso publico. Los recursos
de Fitel podran emplearse no sblo para financiar la inversion, sino también la operacion,
mantenimiento y/o actividades complementarias necesarias para el funcionamiento de los servicios
de telecomunicaciones, con lo cua e pago del subsidio comprende todos |os conceptos involucrados
en la prestacion de los servicios de telefonia. No se puede, sin embargo, entregar 10s recursos como

subsidio directo a los usuarios.

L os recursos de Fitel se obtienen principal mente a través de |os siguientes medios:

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

» Los ingresos provenientes de la aplicacion de sanciones derivadas del incumplimiento de los
requisitos de expansion de lared y de calidad de servicio.

= Lasasignaciones que se canalicen através del Tesoro Publico.

= Losingresos financieros que generen los recursos de Fitel .

Canada

La Canadian Radio-television and Telecommunications Comission (CRTC) —comision encargada de
regular las telecomunicaciones en Canada— establece un techo sobre 10s precios que puede cargar un
proveedor de telefonia a sus clientes, lo cual provoca que algunos servicios de telefonia residencial
se ofrezcan a tarifas que no cubren los costos de proveerlos. La comision decidié que no era
prudente permitir que los precios se gustaran inmediatamente a los costos pues esto provocaria
incrementos en las tarifas residenciales, particularmente en las éreas de costos elevados. Por tanto,
decidié otorgar cierto nivel de subsidio explicito a través de los Fondos de Contribucién para

mantener y expandir |os servicios de telefonia en e pais.®’

% El Programa de Proyectos Rurales se confecciona con base en las comunidades objetivo determinadas por iniciativa
propia de la Osiptel, asi como de las solicitudes de proyectos enviadas por las comunidades o los proveedores del
servicio de telefonia

* Organismo Supervisor de Inversién Privada en Telecomunicaciones (Osiptel). Reglamento de Administracion y
Funcionamiento del Fondo de Inversion de Telecomunicaciones (Fitel). Per(, 2000.

*" LLa comision espera que la competencia local eventualmente elimine los subsidios implicitos que actualmente otorgan
los servicios rentables de telefonia local, como son los servicios de telefonia comercia y los servicios residenciales
rentables, alatelefoniaresidencial local no rentable.
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Se establecieron ocho fondos de contribucion independientes, cada uno de los cuales sera
administrado por la empresa de telefonia dominante en su territorio de operacion.”® Todas las
empresas de telefonia que operen en un territorio deberan de sefialar mensualmente al administrador
las contribuciones que deben realizar al fondo asi como los subsidios a los cuales tienen derecho. El
administrador empleard el método de compensacién o liquidacién neta para cobrar y distribuir los
recursos. Mediante este método, los proveedores de telefonia local deberan pagar a administrador
del fondo la diferencia entre sus contribuciones y los subsidios (o recibiran recursos del fondo en
caso de que la diferencia sea negativa). Por tanto, aunque las cantidades destinadas a los fondos de
contribucion son grandes, la cantidad de dinero que realmente manegja el administrador del fondo es

mucho menor.

La cantidad de recursos que los proveedores de telefonia® aportardn a fondo se encuentra
determinada por € nimero de minutos que se emplearon para la transmision de voz y/o datos, ya
sean de llamadas residenciales o comerciales. Las aportaciones se dividiran en llamadas locales,
nacionales, internacionales a los Estados Unidos e internacionales a resto del mundo.
Posteriormente, |os recursos seran distribuidos equitativamente dependiendo del nimero de clientes
residenciales que cada empresa tiene en unaregion y de la cantidad determinada de subsidio que sera
otorgada a cada zona dependiendo de los costos que esta tenga.®°

Con esto se concluye la exposicion de esguemas para ampliar 1a red telefénica mas representativos
en e mundo. En € siguiente capitulo sdlo se tomaran los elementos més relevantes de las
experiencias anteriores para conformar un esquema adecuado a la situacion del mercado en México,
a fin de aprovechar los incentivos otorgados por los distintos esqguemas al maximo y minimizar lo

mas posible |os problemas que puedan presentar.

8 Las empresas dominantes actuaran como administradoras del fondo en calidad de interinos, para lo cua podrén
obtener recursos del Estado o del mismo fondo que compensen sus costos de constitucion y operacion del fondo. La
comision considera importante establecer posteriormente un tercer organismo para administrar |os fondos, pero también
observo la necesidad de iniciar €l proyecto lo més pronto posible para que la poblacion recibiera sus beneficios
inmediatamente.

%9 Las empresas proveedoras de servicios inaldmbricos no harén aportaciones al fondo ni tomarén recursos de éste a
menos que decidan establecerse como una compafiia de telefonia local, para lo cual tendran que cumplir con los
requisitos esbozados en la Decision 97-8 dela CRTC.

€ Para més informacion, véase Canadian Radio-television and Telecommunications Commission (CRTC). Contribution
Funds. Interconnection Steering Committee. Canadd, 1997 y Canadian Radio-televison and Telecommunications
Commission (CRTC). Telecommunications Act. Canadd, 2001.
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Capitulo 5. Constitucién del Fondo de Servicio Universal.
Objetivos del Fondo.
Seguin la Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT), la teledensidad en nuestro pais (12.5

teléfonos fijos por cada 100 habitantes segiin los datos preliminares para € afio 2000) se encuentra
en e limite que establece la distincion entre cuando un pais debe imponerse metas de acceso
universal 0 metas de servicio universal. De esta manera debera definirse una estrategia que permita
el cumplimiento de metas de acceso universal en las éreas rurales —cuya teledensidad es del 2% para
el afo 2000- como de servicio universal en las areas urbanas —que tenian una teledensidad del 48%

en € mismo afio—.

Actuamente, se obliga a Telmex a proveer de un acceso universal en las poblaciones con 500 o0 méas
habitantes, mientras que en las poblaciones con menos de 500 habitantes la SCT ha establecido
programas de cobertura social y rura para dar acceso a la red telefonica a decenas de miles de
comunidades. La constitucion de un Fondo de Servicio Universal, por otra parte, ayudaria a que
todos los hogares de las areas urbanas y suburbanas posean al menos una linea telefonica, ademas de

gue complementariay acelerarialos programas de la SCT en las areas rurales.

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

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

telecomunicaciones en todo €l territorio nacional...” alas unidades de produccién y ala poblacion en

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

comunidades que posean una 0 mas de las siguientes caracteristicas:

» Escasez 0 ausencia de facilidades publicas tales como suministro eléctrico, agua, vias de acceso
y transporte regular.

= Faltade persona técnico.

= Condiciones topogréficas dificiles —por g emplo: lagos, rios, cerros, montafias o desiertos— con lo
cual se elevan enormemente |os costos de construccion de redes telefonicas aldmbricas.

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

= Poca actividad econémica basada principalmente en la agricultura, pesca, artesanias, €etc.

= Bagoingreso per capita

= |nfraestructura socia subdesarrollada (salud, educacion, etc.).

= Bagjadensidad de poblacion.
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» Tarifas bastante elevadas por linea telefénica, reflejando la escasez del servicio telefonico y €
hecho de que un gran nimero de personas depende de una sola linea telefonica.

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

dificultades para acceder a un teléfono son mucho més evidentes. En éstas es précticamente
imposible proveer servicios de telecomunicacion publicos con una calidad aceptable y un precio
asequible para la poblacion a través de los medios tradicionales, a tiempo que se tiene una
viabilidad comercial para € proveedor del servicio. Sin embargo, algunas de las caracteristicas
anteriores también se presentan en las zonas suburbanas, sobre todo las referentes al bajo ingreso per
capita de la poblacion y 1o elevado de las tarifas. Estas caracteristicas inciden directamente sobre la
demanda, con lo cual las zonas suburbanas se tornan poco rentables a pesar de tenerse una alta

densidad de poblacion que podria reducir enormemente los costos.™

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

paralograr una expansion de la red telefonica:

= “Programa de costos elevados”

Mediante este programa se pretende proveer de servicio telefénico en las zonas con costos el evados
(telefoniaresidencial en localidades rurales). Los recursos para financiar este programa provienen de
la implantacién de un sistema de transferencias intra-industria que sirva para financiar €l déficit de
ingreso neto en las zonas de con costo elevados. El problema es exclusivo de la industria de
telecomunicaciones, pues |os costos son observados exclusivamente por |0s operadores de |as redes,
y todos deben observar € costo de interconectarse con otras redes, incluso con las existentes en

Zonas caras.

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

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

ingreso.®

= Otros programas

También es importante observar la provision de servicios avanzados de telecomunicaciones en las
escuelas y centros de salud rural (siguiendo € esquema estadounidense y argentino), asi como la
construccion de telecentros™ en las capitales de los distritos rurales en los que se proporcione
Internet y otros servicios de telefonia avanzados (como se hace en Per( y Chile). Sin embargo, estos
programas “enfocados’ ya son considerados dentro de los planes de telefonia rural de la SCT y se
recomienda que se busque apoyo de la Secretaria de Educacion Publica (SEP), la Secretaria de
Salud (SSA) y la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) para ampliarlos y determinar megjor las
zonas objetivo. Las digtintas secretarias tienen un mejor conocimiento de las carencias en las
escuelas, centros de salud o comunidades rurales, respectivamente, por o que pueden canalizar
mejor los recursos y educar a la poblacion para que haga un uso més eficiente de los servicios

proporcionados.

Estos programas enfocados podrian seguir € esguema chileno y peruano, de tal forma que se
repartan formularios de solicitud de servicios de telecomunicaciones. Las distintas secretarias se
encargaran respectivamente de las peticiones que caigan dentro de su jurisdicciéon y prepararan su
plan anual de proyectos subsidiables. Las secretarias someterdn a concurso a tantas comunidades
como les permita su presupuesto, contratando los servicios con la empresa que les solicite el menor

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

62 Este punto se tocara nuevamente en la seccion “Fuente de los recursos”.

% En los telecentros, ademéas de proporcionarse los servicios bésicos de telefonia, pueden otorgarse servicios postales y
bancarios, ademés de ser un escaparate para otros servicios comunitarios, como es € agua o la eectricidad. También
pueden otorgarse servicios de comunicacion e informacién “privados’, como € tele-comercio, renta de oficinas
virtuales, correo electronico y acceso a Internet, los cuales mejoran larentabilidad del proyecto e incrementan su impacto
social. Para mas informacién, véase Ernberg, Johan. Universal access for rural development. From action to strategies.
Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT). Estados Unidos, 1998.
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argentino o chileno expuestos en el capitulo anterior, aunque se recomienda el modelo chileno por su
simplicidad y facilidad de uso. Ademas, es mucho més fécil para una secretaria (no especializada en
telecomunicaciones) determinar exclusivamente la cantidad de subsidio maximo que puede otorgar
por proyecto dado su presupuesto, como indica el caso chileno, que calcular costos, ingresos y otros
beneficios no contemplados, como sugiere el caso argentino.*

Reestructuracién de las tarifas.

= El problema de oferta.

El programa de costos elevados busca resolver € problema de oferta. Este surge debido a que las
autoridades gubernamentales, por lo general, buscan igualar tarifas a lo largo del pais —debido a
motivos politicos y sociales—, sin importar s se trata de una zona de ato o bagjo costo. Por tanto, una
empresa buscara entrar en aquellas zonas donde la rentabilidad sea mayor (casi siempre en las
grandes urbes), y no proveera de servicio en las zonas con baja rentabilidad (como en las zonas
rurales), donde incluso |os costos pueden superar el techo tarifario impuesto por los reguladores.

Una posible solucién a problema de of erta seria la desagregacion tarifaria entre distintas zonas, con
el fin de que los usuarios que viven en zonas caras paguen mas por € servicio telefonico.
Lamentablemente, las zonas con costos elevados por 1o general coinciden con las zonas de bgos
ingresos, con lo cual muchos usuarios no podrian costear un servicio més caro y cancelarian sus
lineas. Esto, paraddjicamente, agrava € problema de oferta pues al existir menos teléfonos en una
localidad los costos por linea aumentan y las empresas se encuentran menos dispuestas a ingresar al
mercado, generdndose un circulo vicioso. Por tanto, € programa de costos elevados tratara de
resolver los problemas que conlleva una desagregacion tarifaria por zonas mediante e empleo de
recursos del Fondo para subsidiar a las zonas caras y establecer un nivel de costos que haga
asequible lainversiéon de las compafiias en estos mercados.

= El problema de demanda.

Por el lado de la demanda |a problemética es mucho mas exigente, pues requiere aumentar el ingreso
de la poblacién en las zonas con pocos recursos. Precisamente, la pobreza en estas zonas se debe, en
parte, ala falta de servicios de telefonia que permitan el desarrollo de las comunidades, por lo que la

% En México debe tenerse cuidado en € procedimiento para declarar al ganador de una subasta, pues puede darse e caso
de que una empresa—en este caso Telmex— quieray tengalaliquidez para acaparar €l mercado . Deben establecerse
mecani Smos que no permitan a una empresa realizar posturas por debajo de costos o, por gjemplo, que no se le permita
ganar més de dos proyectos seguidos.
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introduccion de accesos telefénicos a tarifas accesibles puede incrementar € nivel de vida de la

poblacion.

La poblacion en las zonas de bajos ingresos se caracteriza por redlizar un peguefio nimero de
[lamadas, pues € esquema actual de tarifas no otorga incentivos para que la poblacién con bajos
ingresos contrate un teléfono. Las personas con pocos recursos dificilmente pueden costear la tarifa
de renta bésica que actualmente ronda los $156 e incluye 100 Ilamadas libres, cobrandose cerca de
$1.50 por cada llamada a partir de la 101.%° Si se establecen teléfonos en las zonas rurales, incluso a
precios actuales, es poco probable que la poblacion contrate los servicios, con lo cual las lineas
tendrian un uso bastante bajo y los costos se incrementarian extraordinariamente.

Por tanto, debe proponerse un esquema de tarifas alternativo, que permita ala poblacion con escasos
recursos aprovechar los beneficios del servicio telefonico. Una posible solucién es la siguiente:
cobrar una tarifa menor en la renta basica (por giemplo, $75 en lugar de los $156 actuales) e incluir
un menor nimero de llamadas libres (por gemplo 50 en vez de las 100 que se tienen ahora),
cobrando una cantidad mayor cuando se sobrepasa € nimero de llamadas libres (por € emplo, cobrar
$2.50 por llamada y no $1.50 como se cobra vigentemente). Los datos proporcionados en los
gjemplos solo se dan con fines ilustrativos, por 1o que los datos reales deberadn calcularse con base a
estudios de mercado que permitan conocer €l poder adquisitivo de la poblacion en las zonas objetivo
y determinar las tarifas Optimas para que la mayor cantidad posible de personas se vea beneficiada
con el nuevo esguema, teniendo como restriccion la capacidad del Fondo para generar 10s recursos
gue permitan compensar a una empresa cuando emplee esta nueva estructura tarifaria.

Empleando e nuevo esguema propuesto un mayor rango de la poblacién podrd mantener
mensualmente su linea telefénica, pues pagard una cantidad mucho menor por la renta basica. Por
otra parte, tendra que pagar un precio mas elevado en caso de que haga un uso intensivo de lared. A
pesar de que parece que se pagaria mucho mas por llamada con e nuevo esquema esto no es

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

% a renta béasica deberia ser para cubrir exclusivamente los costos telefonicos no sensibles a uso, mientras que los
costos sensibles a uso deberian cubrirse con € costo por llamada. Esto deberia de cambiarse a fin de dar incentivos
correctosalainversiény evitar subsidios cruzados entre unos costos y otros. Sin embargo, debido a que México presenta
este esquema de tarifas y se tienen serias restricciones por el lado politico y socia a cambiarlas, se seguirdla explicacion
siguiendo el modelo tarifario actual.
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promedio realiza aproximadamente 65 Ilamadas a mes, por lo que en redidad paga
aproximadamente $2.41 en promedio por cada llamada.

Este costo es aln més elevado en las comunidades con bajos ingresos, pues estas realizan muchas
menos llamadas que e promedio. Siguiendo nuestro gemplo, digamos que una persona de bajos
ingresos realiza 55 llamadas. Bgjo el esquema actual pagaria 156 pesos, mientras que con €l nuevo
esguema solo pagara $87.50. Si esta persona decide realizar mas llamadas, digamos trescientas,

entonces en € esquema actual pagara $456, mientras que con € nuevo esquema pagaria $700.

Las cifras anteriores sobre los precios a cobrarse de renta basica 'y por llamada del nuevo esquema
no son necesariamente las Optimas para incentivar €l crecimiento de lared y sdlo se presentan para
ilustrar gue ambas funciones de tarifas se deben de cortar entre si en algiin punto entre las 50 y las
100 llamadas, en el cual un usuario sera indiferente entre ambos esquemas. Los usuarios por debajo
de este punto preferiran €l nuevo esquema de tarifas, mientras que los usuarios que realizan muchas
[lamadas preferirdn permanecer con el esquema actual. Por tanto tenemos un proceso “ autosel ectivo”
(“self-screening”) en el que cada consumidor escogera por si mismo cual esgquema desea emplear y
por tanto revelara s se trata de un consumidor de bajos o de altos ingresos.

Lo anterior se puede apreciar en la gréfica de abgjo.

A Esquema nuevo
P
$2.50/Q Esguema actual
" sme
$156

S5

0 50 82 10 Q

Esquema actual: P=$156 s Q = {QI E | Q£100}
P=$156+[(Q-100)* $1.50] s Q={Qi E | Q>100}
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Esquema nuevo: P=$75s Q={Qi E | Q£50}
P=$75+[(Q-50)* $2.50] s Q={ QI E | Q>50}

Donde: P = Precio pagado por €l servicio telefonico.
Q = NUmero de llamadas realizadas.

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

Despejando Q en la ecuacion, se obtiene que Q=82.4. Por tanto, un consumidor gue realice 82
[lamadas 0 menos preferira € nuevo esquema y sera considerado de bajos ingresos. Mientras que
aguellos consumidores que realicen 83 Ilamadas 0 més preferiran mantenerse bajo € esquema actual
y seran considerados de altos ingresos. El subsidio que recibiran los usuarios de bajos ingresos estara
dado por la diferencia entre la tarifa actual que les seria cobrada ($156) y la tarifa cobrada bajo €

nuevo esguema.

Fuente de | os recursos.

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

apoyen directamente a los programas, y de la SHCP, para establecer incentivos tributarios.

53



El apoyo del Gobierno Federal a través de una mayor porcion para € desarrollo socia en €
presupuesto, se destinaria basicamente a sustentar € programa de altos costos. Sin embargo, esto es
poco probable, pues la politica actual del gobierno es restringir el gasto para abatir la inflacion. Por
tanto, previendo € poco apoyo monetario por parte del gobierno para la implantacion de este
programa, el regulador debe permitir tarifas que se encuentren por encima del nivel de costos, afin
de crear més zonas rentables que subsidien a las que no lo son, ademés de otorgar un mayor

incentivo a las empresas garantizando la recuperacién de su inversion.

Por otra parte, los apoyos tributarios de la SHCP, aungue dificiles de conseguirse, son més factibles
de usar en conjuncién con e programa de bajos ingresos. En lugar de que se otorguen recursos del
Fondo de Servicio Universal para subsidiar completamente a los usuarios de bajos ingresos, la
empresa podria descontar impuestos por la cantidad de subsidio que dejaria de percibir. Obviamente,
es necesariala ayuda de recursos del Fondo afin de que no recaigatodo € peso sobre la SHCP.

Si los programas son exitosos, se logrard ampliar enormemente la red telefonica en las zonas rurales,
pero sobre todo en las &reas suburbanas donde una gran cantidad de personas esta dispuesta a costear
el teléfono s las tarifas disminuyen aungque sea un poco y el problema de oferta practicamente esta
resuelto.®® Ademés, con este esquema se utilizardn mayormente las | ineas telefénicas, con lo cual los
costos tenderan a bajar, las tarifas disminuirdn y la demanda se elevarg, con lo cual baaran
nuevamente los costos, las tarifas volverdn a disminuir y la demanda crecera otra vez, y asi

sucesivamente, generandose un circul o virtuoso, como se vio en el capitulo de costos.?’

La aportacion de recursos a Fondo provendra de un cobro porcentual sobre los ingresos de las
empresas de telefonia local y de larga distancia, independientemente de que sus lineas sean méviles
o fijas. El porcentaje debe ser tal, que permita que los ingresos totales en las areas rentables y no
rentables, se igualen con los costos de proveer € servicio en ambas areas. Es decir:

% Diversas proyecciones de la Cofetel han estimado que el mercado potencial a mediano plazo puede ser especiamente
significativo, por lo que se puede esperar una expansion acelerada de la red dentro de este estrato del mercado,
localizado principalmente en las &reas urbanas y suburbanas. Conslltese: Comision Federal de Telecomunicaciones
(Cofetel). Proyecto para la instauracion de un fondo de servicio universal en México. México, 2000.

" Modelos preliminares de la Cofetel esperan que con la introduccion del nuevo esquema tarifario se incremente
notablemente la teledensidad en México, con lo cua hasta un 25% de los hogares contarian con un teléfono para finaes
del sexenio. Ciertamente, los datos son bastante preliminares y es factible que varien considerablemente dependiendo de
la situaciéon politica, social y econdmica del pais. Véase Géarritz Cruz, Andoni. Monopolios Naturales, Avance
Tecnoldgico y Regulacion. Analisis de la estructura de costos y de la teoria de la regulacidn para las industrias de
ductos y telecomunicaciones. El Colegio de México. México, 2001.
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Yr+ Ynr=Cr+ Cyr
Donde: Y r = Ingresos en un area rentable.
Y nr = Ingresos en un area no rentable.
Cr = Costos en un area rentable.
Cnr = Costos en un é&rea no rentable.

Rescribiendo la ecuacion:
Yr-Cr=Cnr- YNR

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

negativa.

Algunos model os preliminares de la Cofetel indican que el porcentaje para cubrir € déficit de acceso
residencial que enfrentan las entidades federativas con costos elevados debe ubicarse entre un 2-
2.5% de los ingresos brutos de la industria de telecomunicaciones.®® A pesar de que este monto se
encuentra por debajo de lo gue actualmente se aporta a sector local via tarifas de interconexion por
encima de costos (que ronda el 4-5% de los ingresos brutos de las empresas), se encuentra muy por
arriba de la proporcién de ingresos que se cobra en otros paises por concepto de servicio universal.®®
Por este motivo es necesario contar con otros apoyos a fin de que este porcentgje decrezca aln mas,
los cuales se dedicarian principalmente a programa de bajos ingresos, como se ha establecido
previamente, mientras que e programa de costos elevados s contaria exclusivamente con recursos

de la industria de tel ecomunicaciones.

Otros detalles.
Uno de los principales problemas que resuelve la adopcion del Fondo de Servicio Universal es el de
poca transparencia que hoy por hoy tienen las tarifas de interconexién. Estas tarifas se encuentran

68 |17
Ibid.
% En el capitulo 3 vimos que Argentinay Perti cobraban el 1% de los ingresos de laindustria, por citar un jemplo.
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por encima de costos permitiéndole a Telmex obtener ganancias extraordinarias para compensar sus
gastos por proveer e servicio telefénico en las zonas rurales (pues fue obligado a esto). Sin embargo,
no se le dice a Telmex como y dénde emplear estos recursos, por 1o que bien podria emplearlos para
financiar cualquier gasto que pueda tener, ya sea larga distancia, telefonia local comercial,
publicidad, etc.

Con la implantaciéon del Fondo las tarifas de interconexion se gjustarian a costos y, por tanto, se
eliminarian los subsidios cruzados que actuamente existen para financiar la red en zonas no
rentables, como se observa en €l caso canadiense. Por este motivo las empresas que compiten con
Telmex estarian a favor de la constitucion del Fondo, pues saben que aunque se les cobrard un
porcentaje de sus ingresos, este sera compensado con una tarifa de interconexion menor. Ademas, a
destinarse recursos para subsidiar zonas de altos costos y/o usuarios de bajos ingresos, un mayor
nimero de empresas podra atacar mercados a |os que antes era incosteable entrar, y asi recuperar una
parte de su aportacion a fondo. Finalmente, las empresas entrantes tendran la seguridad de que
Telmex no podra emplear |os recursos que le otorguen (via tarifas de interconexién) en su perjuicio,

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

Por otra parte, es necesaria la constitucion de una base de datos que permita identificar los nUmeros
telefénicos y las empresas que se encuentren sujetas a subsidios, de manera tal que la portabilidad
del subsidio sea siempre posible. A este respecto, se plantea la necesidad de incorporar la
experiencia de otros paises en la administracion de bases de datos, a fin de minimizar 1os costos de
operacion del Fondo, sobre todo siguiendo € esguema estadounidense como se hace en Argentina,
donde se tom6 el modelo HCPM de la FCC en Estados Unidos y se ajusté alarealidad de su pais.

Asimismo, se recomienda que € célculo de costos siga e modelo de costos HCPM con una
metodologia scorched node con costos TELRIC forward-looking y las tarifas se establezcan
utilizando precios tope. Este esquema gjusta las tarifas |o més cerca posible a nivel de costos, al
tiempo que permite a las empresas tener un incentivo para invertir en nueva infraestructura y
tecnologia, como se vio en los capitul os anteriores.

La fata de conciencia sobre los beneficios que otorgan los servicios avanzados de
telecomunicaciones y lafalta de habilidad en su uso son obstaculos obvios a vencer. La provision de

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

un mayor y mejor uso de |os servicios avanzados de telefonia.

Finalmente, es importante recalcar la importancia que tiene constituir este Fondo |o antes posible. El
nivel actual de las tarifas telefonicas permite la existencia de un mark-up relativamente alto en las
zonas urbanas, € cual sirve para compensar a Telmex por la provision del servicio en las zonas
donde obtiene pérdidas. Sin embargo, con la mayor competencia que se augura en telefonia local, las
tarifas tenderan a disminuir, reduciéndose cada vez més las utilidades en las zonas rentables y por
tanto disminuyendo la posibilidad de que las zonas con superavit subsidien a las zonas con déficit.
La pronta constitucién del Fondo de Servicio Universal no solo haré transparente este mecanismo
actual de subsidios cruzados, sino que ademas aprovechara el gran potencia que tiene el mercado en
esta etapa incipiente de su liberalizacién para acelerar el desarrollo y crecimiento de lared telefonica

en g pais.
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Conclusion.
Meéxico necesita urgentemente de servicios avanzados de telecomunicaciones, con los cuales se
enrigueceran otros servicios publicos como son la educacién y salud, ademas de fomentarse €

desarrollo econdémico y socia de la poblacion.

Después de observar la necesidad y superioridad de la libre competencia sobre |a estatizacién, se
demostré la necesidad de regular € mercado a fin de lograr que la privatizacién del mercado
telefénico sea exitosa. La opcion de regular mediante incentivos fue elegida debido a las
caracteristicas innatas del mercado telefénico: e regulador y las empresas que regula cuentan con
informacion asimétrica; y las metas de la empresa generalmente difieren a las de la sociedad en su

conjunto.

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

inviertaen e crecimiento de lared e introduzca innovaciones.

El calculo correcto de los costos es imprescindible para determinar tarifas de interconexion y tarifas
a los usuarios que sean justas, ademas de eliminar la posibilidad de los subsidios cruzados entre los
distintos servicios de telefonia, bajo los cuales una empresa se podria verse tentada a disminuir sus
precios en algunos servicios a fin de acaparar e mercado. Se seleccion6 € modelo HCPM con una
metodologia scorched node y costos TELRIC forward-looking. Este esquema ajusta las tarifas lo
mas cerca posible al nivel de costos, a tiempo que otorga un incentivo econémico a las empresas
para que eleven su productividad, reduzcan costos, inviertan en infraestructura'y pongan en préctica

las innovaciones tecnol égi cas.

Finalmente, se eligié la congtitucién de un Fondo de Servicio Universa en México para €l
otorgamiento de incentivos sobre otras opciones como la concesion de préstamos accesibles, €l
subarrendamiento de redes o la concesion de licencias aunada a la obligacion de atender a las
comunidades rurales, pues éstas Ultimas presentan problemas de competitividad, regulacion eficiente
y/o viabilidad. El Fondo tomd los elementos més relevantes de otras experiencias internacionales
expuestas, como son: los programas de bajos ingresos, costos elevados, salud y escuelas (Estados
Unidos y Argenting); congtitucién de telecentros para la provision de Internet y otros servicios de
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telefonia avanzados (Pert y Chile); la reparticion de formatos de solicitud para congtituir € plan
anual de proyectos a subsidiar (Pert y Chile); la realizacion de subastas para otorgar proyectos
particulares de salud, escuelas o telecentros (Argentina y Chile); o é empleo de método de
compensacion, a fin de facilitar € reparto de recursos y hacer explicito e actual esguema de

subsidios cruzados (Canada).

Lastarifas elevadas y €l costo de los equipos son los obstéculos mas importantes a superarse, por lo
gue & Fondo establece incentivos tanto por € lado de la oferta como de la demanda: los usuarios
telefénicos deben pagar tarifas lo suficientemente bajas para demandar € servicio regularmente,
mientras que los concesionarios deben de recibir una tarifa lo suficientemente elevada para
compensar € costo de proveer € servicio. EI Fondo media ambos casos igualando las tarifas a lo
largo del paisy acercandolas a nivel de costos, con lo que se acelera crecimiento de lared telefonica
al elevarse la oferta y la demanda de telefonia simultaneamente. En consecuencia se plantea una
reestructuracion tarifaria con €l apoyo de recursos del fondo de forma que se otorguen 1os incentivos
necesarios para que la oferta y demanda lleguen a un punto de equilibrio conveniente a todas las

partes.

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

Con la constitucion de los programas de costos elevados y bajos ingresos, las zonas rurales, donde la
problematica es mucho méas complicada, podran sufragar y dar uso a un acceso universal; mientras
gue en las zonas suburbanas, donde la demanda potencial es elevada y los costos de proveer un
servicio universal son bajos, el objetivo del fondo sera establecer servicios de telefonia en cada uno
de los hogares. Conforme los programas avancen, la cantidad de subsidio solicitada por las empresas
disminuir4 debido al aumento en la demanda y la consecuente bagja en costos (gracias a las
economias de densidad y al avance tecnolgico), con lo que habra una mayor oferta'y por tanto se
elevara la competitividad, haciendo que las propuestas esbozadas en esta tesis sean cada vez méas
factibles de llevar a cabo y que los beneficios para la sociedad sean mayores.
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La constituciéon de un fondo de servicio universal que otorga incentivos de manera eficiente para
elevar la ofertay la demanda es la meor opcién para abatir eficazmente los problemas que evitan €l
crecimiento de la red: los costos elevados y las tarifas dtas. Al eliminarlos la misma dindmica del

mercado logrard elevar el crecimiento de lared hacia las zonas rurales y suburbanas.
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