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PROLOGO

Hce una década que la Cepal realiza un programa de investigacién y propuestas de poli-
ticas en temas relacionados con la sociedad de la informacién. Con ello sigue las directivas
de la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacién, celebrada en 2003 y en 2005,
a partir de la cual los paises de América Latina y el Caribe decidieron desarrollar un plan
regional de accidn, que se plasmé en la iniciativa eLAC 2007, luego actualizada como eLAC
2010.

En el marco de este programa, la Cepal ha publicado en los tltimos afios una serie de
andlisis sobre el acceso y uso de las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones
(TIC) en los hogares, las empresas y los gobiernos, asi como en investigar, desarrollar, crear
empleos y riqueza en actividades relacionadas con las TIC. Es en esa linea donde se inscribe
el presente libro, que forma parte de una serie mayor de titulos, tres de los cuales fueron pu-
blicados recientemente con la editorial Mayol.

EnREDos, regulacion y estrategias corporativas frente a la convergencia tecnologica es
un libro que analiza el efecto que estéd teniendo la convergencia tecnoldgica en el sector de
las comunicaciones, en particular la reciente tendencia de oferta generalizada de servicios
por medio de plataforma IP en banda ancha que viene a transformar, de manera radical, las
fronteras de las firmas, mercados y sectores de las TIC. Se analiza el efecto tanto en el sector
privado como en el sector publico, y la forma en que estos se estan adaptando a esta nueva
realidad.

En la practica, la convergencia tecnoldgica representa una ruptura del modelo regulato-
rio de las telecomunicaciones que altera los fundamentos técnicos de las clasificaciones de
servicios y la emision de licencias, asi como la separacion institucional y legal entre los di-
ferentes sectores de TIC, particularmente entre los de telecomunicaciones y de radiodifusion.
Es decir, la l6gica regulatoria tradicional perdié sus fundamentos en el nuevo contexto. Al
mismo tiempo, el sector privado estd afanosamente buscando fuentes alternativas de ingresos
que puedan contrarrestar la pérdida significativa de entradas provenientes de los servicios
tradicionales.

El nuevo modelo debe ser compatible con la dindmica internacional de competencia y dar
paso a politicas nacionales que pongan el acento en la inversion estratégica en infraestructu-
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ras de comunicacion y en la promocion de una cultura de experimentacion y creatividad que
refleje el espiritu emprendedor que caracteriza al desarrollo de Internet.

La Cepal manifiesta su agradecimiento a las instituciones y personas que han apoyado su
programa Soclnfo y especialmente el apoyo financiero recibido de la Comision Europea a
través del proyecto @LIS y también del Gobierno de Canada, a través del IDRC.

Alicia Bdrcena
Secretaria Ejecutiva
Cepal



INTRODUCCION

La convergencia tecnoldgica en el sector de las comunicaciones, en particular la reciente
tendencia de oferta generalizada de servicios por medio de plataforma 1P en banda ancha,
viene a transformar, de manera radical, las fronteras de las firmas, mercados y sectores de
Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones (TIC).

La tendencia migratoria hacia redes completamente basadas en el protocolo 1P (all In-
ternet Protocol —IP— networks), asi como el creciente uso de plataformas de acceso ina-
lambricas (3G-mobile third generation, WiFi, WiMAX y satélites), la instalaciéon de fibra
Optica en la red de acceso local, la transicion hacia la televisién digital y el uso —todavia
incipiente— de la redes eléctricas en las telecomunicaciones estdn permitiendo modelos de
negocios multiservicios, pero también ponen en duda el existente régimen de regulacion
“sectorial”, asignando nuevos retos a la agenda de los reguladores en particular, y a las
politicas publicas en el sector de las TIC, en general.

En la prictica, la convergencia tecnoldgica representa una segunda transformacion
(ruptura) del modelo regulatorio tradicional de las telecomunicaciones. La primera ruptura
ocurrié con el hundimiento del monopolio puiblico ocurrido entre las décadas de 1980 y
1990. Esta ruptura constituyé un movimiento de naturaleza estructural, de grandes reper-
cusiones en el &mbito politico y econémico, con inclusién de instituciones nuevas para el
sector, como la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), pero que no alter6 los funda-
mentos técnicos de las clasificaciones de servicios y la emision de licencias, manteniendo
ademads la separacidn institucional y legal entre los diferentes sectores de TIC, particular-
mente entre los de telecomunicaciones y de radiodifusion. De cierta forma, la convergencia
tecnoldgica plantea una nueva (segunda) ruptura, incluso de naturaleza mas conceptual, en
los fundamentos técnicos y econdmicos. Esto estd afectando no sélo las nociones basicas
de ingresos de los actores principales, sino también de la normativa actual que sustenta el
modelo regulatorio convencional de separacion sectorial entre las telecomunicaciones, la
radiodifusion e Internet.

Por tanto, el objetivo de este libro es analizar el efecto que esté teniendo la convergen-
cia, tanto en el sector privado como en el sector publico, y la forma en que estos dos sec-
tores se estdn adaptando a esta nueva realidad. A pesar de que atn es prematuro establecer
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conclusiones, estd claro que la nueva realidad serd mucho mas dindmica. Los cambios que
se narran en cada uno de los capitulos de este libro son en si un indicio de la forma en que
se estd modificando la normativa del sector a fin de que se presenten menos obsticulos a
esa integracion.

Este libro aparece en un periodo de transformaciones radicales originadas por la con-
vergencia. Como su nombre lo indica, se trata de un proceso que metaféricamente se ha
denominado EnREDos, dado que la convergencia de las redes estd conduciendo tanto al
sector privado como al sector publico hacia un periodo de incertidumbre y complejidad
que facilmente podria denominarse “enredoso”. El efecto regulatorio de la convergencia es
muy extenso y es por eso que las reglas, la normativa y regulacion del sector, como asimis-
mo los segmentos originarios, requieren ser readecuados y actualizados. Es decir, la 16gica
regulatoria perdio sus fundamentos en el nuevo contexto. Al mismo tiempo, el sector pri-
vado estd afanosamente buscando fuentes alternativas de ingresos que puedan contrarrestar
la pérdida significativa de entradas provenientes de los servicios tradicionales.

Sin embargo, esta claro que los modelos del pasado ya se han vuelto obsoletos y en los
capitulos contenidos en este documento, podemos observar las semillas de un modelo que
tendra que basarse en modelos publicos y privados de innovacién, competencia y cons-
tante adaptacion. Ademads, este nuevo modelo deberd poder encajar dentro de la dindmica
internacional de competencia. Los regimenes proteccionistas y paternalistas deberdan dar
paso a politicas nacionales que pongan el acento en la innovacién y la inversidn estratégica
en infraestructuras de comunicacién. Dentro de este contexto, las nuevas politicas deben
promover una cultura de la experimentacion y la creatividad que refleje el espiritu empren-
dedor que ha caracterizado al desarrollo de Internet.

Con estos objetivos en mente, el libro se divide en cuatro partes. En la primera, que
corresponde al capitulo preparado por Marcio Wohlers, se da una vision general del efecto
de las TIC sobre las estructuras de mercado y la reglamentacién y se hace una contex-
tualizacién analitica de los demads capitulos. Al inicio, se hace referencia al concepto de
convergencia y se identifican las fuerzas que estan contribuyendo a ese fendmeno. En este
capitulo, se delinean los grandes cambios que estan ocurriendo en el sector y se identifica
la forma en que se estd readecuando tanto la estructura de mercado donde opera el sector
privado, como el sector publico, en especial las iniciativas de las instituciones reguladoras.
En este capitulo inicial, se presenta de manera general la estructura del libro y en tres sec-
ciones se analizan los retos que plantea la convergencia en materia de nuevas estructuras
de mercado, nuevos cambios regulatorios, asi como los desafios con respecto a cuestiones
de equidad. Se puede decir que hasta cierto punto han sido la tecnologia y el mercado los
que estan marcando el paso de la transformacion.

La segunda parte esta dedicada al sector privado. Se analizan tres tipos de cambios: en
los operadores tradicionales de telecomunicaciones (en especial los operadores de telefo-
nia fija), en las grandes empresas de Internet y en el segmento de television terrestre que
se esta digitalizando. Los capitulos 2 y 3 se refieren a los dos primeros actores. En ellos,
Martin Fransman describe a los actores tradicionales de telecomunicaciones, enfocandose
en las grandes empresas del sector a nivel mundial, ya que éstas han enfrentado el fen6-
meno de la convergencia mucho antes que sus contrapartes en paises en desarrollo. Como
podra apreciar el lector en estos capitulos, en este proceso de transformacién no hay for-
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mulas establecidas ya que cada una de las empresas que se estudia ha adoptado estrategias
diferentes correspondientes no sélo a la historia corporativa de la empresa, sino también
al entorno econémico y social donde se ubica. En el capitulo 3, la atencién se centra en el
contenido que es desarrollado por un grupo de actores tradicionales y no tradicionales de la
Internet. Este capitulo es de relevancia debido a que nos da una idea de las fuerzas que in-
fluyen en la dindmica de una industria altamente competitiva. En este capitulo queda claro
que la creatividad e inversion en investigacion y desarrollo son componentes importantes
de este modelo, el cual podria decirse que se estd convirtiendo en el modelo del sector
convergente de las TIC.

El dltimo capitulo de esta seccion estd dedicado a otro sector clave de la convergencia,
la radiodifusidén. En este caso, los autores Giovanni Moura de Holanda, Juliano Castilho
Dall’ Antonia y Ricardo Benetton Martins describen las oportunidades que se estan ge-
nerando con la digitalizacién de las sefiales de television. En este capitulo se explica la
forma en que podria estructurarse el sector ahora que la convergencia hace posible la com-
binacién de redes. Cada una de las alternativas que proponen los autores se verd afectada
tanto por la regulacién como por los intereses privados. Por tanto, serdn estas decisiones
estratégicas las que determinardn si el curso del sector aprovecha las oportunidades que se
ofrecen a actores dentro y fuera del sector, e incluso con respecto a funciones que no estan
ahora disponibles.

En la tercera parte del libro, se abordan los aspectos regulatorios. Se inicia con el capi-
tulo 5, el cual se enfoca nuevamente en los efectos de la convergencia sobre la normativa
del sector en paises desarrollados, especificamente Estados Unidos, la Unién Europea y
Japén. La autora Martha Garcia-Murillo subraya cémo las circunstancias econdmicas y
politicas de cada pais o regién dictan, hasta cierto punto, la forma en que el marco legal del
sector se acomoda para responder a los retos de la convergencia. No obstante, de este capi-
tulo se debe aprender, tanto de los errores como de los éxitos cometidos en estos paises, 1o
cual debe servir de guia a otras regiones como América Latina en el desarrollo de un nuevo
marco legal y regulatorio del sector.

El capitulo 6 de esta seccion sobre regulacion consiste en una compilacion de casos
escritos por varios autores. Hicieron sus aportes Herndn Galperin quien escribié sobre Ar-
gentina, Christian Nicolai, sobre Chile y Brasil, Judith Mariscal, sobre México, y Roxana
Barrantes, sobre Perd. Estos casos nos dan una indicacién de la forma en que un pequefio
grupo de paises en América Latina esta respondiendo o no al fenémeno de la convergencia.
El anélisis de estos paises hace una diferenciacion entre aquellos que han establecido una
agenda y los que no lo han hecho todavia. En estas narraciones se ponen en evidencia las
limitaciones legales e institucionales que no permiten a algunos de ellos deshacerse de las
legacias normativas del sector. Por otra parte, se observa que la respuesta de estos paises
ha sido meramente reaccionaria, sin tener una vision estrategia con respecto al sector. Sin
embargo, se espera que las experiencias narradas sirvan de guia a otras administraciones
en la region y fomenten el didlogo interno para la formulacion de politicas globales que
tomen en consideracidon no solo los intereses nacionales, sino también los beneficios de un
acercamiento regional.

A pesar de que un mundo convergente abre las puertas a otros participantes, esto no
garantiza que no se dardn fallas de mercado. No obstante que se estén desarrollando tec-
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nologias que podrian beneficiar enormemente a zonas rurales, no es de sorprender que
gran parte de la actividad e innovacién econdmica ocurra dentro del contexto de las zonas
urbanas. Es por este motivo que la cuarta parte del libro estd dedicada a tratar el tema de
la equidad y, en el capitulo 7, preparado por Roxana Barrantes, se analizan los programas
existentes en materia de servicio universal y la forma en que éstos se veran afectados por
la convergencia.

Finalmente, en el capitulo 8 se presentan las conclusiones donde ademds de hacer una
reflexion general sobre los resultados descritos en cada uno de los capitulos, se analizan
también posibles escenarios sobre la incorporacion de la convergencia en los marcos regu-
latorios de los paises de la region. Esperamos que éstos sean de utilidad para las entidades
de gobierno en sus esfuerzos por adaptar la normativa a este nuevo contexto de redes,
servicios e industrias convergentes.
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Capitulo 1

CONVERGENCIA Y ESTRUCTURAS DE MERCADO
EN LOS SERVICIOS DE TIC

Marcio Wohlers

Presentacion

El objetivo de este capitulo es dar una vision general de las grandes transformaciones que se
estin llevando a cabo en las estructuras del mercado donde opera el sector privado y en los
marcos regulatorios como resultado de la convergencia. Ademds de este parrafo de presenta-
cion, en el capitulo se hace una breve narrativa sobre la convergencia y los factores tecnolo-
gicos que estdn haciendo posible la evolucién de las estructuras de los mercados de los prin-
cipales servicios del sector de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC).
Una vez hecho este anilisis, se procede con una presentacion acerca de los efectos que tiene la
convergencia sobre los marcos regulatorios. En la parte que corresponde a las conclusiones se
resume el mensaje central, sefialando que se estd produciendo una transformacién radical en
los modelos de negocios, como también en la forma en que el gobierno interviene en el sector.
Se resalta el cambio estructural que cuestiona los modelos tradicionales, lo cual conduce a
una situacién que empieza a reflejar mas bien la realidad que ha prevalecido en el “mundo
de la Internet”. Es un modelo en el cual la competencia y la innovacién adquieren un papel
preponderante en el pensamiento de los actores publicos y privados y hay espacio hacia una
nueva realidad en la que el usuario y sus necesidades empiezan a tener mayor valor como eje
de este nuevo paradigma. A continuacién, se hace un breve recuento de esta transformacion.

Convergencia: definiciones y principales efectos sobre la estructura
del mercado de los servicios de TIC

El efecto de la convergencia tecnoldgica sobre el sector de las telecomunicaciones es un tema
ya clasico entre los especialistas en este campo. Surgi6 a partir del inicio de la difusién de
la microelectrénica digital en la base productiva de las telecomunicaciones, en particular a
partir de los afios setenta y ochenta. En esta época, las tecnologias digitales comenzaron a
usarse en las redes, substituyendo la conmutacion por circuitos fisicos por una conmutacién
de tipo 16gico, basada en software. Posteriormente, se desplegaron las tecnologias digitales
en las dreas de transmision de telecomunicaciones, tanto en los segmentos de redes fijas
como en las redes moviles.
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Al hacer un anélisis sobre la convergencia, es necesario dejar en claro qué significa el
término convergencia tecnoldgica, el cual no tiene una definicién tnica. Los especialistas
del area trabajan con cuatro nociones distintas, a saber: a) genérica: la fusién entre los sec-
tores de telecomunicaciones, informaética (TI) y radiodifusion; b) entre servicios: los mismos
servicios, aplicaciones y contenidos proporcionados mediante diferentes redes (triple play-
cuadruple play); c) entre redes: una misma red que soporta diferentes servicios; d) entre
terminales: las terminales que soportan diversos servicios paralelamente.

Ademas, en relacion con el concepto de servicios convergentes, es preciso advertir que
asi como no hay una definicion precisa del término convergencia, tampoco existe una defi-
nicién con respecto a lo que serian servicios convergentes, emergentes o de nueva genera-
cion. La naturaleza basica de éstos implica prestaciones con dos caracteristicas basicas: son
desarrolladas en un ambiente multimedia o en red més alld del tipo de sefial (voz, calidad
de audio, video, datos y otros) y su codificacién puede ser igualmente intercambiada entre
puntos finales (dispositivos) con caracteristicas similares.

Se podria afirmar que hay dos grupos de servicios convergentes: los servicios audiovi-
suales de alta definicién, como IPTV y los servicios interactivos basados en Web 2.0, como
Youtube y MySpace. Estos servicios generalmente demandan alta velocidad y mayor sime-
tria entre los enlaces de bajada y subida (upload). Actualmente, el grupo de consumidores
de estos servicios esta integrado por adultos jovenes, gente de negocios y la llamada “gente
activa”. Estos grupos ya han sido identificados por las operadoras, como también los atrac-
tivos potenciales que ofrece este tipo de servicios que son tan diversos como los mismos
clientes.

En este trabajo se utilizardn las interpretaciones “b” y “c” mencionadas mads arriba, es
decir, se aludira tanto al hecho de que un mismo servicio (como la comunicacién de voz) se
puede ofrecer por redes diferentes, como la voz sobre IP (VoIP), como también a la posibili-
dad de que una misma red (a saber, la de television por cable) pueda soportar otros servicios,
como los de telefonia y banda ancha para la transmisién de datos.

Uno de los indicadores mas elementales con respecto a la importancia de la convergencia
es el surgimiento y la rdpida difusion de la tecnologia VoIP (voz sobre protocolo IP). Al per-
mitir la transmision de paquetes de voz en la misma forma que los paquetes de datos simples,
esta tecnologia logré una gigantesca reduccion de las barreras de entrada al mercado de la
transmision de voz. Este hecho se ha traducido en un notable crecimiento en el nimero de
abonados de telefonia 1p. En 2006, segtin Idate (2006), los paises industrializados ya poseian
45,9 millones de suscripciones de telefonia IP y, en el afio 2010, de acuerdo con sus proyec-
ciones, serdan 170 millones de abonados. En la figura 1 se muestra la penetracion (densidad)
como porcentaje del total de la poblacién de los paises industrializados. Se observa que en
el 2006, los 45,9 millones de suscripciones representan un penetracion del 5% en los paises
desarrollados. En 2010, los 170 millones (proyeccion) van a representar una proporcion sig-
nificativa (17%) de abonados de telefonia IP en este grupo de paises.

En la misma figura se observa que dos paises que se destacan en este mercado son Japon
y Francia, donde la proporcién del nimero de clientes VoIP en 2006 es de un 15% y un 10%
de la poblacidn, respectivamente. La principal respuesta en relacidn con este avance reside en
el hecho de que justamente estos dos paises exhiben una de las mayores tasas de crecimiento
relativo de banda ancha (Idate, 2006). Como es de conocimiento general, la banda ancha y
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Grifico 1.1
DENSIDAD DE ABONADOS DE VoIP EN LOS PAISES DESARROLLADOS
(En porcentaje de poblacién)
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0Bs: datos correspondientes a 2006 y proyecciones para 2010.
Fuente: Idate (2006), The World Telecom Services Market: General Analysis, Atlas Collection, Montpellier, Francia.

la voIP son dos tecnologias complementarias. Ademads, las politicas regulatorias que ponen
un fuerte énfasis en la desagregacion de redes (unbundling) en Francia y Japon son factores
importantes que explican este fendmeno. Fransman (2007).

Podria decirse que la telefonia 1P (VoIP) es una de las fuerzas catalizadoras que ha resulta-
do en un fenémeno de tipo avalancha con la subsiguiente aparicion de los paquetes de triple-
play. Han sido los diferentes tipos de actores los que han hecho posible esta transformacion.
De acuerdo con la OCDE (2007a, pag. 136), existen cinco grupos principales de proveedores
cuyas respectivas fronteras atin no han sido bien definidas:

1) Proveedores independientes especializados, ya sea basados en el computador (como
Skype), o bien basados en el teléfono (telefonia 1P, como Vonage);

i1) Proveedores de Internet (ISP);

iii) Operadores de television por cable que estdn incorporando VoIP a sus planes (paque-
tes) de banda ancha y television;

iv) Operadores de telecomunicaciones que estidn reaccionando y ofreciendo beneficios
adicionales de VoIP (paquetes) a sus usuarios de banda ancha;

v) Fabricantes de equipos que desarrollan diferentes tipos de terminales especializadas
para apoyar las distintas formas de telefonia Ip.

Con el uso creciente y alternativo de la VoIP comienza a observarse una disminucion
tangible de los ingresos de voz. Retomando el argumento central de esta parte del texto (de-
finiciones y efectos de la convergencia), hay que resaltar que en la época actual, la alta rele-
vancia del fendmeno de la convergencia y sus fuertes repercusiones en el &mbito econdmico
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y social proviene de la masificacion del rapido acceso a Internet por medio de la banda ancha.
Antiguamente, la banda ancha era posible sélo por la via de redes dedicadas de alto costo, ac-
cesible exclusivamente para las grandes empresas. Sin embargo, ahora que la banda ancha se
ha convertido en un producto de consumo masivo, es posible proporcionar una oferta gene-
ralizada de servicios de voz, datos y video mediante la plataforma IP (Internet). En términos
précticos, estos servicios son denominados “IP enabled services”. Como se explicard en mas
detalle a continuacidn, este hecho significa la aparicién de nuevas estructuras de mercado,
mucho mas complejas y competitivas, lo cual conlleva ademds alteraciones significativas en
la forma y el contenido de la reglamentacion de los servicios de telecomunicaciones y los
modelos de negocios.

Para sopesar la magnitud de los efectos de la convergencia sobre la organizacién indus-
trial de las telecomunicaciones, especialmente sobre las estructuras de mercado, es necesa-
rio efectuar preliminarmente un breve recuento de las principales tendencias evolutivas del
sector de las telecomunicaciones, en particular aquellas observadas a partir de la década de
1970.

En el cuadro 1.1 se muestra que con la maduracion del sistema POTS (Plain Old Tele-
phone System) de telefonia fija y con la difusién del nuevo paradigma digital se definieron
nuevas trayectorias de evolucion tecnoldgica para todo el sector. A partir de los afios noventa,

Cuadro 1.1
SINTESIS EVOLUTIVA DE LAS GRANDES TENDENCIAS EN TELECOMUNICACIONES
(Redes y servicios)

Telefonia movil Datos moviles / Internet movil
Inalambrica (fuerte crecimiento  (3)  Internet movil (5) television movil
de los ingresos) — —
(1) (Banda ancha inalambrica)
% Comunicaciones
g Datos/texto
5 Telecomunicaciones IPTV / IPMultimedia
© enladécadade 1970 — —  »
Fija (2) 4)
(fuerte crecimiento (Fibra optica)
(POTS — telefonia) en trafico)
Telefonia Datos/texto Datos/ Multimedia

Convergencia

Fuente: Adaptado de Lindmark (2004), Strategies and policies for a new era in telecoms: how Sweden managed the
growth, boom and bust, documento presentado en la Conferencia Euro CPR 2004 (Barcelona, 29 y 30 de marzo).
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el avance de las telecomunicaciones mostré dos fuertes tendencias: 1) telefonia inalambrica
celular y 2) comunicacién de datos (incluso la desarrollada por Internet).

Teniendo en consideracién las grandes tendencias en materia de evolucion de las tele-
comunicaciones que se presentan en el cuadro 1, la convergencia (de redes) puede ser vista
como un movimiento dual entre dos grandes bloques de “aglutinacién”. Por un lado, la con-
vergencia de la transmision de los servicios de voz, datos e imagenes (eje “X”); y por el otro,
la convergencia entre redes fijas y moviles (eje “Y”).

Hay que subrayar que estos dos movimientos de convergencia implican gigantescos cam-
bios tecnoldgicos, incluyendo alteraciones radicales en las arquitecturas de redes, en los pro-
tocolos de funcionamiento y en la integracion de las diferentes funcionalidades de las redes.
Como es sabido, este cambio tecnoldgico involucra grandes inversiones en nuevas redes que
son realizadas por operadores privados en un ambiente de gran incertidumbre y alto riesgo.!

En términos histdricos, es importante resaltar que al final de la década de 1990, y con
mas intensidad a partir de la recuperacion de la crisis de 2000-2003, comienza la difusion de
nuevas tendencias en tecnologia de redes de acceso en banda ancha, tanto por medio de redes
fijas (como la fibra dptica local-FTTH) como por medio de redes méviles (3G, WiFi, WiMax
o redes “4G”). De manera simplificada, estas tendencias se indican con las flechas 3,4y 5
(véase el cuadro 1.1).

En la grafico 2 se comparan algunas caracteristicas de esas nuevas redes. De forma bas-
tante aproximada (visual), la figura muestra el desempeifio de las redes fijas de fibra 6ptica
local, DSL/cable y las inalambricas, Wi-Fi, WiMax y 3G. Los pardmetros comparativos de
desempefio se refieren a movilidad, velocidad y precio (en bits por ddlar).

En la figura 2 se puede apreciar que no existe ninguna tecnologia que ofrezca ventajas en
todos los pardmetros considerados, ya que, entre otras cosas, las de redes fijas son mejores
tanto en velocidad como en precio, pero por definicidon no presentan movilidad. Si se compa-
ra inicamente a las inaldmbricas, se observa que las redes 3G presentan mayor movilidad que
las WiMax y Wi-Fi; sin embargo, presentan desventajas en términos de velocidad y precio.

La convergencia tiene grandes repercusiones en el sector de la television. Desde la apa-
ricion de la television por cable o por satélite, varias caracteristicas de este medio han cam-
biado, haciendo mas compleja la cadena productiva (desde la produccién hasta la entrega al
consumidor) y, por otro lado, aumentando las alternativas de programas que puede escoger
el televidente. Estos cambios son muy evidentes a partir del inicio de los afios noventa. En
la figura 3 se aprecian las recientes tendencias evolutivas dentro de los servicios multimedia
(incluyendo la televisién) de acuerdo con dos grandes lineas: i) la posibilidad de una mayor
personalizacion e interactividad (eje X) y ii) la mayor posibilidad de usar distintas plata-
formas, permitiendo el acceso desvinculado de un punto de recepcién territorialmente fijo
(es decir, mayor ubicuidad). Como puede observarse, la oferta de servicios multimedia por la

1 Junto con la convergencia también se puede considerar el desarrollo de las redes NGN (Next Generation Net-
works). La arquitectura de las NGN esta orientada a reemplazar las redes telefonicas conmutadas por redes que
ofrecen servicios de voz (VoIP), banda ancha y aplicaciones multimedia, reuniendo todos estos servicios en una
sola plataforma. Hay una red de acceso NGN que usa fibra Optica en el bucle local y también hay un tipo de red
NGN que pretende reemplazar el legado de transmision y equipos de conmutacion (switch) por tecnologia IP en
la red troncal o backbone.
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Grafico 1.2
COMPARACION DE DIFERENTES REDES

DSL/cable

3G

Velocidad
Bits por délar

Movilidad

Fuente: OCDE (2007a), OECD Communications Outlook 2007: Information and Communications Technologies, Paris,
Julio.

via de la plataforma 1P materializa la convergencia de las telecomunicaciones y de radiodifu-
sién (audiovisual), fendmeno inimaginable antes del surgimiento de la banda ancha.

En la grafico 1.3 se puede apreciar como el desarrollo de la oferta de servicios multime-
diales ha mejorado, tanto en términos de posibilidades de personalizacion e interactividad
con los usuarios, como por la ampliacién de la ubicuidad y medios de provision y acceso a
los servicios. Inicialmente, se disponia del servicio convencional de television, cuyo acceso
estaba limitado a puntos fijos y no otorgaba ninguna posibilidad de personalizacién o interac-
tividad con los usuarios. Posteriormente, y con la aparicién de la television por cable y la te-
levisidn satelital, mejord principalmente la posibilidad de personalizar el servicio (seleccién
de los canales contratados) y de tener algtin nivel de interaccién con el mismo. Finalmente,
con el surgimiento de la television movil (IP), con las ofertas de triple play y especialmente
con la oferta de servicios IP multimedia, los usuarios tienen cada vez mayores alternativas
de acceso (ubicuidad) y de interactividad. Es decir, pueden contar con diversos servicios
mediante diferentes plataformas, pudiendo adecuarlos ademas a sus preferencias y opciones
individuales.

Sintesis de los efectos de la convergencia sobre las estructuras del mercado

A continuacidn, y luego de un breve anélisis de los factores que han conducido a la con-
vergencia, de forma igualmente abreviada se identificardn algunos de sus efectos econdmi-
cos. En primer término, hay que resaltar que la convergencia acentia las caracteristicas de
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Grafico 1.3
CARACTERISTICAS Y FORMAS DE OFERTAS MULTIMEDIA
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Fuente: Feijéo (2007), “The emergence of IP Interactive multimedia services and the evolution of the traditional audiovi-
sual public service regulatory approach”, Telematics and Informatics, vol. 24, N° 4, Amsterdam, Elsevier, noviembre.

externalidades de las redes de telecomunicaciones. Como es sabido, estas redes implican
altos costos fijos que ademds son costos hundidos (sunk costs) por naturaleza, un bajo costo
marginal e importantes externalidades de red, tanto de consumo como de produccién.? Las
externalidades positivas del consumo de un producto (externalidades de redes) derivan del
hecho que un usuario adicional incrementa la utilidad (valor) de todos los demds usuarios
de la red. Ademads, sus productos son utilizados en forma masiva. Los altos costos fijos
dan origen a grandes economias de escala de redes de telecomunicaciones. Cabe resaltar
que el sector de las telecomunicaciones también implica multiservicio y, de igual manera,
conlleva fuertes economias de dmbito. Existen también considerables economias de den-
sidad: los costos son menores en areas urbanas densas y, por el contrario, son mayores en
areas rurales con baja densidad de poblacidn. La igualdad tarifaria tipica de los servicios
publicos da origen a subsidios cruzados. Con la quiebra del monopolio y la introduccién de

2 Para mayor informacion sobre la economia de redes, constltese Economides (1996).
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estructuras de mercado sometidas a competencia, se han reducido los subsidios cruzados
entre servicios.

Al analizar los efectos de la convergencia sobre las estructuras de mercado de las TIC,
es interesante recurrir al modelo de representacion de estas tecnologias que propone Mar-
tin Fransman (Fransman, 2007). En el cuadro 1.2 y en el grafico 1.4 siguientes, se observa
respectivamente el modelo de Fransman reducido a cuatro capas® y la representacién de
convergencia. La vision de la convergencia sobre la base del modelo de Fransman (véase el
grafico 1.4) indica la posibilidad que tienen las diferentes redes de telefonia fija, mévil y de
radiodifusion de ofrecer sus servicios por medio de redes de tipo IP. Esta visién con respecto

Cuadro 1.2
MODELO REDUCIDO DE CUATRO CAPAS DE FRANSMAN

Capas Ejemplo de empresas
IV. Consumo
(participacion conjunta Wikipedia, YouTube, Second Life, My Space, Orkut

del consumidor)

Ill. 1IcAP — Proveedores de contenido Google, Yahoo, browsers Microsoft y Firefox,
y aplicaciones en Internet (Contenido, Gobiernos electrénicos, operadores de comercio
aplicaciones, servicios, navegacion electrénico

y middleware)

Red IP

Il. Operacion de redes Redes antiguas: Redes nuevas:
Par de cobre FTTH
GSM (2G) 3G
CDMA (2G) Wi-Fi, WiMax
televisiéon analdgica - UHF television dig.terr. - UHF
Telecom: Telefénica, Telmex, Oi, AT&T, BT, FT y otras
Television: Televisa, Rede Globo, VTR y otras

I.  Produccion de equipos, Intel, 1BM, Microsoft, Apple, Nokia, Samsung, Alcatel

SW y terminales y otras

Fuente: Fransman (2007), “The way forward for the IT sector in Latin America and the Caribbean”, marzo, inédito.

3 Elmodelo original de Fransman consta de seis capas, a saber: Capa I compuesta por equipos, software y elemen-
tos de redes (switches, equipos de transmision, estaciones base, routers, servidores, CPE, SW); Capa Il compuesta
por Redes (redes de fibra optica, red mévil, red local de DSL, red de acceso de radio, Ethernet, frame relay, 1SDN,
ATM, etc.); Capa III relativa a la conectividad (acceso a Internet, Web Hosting); Capa IV relativa a middleware,
navegacion y busqueda (browsers, portales, buscadores, directorios, pagos electronicos seguros); Capa V sobre
contenidos, aplicaciones y servicios (disefio web, servicios de informacion on-line, servicios de radiodifusion
(broadcasting), comercio electronico, etc.); y Capa VI compuesta por clientes-consumidores.
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Grafico 1.4
REPRESENTACION DE LA CONVERGENCIA EN EL MODELO DE FRANSMAN
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Fuente: Adaptaciéon de Fransman (2007), “The way forward for the ICT sector in Latin America and the Caribbean”,
marzo, inédito.

a la convergencia complementa las nociones de convergencia destacadas al inicio de este
texto (véase el cuadro 1.1).

Antes de comenzar a describir de forma sintética los efectos, es importante recordar que
la liberalizacion de las telecomunicaciones ocurrida en los afios ochenta y noventa, conjun-
tamente con un fenémeno de globalizacién de grandes proporciones y la posterior difusion
de Internet, son los principales factores que cambiaron de forma radical no sélo la estructura
de mercado de las telecomunicaciones, sino por sobre todo la organizacién industrial de las
telecomunicaciones.

La liberalizacién de los afios ochenta y noventa permitié que surgiera un dindimico movi-
miento competitivo entre redes y servicios en el ambito de la capa II (véase el cuadro 2) de las
telecomunicaciones. Como es sabido, a principios de los afios noventa se inici6 la formacion
de nuevas estructuras de mercado mas competitivas, en especial en las 4reas de la telefonia
celular y de larga distancia. No obstante las diversas tentativas por promover el uso de la
tecnologia WLL - wireless local loop, el segmento de telefonia fija local continué sujeto a
grandes economias de escala y, en la practica, en especial hasta el final de la década de 1990,
continu6 operando de forma practicamente monopdlica.

A mediados de la década de 1990, Internet en banda estrecha (dial up) comienza a ser
difundida empleando una velocidad extraordinaria, en circunstancias que esta expansion ini-
cialmente se efectué mediante estructuras de mercado bastante competitivas (ISPs indepen-
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dientes). Operando en una capa por encima de las redes fisicas (en la capa III) se observaba
una convivencia hasta cierto punto “pacifica” con los operadores de telecomunicaciones,
ya que sus servicios eran s6lo de comunicacion de texto e imdgenes y acceso a informacién
(correo electrénico, sitios web y servicios auxiliares).

Tal como quedara en evidencia més adelante, la convergencia y la masificacion del uso
de la banda ancha también ponen fin a esa convivencia pacifica.*

En particular, en el periodo 2003-2004, una vez revertida la crisis mundial del sector de
telecomunicaciones (y de las “punto.com’), se observé una recuperacion del sector sobre una
base més cautelosa, menos especulativa, produciéndose un fuerte movimiento de reconcen-
tracion en el ambito mundial (fusiones defensivas).’ Es en este contexto que surge la actual
convergencia.

Sobre la base de la definicion intuitiva de redes nuevas (de fibra Optica) y antiguas (par de
cobre), los servicios convergentes (o emergentes) todavia podrian entenderse dentro de una
perspectiva de infraestructura (red) que permite ofrecerlos. De acuerdo con la clasificacion
propuesta por De Streel (2004) y que aparece en el cuadro 1.3, las celdas 1, 2, 3 y 4 muestran
las posibles combinaciones entre redes y servicios “antiguos” y emergentes. La nueva gene-
racion de servicios convergentes estaria situada en la celda 4, en tanto que los de “primera
generacion” (como la telefonia IP) estarian en las celdas 1y 2.

Una vez que estén debidamente integrados, la prestacion de los servicios convergentes
se efectuard en un entorno de grandes economias de escala y de dmbito. En un contexto de

Cuadro 1.3
DIFERENTES CASOS DE MERCADOS EMERGENTES

Servicios no emergentes (“antiguos”) Servicios emergentes (nuevos)
Redes (1) (2)
“antiguas” Servicios ofrecidos en general por redes Nuevos servicios ofrecidos por redes

tradicionalmente instaladas “antiguas”

Ej.: voz sobre par de cobre Ej.: ADSL ofrecido por el par de cobre
Redes (3) (4)
emergentes Servicios ofrecidos en general por las Nuevo servicio ofrecido por la red

nuevas redes emergente

Ej.: voz sobre redes moviles Ej.: banda ancha en las redes 3G

Ej.: banda ancha en las redes locales
de fibra éptica (FTTH).

Fuente: De Streel (2004), “A new regulatory paradigm for European electronic communications: on the fallacy of the ‘less
regulation’ rhetoric”, documento presentado en la Conferencia Euro CPR 2004 (Barcelona, 29 y 30 de marzo).

4 Para evaluar los cambios en la estructura de mercado de los ISP a partir de la banda ancha, véase Van Gorp,
Maitland y Hanekop (2006).

5 Calderon (2007) y Mariscal y Rivera (2005) hacen un importante analisis de las estrategias competitivas de los
operadores de telecomunicaciones en América Latina en el cual se observa atin la concentracion de los merca-
dos en la region.
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eficiente competencia en el mercado y una adecuada regulacién, cabe esperar una reduccion
de precios y una mejora de la calidad, aumentando el bienestar de los consumidores.

Tal como se menciond, nuevos tipos de proveedores estdn ampliando la oferta y esta dis-
ponible la alternativa de voIP, fendmeno que provoca una clara disminucién de los ingresos
de voz de los operadores tradicionales de telefonia fija%, originando un cambio radical de un
modelo de negocios “centenario”, es decir, que perdur6 a lo largo de todo el siglo XX. A su
vez, el servicio de voz se convierte en un simple commodity que se comercializa ahora como
un mero beneficio adicional de las tarjetas de lealtad de las grandes tiendas.

El movimiento de reaccién de los operadores tradicionales da cabida a nuevas estructuras
de mercado, pues involucra poner la banda ancha (BA) como un nuevo vector de crecimien-
to. Pero, como la BA canibaliza sus servicios de voz, estos operadores despliegan agresivas
estrategias para ofrecer servicios audiovisuales (como la television), en circunstancias que
en algunos paises existen restricciones regulatorias para la oferta integrada de servicios (voz,
BA y television).

De manera sintética y general es posible destacar otros efectos de la convergencia sobre
la organizacién industrial del sector; estos son:

— Un intenso proceso de substitucion de servicios (a saber, telefonia fija por moévil), en
forma paralela a la complementariedad de los servicios (chats y mensajeria instanta-
nea complementando y substituyendo la telefonia tradicional), asi como la creacion de
nuevas formas de comunicacién (como el intercambio de videos y redes alimentadas
por los consumidores, como Wikipedia), a precios accesibles para sectores medios de
la poblacién.

— Un notable movimiento de entrada al mercado de pequefios operadores convergentes
de nicho, muchos de ellos ofreciendo telefonia 1P. La viabilidad econémica de los
operadores que ofrecen conexién teléfono a teléfono depende en gran medida de las
condiciones regulatorias de interconexion con los operadores de red local (que poseen
numeracion).

— Los operadores de television por cable, en particular los que ya digitalizaron sus re-
des, comienzan a ofrecer servicios integrados y se convierten en verdaderos compe-
tidores de las “telcos” en estos nichos de mercado que corresponden a segmentos de
altos ingresos (ABC1) que residen en regiones cubiertas por este tipo de redes.

— La convergencia estd cambiando la configuracién de los precios de las telecomunica-
ciones. Para enfrentar la reduccion de los ingresos por el servicio de voz, los opera-
dores de telefonia fija ofrecen paquetes que agrupan servicios que generan mayores
margenes, como banda ancha y television, incluido el servicio de voz, donde se cobra
menos (o nada) por el tiempo de uso y més por la conectividad y el contenido. Ade-
mas, se observa un fuerte aumento de los planes con tarifas planas (flat-rates) tanto

6  Hasta ahora, el segmento de telefonia movil resistid la presion de la voIp. Sumodelo de negocio esta basado en
la construccion de redes propias y especificas y, por otra parte, en la practica, aun no han sido lanzadas las redes
de gran extension y cobertura con tecnologia que contemple la telefonia de datos, gran capacidad de banda y
sobre todo bajo pecio. Como se ve reflejado en la figura 1, la tecnologia WiMax representa un costo inferior (en
bits por dolar americano) al 3G. Es un serio competidor, pero las iniciativas actuales de lanzamiento masivo de
WiMax aun estan restringidas a algunos paises como Corea del Norte y Japon.
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para los servicios de voz como para los de datos como una importante arma competi-
tiva para la fidelizacion de los clientes.

— Los portales gigantes de la Internet (como Google, e-Bay, Skype), que han comen-
zado a ofrecer servicios de comunicacion (retirando los ingresos de los operadores
de redes) como complemento a sus servicios (busqueda, compras, video y servicios
gratuitos, entre otros), son financiados en gran parte por publicidad inteligente. En
algunos paises (como Estados Unidos), existe una tensa relacion de enfrentamiento y
complementariedad entre los portales gigantes y los grandes operadores de redes.

— En el dltimo periodo, se ha producido un importante fendmeno de evolucién paralela
de los usuarios (capa 1v del modelo abreviado de Fransman), en el cual se han “borra-
do” las fronteras con la capa 111 (del drea de los ICAP). Este fendmeno se ha denomina-
do formacion de redes sociales (social networking), donde los consumidores juegan
un papel activo por la via de comunidades interactivas, blogs y videoblogs. Ademas,
se pueden generar muy rapidamente estructuras “casi monopolistas”, como es el caso
de Google en los motores de busqueda y otros servicios gratuitos.

Para finalizar esta parte hay que mencionar el acalorado debate en relacion con los in-
centivos de inversion en redes nuevas y mucho mas ripidas, del tipo de las redes de la proxi-
ma generacion (NGN). Si se mantiene el actual modelo de negocios de los operadores, este
incentivo podria reducirse en caso que las nuevas aplicaciones amplien la substitucion de
productos (en desmedro de los operadores). Por otra parte, este incentivo a la innovacién
podria disminuir producto de la eventual estrategia reguladora de favorecer a los entrantes
“oportunistas” (free-rider problem), que no quieren correr el riesgo de invertir en redes tec-
nolégicamente avanzadas.

Una vez que la convergencia tecnoldgica se ha puesto en contexto, como también algunos
de sus efectos sobre la estructura de mercado, en la proxima seccidn se describird en detalle
las implicaciones regulatorias de la convergencia.

Efectos de la convergencia sobre la regulacion

Los efectos de la convergencia tecnoldgica repercuten principalmente en la normativa de
competencia. Concretamente, debido a la desaparicion de fronteras entre las industrias de las
telecomunicaciones y de la informacion, no es aconsejable que existan clasificaciones por
sector y licencias que pueden afectar la entrada de empresas al mercado. Al mismo tiempo, la
convergencia nos hace cuestionar toda la normativa de interconexion, la cual estd estrecha-
mente ligada a los esfuerzos de los reguladores por fomentar la competencia. La convergen-
cia abre las puertas a sectores que no se podian imaginar a futuro. Con el tiempo, la television
y la electricidad, entre otros, se convertirdn también en redes capaces de transmitir todo tipo
de informacién. Con la entrada de esos nuevos actores al mercado podrian darse instancias
en las cuales las comunidades menos remotas tengan acceso a varias opciones para lo cual un
programa de servicio universal tal vez ya no sea necesario.

Como se puede ver, la convergencia va de la mano con la competencia, y por tanto, en
esta parte se presenta un andlisis de esa relacién y de las repercusiones que ésta tiene en los
rubros de regulacion sectorial.
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El hecho de que la convergencia tecnolédgica se vea reflejada en la agenda regulatoria
publica se refiere sobre todo al tema de la ampliacion de las condiciones de la competencia
en las telecomunicaciones y, en tal forma, se traduce en una redistribucién de tareas entre la
regulacion sectorial y la defensa de la competencia.

Para comenzar, hay que distinguir el concepto de competencia con y sin convergencia.
Previo a la convergencia, los servicios eran ofrecidos por redes especificas: voz fija mediante
la red fija, voz mévil mediante la red celular, comunicacién de datos mediante redes dedi-
cadas y television mediante sus redes especificas (radiodifusion, cable y satelital). Algunos
servicios simples de comunicacién de datos (como el SMS) se pueden enviar por medio de las
propias redes celulares. En sintesis, en un ambiente “pre-convergencia”, hay barreras de en-
trada que —desde el punto de vista regulatorio— pueden basarse en hechos tecnolégicos. Con
la transicion hacia la convergencia, se produce una gradual extincion del sustento técnico de
las barreras regulatorias-institucionales a la entrada.

Hay que subrayar que antes de que surgiera el paradigma digital, las tecnologias anal6-
gicas que se usaban en las areas de transmision y conmutacion conducian a economias de
escala y de 4mbito, llevando al sector hacia un monopolio “natural”. Con el advenimiento de
un nuevo paradigma digital (basado en la microelectrénica) y su progresiva introduccién en
las telecomunicaciones, la caida de costos de las centrales de conmutacion, conjuntamente
con la aceleracion de la demanda de servicios, quebr6 el monopolio natural e impulsé la re-
estructuracion institucional del sector (fue la primera ruptura regulatoria).

Para apoyar la transicién hacia una estructura de mercado sometida a la competencia de
las telecomunicaciones, tanto en los paises desarrollados como en gran parte de los paises
emergentes se recurrié a una regulacioén pro competencia.

Entretanto, en el drea especifica de las telecomunicaciones, uno de los desafios mas com-
plejos de la regulaciéon pro competencia se deriva de la dificultad de establecer reglas de
convivencia y competencia entre redes de magnitudes diferentes, en un contexto en que una
de ellas, en general la red fija, pertenece a la compafiia dominante, tiene mayor capilaridad
y ha sido previamente sometida a reglas diferentes. De esta manera, se torna necesario intro-
ducir mecanismos de acceso/interconexion que aseguren la entrada y el desarrollo de nuevos
competidores/redes. Es precisamente de esa asimetria inicial que se origina la necesidad de
que el operador ya establecido en el mercado sea sometido a reglas diferentes.

En términos genéricos, si todas las redes fuesen como las redes celulares, es decir, si se
estuvieran implementando mediante un mismo conjunto de tecnologias (mas alla de que lo
hicieran mediante diferentes normas técnicas) y ademds exhibiesen pardmetros semejantes
de costos y fuesen de tamafio similar (con el mismo peso en términos de externalidades de
redes), habria una mayor competencia efectiva y la necesidad de regulacion sectorial (ex
ante) seria mucho menor.

A pesar de que todos los marcos regulatorios relativos a las telecomunicaciones han im-
puesto la obligacién de interconexion entre redes, haciendo que —a la vista del usuario— exista
una Unica red, en la practica persiste una asimetria de redes, por lo menos desde el punto de
vista regulatorio. De hecho, a partir de la ruptura del antiguo monopolio, se constata que
hay una red antigua, perteneciente al operador dominante (red fija con tecnologia de par de
cobre), con costos y regulacion diferentes de otras redes que comienzan a ponerse a disposi-
cién en el mercado liberalizado, como las de telefonia celular. Es decir, en la prictica no hay
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una interconexion y una convivencia entre iguales. Surge entonces un complejo problema de
establecer reglas de competencia y regulacion (ex ante) entre redes no “iguales”.

La regulacién que favorece la competencia (en oposicidn a la antigua regulacion de
monopolios), combina mecanismos € instrumentos pertenecientes a las areas de defensa de
la competencia y de regulacion sectorial. Tal como se sostiene en Oliveira y Pereira Neto
(1998), hay varias maneras posibles de dividir el trabajo entre los dos 6rganos.

La compleja divisién de trabajo entre las funciones (no entre las agencias) de regulacién
sectorial y de defensa de la competencia se ve reflejada en el grafico 1.5.

El gréfico 1.5 ilustra de manera muy sintética la importancia de las actividades de regu-
lacion sectorial y de defensa de la competencia, de acuerdo con las estructuras de mercado
tradicionales (presentadas en los libros de texto): 1) monopolio “natural”, 2) mercados no
competitivos, 3) mercados competitivos,’ 4) competencia perfecta. Esta dltima hip6tesis te6-
rica no existe en la prictica.

Grafico 1.5
FRONTERAS ENTRE LAS ACTIVIDADES DE REGULACION
Y DE DEFENSA DE LA COMPETENCIA

1 1 1
Monopolio <-|->' No competitivo 4-,-»' Competitivo 4—,—»‘ Competencia
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Fuente: Oliveira (2003); adaptacién del autor “Regulagéo pré-concorrencial e o novo ciclo de abertura comercial no
Brasil”, documento presentado en el Seminario BID/FGV “O Brasil e os riscos e oportunidades da integragéo na economia
mundial” (4 de noviembre).

1 La competencia perfecta no existe en la practica.

7  La separacion entre las estructuras de mercado competitivas y no competitivas es un tema econémico bastante
complejo. En términos practicos, los mercados competitivos serian aquellos en que habria una tendencia de
mayor maximizacion del bienestar del consumidor. Es decir, existirian presiones competitivas para que el pre-
cio se aproxime al costo marginal, con mayor maximizacion del excedente del consumidor. En este caso, las
actividades regulatorias serian las de manutencion de las condiciones competitivas. En el caso de los mercados
no competitivos, no se registraria la tendencia a la maximizacién del bienestar del consumidor, exigiendo una
fuerte intervencion de las autoridades regulatorias para reestructurar las condiciones de funcionamiento de un
mercado competitivo. Por tanto, en términos practicos, en los mercados competitivos el regulador debe simple-
mente mantener las condiciones competitivas, en tanto que en los no competitivos, es necesario restaurar estas
condiciones.
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En general, las actividades tipicas de la regulacion sectorial se concentran (véanse los dos
trazos paralelos del grafico 1.5) principalmente en los mercado caracterizados como mono-
polios “naturales” (concepto dindmico); por otra parte, son importantes en mercados no com-
petitivos (empresas con poder significativo de mercado) y no se aplican para los mercados
competitivos. Como es sabido, la regulacion sectorial busca imponer pardmetros econémicos
a las empresas en sus mercados, mimetizando o imitando el comportamiento de los precios y
cantidades que deberian encontrarse en un mercado competitivo. A su vez, las actividades de
defensa de la competencia son especialmente importantes en los mercados no competitivos
y también son muy relevantes, tanto en los mercados competitivos como en los monopolios
naturales.

En términos generales, las actividades de defensa de la competencia actian en cualquier
estructura de mercado, pues su objetivo mds general es aplicar las normas de proteccion de
la competencia independientemente de la estructura de mercado. De esta manera, el objetivo
de estas actividades es la promocién de las eficiencias estaticas y dindmicas de la economia
como un todo.

Las fronteras entre las diversas estructuras de mercado son dindmicas y se alteran no sé6lo
de acuerdo con la evolucién tecnoldgica y con la estructura de costos, sino también con la evo-
lucién de la demanda. El caso de las telecomunicaciones es uno de los ejemplos més elocuentes
de este cambio de fronteras pues, sucesivamente, varias partes de la red de telefonia fija pier-
den su condicién de ser interpretadas como monopolio “natural”. De esta manera, se encoge
la parte izquierda del grafico 1.5, la cual representa la situacion de monopolio. Cabe recordar
que durante los anos ochenta, gracias a que se inici6 la difusion de las tecnologias digitales, el
conjunto de la red de telefonia fija perdi6 su condicién de monopolio natural, el cual transitoria-
mente permanecio s6lo para la red local (ltima milla). A finales de los afios noventa, la propia
red local dejé también de ser considerada un monopolio natural. Las redes de telefonia celular
tradicionales y mds recientemente la nueva generacion de redes inaldmbricas de banda ancha
(wireless wide band) son redes alternativas (y/o complementarias) a la red fija.

Actualmente, el progreso tecnoldgico de las tecnologias digitales continda modificando
las fronteras, incluso los dos ultimos reductos de los llamados recursos escasos en las tele-
comunicaciones: el espectro de radiofrecuencia y la numeracién. En términos concretos, en
el caso de la television digital terrestre, las técnicas de transmision digital permiten ahora
multiplicar por cuatro el nimero de transmisiones de programas de television en la misma
banda de frecuencia de una tnica transmision analégica.

Uno de los conceptos clave para enfrentar la discusion entre regulacion sectorial y defen-
sa de la competencia es el de barreras de entrada, las cuales pueden ser de tipo econémico® o
reglamentario-institucional. A su vez, las barreras reglamentarias desaparecen como produc-
to de la legislacidn, normas, licencias, franquicias, estindares obligatorios, incentivos indus-

8 Tema clasico de discusion en la teoria econdmica (sobre la base de los aportes de Joe S. Bain en los afios cua-
renta y cincuenta), las barreras econdmicas de entrada pueden ser de tipo estructural, como aquellas derivadas
de ventajas absolutas de costo o de diferenciacion de productos de las firmas ya instaladas en el mercado, o bien
pueden tener su origen en comportamientos estratégicos, incluidas las diferentes practicas dirigidas a desincen-
tivar el ingreso de posibles competidores, como elevar los costos de los rivales.
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triales y otras intervenciones de politica publica que pueden dificultar o impedir la entrada de
nuevas firmas al mercado (Unctad, 2004).

En general, las barreras de tipo reglamentario-institucional a la entrada en el sector
de las telecomunicaciones, se apoyan y justifican sobre la base de limitaciones técnicas,
como un restringido espectro electromagnético, el cual en efecto puede impedir la entrada
de una gran cantidad de agentes a un determinado mercado (telefonia celular o televisién
terrestre, entre otros). El instrumento clasico para acceder legalmente y sortear esta barrera
de entrada son las licencias o concesiones, las cuales historicamente han estado asociadas
a una determinada clasificacién de servicios o a una misma tecnologia. De esta forma,
tradicionalmente, el regulador ha resaltado la asociacidn entre servicios y tecnologias, de
modo que hay una licencia para un servicio de telefonia fija, otra para telefonia celular y asi
sucesivamente. A su vez, estas licencias son un instrumento de control del poder publico
para evaluar la calidad del servicio y las externalidades negativas (emision electromagné-
tica, entre otras).

La convergencia tecnolédgica reduce drasticamente la necesidad técnica de imponer ba-
rreras del tipo reglamentario-institucional y mina ademaés los fundamentos que amparaban la
regulacidn relativa a servicios y a tecnologias, como asimismo impone una urgente revision
y actualizacién del marco regulatorio.

Se puede afirmar que la convergencia tecnoldgica acelera aiin més la convergencia de
ambas dreas regulatorias (sectorial y de defensa de la competencia). Es decir, en forma pa-
ralela al proceso de aproximacion tecnoldgica, se observa igualmente un progresivo movi-
miento de convergencia de dos areas regulatorias tradicionalmente separadas: la regulacion
sectorial y la defensa de la competencia. Ademads, como subrayan Delorme Prado, Amorelli
y De Britto (2007), en condiciones de convergencia, el mercado relevante en el anélisis de
competencia debe ser considerado de forma bastante mds amplia, en particular para el test
del monopolista hipotético.

El tema de fondo es establecer mecanismos practicos y eficientes de decision de trans-
ferencia de la regulacidn sectorial (ex-ante) hacia la defensa de competencia (ex post).
Como se observara en la seccién IV, la Comisién Europea establecié un procedimiento
bastante objetivo para esa decisién. Al principio, existiria un maximo de 18 tipos de
mercados relevantes respecto de los cuales el regulador sectorial deberia analizar la si-
tuacion de la competencia para justificar la permanencia de la misma regulacién de tipo
sectorial.

En la actualidad, los sectores que componen las TIC estdn sujetos a diferentes tipos de
normas, incluidas las que se refieren a garantizar la competencia entre redes y servicios de
telecomunicaciones, al control de los contenidos relacionados con la television, al derecho
electrénico; ademads de las normas mas generales de propiedad intelectual y proteccién del
consumidor y de las reglas méas especificas referentes a la concesidn de patentes.

En el cuadro 1.4 se pueden visualizar los diferentes tipos de regulacién que inciden en
las empresas que operan en cada una de las capas del modelo abreviado de Fransman.

Ademas de identificar a los diferentes tipos de regulacion, en el cuadro se resaltan dos
nuevos aspectos que estan a la orden del dia en el debate regulatorio. En primer lugar, en la
medida que los operadores de telecomunicaciones comiencen a prestar servicios de televi-
sion, en especial de television por suscripcion (cable o satélite), hasta cierto punto van a estar
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Cuadro 1.4
DISTINTAS REGULACIONES EN LAS TIC

Capa Reglamentacidén especifica Defensa de la competencia
IV.Consumo Proteccion del consumidor X
Ill. ICAP — Proveedores de Derecho electrénico, propiedad

contenido y aplicaciones intelectual (derechos de autor)

en Internet y regulacién de contenido X
Red IP
Il. Redes

[1.2 Redes (y servicios) Reglamentacion (sectorial)

de television de programacién y contenido
(radiodifusion y television pagada) X
II.1 Redes (y servicios) Reglamentacion (sectorial)

de telecomunicaciones de telecomunicaciones

I. Equipos Propiedad intelectual (patentes)

Fuente: elaboracion propia.

bajo las normas de los operadores de cable’. De acuerdo con el cuadro 1.4, ese movimiento
indica que los operadores originalmente situados en la capa II.1 comienzan a operar redes y
a ofrecer servicios que estin en la capa I1.2.

En segundo lugar, a medida que la convergencia comience a permitir que los servicios
de television (capa 11.2) se transmitan por medio de redes IP, es decir, se ofrezcan como un
producto de la capa III y, sobre todo, cuando los consumidores los perciban como servicios
equivalentes (la television tradicional y la television IP), se abrird una nueva frontera de re-
forma a la reglamentacion del tema de contenido del segmento audiovisual (television), de
manera de incorporar la oferta de esos servicios por medio de la plataforma 1p.

Esta nueva frontera de transformacion regulatoria en el area audiovisual ya comenz6 a ser
enfrentada en varios paises (véase la directiva europea TVWF - Television Without Frontiers).
No obstante, hay que subrayar que la reglamentacién del sector audiovisual (contenido) no
se limita al incentivo de la competencia. Por el contrario, existen objetivos y valores de na-
turaleza social, cultural y politica (con énfasis en la democracia) que deben ser preservados
y motivados, los cuales son bastante peculiares de cada pais o grupo de paises. Hay también
un fuerte acento en la pluralidad y diversidad de puntos de vista. En este sentido, una mayor
competencia en las plataformas y canales de oferta de contenido audiovisual no necesaria-
mente se traduce en una mayor diversidad o pluralidad. Puede haber “mds de lo mismo”
(OCDE, 2007b).

Muchos paises de la region ya estan considerando revisar sus normas para la television por cable. Una regula-
cién eficiente de ese segmento deberia detallar toda la cadena de valor (a/ contenido; b/ programacion; ¢/ redes
de telecomunicaciones y acceso; y d/ usuarios). Esto significa que cada una de las fases o elementos de la cadena
de valor debe estar sujeta a una reglamentacion especifica.
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De igual manera, se discute a menudo la nocidn de un “regulador convergente”, que es la
que agrupa a todas aquellas agencias cuyas funciones estdn relacionadas con los sectores que
se ven afectados por la convergencia.

El “regulador convergente” permite disminuir los costos de transaccidn provenientes no
sOlo de las normas especificas sino también los que se originan a raiz de la existencia de
reguladores diferentes. Uno de los paises pioneros en instituir el regulador convergente fue
Inglaterra, pais que en 2003 estableci6 la Ofcom, que agrupa a cinco agencias reguladoras,
incluidas la Oftel y 1a Independent Television Commission (ITC). A su vez, hay que subrayar
que en las recientes enmiendas a las leyes de telecomunicaciones y radiodifusiéon de México,
en el 2006/2007, la Cofetel agregd la regulacion sobre radiodifusion, dando un paso adelante
hacia el regulador convergente.

En el corto plazo, dado que una convergencia de agencias seria dificil de lograr, una so-
lucién alternativa es la de un organismo o procedimientos de coordinacién que permita que
todos estos reguladores e instituciones de gobierno coordinen sus tareas y decisiones, a fin
de que no se produzcan contradicciones o redundancias cuando se formule la normativa que
afectard al sector de las TIC.

La tendencia del nuevo marco legal/regulatorio es el resultado de la convergencia de la
normativa que ha regido al sector de telecomunicaciones, radiodifusion y datos. En el grafico
1.6 se ilustra la aparicion de un nuevo marco normativo de las TIC. Las caracteristicas de
este nuevo modelo regulatorio estdn en proceso de definicion, pero esta claro que tendran
que estar dentro de un marco flexible que promueva, y no que impida, la entrada de nuevos
actores, alterando la cadena productiva de las TIC y proporcionando, al mismo tiempo, las
bases necesarias para la innovacion.

En este nuevo marco legal se verdn cambios significativos en los instrumentos regulato-
rios. Para algunos paises estos cambios representardn diferentes niveles de graduacion, mien-
tras que para otros éstos constituirdn un cambio revolucionario. En el cuadro 1.5 se delinean

Grifico 1.6
CONVERGENCIA DE LA NORMATIVA DEL SECTOR DE LAS TIC
Y APARICION DE UN NUEVO MARCO

Normativa del sector
de telecomunicaciones

Clasificacion de servicios
Licencias
Interconexion

Normativa en el sector
de Internet

Libre competencia

Administracion de espectro

Y

Normativa de industrias
convergentes

Flexibilidad
Pro competencia
Pro innovacién
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Cuadro 1.5
LINEAMIENTOS DE LA REGULACION PREVIA Y HACIA LA CONVERGENCIA

Regulacion previa a la convergencia Regulacién hacia la convergencia

Clasificacion Clasificacion rigida y detallada asociada Clasificacion flexible, genérica que no
de servicios a licencias dificulte el ingreso al mercado
Licencias (titulo Licencias asociadas a los servicios Licencia genérica o unica que no
habilitante) imponga barreras de entrada al mercado
Espectro Otorgamiento asociada a una licencia Otorgamiento independiente al de

y a un tipo de servicio licencias y de uso libre, sujeto

a normas técnicas

Interconexién Interconexion de redes similares Interconexion de redes y proveedores
y de servicios similares. convergentes que utilicen protocolos
y tecnologias diferentes

Servicio universal Enfocado hacia la telefonia fija, publica  Vision pro cierre de la brecha digital con
y rural TIC

Fuente: elaboracion propia.

algunas de las caracteristicas distintivas del nuevo marco legal que tendra caracteristicas muy
distintas de las que existen actualmente. Muchos de los instrumentos regulatorios se veran
significativamente simplificados dentro de las diferentes estrategias publicas de convergen-
cia. Los cambios que experimentardn cada uno de estos instrumentos regulatorios se delinean
con més detalle sobre la base del trabajo de Garcia-Murillo (2007).

Clasificacion de servicios

Como resultado de los procesos de digitalizacidon y convergencia, la tradicional clasificacién
de servicios ya no se adecua a los nuevos servicios convergentes y, de hecho, es un tema
ampliamente debatido, incluso en foros internacionales de comercio. En la actualidad, no es
facil diferenciar los servicios basicos y de valor afiadido, o los de telefonia y datos.

A modo de ilustracién, al comienzo, los servicios de telefonia fija tradicional eran ofre-
cidos por redes especificas de tecnologia analdgica con fuertes economias de escala y ele-
vados costos fijos. Actualmente, los nuevos servicios no necesariamente disfrutan de las
mismas caracteristicas, y por cierto es necesario buscar otras clasificaciones de naturaleza
mas general, que incluso permitan reducir los costos de transaccion entre las empresas (y con
el regulador). Los costos de transaccién son particularmente altos en la negociacién de los
contratos de interconexion de operadores, pues en general, el operador de mayor tamafio (ya
establecido en el mercado) exige diversos antecedentes legales y de registro a los operadores
de menor tamano, retardando y dificultando el acuerdo.

Como los nuevos servicios no estin asociados a tecnologias especificas ni a determinadas
plataformas tecnoldgicas, es innegable la necesidad de instituir clasificaciones més generales
que reduzcan los costos de transaccién, no sélo entre operadores, sino también entre ellos y
los reguladores.
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Licencias

La rigidez de la clasificacion de los servicios se refleja en la excesiva burocratizacién en la
emision de licencias. El proceso burocrético de obtencién de licencias es muy engorroso y se
podria considerar una barrera innecesaria a la entrada en el nuevo entorno convergente.

La solucién de una licencia tnica, o mas general, de servicios electronicos, es una medi-
da que ya estd vigente en algunos paises y propicia una notable disminucion de las barreras
institucionales de entrada a los mercados, contribuyendo significativamente al aumento de
la competencia.

Espectro

En la toma de decisiones relativas a la distribucién del espectro es necesario considerar la
proliferacion de aparatos mdviles que necesitan este recurso. Son muchas las razones por las
cuales el uso de este tipo de equipo ha crecido, entre ellas la facilidad con la que se puede
obtener servicio que, a diferencia de una linea fija, es casi instantdneo. Al mismo tiempo, la
proliferacién de productos y servicios que se benefician con la utilizacién del espectro es lo
que estd generando las discusiones mds acaloradas entre circulos académicos y de gobierno.

Sin duda, el problema es tratar de aprovechar mejor el espectro, dar mayor flexibilidad a
los “duefios” y/o usuarios de estos recursos para redistribuirlos en nuevas aplicaciones y con
la esperanza de que generen mas beneficios.

Interconexion

El tema de la interconexion es de vital importancia para la competencia de las redes y por eso
ha sido un asunto que ha generado graves conflictos y grandes controversias, no sélo en los
circulos académicos sino también entre los reguladores. Hay varias razones por las cuales la
interconexién entre redes es causa de conflictos. En primer lugar, ocurre que los incentivos
entre el operador histdrico y los competidores no estan en consonancia. El operador histérico
esta consciente de que al permitir el uso de sus redes esta también facilitando la entrada de un
competidor y, por tanto, la posibilidad de perder usuarios. Dado este conflicto de intereses, el
operador histdrico pretende que las tarifas de interconexion y acceso (unbundling) sean altas,
mientras que el competidor procura que sean bajas.

Este conflicto de interconexion se complica mds ain con la convergencia. Mientras que
en el pasado cada una de estas industrias estaba integrada verticalmente, hoy dia las fusiones
entre empresas de todos estos segmentos estd llevando a una transformacién de integracion
horizontal en donde estudios de television, radio y empresas de software estan creando alian-
zas con empresas de telefonia mévil y fija. Este tipo de relaciones afecta los incentivos de in-
terconexion atin mas debido a que actualmente, este tipo de arreglos no es simplemente para
permitir que un competidor utilice la red para proveer servicios bésicos de telefonia, sino que
estas redes ahora transportan una gran variedad de contenido y por tanto el acceso es no sélo
a lared, sino también a los usuarios y al contenido. Concretamente, una empresa convergente
puede dar acceso a la red, pero no permitir que un competidor proporcione contenido y que
favorezca solamente a sus empresas afiliadas.
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En el nuevo entorno de convergencia se tendrd que pensar en nuevos parametros que
deberdn considerarse en las negociaciones de interconexidn, incluidos nuevos términos de
calidad, medidas y tipos de acceso.

Como puede verse, los gobiernos enfrentan grandes retos cuya respuesta los pondré a la
vanguardia o los hard quedar rezagados. Por consiguiente, es posible que el presente analisis
proporcione a estas entidades publicas un panorama que les podria ser de utilidad en la deli-
neacion de politicas, ayudando sobre todo a naciones en desarrollo, especialmente a los pai-
ses latinoamericanos, a tomar las medidas necesarias que les permitan insertarse de manera
exitosa en los procesos de globalizacién dentro de los cuales la convergencia de redes tendré
un papel central en el desarrollo econémico.

Conclusiones

El avance de la convergencia en tecnologias, servicios, redes, y andlogamente en los merca-
dos, impone nuevas estructuras de mercado y plantea grandes desafios al sector privado y a
los sistemas regulatorios del sector de las TIC.

La dindmica interactiva entre la innovacion tecnoldgica, el marco legal y las estrategias
competitivas de los operadores, en especial en el &mbito de la globalizacién, es muy intensa.
No obstante, como se sabe, debido a la naturaleza misma de estos fendmenos, la velocidad
del cambio varia considerablemente. Por una parte, si se hace un andlisis refinado, se cons-
tata que la velocidad del cambio tecnoldgico y de las estructuras de mercado es acelerada,
dependiendo del tamafio del mercado y de los operadores. En tanto que, por otra, la velocidad
del cambio en el marco legal es lenta. Se supone que el marco legal debe ser suficientemente
solido y relativamente estable a lo largo del tiempo para que operen con relativa autonomia
las dindmicas tecnoldgicas y de mercado presentes en las economias de mercado. Hay que
resaltar que no existe un determinismo tecnoldgico que configure el entorno institucional, y
por tanto, se produce una interaccion entre ambos sectores: el privado y el publico.

La respuesta institucional derivada de la interaccion tecnologia-marco legal ha conducido
a una primera ola de cambio institucional (primera ruptura). Esta ocurre dentro del contexto
de avance técnico como resultado de una primera ola de tecnologias TIC, como la digitali-
zacion, computacion en las comunicaciones (TI) y la introduccién de redes de paquetes, a
lo que hay que sumar la drastica caida de costos de las telecomunicaciones (con una fuerte
reduccion de las barreras a la entrada).

Se observa que la primera ola de cambio o ruptura (institucional) se desencadend por
las reformas (reestructuracion del sector) impulsadas durante los ultimos veinte afios en las
telecomunicaciones. En sintesis, en el ambito sectorial (o microecondmico), estas reformas
fueron orientadas hacia la ruptura de los monopolios, formacién de 6érganos reguladores vy,
en muchos casos, la privatizacion de los operadores publicos. Ademads, se consolidé el uso
de los instrumentos regulatorios basicos, como regimenes de licencias por servicios, regla-
mentos de interconexion de redes (decisivos para la competencia), regulacion de las tarifas
de los servicios, en algunos casos, la definicion de servicio universal, acceso a la Internet y
derechos del consumidor.
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En el caso de la radiodifusion (broadcasting), hay que senalar que en los dltimos veinte
afios ha prevalecido el modelo histérico de los cldsicos modelos de concesion, donde se hace
la asignaciéon de bandas de espectro para los radiodifusores. El modelo de negocios esté
basado en el autofinanciamiento privado (anuncios publicitarios), pero la convergencia esta
amenazando este modelo, pues los ingresos publicitarios estidn siendo gradualmente absorbi-
dos por la television pagada y por la Internet.

El incesante avance tecnoldgico, como asimismo el despliegue del Protocolo de Internet
(1P) en practicamente todas las plataformas, la introduccion de nuevas infraestructuras usando
tecnologias aldmbricas o inaldmbricas, el avance de la convergencia con efectos sectoriales
cruzados (es decir, més alla de los sectores especificos de comunicacién) y hasta el progreso
de los protocolos/tecnologias estd dando origen a una segunda ola de tecnologias TIC, donde
hay servicios y redes TIC basados en el IP (ICT IP enabled).

Esta nueva ola esta forzando a los operadores del sector a redefinir sus estrategias de mer-
cado. En este proceso de reacomodamiento hay oportunidades y retos en cada una de las ca-
pas del sector. Cada una de las capas anteriormente separadas, como las telecomunicaciones,
television y telefonia mévil, pueden ahora entrar en otros segmentos como el de contenido
y aplicaciones, pero al mismo tiempo tendrdn que enfrentar, como resultado de la reduccién
de las barreras de entrada, la incorporacién de otros operadores no convencionales como
Google. Estos cambios estan facilitando la entrada de nuevos servicios con caracteristicas
como la personalizacion y la interactividad; sin embargo, no esta claro todavia como estas
empresas podran generar ingresos suficientes como para sustituir la pérdida de ganancias que
estd ocurriendo en los servicios tradicionales de voz.

Se observa que la interaccion tecnologia-instituciones continiia imponiendo nuevos retos
legales y normativos. Ahora bien, en resumen, la gran pregunta es: ;Hasta qué punto son
necesarias nuevas politicas publicas y regulatorias (cambios normativos) para poder aprove-
char todas las oportunidades econdmicas y sociales del progreso de las nuevas TIC basadas en
1P? Ademés, ;es esta una nueva ola de cambios o es una simple adaptacion al nuevo entorno
emergente de all 1P?

(Adaptacion o revolucion? Ello depende del contexto de cada pais. Sin embargo, se pue-
de decir que los cambios son de tal magnitud que independientemente de la velocidad con la
que se den, esté claro que llevardn a un cambio fundamental en términos de la estructura en
ambos sectores, privado y publico.

La principal constatacion es que la convergencia ha producido un cambio en las estruc-
turas de mercado, las formas de competencia y las propias barreras de entrada en diferentes
mercados de las telecomunicaciones; en especial, los mercados (servicios) de telefonia fija
y movil, banda ancha y television por suscripcion. Anteriormente, mediante las tecnologias
y redes de transmision especificas de cada servicio, estos mercados funcionaban de forma
aislada. Sin embargo, hoy, debido a la convergencia tecnoldgica, hay una confluencia de
mercados por el hecho de que actualmente, diferentes servicios pueden ser prestados por una
misma red de transmision. En este sentido, la convergencia exige una revision del cuadro re-
gulatorio e institucional, surgiendo una fuerte demanda por nuevos arreglos institucionales.

Sin embargo, la puesta en marcha de los nuevos arreglos institucionales, ya sea en rela-
cion con la articulacion de la defensa de la competencia y la regulacion sectorial, o bien en
relacion con los instrumentos sectoriales de regulacion, es un proceso que tipicamente depen-
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de de la trayectoria seguida (path-dependent). De esta forma, los cambios dependen de las
iniciativas de las politicas publicas y de la regulacion, cuyas normas y demds instrumentos
legales son especificos de cada pais.

La convergencia ha generado una “demanda” de cambios regulatorios y la “oferta” de
estos cambios es un proceso complejo de alteraciones legales e institucionales. La velocidad
de ajuste y la magnitud de los cambios en si dependen no sélo de como estd articulada la
agenda de cambios, sino también de como esta agenda se encuentra sujeta a los intereses pua-
blicos y privados que estdn en juego. De hecho, actores privados con posiciones de mercado
muy consolidadas pueden intentar acelerar o “vetar” determinados cambios para mantener
el statu quo.

Entretanto, la region de América Latina, ademads de ser un mercado relativamente peque-
flo (en términos internacionales), se observa que su propia dindmica, particularmente en un
ambiente fuertemente globalizado, convierte a la convergencia en un fendmeno ineludible,
independientemente del mayor o menor grado de cambio del marco institucional. Mientras
tanto, en el caso de que no haya un cambio de normativas que favorezca la convergencia, o
al menos la oferta de paquetes triple play, habré fuertes tensiones y cuestionamientos lega-
les. Este hecho se debe a la intensa competencia entre los operadores de redes de television
por cable y las redes de telecomunicaciones, sobre todo en los mercados urbanos de altos
Ingresos.

Los cambios que ocurran en paises en desarrollo, y en particular en América Latina,
tendrén que reconocer los fendmenos de globalizacién que se originan como resultado de la
existencia y del uso de estas redes de comunicacion. Al mismo tiempo que se estd observan-
do una mayor competencia en el sector, se estd incrementando también la competencia en los
mercados internacionales. Por tanto, los modelos econémicos tendrdn no sélo que acoplarse
para aprovechar la unién de estas redes e industrias, sino que, idealmente, deberan reconsi-
derar los objetivos econdmicos nacionales y sociales, a fin de encontrar nichos que abran
nuevas oportunidades de crecimiento y competitividad a estos paises.

En este proceso, y aunque no es el tema central de este estudio, se tiene la oportunidad
de aprovechar mercados de escala, similitudes econémicas y culturales mediante redes de
comunicacién que unan a América Latina de manera estratégica. Este proceso puede ofrecer
oportunidades econdmicas a la region e iniciar un nuevo capitulo en la historia ésta.
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Capitulo 2
ESTRATEGIAS CORPORATIVAS FRENTE A LA CONVERGENCIA

Martin Fransman

Introduccion

El objetivo de este capitulo es ayudar a entender mejor los cambios de las estrategias tecnolo-
gicas y de negocios de algunos operadores de redes alambricas que son lideres en el mundo,
asi como la BT, France Télécom, Telefénica y Verizon. Las estrategias miran el enfrenta-
miento del reto de la convergencia de las tecnologias de informacion y comunicacién (TIC).
Todavia las operadoras sefalan que el entorno cambiante de la regulacién, de las nuevas
formas de competencia y de modelos de negocios representan nuevos logros que deben ser
superados a corto plazo. El tema se abordara utilizando el modelo reducido de capas desarro-
llado por el autor, el cual se aplicara para la evaluacion de las estrategias que los operadores a
lo largo del mundo estdn empleando para superar los retos que plantea la convergencia. Esta
introduccion se inicia con una explicacion acerca de las cuatro capas del modelo, como esta
sintetizado en el cuadro 2.1.

El proceso se inicia de abajo hacia arriba, es decir, desde la capa 1, que incluye la fabri-
cacién de los componentes de las redes. Estos constan de equipos de telecomunicaciones,
computadoras y articulos electrénicos de consumo. La caracteristica en comin que tienen
estos sistemas es que todos estdn cada vez mas conectados en red por medio de la Internet.

Cuadro 2.1
MODELO DE CUATRO CAPAS (FLM)

Capa Funcionalidad

v Consumo (participacién conjunta del consumidor)
Il Contenido, aplicaciones, servicios, navegacion, middleware
1] Operacién de redes

| Produccion de los componentes de las redes, incluidos los equipos de telecomu-
nicaciones, el equipo y programas computacionales y los articulos electrénicos de
consumo

Fuente: Elaborado por el autor.
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Al ir ascendiendo, se llega a la capa II, donde se encuentran los operadores de redes. Aqui
se hace una distincién importante entre operadores de redes centrales por una parte, y ope-
radores de redes de acceso, por la otra. La razén principal por la cual se hace esta distincion
es mas bien de indole econdmica que técnica.

En la capa III es donde se proveen las funciones de middleware, navegacion y busqueda.
Bésicamente, middleware se refiere colectivamente a todos aquellos servicios y productos
(principalmente basados en software) que permiten a los usuarios recibir contenido, aplica-
ciones y servicios finales.

En la capa IV se le confiere al consumidor final un papel cada vez mds activo en la pro-
duccidn de contenidos. El contenido tradicional brindado en la capa III, por derecho propio,
constituye en si un sector. Hasta la aparicion de la Internet, habia estado dominado por los
llamados medios tradicionales de comunicacion (la television, los periddicos, los editores de
libros, Hollywood y otras compaiifas cinematograficas, y casas editoras de musica). No obs-
tante, hay que subrayar que la alta dindmica de transformacién de las TIC y la amplia difusién
y el desarrollo de la Internet de banda ancha estan transformando completamente la totalidad
del sector de contenidos.

Los desafios para los operadores de redes fijas de telecomunicaciones
El nuevo entorno

A fines de la década de 1990, tras la rapida difusioén de la Internet, se produjo un impor-
tante auge en el sector de las telecomunicaciones.! Este auge repentino reflejé una euforia
irracional con respecto al sector de las telecomunicaciones en su totalidad. Aun cuando los
operadores de telecomunicaciones dominantes se beneficiaron del optimismo general con
respecto al sector, fueron en general los operadores de telecomunicaciones que recién entra-
ban al mercado los que més sacaron provecho del auge, debido a que se les consideraba més
eficientes que sus rivales. Impulsadas por los mercados financieros, sus capitalizaciones de
mercado se dispararon.

Sin embargo, a partir de 2000, el auge se convirti6 en revés y se invirtio la situacién con
respecto a las fortunas de estos dos grupos de operadores. En términos mds generales, la si-
tuacion se invirti6 cuando los operadores dominantes lograron reafirmar su hegemonia frente
a los rivales que recién se incorporaban y que estaban agobiados por los elevados costos fijos
y bajos costos marginales (los cuales, en un entorno de fuerte competencia se traducian en
bajos precios, haciendo que fuera dificil cubrir los elevados costos fijos). El ejemplo més
dramatico fue WorldCom, una empresa que los analistas de Wall Street habian pronosticado
que a futuro, probablemente, seria el gigante mas importante de las telecomunicaciones en
el mundo, pero que finalmente se convirtié en la mayor quiebra fraudulenta en la historia
corporativa de Estados Unidos.

Algunos analistas esperaban que el revés significara mayor prosperidad para los operado-
res de telecomunicaciones ya establecidos en el mercado, a medida que se iba produciendo la

1 Este auge y sus dimensiones en el ambito financiero se analizan en Fransman (2002) y Fransman (2004, pags.
369 a 406).
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reorganizacion y consolidacion y ademas los mercados de servicios de telecomunicaciones
se tornaban oligopdlicos. No obstante, el destino hizo que las cosas resultaran de manera un
tanto diferente. Es cierto que, en el periodo inmediatamente posterior a la caida, los opera-
dores dominantes recibieron el apoyo de sus subsidiarias méviles, las cuales ain estaban
gozando de incrementos acelerados de los ingresos y utilidades. Lamentablemente, estos
beneficios no iban a durar mucho y, mds adn, hasta cierto punto iban a ser contrarrestados
por otros efectos adversos.

De hecho, tal como sucedieron las cosas, la intensidad competitiva duré poco. Al
desaparecer el apoyo de mercados financieros excesivamente entusiastas, quedo en claro
que los elevados costos fijos que debian pagar los nuevos en el mercado no alcanzaban
a ser cubiertos en forma adecuada por los ingresos. Un financiamiento demasiado ge-
neroso de parte de los mercados financieros habia brindado una cobertura temporal. En
cuanto quedé en evidencia esta realidad, el auge de las telecomunicaciones se convirtié
en su caida.

La intensidad de la competencia fue una de las victimas al producirse una reorganizacion
en la que muchas empresas dejaron de operar en la capa Il, ya sea directamente o por medio
de una fusién y adquisicidon. De hecho, en el Reino Unido en 2005, se hizo una revision a
fondo del sector de las telecomunicaciones —una de las méds importantes que se haya realizado
en los paises desarrollados desde que se iniciara la liberalizacion de los servicios de teleco-
municaciones a mediados de los afios ochenta— mediante la cual se llegd a la conclusién de
que la competencia no estaba funcionando y que el sector era insostenible a raiz de la escasez
de competencia para la empresa dominante, BT (Ofcom, 2005).

La consolidacién que ha tenido lugar en los paises ricos ha sido espectacular. En Europa,
incluso en los paises mds grandes, hay un solo operador de telecomunicaciones —el dominan-
te— que abarca la totalidad del mercado. En Estados Unidos, la consolidacién ha dado origen
a dos operadores de este tipo, AT&T (recientemente consolidado y que ahora incluye a SBC y
a BellSouth) y Verizon (que incluye a MCI/WorldCom y a us West). Sin embargo, Japon es
el pais donde ha surgido el mayor niimero de operadores que cubren la totalidad del mercado:
NTT, el dominante, KDDI y Softbank.

Estos asuntos que se estan tocando aqui pueden ser considerados s6lo como el primer reto
para los operadores de telecomunicaciones (principalmente los de redes fijas). Tal como se
observa en el cuadro 2.2, también existen otros desafios dignos de destacar.

No obstante, tal como se observa en el desafio No. II del cuadro 2.2, es un hecho paradé-
jico que la consolidacién no haya redundado en un incremento de la tasa de rentabilidad en
la capa II, porque podria haberse esperado que la reorganizacion y consolidacion dieran por
resultado un equilibrio oligopdlico en esta capa. Como la competencia de grandes cifras dio
origen a una competencia de cifras pequeias cuando el auge se convirtié en caida, es posible
que algunos hayan pronosticado que la tasa de rentabilidad aumentaria.

Pues esto no ha ocurrido por varias razones. La primera es que, a raiz de la convergencia
tecnoldgica y de los mercados, los operadores de telecomunicaciones han comenzado a en-
frentar una competencia proveniente de nuevos grupos de competidores que antes pertenecian
a sectores que no estaban relacionados. Esto es lo que ha sucedido, especialmente en Estados
Unidos, y en menor grado en el Reino Unido, donde las compafiias de television por cable
han surgido como importantes competidores para los operadores de telecomunicaciones.
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Cuadro 2.2
DESAFIOS A LOS OPERADORES DE REDES FIJAS DE TELECOMUNICACIONES
DE LOS PAISES RICOS

I Posterior a la caida de las “telecoms”, reorganizacion y consolidacion
Il Pero paradojicamente, una contraccion de las utilidades
1 Regulacion divergente

v Desafio predominante: ; Como superar la contraccion de las utilidades?

Fuente: Elaborado por el autor.

Para comenzar, el incremento en las ventas de servicios méviles y la disminucién de los
precios de servicios mdviles condujeron a bajas en los ingresos de la telefonia de red fija, a
medida que se fue produciendo el reemplazo de la red fija por la mévil. Para empeorar ain
mas las cosas, el perturbador cambio tecnoldgico agravo el efecto negativo sobre los ingresos
fijos. Este cambio se originé a partir de dos causas.

La primera fue el sistema de voz sobre protocolo de Internet (VoIP), el cual permiti6 a los
clientes comunicarse mediante Internet a precios sumamente bajos, y en algunos casos sin
costo. (Aun cuando el sistema VoIP a nivel comercial se introdujo por primera vez en 1995, su
difusién masiva tuvo que esperar a que se difundiera un cambio tecnolégico complementario,
a saber el acceso a Internet de banda ancha, cuya velocidad permitié por primera vez que se
efectuaran comunicaciones en tiempo real y, por consiguiente, una calidad de servicio que
podia compararse favorablemente con la telefonia fija). El sistema VoIP se convirtié en una
tecnologia que trastorné todo y que rdpidamente comenz6 a repercutir negativamente en los
ingresos fijos.

La segunda causa fue la convergencia entre redes y servicios. La convergencia significa-
ba que distintos tipos de redes —como las de telecomunicaciones, de television por cable y de
radiodifusién— pasaron a estar interconectadas y los consumidores podian obtener los mis-
mos servicios por medio de redes diferentes. Pronto, las compaiiias de telecomunicaciones,
las empresas proveedoras de television por cable y las compaiiias de radiodifusion satelital
estuvieron todas en condiciones de proveer servicios combinados, denominados triple-play,
es decir, telefonia, acceso a Internet, y television/video. Como resultado de lo anterior, la
convergencia intensificé la competencia, constrifiendo atin més los ingresos y utilidades de
los operadores de telecomunicaciones. Aun cuando la convergencia también permitié ofre-
cer algunos nuevos servicios —como teléfonos méviles que podian usar tanto las redes fijas
mas econdmicas y cuando no se disponia de ellas, la red celular mas costosa, es decir la con-
version de red fija a mévil- los efectos positivos fueron contrarrestados con los negativos.

Hubo ademas otro factor que afecté de manera negativa a las fortunas de los operadores
de telecomunicaciones ya instalados en el mercado. Este factor fue la regulacion. Tal como se
muestra en mas detalle en la seccidn sobre regulacidon que viene a continuacion, las medidas
adoptadas por los reguladores para obligar a los operadores dominantes a brindar acceso a
sus redes a sus competidores a precios al costo tuvieron un efecto adverso importante sobre
los operadores dominantes.
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Los reguladores han encontrado en algunas areas la forma de facilitar un cierto grado de
competencia eficaz para los operadores dominantes. A modo de ilustracidn, la desagregacion
del bucle local (iniciada en Estados Unidos, empleada mas eficazmente en Japdn, y luego
imitada en paises como Francia) ha introducido nueva competencia al mercado de acceso
local. Ello ha redundado en menores utilidades para los operadores dominantes. Mientras se
ha estado produciendo la convergencia entre las tecnologias, los servicios y las redes, resulta
nuevamente paraddjico que la regulacion haya estado tomando rumbos diferentes en cada
pais. El desafio No. III del cuadro 2.2 se refiere a este hecho. En un extremo estan los paises
como Estados Unidos, donde la Comisién Federal de Comunicaciones (FCC) ha decidido
reducir la intensidad de la reglamentacién desde aproximadamente 2003. En este pais, parte
de la justificacion ha sido la esperanza de competencia entre los operadores de telecomunica-
ciones y las compafias de television por cable.

Japon se encuentra en el otro extremo. En ese pafs, el Ministerio de Asuntos Internos y
Comunicacién (MIC), la entidad reguladora, ha mantenido su posicidn regulatoria agresiva en
contra de NTT, el operador dominante. Ello contempla exigir a NTT que brinde acceso a su Red
de Proxima Generacion (incluida su red de acceso local de fibra dptica al hogar) a sus com-
petidores a un precio reducido de acceso. En la Unién Europea abundan las discusiones con
respecto a la posicion regulatoria apropiada en esta coyuntura en la evolucion del sector de las
telecomunicaciones, y hasta ha surgido un conflicto entre la Comisiéon y Germany/Deutsche
Telekom que pretende limitar la regulacién de la Red de Proxima Generacion de esta dltima.

El golpe final se produjo cuando los operadores de telecomunicaciones dominantes en
algunos de los paises en desarrollo cayeron en la cuenta de que sus ingresos y utilidades
provenientes de la telefonia movil estaban comenzando a sufrir debido a la saturacién de
varios de sus mercados mdviles mas importantes. Vodafone, el operador de telefonia movil
mas grande del mundo (aunque con menos suscriptores méviles que China Mobile, con sede
principalmente en China y Hong Kong) y anteriormente el “nifio mimado” de los mercados
financieros, puso de relieve esta tendencia a raiz de un vuelco espectacular en sus fortunas,
lo cual condujo a serias tensiones dentro de la empresa.

El desafio para los operadores de redes fijas de telecomunicacién, tal como se muestra
en el Desafio No. 4, es encontrar una forma de superar la reduccion de la rentabilidad. De
manera crucial, una de las interrogantes mds importantes que aborda este desafio se refiere a
las preferencias y exigencias cambiantes de los consumidores, representados en la capa IV.2

El desafio en materia de regulacion. Tendencias emergentes

En esta seccion se analizan algunas de las tendencias emergentes mas importantes en la regu-
lacién de las telecomunicaciones.?

2 Estas tendencias no son todavia tan marcadas ni tan serias en los paises en desarrollo. Sin embargo, no hay
razon para sentirse satisfechos en América Latina y el Caribe. La mayoria de estas tendencias ya ha comenzado
a hacerse sentir, lo cual ha hecho que los operadores de telecomunicaciones en la regién comiencen a planificar
cémo van a responder, si es que no lo estdn haciendo ya.

3 A fin de obtener una visién de los cambios en las ideas que existen actualmente en el plano de la regulacion,
puede resultar atil recurrir a ciertas fuentes, como Alleman y Rappoport (2005), Shelanski (2005) y Ofcom
(2006a), entre otros.
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La evolucion conjunta de la regulacion

La regulacién ha ido evolucionando conjuntamente con el sector al cual ha estado regu-
lando.

Hasta mediados de los afios ochenta, cuando comenzaron a liberalizarse a lo largo del
mundo los servicios de telecomunicaciones, habia una creencia generalizada de que los servi-
cios de telecomunicaciones eran un ‘monopolio natural’, es decir, que sélo podian proveerse
de manera eficiente sobre la base de un monopolio. La principal razén de esta creencia eran
los elevados costos fijos que implicaban importantes economias de escala. No obstante, a
partir de mediados de la década de 1980, se produjo un importante cambio de mentalidad a
raiz de la decision de los legisladores, quienes decidieron finalmente que la competencia po-
dia introducirse de manera beneficiosa en los mercados de servicios de telecomunicaciones.

Sin embargo, esta decision planteé un problema serio a los paises liberalizados: ;Cémo
relacionarse con el operador dominante, ya instalado en el mercado, poseedor de gran poder
de mercado, durante un cierto tiempo hasta que la competencia fuera suficiente como para
eliminar la necesidad de regulacion? Fue esta pregunta la que hizo detonar el tema concep-
tual, definiendo la agenda para la teoria y politica regulatoria de las telecomunicaciones y
configurando la evolucién conjunta de la regulacion de las telecomunicaciones y del sector
de las telecomunicaciones al cual regula.

Al abordar este problema, los reguladores de las telecomunicaciones recurrieron a un
marco tedrico cada vez mas sofisticado, con implicanciones importantes para la politica re-
gulatoria. Hacia fines del milenio, habia surgido un paradigma regulatorio dominante en las
telecomunicaciones (DRPT, por su sigla en inglés, Dominant Regulatory Paradigm in Tele-
coms), un paradigma que se ha difundido préacticamente a todos los pafses desarrollados.*

El paradigma regulatorio dominante en las telecomunicaciones (DRPT)

Para simplificar, el enfoque convencional a la regulacion sobre telecomunicaciones en aque-
llos casos en que un actor dominante en un mercado es considerado que posee un ‘poder
significativo en el mercado’ ha sido tratar de lograr, mediante la regulacidn, el mismo resul-
tado de mercado que se habria alcanzado si es que hubieran imperado condiciones de fuerte
competencia.

A modo de ilustracién, se puede considerar el caso de un nuevo operador de redes de
telecomunicaciones que recién entra al mercado y que desea competir con un ex operador
dominante monopolista en un mercado de servicios de telecomunicaciones. Por definicidn,
el operador dominante ya esti conectado con la mayoria de los clientes por medio de su red.
No obstante, a los clientes no les interesa mucho cambiarse al nuevo operador quien, debido
al alto costo fijo de las redes de telecomunicaciones y el tiempo que se requiere para ofrecer
una amplia cobertura, podria suponerse que posee una red pequefia, con pocos suscriptores e
n comparacion con el operador dominante. Si los clientes de este ultimo estuvieran pensando
en cambiarse, y si las redes no estuvieran conectadas, s6lo podrian comunicarse con un nd-
mero considerablemente menor de personas. Por tanto, abandonado a las fuerzas del merca-

4 Un ejemplo extraordinario de un excelente libro que representa este paradigma es Laffont y Tirole (2000).
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do, el operador que recién esta entrando al mercado probablemente no avanzara mayormente
y es poco probable que se establezca una competencia sostenible en este mercado.

En consecuencia, la regulacion es necesaria si se pretende promover la competencia. El
operador dominante deberd estar obligado a permitir al operador nuevo que conecte su red a
la del operador dominante. Lo anterior dard a los clientes del operador nuevo la oportunidad
de llegar también a los suscriptores de la red del operador dominante. Al mismo tiempo, ofre-
cerd a los clientes del operador dominante la opcién de cambiarse al nuevo operador.

No obstante, esto plantea otro problema: si se ha de poner en vigencia la interconexion,
(qué precio deberia pagar el nuevo operador al operador dominante por obtener acceso a la
red de éste? Fue justamente al abordar este problema que los economistas académicos pu-
dieron usar una de las herramientas més poderosas dentro de su bagaje conceptual, a saber,
la teoria de precios.

Se ha ido acumulando un cuerpo teérico amplio y sofisticado en este campo, a partir del
cual se analizan las implicaciones en términos de bienestar (es decir, el beneficio neto para
los productores y consumidores) de los precios que surgirian bajo distintas condiciones de
mercado. Estas condiciones de mercado variaban de competencia perfecta, en un extremo, me-
diante un continuo, a monopolio, en el otro extremo. Fue este cuerpo de conocimientos al cual
recurrieron los economistas para intentar calcular el precio optimo que debia pagar el nuevo
operador por la interconexion (esto es, el precio que resultaria en un méximo beneficio).

Un ejemplo es el principio de los costos incrementales de largo plazo. Segtin este prin-
cipio, el nuevo operador deberia pagar un precio de interconexién basado en los costos, los
cuales serfan determinados por el costo adicional de largo plazo.’ El fundamento de este
principio radica en la demostracion tedrica de que, bajo una fuerte competencia, donde el
bienestar se maximiza, el precio tenderd a igualar el costo incremental (marginal).

Aun cuando este principio fue ampliamente adoptado, los economistas han hecho hincapié
en algunas de sus deficiencias. A saber, Laffont y Tirole (2000) observaron que: “lamenta-
blemente, este amplio consenso en materia de regulacion en favor de los costos incrementales
de largo plazo se fundamenta en un argumento econdmico poco contundente. De hecho, en
un anélisis econdmico se revelan varias preocupaciones con respecto a esta tarea en general.
En primer lugar, la regulacién en materia de costos incrementales de largo plazo otorga a las
autoridades de reglamentacion un papel crucial en lo que se refiere a manejar la entrada. Por
una parte, la determinacién de costos incrementales de largo plazo es altamente discrecional.
Por otra, los costos incrementales de largo plazo, aun cuando puedan lograrse sin implicar
costo alguno y de manera imparcial, impiden a los operadores ganar dinero en la actividad
de acceso y les ofrecen grandes incentivos de favorecer a sus afiliados competitivos sesgan-
do el acceso en contra de sus competidores. Estos incentivos perversos exigen supervisar
rigurosamente a los operadores dominantes. Ambos factores implican un elevado costo en
términos de recursos de personal encargado de la regulacion y, ademads, da cabida a la politica
de los grupos de interés en el cual los diferentes partidos tratan de influir sobre el ejercicio de
discrecion de las autoridades de reglamentacion. Este resultado no concuerda con el objetivo
oficial de hacer que la regulacion sea mas flexible. En segundo lugar, aun cuando los costos

5 Para mayores detalles, véase Laffont y Tirole (2000), pags. 148-161.
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incrementales de largo plazo pudieran determinarse de manera objetiva, y se pudiera evitar la
exclusion de los rivales sin costo alguno, los precios de acceso asociados seguirian sin ser los
precios eficientes y, por consiguiente, implicarfan distorsiones econémicas.”®

Sin embargo, a pesar de las importantes deficiencias que se acaban de mencionar, y no
obstante el debate y la modificacion de los detalles, la conveniencia de precios de interco-
nexién basados en costos incrementales de largo plazo ha seguido siendo parte del “amplio
consenso en materia de regulacion”, como lo sostienen Laffont y Tirole (2000).

Cabe hacer notar que este enfoque a la regulacion exige, ademads, a) que se definan los
mercados pertinentes, b) y que se establezca una metodologia prictica para calcular en qué
momento un actor es capaz de ejercer un ‘poder significativo en el mercado’ en ese mercado.
Larazén es simplemente que la intervencion regulatoria es necesaria solamente si existe este
grado de dominio en un mercado.

Problemas con el paradigma regulatorio dominante en las telecomunicaciones

En afios recientes, ha sido cada vez mayor el desencanto con el paradigma convencional en
lo que respecta a la regulacion de las telecomunicaciones. Esta desilusion se ha acentuado
aun mas con la prictica cambiante de la FCC en Estados Unidos en 2004-2005, la cual aban-
doné algunas de las politicas que previamente eran clave en materia de desagregacion de
elementos de red (es decir, poner elementos de la red de acceso local a disposicion de los
competidores de un operador dominante).

En el cuadro 2.3 se resumen tres de los problemas mds serios con respecto al paradigma
regulatorio dominante en las telecomunicaciones. En este capitulo, se exponen estos proble-
mas a modo de aseveraciones, las que, hay que recalcar, son controvertidas y todavia necesi-
tan ser respaldadas con mas evidencia, y estin siendo refutadas con vehemencia.

Andlisis de los dos primeros problemas

El paradigma regulatorio dominante en las telecomunicaciones no representa para el ope-
rador dominante un incentivo suficiente para invertir. En Estados Unidos hay una fuerte
corriente de opinién (aunque esta opinidn estd siendo impugnada) en el sentido de que una
proporcién importante de la mayor inversion con la cual se han comprometido los dos prin-
cipales operadores consolidados de telecomunicaciones que dominan el mercado —AT&T y
Verizon— se ha originado por la eliminacién de las exigencias de desagregacion del bucle
local por parte de la FCC en 2004-2005.

Sin embargo, en este periodo también se ha observado una mayor convergencia entre
redes y servicios de telecomunicaciones y de television por cable, y una mayor competencia
entre los operadores de telecomunicaciones y los operadores de cable, lo que ha hecho dificil
lograr una separacion causal de las dos razones para invertir, a saber, la desregulacion y una
mayor competencia.

En Alemania, Deutsche Telekom, con el apoyo del gobierno alemén, ha reclamado en
contra de las autoridades europeas de reglamentaciéon en Bruselas, alegando que sin una

6 Laffont y Tirole (2000), paginas 148-149.



ESTRATEGIAS CORPORATIVAS FRENTE A LA CONVERGENCIA 37

Cuadro 2.3
PROBLEMAS CON EL PARADIGMA REGULATORIO DOMINANTE
EN LAS TELECOMUNICACIONES

Problema Detalles

| La exigencia de que los operadores dominantes deben dar a los competidores acceso
a sus redes y los precios regulados a los cuales deben hacerlo no representan para el
operador dominante un incentivo suficiente para invertir en mejorar la red de manera
de hacerla competitiva a nivel internacional.

Il El enfoque centrado en precios optimos de acceso se justifica mediante un marco
tedrico estatico que no aborda en forma adecuada la dindmica de innovacion y
cambio. En consecuencia, la innovacién queda fuera de la ecuacion. No se examinan
las implicaciones de las medidas regulatorias para el proceso de innovacion, y por
ende, para la competitividad internacional.

] Los costos de una posible falla regulatoria deben sopesarse en relacion con los
beneficios de la regulacién (como una mayor competencia). Entre los casos de falla
regulatoria cabe mencionar: la aparicién de incertidumbre inducida por la regulacion,
la politizacién del proceso regulatorio a medida que este proceso se convierte en un
ambito en disputa entre intereses opuestos, el desfase entre el proceso regulatorio
inherentemente lento y la velocidad del cambio técnico y la innovacion impulsados por
el mercado, y las deficiencias inherentes en materia de conocimientos e informacion
que restringen a las autoridades de reglamentacion.

exencion regulatoria (tolerancia), el incentivo para ellos de invertir en una nueva red fija de
alta velocidad (red de proxima generacion) es escaso.

En Japén, NTT ha sostenido que aun cuando ya tiene en funcionamiento su red de proxima
generacion y actualmente es el lider mundial en redes de fibra Optica hasta el hogar (FTTH),
esto ha sido a costa de la rentabilidad de la compaiia, la cual se estd viendo amenazada, de-
bido a una reglamentacién excesiva.

Actualmente, en estos tres paises, estos argumentos estdn siendo debatidos acalorada-
mente. Como elemento central de estos debates esté la hipdtesis de que la metodologia em-
pleada en el paradigma regulatorio dominante en las telecomunicaciones para el cdlculo de
los precios regulados de acceso es defectuosa, ya que no incentiva de manera apropiada la
inversion que se requiere en la infraestructura de telecomunicaciones del pais si es que se
pretende ofrecer servicios de telecomunicaciones competitivos a nivel internacional. Algu-
nos han sostenido que la deficiencia con respecto al incentivo rige no sélo para el operador
dominante, sino también para sus competidores, a quienes se les da acceso a la red del ope-
rador dominante a precios favorables, disminuyendo por tanto el incentivo del competidor
de invertir en su propia red y de participar en una competencia basada en las instalaciones, lo
cual muchos consideran como la manera més poderosa de competir en las telecomunicacio-
nes. Claramente, este debate no ha terminado.

El paradigma regulatorio dominante en las telecomunicaciones no aborda de manera ade-
cuada la dindmica en materia de innovacion y cambio. Tal como se sefiala en la seccion
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anterior sobre la evolucién conjunta de la regulacion, la pregunta clave a la cual la teoria y
politica regulatorias en el plano de las telecomunicaciones respondieron desde mediados de
los afios ochenta fue: ;qué medidas regulatorias deberian adoptarse cuando un mercado esté
dominado por un actor que tiene un poder significativo en el mercado?

No obstante, en el problema II se plantea que el bagaje de conocimientos que se ha produ-
cido en respuesta a esta pregunta no da cabida, conceptualmente, a la innovacién y por tanto,
a la dindmica del cambio impulsada por la innovacidn, incluida la competitividad internacio-
nal que casi siempre depende de la innovacion.

Si se comienza formulando una pregunta clave diferente —como se estd desempefiando
un pafs en términos de innovacion y qué formas de gobernabilidad (incluida la regulacién)
estimularian los procesos de innovacion— se echaria a andar el tema conceptual en diversas
direcciones, lo cual conduciria a teorias y politicas diferentes.

Aparentemente, estd claro que cuando se aborda el tema de la innovacién en el marco
del paradigma regulatorio dominante en las telecomunicaciones, se lo hace en forma limi-
tada. Tal es asi que sélo en dos ocasiones se alude a la innovacién en el indice de la obra de
Laffont y Tirole (2000). La primera es “innovacién”, abordada en las paginas 272-273 y la
segunda es “innovadores, poder monopdlico de”, que se menciona en las piginas 134-136
del mismo libro. En el primer caso, en la pagina 272, la innovacién es considerada como uno
de los “factores desestabilizantes™ que desestabilizan el “paradigma tradicional relativo a la
regulacidn de los servicios publicos [los cuales] se basan en la regulacién de un conjunto bien
definido de servicios prestados por un operador (o pequefio grupo de operadores) claramente
identificado, en un area geografica bien delimitada”. Luego, los autores reconocen que “La
reciente evolucion de las telecomunicaciones ha remecido cada uno de estos fundamentos”
(pag. 272). Varias paginas mds adelante, los autores incluyen estas consideraciones entre las
“deficiencias del marco regulatorio en el nuevo entorno de las telecomunicaciones” (pag.
279). Hay cuatro items en el indice que aparecen bajo “avance tecnoldgico”, todos ellos
tratados en las paginas 152-156. Lo anterior subraya que la innovacion no constituye una
preocupacion vital en la teoria subyacente en el paradigma regulatorio dominante en las
telecomunicaciones.

En términos mds pragmaéticos, este paradigma ignora en gran medida aspectos clave del
proceso de innovacién. Concretamente, cualquier intento por comprender la innovacién en la
capa donde se encuentran los operadores de redes —capa II- por necesidad tendria que incluir
un andlisis del proceso de innovacion que involucre a los operadores de telecomunicaciones
y a sus proveedores de equipos en la capa I. Sin embargo, en el paradigma no figura seme-
jante andlisis. En la medida que se contemple la innovacién como un objetivo regulatorio (y
este suele ser el caso en muchos paises), se supone tacitamente que la innovacion es exdgena
y que surge de la capa I sin haber sido explorada y sin plantear ningtin problema. Entonces, la
problematica en materia de regulacion se traduce en crear las condiciones 6ptimas —es decir,
competencia— que incentiven a los operadores de redes en la capa Il a adoptar las innovacio-
nes que han surgido de la capa I, apoyados mediante su propia investigacion y desarrollo y
por la innovacién. En el mejor de los casos, esto ofrece s6lo una vision parcial del proceso
de innovacidn en las TIC; en el peor de los casos, torna confusos los determinantes clave de
la dindmica que impulsa a la totalidad del sistema de las TIC.
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Mis atn, es de vital importancia hacer notar que los mercados competitivos, que podrian
ser necesarios para la innovacién (aunque esto no siempre es asi —véase el caso de la inno-
vacion que tuvo lugar durante la era monopdlica en las telecomunicaciones hasta mediados
de la década de 1980), no son siempre suficientes para una innovacién competitiva a nivel
internacional. A modo de ejemplo, el campo académico de los estudios sobre innovacion,
donde se incluyen estudios del desempefio econémico de los sistemas nacionales de innova-
cién, resalta el papel crucial que juegan las instituciones en el proceso de innovacién. Entre
éstas cabe mencionar a las instituciones juridicas y financieras, la normalizacién y el papel
que desempefian las universidades.

Esto hace que sea imperativo preguntarse: ;como podria incorporarse la innovacion al
andlisis teorico y de politicas del subsector de las telecomunicaciones? LLuego de haber ana-
lizado brevemente estos temas, la atencién se vuelca ahora a algunas de las principales com-
pafifas seleccionadas que representan a actores importantes de la capa II.

Respuestas de los lideres mundiales

En esta seccidn, se formulan tres preguntas acerca de algunos de los operadores de teleco-
municaciones que son lideres en el mundo: ;A qué desafios en particular se ven enfrentados?
(Coémo estan enfrentando estos desafios? ;Qué grado de éxito han logrado?

Las primeras dos empresas —BT del Reino Unido y France Télécom— son examinadas en
detalle a fin de lograr un punto de referencia con respecto al cual poder comparar a las otras
compaiiias, Telefonica de Espafia y Verizon de Estados Unidos.

BT de Gran Bretania

BT (British Telecommunications) ha sido la primera gran empresa de telecomunicaciones
privatizada en Europa, entre 1982 y 1984, y es hoy la principal operadora de telefonia fija y
de banda larga del Reino Unido y una de las més grandes compaiiias de telecomunicaciones
del mundo.

En el cuadro 2.4 se presenta un resumen de algunos de los principales desafios.

Cuadro 2.4
LOS DESAFIOS DE BT

1 Marcada disminucion de los ingresos provenientes de llamadas de voz tradicionales y arrien-
dos de lineas

Intensificacion de la competencia
Tener que operar sin una subsidiaria de telefonia movil basada en la red
Alto costo de inversion en redes de préoxima generacion

Secuelas del auge y caida de las telecomunicaciones entre 1996 y 2000

o o0~ W N

Un gran desafio en materia de regulacion

Fuente: Elaborado por el autor.
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Marcada disminucion de los ingresos provenientes de llamadas de voz tradicionales y de
arriendos de lineas. Al igual que todos los operadores de telecomunicaciones dominantes
en los paises desarrollados, desde inicios del siglo XXI, BT se ha visto enfrentada a una im-
portante amenaza a raiz de la caida vertiginosa de los ingresos (y por ende, de las utilidades)
provenientes de las llamadas de voz tradicionales y los consiguientes arriendos de lineas. Hay
varias razones que explican este fendmeno, entre las cuales cabe mencionar el reemplazo de
las llamadas de red fija por llamadas moviles; el uso de sustitutos (como el correo electrénico
y los “envios de texto” mediante telefonia mévil); y, mas recientemente, la convergencia,
como el uso cada vez mayor del sistema de voz sobre protocolo de Internet (VoIP), el cual
también es un sustituto.

Estos cambios han representado un desafio de grandes proporciones para BT (como lo han
sido también para otros operadores). En 2002, estos ingresos representaron casi la mitad del
ingreso total de BT. De alli el reto que enfrenta la compaiifa: como compensar esta caida del
ingreso recurriendo a nuevas fuentes de ingreso mediante nuevos servicios.

Intensificacion de la competencia. Otro reto mayor ha surgido del importante aumento de la
competencia para BT. Lo anterior ha tenido diversos origenes.

En primer lugar, ha habido una competencia cada vez mayor proveniente de competido-
res basados en la red ya existentes. En segundo lugar, competidores nuevos y agresivos han
penetrado en algunos de los mercados de BT. Un ejemplo digno de destacar es el caso del
mercado de banda ancha, donde rivales como BSkyB (radiodifusor satelital que forma parte
de la corporacién de noticias de Rupert Murdoch) y Carphone Warehouse (distribuidor mino-
rista de teléfonos celulares) han aprovechado el endurecimiento de la regulacién en 2005 que
exigid a BT permitir a competidores como ellos que instalaran sus propios equipos en la red
local de su propiedad (un proceso que se conoce con el nombre de desagregacion del bucle
local, con lo cual consiguieron acceso directo a los clientes finales de BT).

En tercer lugar, la competencia proviene, no sélo de otras compafias sino también de
tecnologias disruptivas que compiten unas con otras y que han fomentado la convergencia.
Tal como se indic6 anteriormente, una de ellas es la de voz sobre protocolo de Internet (VoIP).
WiFi y WiMAX’ son también tecnologias disruptivas. Tecnologias como éstas son las que
permiten a los nuevos operadores penetrar en los mercados de servicios de telecomunicacio-
nes, a menudo con estructuras de costos significativamente inferiores.

Este es el caso de Skype (adquirido por eBay més tarde), el cual ofrece llamadas VoIP sin
costo alguno desde una computadora a otra computadora (entre pares).

Un cuarto factor que ha avivado una competencia que se vuelve cada vez mds intensa ha
sido la incertidumbre con respecto a la demanda del consumidor. Dicho en términos simples,
suele no estar claro por qué servicios los clientes estarfan dispuestos a pagar precios rentables
(es decir, rentables para los proveedores de los servicios en cuestion). Este factor en el &mbito
de la demanda también ha intensificado la competencia entre los proveedores.

Si se analizan en conjunto, estos cuatro factores han incrementado de manera significati-
va el grado de competencia que enfrenta BT.

7 WiMAX significa interoperabilidad mundial para acceso por microondas.
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Tener que arreglarselas sin una subsidiaria de telefonia movil basada en la red. A diferencia
de la mayoria de los operadores de telecomunicaciones dominantes, BT no cuenta con una
subsidiaria propia de telefonia mévil basada en la red. Aun cuando BT (con un socio) cred una
de las dos primeras compafiias de telefonia movil en el Reino Unido (la otra era Vodafone)
en 2001, la empresa tomo la decision de vender la compafiia (la cual cambi6 de nombre a O2
y fue adquirida en octubre de 2005 por Telefonica, operador espaiiol, por 31.600 millones
de ddlares). La presion por vender la compaiiia surgi6é del mercado de valores cuando los in-
versionistas comenzaron a reaccionar en forma negativa frente al excesivo nivel de endeuda-
miento de BT, originado por una euforia desmedida y adquisiciones a precios sobrevaluados
durante la época de auge de las telecomunicaciones.

La ausencia de una subsidiaria de telefonia mévil ha ejercido una presién ain mayor so-
bre BT. Hasta hace poco, los ingresos por telefonia movil significaron un gran alivio para los
operadores de telecomunicaciones dominantes que se han visto muy agobiados por la baja en
el ingreso proveniente de la telefonia de red fija (aunque mas recientemente, la saturacion de
los mercados de telefonia mévil ha reducido este efecto). BT ha tenido que arreglarselas sin
este elemento de amortiguacion.

Alto costo de la inversion en redes de proxima generacion. Una vez mas, al igual que otras
compafiias ya instaladas en el mercado, BT ha tenido que encarar el elevado costo de inver-
sién en la construccién de su red de nueva generacion. Esta red, la cual BT denominé 21CN,
estd completamente basada en IP (Protocolo de Internet), y para el afio 2009 habra costado
unos 10.000 millones de libras esterlinas.® Aunque esta cifra podria parecer una inversién
considerable, quizas sea en realidad una buena decision en el largo plazo ya que estaran pre-
parados, antes que muchos otros portadores, para aprovechar los beneficios de un mundo 1P.

Secuelas del auge y caida de las telecomunicaciones, 1996-2000. BT también se ha visto
enfrentada de dos maneras a un importante reto en relacion con las secuelas del auge y caida
de las telecomunicaciones. En primer término, todavia mantiene un volumen de deuda que
acumul6 originalmente, durante la época euférica de auge. En 2001, la deuda de BT alcanzaba
unos 30.000 millones de libras esterlinas, lo cual condujo en ese afio a la emisién de derechos
de accionistas mas grande que jamds se haya visto en el Reino Unido, en la cual los accionis-
tas generaron 5.900 millones de libras esterlinas para ayudar a cancelar parte de la deuda. Su
subsidiaria de telefonia movil fue el resultado indirecto de parte de la redistribucion. Hacia el
afio 2006, la deuda neta habia disminuido a 7.500 millones de libras esterlinas.

En segundo lugar, BT también ha tenido que lidiar con el escepticismo de los mercados
de valores y demas instituciones financieras con respecto al sector de las telecomunicaciones
en general tras la caida de las telecomunicaciones, como también con la incertidumbre con
respecto a BT mismo.

Un gran desafio en materia de regulacion. En 2004, el Reino Unido pasoé a tener una nueva
autoridad maxima de reglamentacion, Ofcom, encargada de regular, no sélo las telecomuni-

8  Financial Times, 6 de abril de 2005.
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caciones, sino también la radiodifusion y el espectro. Lo primero que hizo fue iniciar una ‘re-
vision estratégica fundamental de las telecomunicaciones’. Mediante esta revision, se lleg6 a
la conclusion de que BT no estaba ofreciendo ‘acceso equivalente’ a la red de su propiedad,
a la cual estaban teniendo acceso los competidores de BT Retail. Frente a un resuelto Ofcom,
BT se vio obligado a responder de manera positiva.

La respuesta de BT a los desafios

La respuesta general de BT surge de su estrategia corporativa. La primera prioridad de la
compafiia es lograr un crecimiento rentable en lo que denomina como mercados de la ‘nueva
ola’ (los cuales se definen en més detalle a continuacién). La segunda es maximizar el retorno
que se origina de su negocio tradicional de telecomunicaciones. La tercera y tltima prioridad
es transformar las redes, sistemas y servicios de BT, adaptandolos al siglo XXI (BTT, 2006).

Los mercados de la “nueva ola” de BT. En 2002, Dutchman Ben Verwaayen, ex ejecutivo de
Lucent, una compafiia estadounidense fabricante de equipos de telecomunicaciones, pasé a
ocupar el cargo de director ejecutivo en reemplazo de sir Peter Bonfield, quien habia estado
a cargo de la gestion de BT desde 1996 y quien se vio obligado a jubilar un afo antes de lo
previsto a raiz del papel que jugé durante el auge de las telecomunicaciones. Una de las pri-
meras medidas que adopté Verwaayen fue tratar de convencer a los mercados financieros de
que BT todavia podia generar valor mediante el crecimiento.

Una forma en la cual intent6 llevar a cabo lo anterior fue acufiando una nueva frase, la
cual se ha convertido en parte de la lingua franca de BT: mercados y servicios de la “nueva
ola”. Hay una clara distincion entre mercados y servicios “tradicionales” entre los que se
cuenta particularmente la telefonia de red fija. {Pero, en qué consisten estos servicios de la
nueva ola?

Basicamente, estin compuestos por tres conjuntos de servicios. En el primero estin los
servicios de TI en red. En este caso, BT confia en el hecho de que, mientras otras compafiias
como IBM y EDS ofrecen servicios de TI, son las compaiias de telecomunicaciones las que
cuentan con competencias especiales en el drea de la conectividad. Al centrarse en esos
servicios de TI que requieren interconectarse con redes corporativas y la Internet, BT tiene la
esperanza de que serd capaz de convertir las competencias que le distinguen en competitivi-
dad internacional.

El segundo estd compuesto por la banda ancha. Los antecesores de Verwaayen fueron
extremadamente lentos en difundir el acceso a banda ancha. La razén se debié a que ya
tenfan una alternativa de alta velocidad —ISDN-y les preocupaba que la banda ancha fuera
a hacerla desaparecer. Sin embargo, en cuanto Verwaayen asumio el cargo, aprovech¢ las
oportunidades de negocio que brindaba la banda ancha, convirtiendo la critica contra BT
ampliamente difundida en fuente de crecimiento con el eslogan ‘la banda ancha es parte
vital de BT’.

El tercer componente de los servicios de la ‘nueva ola’ es la movilidad que, como lo
sugiere su nombre, incluye todos los servicios que permiten la movilidad. Entre estos cabe
mencionar no sélo la telefonia celular, sino también la Wifi (es decir, puntos de acceso a una
red inaldmbrica) que permiten la movilidad, y los nuevos productos en convergencia, como
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son los servicios en que ha habido una convergencia entre fijo y mdvil, entre ellos BT Fusion
que se analiza en mayor profundidad més adelante.

En 2002, un 13% del ingreso de BT fue generado por servicios pertenecientes a la nueva
ola; en 2007, este porcentaje aumenté al 35%.

Tal como lo deja en claro este argumento, estrictamente hablando, no todos los servicios
de la ‘nueva ola’ de BT son nuevos. Sin embargo, la clasificacion y la terminologia dieron a
Verwaayen y a los funcionarios a cargo de las finanzas, la oportunidad de convencer a los
analistas y mercados financieros de que BT no se estaba convirtiendo simplemente en una
tipica compafiia de servicios publicos, con productos y servicios tradicionales y un creci-
miento mediocre.

Mientras algunos de los criticos de BT inmediatamente comentaron de que no eran muy
novedosos los servicios de la “nueva ola” que ofrecia BT (la TI en red y los servicios de te-
lefonia mévil ya estaban en el mercado desde hacia afios), la ingeniosa frase tendi6 quizas a
ocultar un importante cambio de énfasis en BT al responder la compafifa y su nuevo director
ejecutivo a los desafios que enfrentaban. El peso que se le dio a los “servicios de TI en red a
escala mundial” en el discurso de BT fue particularmente significativo.

El punto crucial en este caso es que Verwaayen y sus colegas llegaron a la conclusion de
que BT poseia competencias que la hacian sobresalir y una ventaja competitiva en el area que
estaba adquiriendo cada vez mas importancia para las grandes empresas y para el gobierno: la
posibilidad de conectar sus equipos de datos y voz a las redes, incluida la Internet. Aun cuan-
do este es un mercado disputado fuertemente por las compaiias de TI, BT, que ya tenia una
subsidiaria en este ambito (Syntegra), podia maximizar sus competencias que le distinguian
en el campo de las telecomunicaciones ofreciendo conectividad.

La cartera de servicios de BT en esta area incluye IP (Protocolo de Internet) infraestruc-
tura, gestion de relaciones con los clientes, seguridad, aplicaciones, control de la movilidad,
hospedaje y subcontratacion externa.

El enfoque en los servicios de TI en red a escala mundial ha traido recompensas a BT
en el sentido de que la compaiia ha logrado suscribir acuerdos importantes con grandes
empresas britdnicas e internacionales y con organismos del gobierno britdnico. A media-
dos de 2006, el Financial Times coment6 acerca de lo anterior sefialando que “este éxito
de conectar a grandes clientes con redes privadas de voz y datos sigue siendo uno de los
logros que no ha sido debidamente reconocido en el vuelco en la historia de BT.”” Para
resaltar aun mas la importancia de esta drea, el nuevo presidente de BT, sir Michael Rake,
ex presidente internacional de la empresa de contabilidad KPMG, anuncié inmediatamente
después de que su nombramiento sali6 a la luz pablica de que consideraria como algo po-
sitivo un mayor endeudamiento de la empresa para hacer adquisiciones en servicios de TI
en red a nivel mundial.'”

Esta historia de éxito estd reflejada en las cifras de ingreso correspondientes a la segunda
de las tres lineas de negocio més importantes de BT, BT Global Services (las otras dos son BT
Wholesale, la mas importante, y BT Retail). Un 43% de los ingresos de BT Global Services

9  Financial Times, 27 de junio de 2006.
10 Financial Times, 20 de febrero de 2007.
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proviene de servicios de la nueva ola, y en términos absolutos, estos servicios son mas impor-
tantes que las otras dos lineas de negocio combinadas, como se muestra en el cuadro 2.5.

Cuadro 2.5
INGRESOS DE BT GENERADOS POR LA “NUEVA OLA”,
ORDENADOS POR LINEA DE NEGOCIOS, 2006

Ingreso grupo Ingresos por concepto Nueva ola” como
BT por linea de la “nueva ola”, porcentaje del ingreso
Linea de negocios de negocios segun linea de negocios total de la linea de negocios

BT Retail 8.452 1.364 16
BT Wholesale 9.232 1.033 11
BT Global Services 8.632 3.732 43

Fuente: BT (2006), BT Annual Report 2006, Londres.

Por supuesto, los grandes clientes corporativos constituyen ahora el segmento mas impor-
tante de clientes para BT, como se observa en el cuadro 2.6.

Cuadro 2.6
INGRESO DE BT POR SEGMENTO DE CLIENTES, 2006

Segmento Porcentaje
Grandes clientes corporativos 35
Consumidor 27
Mayorista (portador britanico y mundial) 26
Comercial 12

Fuente: BT (2006), BT Annual Report 2006, Londres.

Banda ancha y movilidad. Mientras su predecesor avanzaba a paso lento en la introduccion
de la banda ancha, Verwaayen estim6 que ésta era una gran oportunidad para reemplazar
los ingresos que iban en disminucidn, provenientes de la telefonia fija. Por otra parte, una
regulacion relativamente flexible de parte de la autoridad de reglamentacion de ese enton-
ces, Oftel, permitid inicialmente a BT evitar gran parte de la desagregacion del bucle local.
Cuando lleg6 el momento en que Ofcom comenzd a insistir con respecto a esta practica, in-
corporando a nuevos competidores, como BSkyB y Carphone Warehouse, BT ya habia hecho
suya la iniciativa.

En el drea de la nueva ola de “movilidad”, BT se ha convertido en un operador de redes
virtuales méviles mediante un acuerdo de usar la red mévil de Vodafone. Mientras lo ante-
rior ha brindado una nueva fuente de ingresos para la compaiiia luego de haberse derivado
su subsidiaria de telefonia movil, la ausencia de una red movil propia ha permitido también
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a BT actuar relativamente rapido en la introduccién de nuevos productos y servicios con ca-
racteristicas fijas-moéviles integradas. En términos mds especificos, BT introdujo BT Fusion
que permite a los usuarios conectarse a la red 1P fija mas econdmica mediante una conexién
inalambrica WiFi, pudiendo cambiarse a la red mévil de telefonia celular més costosa en caso
que esa conexion no estuviera disponible.

Convirtiendo las amenazas en oportunidades. BT, al igual que muchos otros operadores de
telecomunicaciones ya establecidos en el mercado, también ha intentado transformar algunas
de sus amenazas en oportunidades, como lo demuestran los siguientes ejemplos.

Aunque la red de nueva generacion de la compaiiia, la 21CN, costard aproximadamente
10.000 millones de libras esterlinas, lo cual plantea el problema de tener que financiar el
gasto de capital. BT estima ademds que eso redundard en un ahorro en términos de costos de
mil millones de libras esterlinas al afio a partir de 2009. Como lo indica esta estimacion, las
redes de préxima generacion son impulsadas por la perspectiva de los ahorros en costos en
la misma medida en que representan un atractivo por la esperanza de contar con nuevos y
mejores servicios.

Aun cuando la voz sobre Internet (VoIP) constituye una seria amenaza, BT ha suavizado
los efectos de esta tecnologia al incluirla en el paquete de servicios que ofrece. En esta for-
ma, VoIP se ha convertido en un servicio barato pero no gratuito, con lo cual pretende hacer
m4s atractivo el paquete en su conjunto. No obstante lo anterior, ocurre que, en general, VoOIP
sigue siendo un grave problema. A modo de ilustracion, The Economist, del 14 de octubre de
2006, en un informe acerca de las telecomunicaciones, comentd con respecto a los servicios
en convergencia: “Los operadores tienen grandes esperanzas de que la convergencia abra
nuevos y valiosos mercados, pero eso parece poco probable. La convergencia voz-datos po-
dria reducir los costos operacionales, pero la misma tecnologia vVoIP también estd socavando
los ingresos provenientes de la telefonia tradicional de red fija, y los nuevos ingresos que
genera la banda ancha no van a llenar el vacio. La convergencia fijo-mévil podria ayudar a
los operadores a conservar los clientes, pero no produciréd un resultado muy significativo, si
es que llega a producir algo, en materia de nuevos ingresos.” (A Survey of telecoms conver-
gence, pag. 18; The Economist de 14 de octubre de 2006).

En efecto, la convergencia empeora la situacion para los operadores, ya que tiene el efec-
to de intensificar la competencia.

Sin embargo, otras dreas podrian resultar més atractivas. A saber, BT fue precursora en la
ampliacion de su propia red de puntos de acceso WiFi, cuya marca comercial es BT Openzo-
ne. En 2006, BT Openzone percibid, para la compaiia, un ingreso de 292 millones de libras
esterlinas, superando la cifra alcanzada por su servicio movil virtual que generd 154 millones
de libras esterlinas BT, (2006, pigs. 10y 32).

Como se menciond anteriormente, BT ha intentado sacar provecho de la convergencia
fija-movil, y compensar asi los efectos de la sustitucion movil-fija al desarrollar un nuevo
teléfono y servicio, BT Fusion.

BT Fusion comenz6 a operar en junio de 2005. Basicamente, BT Fusion es un servicio en
convergencia mévil-fijo que brinda los servicios de un teléfono celular que deriva las llama-
das a una linea de banda ancha (mediante una conexiéon WiFi) cuando el usuario esta en casa.
Los usuarios también pueden conectar computadoras personales, computadoras portatiles,
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consolas de juegos, impresoras y banda ancha al concentrador que viene incluido con BT
Fusion.

Ingresando a la capa Ill: los nuevos servicios de medios que ofrece BT. Otra respuesta crucial
ha sido la incorporacion de BT a la capa III del sector de las TIC, la capa que corresponde
a contenido y aplicaciones. Al respecto, BT se ha visto impulsado tanto por la baja de los
ingresos de la telefonia fija y la intensificacién de la competencia como por el atractivo que
ofrecen las nuevas oportunidades que han aparecido en los nuevos medios digitales.

En este dmbito, la iniciativa mds importante ha sido BT Vision, la oferta de television
sobre protocolo de Internet (IPTV) de la compaiiia que incluye servicios combinados “triple
play” (television/video, acceso a Internet de banda ancha y teléfono). Microsoft provee el
software para BT Vision, en tanto que Philips aporta el convertidor digital (o decodificador).
El servicio provee acceso a canales digitales terrestres, video por pedido, grabacién personal
de video, servicio instantdneo de mensajeria, telefonia que permite chatear y tener acceso a
video en television, juegos en linea, servicios comunitarios y todo esto sin que se requiera
una suscripcion inicial.

Otra iniciativa més en la capa III es BT Movio, un servicio que ofrece television digital y
contenido de radio a los dispositivos moviles.

BT Movio ofrece television digital y contenido de radio en un dispositivo mévil que usa
una red de transmision digital de audio. Microsoft proveera el software que incluye la gestion
de los derechos digitales. Este servicio se ofrecerd también a otros operadores mdviles.

Ademas, BT ha ingresado, aunque de manera tentativa, al area de establecimiento de redes
sociales, el concepto de Web 2.0, y a contenido generado por el usuario, un &mbito controla-
do por compaiifas como MySpace (adquirido por News Corporation) y YouTube (comprado
por Google). El servicio se denomina BT PodShow.

PodShow fue lanzado a comienzos de 2005 por los empresarios de medios estadouniden-
ses Ron Bloom y Adam Curry. A Curry se le conoce como el “padre del Pod”. BT se asoci6
con estos dos empresarios ofreciéndoles una sede britinica para sus actividades. BT PodShow
permitird que los usuarios tengan sus propios centros de medios en linea personales donde
podrin publicar su propio contenido e interactuar con otros a nivel local y a lo largo del
mundo, pudiendo disfrutar y a la vez crear un gran espacio de esparcimiento. Los usuarios
también podran gozar de sus programas favoritos en cualquier dispositivo que esté conecta-
do, desde la computadora personal al equipo moévil, incluida la television.

La estrategia de BT para la capa I1I. Mientras la diversificacion de BT avanza decididamente
hacia la capa II1, es necesario detenerse y observar con calma para hacer una evaluacién mas
objetiva de sus perspectivas en esta drea. Al hacer una evaluacién semejante, cabe hacer
notar que BT enfrenta algunas restricciones importantes en su intento por generar ingresos y
utilidades a partir de las actividades que realiza en la capa III.

En primer lugar, habria que resaltar que se requiere un conjunto distinto de competencias
en las capas Il y III. Actualmente, aun cuando BT posee las de la primera, le faltan las que
atafien a la dltima. Sin ahondar mucho més sobre este tema, baste decir que la cultura de
las telecomunicaciones difiere en gran medida de la cultura de la Internet. A fin de lograr
efectos importantes en la capa IlII, BT probablemente tendria que comprometerse a realizar
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una inversion considerable en esta drea, incluida la adquisicion de uno o varios actores de
peso basados en la Internet. En este momento, con el enfoque actual de la compafifa en los
servicios de TI en la red a escala mundial, parece poco probable que BT vaya a otorgar una
alta prioridad al contenido y aplicaciones basados en Internet (incluidos los basados en la
tecnologia movil).

En segundo lugar, aun cuando se comprometiera de tal forma, todavia restan otras limita-
ciones externas. Estas tltimas quedaron en evidencia en un informe sobre telecomunicacio-
nes que realizé The Economist, publicado en el 14 de octubre de 2006 (A Survey of telecoms
convergence), donde se llegé a la conclusion de que la ayuda no provendra de la diversifi-
cacion de los operadores de telecomunicaciones hacia la televisién o el entretenimiento en
términos mas generales:

“Los operadores de telecomunicaciones estan ingresando al campo de la television en un
momento que implica un riesgo... Las proyecciones de crecimiento futuro en la adopcion
de la television... sin tener en cuenta el hecho de que el gasto en general de los hogares
en entretenimiento es plano, de modo que en gran medida se trata de una sustitucién —no
hay crecimiento general. Ademds, los europeos gastan mucho menos en servicios de tele-
vision pagada y ventas o arriendos de DVD que lo que gastan en telefonia de red fija; asi es
que aun cuando los operadores de telecomunicaciones capturen la totalidad del mercado
de la television, no lograran compensar el deterioro de su negocio tradicional de voz. De-
berian incursionar en la television como un mecanismo de defensa, no como una fuente
de crecimiento a futuro.” (A Survey of telecoms convergence, pag. 16; The Economist de
14 de octubre de 2006).

Por otra parte, el periédico concluyé que el empaquetado —bajo la modalidad de un con-
junto triple o cuddruple de servicios, es decir voz + acceso a Internet + video y television +
movil- no serd de ninguna ayuda tampoco.

La razon esté en el hecho que

“todos lo estan haciendo, y por definicién, no todos pueden ser mds competitivos, mas
agiles y més capaces de atraer a nuevos clientes y mantener los costos existentes. Las
cifras correspondientes a la OCDE demuestran que el gasto de los hogares en comuni-
caciones, que aumentd durante la década de 1990 cuando las personas se suscribieron
para tener acceso a Internet y a teléfonos moviles, se ha mantenido plano desde 2000. Lo
mismo ocurre con el gasto en esparcimiento, el cual incluye ventas y arriendos de DVD, y
la venta de entradas al cine.” (A Survey of telecoms convergence, pag. 19; The Economist
de 14 de octubre de 2000).

Negociaciones con la autoridad de reglamentacion

Como se sefialé anteriormente, Ofcom, la autoridad de reglamentacion britdnica, descubri6
en su revision estratégica de las telecomunicaciones que BT no estaba ofreciendo acceso
‘equivalente’ a su red local a sus competidores. Mds aln, se determind que BT tenia un
‘poder significativo en el mercado’ en diversos mercados. Entre éstos, cabe mencionar los
siguientes:
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— servicios minoristas de banda angosta fija

— lineas en redes de conmutacién mayoristas de banda angosta fija
— origen y transporte de llamadas

— acceso a banda ancha a nivel mayorista

— acceso local a nivel mayorista.

El resultado de estas conclusiones fue que Ofcom inicié un proceso de negociacion con
BT con respecto a un nuevo marco regulatorio apropiado que, al mismo tiempo de ser com-
patible con el nuevo marco regulatorio acordado por la Unién Europea en Bruselas, fuera
apropiado para las circunstancias imperantes en el Reino Unido. Como resultado de estas
negociaciones, BT convino en asumir diversos ‘compromisos’ juridicamente vinculantes vy,
a cambio, Ofcom acord6 desregular diversos mercados en los cuales se estimaba que habia
suficiente competencia sostenible.

Ademds, BT convino en crear una nueva empresa denominada Openreach, que tendria la
responsabilidad de ofrecer acceso ‘equivalente’ a BT Retail y a sus competidores. Aun cuan-
do Openreach seguiria siendo parte del Grupo BT, dispondria de un conjunto distinto de me-
canismos de gestidn destinados a proveer, monitorear e incentivar dicho acceso equivalente.
En el cuadro 2.7 se resume el acuerdo alcanzado entre BT y Ofcom.

Cuadro 2.7
ACUERDO DE BT CON OFCOM, AUTORIDAD DE REGLAMENTACION

1 BT ha convenido en ofrecer servicios ‘equivalentes’ en sus redes de acceso y trafico troncal a
empresas externas que compiten con su negocio BT Retail.

2 Lo anterior se concreta mediante la creacidon de Openreach, una nueva empresa que, aunque
es parte de BT, estd sujeta a una gestidn de caracteristicas diferentes, destinada a cumplir con
la ‘equivalencia’.

3 BT ha asumido una serie de ‘compromisos’ en virtud de la Ley de Empresas, a fin de garantizar
que se cumpla con la equivalencia.

4 A cambio, BT prevé una desregulacién en algunos mercados.

Mayor gasto en investigacion y desarrollo

Sin entrar en detalle con respecto a los cambios que BT ha efectuado en los dltimos cinco anos
a su organizacion de investigacion y desarrollo como herramienta para enfrentar sus diversos
desafios, es importante tener presente que la investigacién y desarrollo ha sido considerada
por la compafiia como parte importante de su respuesta.

En términos més especificos, cabe destacar que en 2006 BT tomo la decisiéon de aumentar
el gasto en investigacion y desarrollo de 522 millones de libras esterlinas el afio anterior, a
727 millones de libras esterlinas. Sin embargo, aun cuando se trata de un incremento impor-
tante, hay que subrayar que la innovacién en BT —sobre todo la innovacion en nuevos servi-
cios— implica una amplia gama de actividades de las cuales la investigacion y desarrollo es
s6lo un subconjunto relativamente pequeno.
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Los éxitos de BT

Es justo concluir que hacia el afo 2006, BT habia logrado convencer a muchos accionistas y
analistas de inversiones de que habia comenzado a tener éxito con su estrategia de la nueva ola.
Un hecho particularmente importante es que la compaiiia habia comenzado a desarrollar un
historial creible en el area de los servicios de TI en red a escala mundial mediante su division de
servicios mundiales. El cambio en la forma de percibir a BT en términos de inversion es evidente
si se observa el alza considerable del precio de las acciones de la compaififa entre 2005 y 2007.

No obstante lo sefialado, todavia se mantiene una situacion en la cual quedan interrogan-
tes con respecto al desempeiio relativo de la empresa, esto es, su desempefio en el mercado
de valores en relacion con el del mercado en general. Y suele ser justamente el desempefio
relativo el que determina los flujos y costos de capital.

El informe anual de BT admite esta deficiencia relativa: “En los ultimos cinco afios...
el retorno total para los accionistas (TST) de BT fue un 25% negativo en comparacion con el
indice accionario FTSE 100 (indice accionario de la Bolsa de Londres, Financial Times) cuyo
retorno total para los accionistas fue un 25% positivo. Ello se debi principalmente a la caida
en el precio de las acciones de BT que, al igual que muchas otras acciones en el sector de las
telecomunicaciones, medios y tecnologia, experimentaron una baja a comienzos del periodo”
(BT, 2006, pag. 136).

Ademés, entre marzo de 2003 y marzo de 2006, la brecha en términos de desempefio
entre el TST del indice accionario FTSE 100 y el de BT se fue ensanchando gradualmente en
desmedro de BT. No obstante, BT tuvo un desempeiio mejor en el indice correspondiente a
las empresas de telecomunicaciones europeas: entre noviembre de 2001 y marzo de 2006,
“El TST de BT fue un 6% negativo, en comparacién con un 15% negativo para el Indice Telco
FTSEurofirst 300 y un 31% positivo para el FTSE 100. BT también ha tenido un desempeio
mejor que el Indice Telco FTSEurofirst 300 en los dltimos 12 meses, con un retorno del 13,4%
en comparacién con un 1,6% para ese indice” (BT, 2006, pag. 136).

France télécom (FT)!!

Antes de abordar el caso de FT, es conveniente sefialar que, desde el punto de vista de lo que
trata el presente capitulo, el estudio de caso de BT presentado en la seccidn anterior sirve
como punto de referencia a partir del cual se pueden comparar las experiencias de los demas
operadores de telecomunicaciones dominantes que se analizan en las préximas secciones,
que en muchos casos comparten los mismos desafios.

France Télécom es la principal operadora de telecomunicaciones de Francia y también se
sitda entre las mas grandes del mundo. Fue privatizada en 1990 y perdi6 el monopolio de la
telefonia en 1998.

Los desafios de France Télécom

Disminucion de los ingresos provenientes de las llamadas de voz tradicionales y arriendos
de lineas. Al igual que otros operadores de telecomunicaciones ya instalados en el mercado,

11 En Krafft (2002) aparece un analisis a fondo de la situacion en Francia.
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France Télécom enfrenta un importante reto debido a la baja en los ingresos generados por
las llamadas de voz tradicionales y arriendos de lineas. Este ha sido un serio desafio, ya que
Francia posee el mercado VoIP de mas alta penetracién en Europa.'?

Intensificacion de la competencia. Didier Lombard, presidente y director ejecutivo de Fran-
ce Télécom, ha sefialado que “la competencia estd aumentando. Nuevos actores, como Sky-
pe y Google, pertenecientes al mundo de la Internet, estdn volcando su atencion a nuestro
negocio de servicios de comunicaciones. Nuestros rivales mas tradicionales también estidn
buscando afanosamente la manera de aumentar su participacién de mercado” (France Té-
lécom, 20064, pag. 1).

Entre los rivales aludidos més arriba estin las operadoras Neuf Cegetel e Iliad, quienes
han demostrado ser competidores agresivos.

Fuerte regulacion. Francia fue uno de los primeros paises europeos en imponer un fuerte
régimen de regulacion en términos de desagregacion del bucle local (que exigia que France
Télécom brindara acceso a su red local a competidores quienes luego podian llegar direc-
tamente a los consumidores). Por otra parte, este régimen riguroso ha significado que los
precios regulados que France Télécom ha podido cobrar a sus competidores por dicho acceso
son “‘significativamente menores” que el promedio europeo (France Télécom, 2006b). Podria
decirse que estos precios han subsidiado el ingreso de competidores como Neuf Cegetel e
Iliad y han contribuido a la intensificacion de la competencia a la cual se aludi6 en el dltimo
apartado.

Alto costo de inversion en redes de proxima generacion. Al igual que los demds operadores
de telecomunicaciones dominantes en paises desarrollados, France Télécom también enfren-
ta el reto de financiar y echar a andar su red de proxima generacion completamente basada en
el Protocolo de Internet, un ejercicio sumamente costoso. No obstante, a diferencia de mu-
chas de las empresas homodlogas europeas, France Télécom ha comenzado ademés a asumir
un compromiso importante en el sentido de instalar fibra dptica en sus redes de acceso local
(es decir, fibra dptica hasta el hogar, o FTTH). En diciembre de 2006, la compafiia anunci6
que en los proximos dos afnos pretendia gastar 270 millones de euros en una nueva red de
fibra dptica.

La respuesta de France Télécom a los desafios

A comienzos de 2005, Didier Lombard reemplazé en el cargo a Thierry Breton quien
habia sido director ejecutivo de France Télécom desde octubre de 2002 y habia renun-
ciado para convertirse en ministro de Hacienda de Francia. Desde entonces, Lombard
ha desarrollado un conjunto detallado de estrategias destinadas a permitir a la compaiiia
responder en forma eficaz y rentable a sus desafios. En este apartado se hard un andlisis
de estas estrategias.

12 FT.com, 8 de septiembre de 2005.
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Posicionandose a la delantera del mercado y sacando provecho de la convergencia. France
Télécom pretende sacar provecho de su amplia y variada gama de competencias, inigualables
en Francia. Se estima que de esta manera serd capaz de beneficiarse de la convergencia que
se estd produciendo entre los distintos tipos de redes y servicios.

Con sus competencias ‘bien arraigadas’ —resultado de su enorme capacidad innovadora
y de investigacidn y desarrollo (véase mds adelante)— France Télécom espera desarrollar
servicios superiores a aquellos que ofrecen sus competidores. En tal sentido, cabe mencionar
una version de alta calidad de voz sobre Internet (VoIP) que brindard un sonido considerable-
mente mejor que el que se ofrece actualmente. En esta forma, la amenaza de la tecnologia
VoIP puede convertirse en una oportunidad.

Integrando mds estrechamente las actividades de la compaiiia. Con anterioridad a la reciente
ola de convergencia, era posible y factible para un operador de telecomunicaciones ya ins-
talado en el mercado y presente en todos los segmentos, como France Télécom, establecer
diversas empresas mayoritariamente autonomas. (En efecto, la convergencia se inici6 en los
afios cincuenta, cuando las centrales electronicas en las telecomunicaciones reemplazaron
a los electromecénicos y las centrales de control de programas almacenados comenzaron a
cumplir funciones parecidas a una computadora, es decir, se produjo una convergencia entre
las telecomunicaciones y la computaciéon. Més recientemente, ha tenido lugar una conver-
gencia entre redes —incluidas las redes fijas, méviles, de television por cable y de radiodifu-
sidn— como asimismo entre servicios como los convergentes que combinan caracteristicas
fijas y moviles). De este modo, France Télécom, al igual que sus contrapartes, contaba con
subsidiarias relativamente independientes en el area movil (que pasé a ser Orange) y en la
Internet (que se denominé Wanadoo). Aun cuando estas subsidiarias eran mayoritariamente
de propiedad de France Télécom, contaban con un gran nimero de accionistas minoritarios.

No obstante, aun cuando la descentralizacion y el empoderamiento pueden haber sido
una ventaja en esta forma de organizacion, se hizo dificil cosechar las ventajas potenciales
de la convergencia debido a los costos involucrados en las actividades de coordinacién entré
empresas relativamente autonomas. Por tanto, para poder beneficiarse de la convergencia,
era necesario encarar este problema.

En consecuencia, France Télécom tomd las medidas para hacer que la compafiia estuviera
mas integrada, comprandoles su participacion a los accionistas minoritarios en Orange y en
Wanadoo y reuniendo a la empresa completa bajo la nueva marca Orange.

Responder innovando: la funcion estratégica de comercializacion, Technocentre, y el pro-
grama NExT. Para aprovechar plenamente los beneficios de la convergencia, no sélo se nece-
sita coordinar actividades complementarias en toda la compaiia; también es necesario sacar
el maximo provecho a su amplia y variada gama de competencias a fin de innovar, esto es, a
fin de crear nuevos servicios y ofrecer nuevos productos.

Sin embargo, esto no es tarea facil. La razon es que el conocimiento pertinente esta dis-
perso en distintas partes de la compaiiia. Esto crea un problema para France Télécom (y
para otras empresas que desean hacer lo mismo) y, parafraseando lo sefialado por Friedrich
Hayek, ganador del Premio Nobel, el problema es ‘utilizar el conocimiento que ninguna
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persona individualmente posee de modo integral’. ;Como podria resolverse este problema
del conocimiento?

La respuesta de Lombard y sus colegas ha implicado la creacién de innovaciones or-
ganizacionales destinadas a enfrentar el problema de la fragmentacion del conocimiento.
En términos mas explicitos, esto ha involucrado la introduccién de lo que France Télécom
denomina como su funcidn estratégica de comercializacién, su Technocentre, y su programa
Nueva Experiencia en Telecomunicaciones (NExT). Estas tres innovaciones organizaciona-
les se describen en los parrafos que vienen a continuacion.

A fin de poner en préctica su estrategia, France Télécom esta haciendo uso de su divisién
de comercializacion estratégica. La labor de esta divisidn es adoptar una perspectiva a nivel
de toda la compaiia para el desarrollo de servicios nuevos e innovadores que se pondrin a
disposicion de los clientes independientemente de la red de acceso.

France Télécom tiene cuatro lineas de actividad, a saber, la telefonia de red fija, mévil, la
Internet y la distribucion de contenido. Las ‘pasarelas’ entre estos diversos sectores implican
que la compatiia es capaz de implementar servicios convergentes independientes de las redes
utilizadas.

En términos concretos, los clientes que poseen un Livebox (el concentrador de comunica-
ciones para el hogar de France Télécom, mas precisamente un convertidor o decodificador)
pueden ahora vigilar sus hogares cuando no estan, utilizando un aparato mévil o computado-
ra, y Livezoom, un servicio de vigilancia remota basado en una cimara inaldmbrica conecta-
da al Livebox. También podréan usar el mismo teléfono cuando estén en casa y cuando estén
fuera y, con respecto al uso de Homezone, éste se transforma automaticamente en un teléfono
de red fija o mévil, dependiendo del lugar donde se encuentre el usuario.

Con el propésito de desarrollar nuevos e innovadores servicios convergentes, France Té-
lécom ha creado Technocentre, una organizacion de desarrollo de productos. Esta organiza-
cion reune en un solo sitio, bajo la direccion de la division de comercializacion estratégica,
a equipos de trabajo que poseen una amplia gama de habilidades (es decir, con competencia
en comercializacion, investigacion y desarrollo, y sistemas de redes e informacién), encar-
gados de desarrollar nuevos servicios convergentes. De este modo, Technocentre de France
Télécom desempefiard un papel crucial en las actividades de innovacién de la compaiiia.

Estos ejemplos dan una idea del tipo de innovacién en materia de servicios y productos
a la cual apunta France Télécom. Otros ejemplos son VoIP de banda ancha (que brinda un
sonido de alta fidelidad), videofonia (video via teléfonos), television movil y pagos moviles
(pagos efectuados por la via de teléfonos moviles).

Para apoyar atin mas estos objetivos, France Télécom ha creado el programa Nueva Ex-
periencia en Telecomunicaciones (NExT), el cual serd puesto en marcha por la division de
comercializacion estratégica.

El programa NEXT se inici6 en junio de 2005. Su objetivo es desarrollar un mundo nuevo
de servicios en las areas de servicios de comunicacion, contenido y esparcimiento, de vida
cotidiana y comerciales.

NEXT tiene contemplado lograr cuatro objetivos entre 2006 y 2008: 1) Avanzar de una
16gica de acceso a redes a una légica de acceso a servicios. En otras palabras, el propdsito
sera centrarse en los clientes y en los servicios innovadores que los clientes desean obtener.
2) Innovar en materia de servicios de telecomunicaciones, como ya se argumentd en esta
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seccion. 3) Consolidar la integracién en las cuatro areas de actividad de France Télécom a
fin de ofrecer un amplio acceso a todos los servicios. 4) Adaptar la pericia de los equipos de
la compaiiia.

En general, France Télécom se propone, a corto plazo, generar entre un 5% y un 10% de
ingresos consolidados provenientes del suministro de servicios convergentes. Por otra parte,
en el mercado empresarial, la compafiia pretende contar con mds de un millén de clientes de
Business Everywhere.

Ademas de estas nuevas funciones que abarcan a la totalidad de la compaiiia, France Té-
lécom tiene también una organizacién de investigacion y desarrollo, la cual siempre ha des-
empefiado un papel preponderante en el proceso de innovacion. De hecho, France Télécom
es una de las empresas de mejor desempefio en investigacion y desarrollo de Europa, como
se demuestra en el cuadro 2.8.

France Télécom posee una capacidad importante en el drea de investigacion y desarrollo
que constituye un aporte significativo, no s6lo para la compaifiia sino para Francia en general.
El 4rea de investigacion y desarrollo representa un 1,5% de las ventas grupales anuales de la
compaiiia. France Télécom posee 17 sitios de investigacion y desarrollo, incluidos sitios en
Boston, Londres, San Francisco, Tokio, Seul, Beijing, Guangzhou y Nueva Delhi. En total,
la compaiiia cuenta con 3.900 ingenieros, cientificos e investigadores. France Télécom posee
un total de 7.800 patentes, 530 de las cuales fueron otorgadas tan s6lo en 2006.

En el afio financiero de 2007, France Télécom, al dar respuesta a sus desafios, incremen-
t6 el gasto en investigacion y desarrollo de 1,2% a 1,5% de sus ventas, convirtiéndose asi
en uno de los operadores de telecomunicaciones dominante en Europa que més recurre a la
investigacion y desarrollo.

Cuadro 2.8
INVESTIGACION Y DESARROLLO SEGUN OPERADORES
DE TELECOMUNICACIONES SELECCIONADOS, 2005

Gasto en
investigacion Tope del
y desarrollo Ventas en Ventas mercado
(en millones investigacion (en millones  (en millones
de libras y desarrollo de libras de libras
Compaiiia esterlinas) (en porcentajes) esterlinas) esterlinas)
Capa 2
Servicios de telecomunicaciones 637 1,6 40.977 52.089
Deutsche Tel, Alemania 399 1,2* 33.385 44.088
France Tel, Francia 326 1,5 21.467 48.079
Telefénica, Espana 257 1,4 18.823 18.586
BT, Reino Unido 219 0,6 34.133 94.390
Vodafone, UK 86 0,5 15.906 8.298
AT&T, USA

Fuente: DTI (Department of Trade and Industry) (2006), R&D Scoreboard, Londres.
* Nota: En el afio financiero de 2007, las ventas/investigacion y desarrollo de France Télécom aumentaron un 1,5%.
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En términos mas generales, France Télécom ha sido uno de los operadores de telecomu-
nicaciones dominante mas innovador. Fue uno de los primeros en adoptar nuevos e innova-
dores servicios, como VoIP y television sobre protocolo de Internet (IPTV). Un signo de esta
naturaleza innovadora es el papel destacado que ha jugado France Télécom en la banda ancha
de la Linea Digital Asimétrica de Suscriptor (ADSL). En efecto, France Télécom lidera el
mercado europeo de acceso a ADSL y estd en segundo lugar en el mercado mundial de ADSL
(France Télécom, 2006a).

La banda ancha de ADSL ha aportado lo que France Télécom denomina como uno de
sus ‘pilares’ sobre el cual estd desarrollando sus nuevos servicios. Los otros tres pilares
son Livebox (el concentrador de comunicaciones para el hogar que ofrece la compaiiia), la
banda ancha inaldmbrica, y un contenido cada vez més rico. Estos pilares proporcionarén,
en conjunto, una plataforma importante para los nuevos e innovadores servicios que entrega
la compaiia.

El papel que juega el contenido es parte importante de la estrategia de France Télécom.
En el siguiente apartado se analiza este papel en mas detalle.

Triunfo del contenido. Otra forma en la cual France Télécom pretende diferenciar sus servi-
cios de aquellos que ofrecen sus competidores es mediante la entrega de contenido de calidad
superior.

En una entrevista con el Financial Times, Didier Lombard describié detalladamente lo
que piensa con respecto al contenido: “No nos incorporaremos a la industria del contenido
porque no es nuestra especialidad; usaremos el contenido hecho por otros.”!?

Sin embargo, a pesar de que el contenido no es la especialidad de France Télécom,
la compafiia ha dado un paso innovador para que los operadores de telecomunicaciones
tengan una participacion directa en la creacion de contenido. Probablemente no sea una
sorpresa que, dado el extraordinario aporte de Francia a la industria cinematografica, esta
medida ha involucrado la produccién conjunta de peliculas. En noviembre de 2006, Fran-
ce Télécom anuncid que crearia una subsidiaria que tendria una participacién minoritaria
en materia de inversion en la produccién conjunta con creadores de cintas cinematografi-
cas franceses y de otros paises europeos de unas 10 a 15 peliculas al afio. El presupuesto
anual inicial de la subsidiaria asciende a unos 10 millones de euros. La subsidiaria esta-
ria encabezada por Frédérique Dumas, un productor independiente entre cuyas peliculas
cabe mencionar “No Man’s Land”, ganadora del Oscar como la mejor pelicula en idioma
extranjero en 2002.

Desde un punto de vista mas general, aun cuando, como se menciond, France Télécom
no pretende convertirse en un creador de importancia en materia de contenido, la compaiiia
estima que podria establecer un caricter distintivo que le haria ganar una ventaja competitiva
al convertirse en distribuidor de contenido de calidad superior. Para tales efectos, podrd mo-
vilizar sus diversas redes de comunicacién como una plataforma de distribucién, incluidas
sus redes moviles y fijas de banda ancha, las que permitiran a la compafia ofrecer contenido
a un sinnimero de dispositivos.

13 Financial Times, 5 de abril de 2006.
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Internacionalizando los servicios de telecomunicaciones. Hace ya algin tiempo que France
Télécom ha tenido centrada su atencion también en otros mercados internacionales. Impor-
tantes inversiones en paises como Polonia han permitido a la empresa beneficiarse de merca-
dos que tienen un crecimiento mas acelerado y que estin menos agobiados por la saturacion
que se ha comenzado a producir en algunos mercados de servicios de telecomunicaciones
europeos.

El alcance de las actividades internacionales de France Télécom se ve reflejado en el
nimero de suscriptores de banda ancha que posee en sus cinco principales mercados, como
se observa en el cuadro 2.9.

Las perspectivas de France Télécom fueron muy bien resumidas por el Financial Ti-
mes en un articulo que se adjunt6 a la entrevista que le hizo el periédico a Didier Lom-
bard, presidente y director ejecutivo de la compafiia: “Sin duda que ofrecer més inte-
gracion entre los teléfonos de red fija y los méviles podria ser, en efecto, un poderoso
argumento de venta para France Télécom, un argumento que para aquel que compite sin
tener una gama tan amplia de negocios, serfa dificil de imitar.”!* En otro articulo varios
meses mas tarde, el mismo periddico agregd: “France Télécom pasard de ofrecer Unica-
mente acceso al desarrollo conjunto de software y servicios. Lo anterior deberia ayudar
al ex monopolio a iniciar el ascenso hacia los negocios de mayor valor en los que opera
Microsoft y sus pares.”!3 Si se concretan estos resultados, France Télécom habra logrado
convertir los desafios que ha tenido que encarar durante los primeros afios del siglo XXI
en fortalezas competitivas que van a perdurar en el tiempo. En el trimestre comprendido
hasta mediados de diciembre de 2006, las acciones de la compafiia registraron un alza
inesperada del 18%.!6

Cuadro 2.9
SUSCRIPTORES DE BANDA ANCHA DE FRANCE TELECOM

Numero de suscriptores

Pais (en millones) Porcentaje del total*
Resto del mundo 26,8 32
Francia 22,4 27
Reino Unido 14,9 18
Espana 10,3 12
Polonia 9,9 12

Fuente: France Télécom (2006a), Annual Report 2006, Paris.
Nota: El total no corresponde al 100% debido a que las cifras fueron redondeadas.

14 Financial Times, 5 de abril de 2006.
15 Financial Times, 19 de octubre de 2006.
16 FT.com, 14 de diciembre de 2006.
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Telefonica de Espaiia

En esta seccidn se analizard la forma que ha tenido Telefénica de Espafia —uno de los opera-
dores de telecomunicaciones dominante de Europa més éxitoso y un actor destacado en las
telecomunicaciones en América Latina y el Caribe— de enfrentar los desafios tecnolégicos y
comerciales de los tltimos afios.

Los desafios de Telefonica

Estos son algunos de los retos que enfrenta la compafiia en la actualidad:

Disminucion de los ingresos provenientes de llamadas de voz tradicionales y arriendos de
lineas. Al igual que sus contrapartes, Telefonica se ve enfrentada al reto que constituye la
disminucion importante de sus ingresos provenientes de las llamadas de voz tradicionales y
arriendos de lineas.

En el caso de Telefonica, la caida se origina principalmente en el mercado nacional espa-
nol; en 2005, el nimero de minutos utilizados mediante el uso de la red fija de la compaiiia
disminuy6 un 10,4% en comparacion con el afio anterior (la cifra corresponde ademads a la
disminucidén de acceso telefénico a Internet). Durante el periodo comprendido entre enero y
septiembre de 2006, los ingresos por servicios de voz tradicionales disminuyeron un 5,1%.

Aunque no tan severo como la caida en los ingresos por voz en Espafia y Europa, Te-
lefénica enfrenta ademds el mismo problema en América Latina y el Caribe. Lo anterior se
observa en el cuadro 2.10, que muestra las proyecciones que la misma compaiifa hizo en
términos de crecimiento en telefonia fija entre 2005 y 2009. Este crecimiento es comparable
al de la banda ancha DSL, el cual se espera que aumente considerablemente en el transcurso
del periodo.

Cuadro 2.10
TELEFONICA LATINOAMERICA: METAS DE CRECIMIENTO
EN TELEFONIA FIJA Y BANDA ANCHA DSL
(Crecimiento anual promedio, 2005-2009, en porcentajes)

Servicio* Crecimiento
Crecimiento acceso telefonia red fija 2-4
Crecimiento acceso banda ancha DSL 26

*

Incluye acceso a nivel mayorista y minorista.
Fuente: Estimacion del autor sobre la base de informacion proporcionada por Telefénica Latinoamérica.

Intensificacion de la competencia. En Espaiia, Telefonica se ve enfrentada a una compe-
tencia cada vez mayor, no s6lo de empresas rivales que operan en el sector de las teleco-
municaciones, sino también de competidores en television por cable. Entre los primeros
competidores cabe mencionar a Auna y Jazztel, como también a Uni2 que fue adquirida
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por France Télécom en julio de 2001, convirtiendo a estas dos empresas europeas domi-
nantes en competidoras. Ademads, en julio de 2005, France Télécom adquiri6 Amena, el
operador de telefonia mdvil clasificado en tercer lugar, el cual pertenecia a Auna. Esto
significa que ahora France Télécom estd en condiciones de ofrecer sus servicios conver-
gentes en Espafia por medio de su marca Orange. Aun cuando la desagregacion del bucle
local ha avanzado muchisimo mads lento en Espafia que en Francia, estd mostrando un
crecimiento que conlleva una intensificacion de la competencia en el mercado de acceso
local.

Por otra parte, Telefonica estd teniendo una competencia cada vez mayor de las empre-
sas de television por cable. Al igual que en el Reino Unido (donde la compaiiia de cable NTL
adquiri6 Telewest, su principal rival en cable, cuyo nuevo nombre ahora es Virgin Media),
en Espafia, Auna vendid su participacion en el cable a su competidor Ono en 2005. Esta
consolidacién ha hecho que Telefénica tenga un rival en el cable potencialmente més fuerte,
el cual tiene ahora acceso directo a seis millones de hogares, un 40% del total en las regiones
mas prosperas, mediante su red de cable de fibra optica.

Ademas, Espafia es uno de los pocos paises europeos donde las compafifas de electricidad
han penetrado también en el mercado de las telecomunicaciones, sobre todo en las zonas
rurales. En este pais, la tecnologia Power line communication (PLC) —que provee servicios
de voz y acceso a Internet mediante conexiones convencionales de electricidad y cable a
los hogares— ha ido mejorando con el tiempo lo suficiente como para convertirse en viable
en términos competitivos. Las compaiiias de servicios publicos espafiolas, como Endesa,
Ilberdrola y Union Fenosa, han comenzado a proveer servicios de banda ancha usando esta
tecnologia.

Alto costo de inversion en redes de proxima generacion. Al igual que los deméas operadores
internacionales de telecomunicaciones ya instalados en el mercado, Telefonica enfrenta el
alto costo de inversion en su red completamente basada en 1P (Protocolo de Internet) de
proxima generacion. Confia en el incremento de sus ingresos y en una rentabilidad razonable
para pagar este costo de inversidon. Un beneficio adicional resultard de la reduccion de los
costos de operacion que ha sido posible gracias a la tecnologia 1P.

Respuesta de Telefonica a los desafios

La globalizacion de Telefonica. Una de las armas con que cuenta Telefénica para encarar
los retos es una politica y su respectivo conjunto de activos que por largo tiempo han sido
parte de la compania: la globalizacion. De hecho, fue poco después que se liberalizara el
mercado de servicios de telecomunicaciones en Espafia (a raiz de una decisién de la Unién
Europea) y un afio después de que Juan Villalonga, ex banquero de inversiones y antiguo
amigo del entonces presidente del Gobierno de Espaiia, José Maria Aznar, fuera designado
presidente en 1996, que Telefonica inicid su expansion hacia América Latina, la que invo-
lucré varias adquisiciones en Brasil y Argentina. Asi, Telefénica, aprovechando por una
parte el idioma en comin con la mayoria de los paises de América Latina, y por otra, sus
lazos histéricos con el continente, se ha convertido en el principal operador de telecomu-
nicaciones de la region.
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El cuadro 2.11 revela cudn importantes son los ingresos provenientes de América Latina
para la compaiiia, ingresos que no son mucho menores para Telefonica que la totalidad de las
entradas que genera la compaiia en Espafa.

Cuadro 2.11
INGRESOS DE TELEFONICA, ENERO A SEPTIEMBRE DE 2006
(En millones de euros)

2006 2005
(%) (%) Cambio porcentual
Grupo Telefénica de Espafa 8.893,9 8.744,5
(23%) (32%) 1,7
Grupo Telefénica Latinoamérica 7.050,3 6.000,9
(18%) (22%) 17,5
Telefénica Méviles (Grupo 1) 13.537,2 12.050,0 12,3
(35%) (45%)
Telefénica O2 Europa 9.434,3 717,7
(24%) (3%) No es comparable.
Grupo Atento 758,0 608,6
(2%) (2%) 24,6
Negocio de medios y contenido 1.124,9 878,7
(3%) (3%) 28,0
Otras companias 511,4 439,6
(1%) (2%) 16,3
Eliminaciones (2.605,7) (2.385,8)
(7%) (9%) 9,2
Total del Grupo 38.704,4 27.054,1
(100%) (100%) 43,1

Fuente: Telefénica (2006), “Quarterly results, January - September, 2006” (en linea) http://www.telefonica.es/accionis-
taseinversores/ing/pdf/rdos06t3-eng.pdf: The Economist (2006), “Changing the rules: how should regulators respond to
convergence?”, Londres, 12 de octubre.

La presencia de Telefonica en América Latina recibio un gran estimulo cuando en 2005
la compafiia adquiri6 los activos de telefonia mévil de US ‘Baby Bell’ de BellSouth en la
region. Esto dltimo permitié a la compafifa contar con activos de telefonia mévil adiciona-
les en otros 10 paises latinoamericanos (Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala,
Nicaragua, Panama, Pert, Uruguay y Venezuela). Aun cuando el Financial Times expreso
“dudas” con respecto al precio de 4.300 millones de ddlares, concluy6 que “habia dado en el
clavo con la estrategia”.!”

En octubre de 2005, Telefénica adquirié O2, la ex subsidiaria de telefonia mévil de BT,

mediante una absorcién amistosa por un monto de 17.700 millones de libras esterlinas, un

17 Lex, Financial Times, 24 de febrero de 2005.
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22% superior al precio de las acciones, un negocio que el Financial Times consideré como
“un caso evidente de pago excesivo”.'® Hacia finales de 2005, Telefénica, con sus 116 millo-
nes de suscriptores de telefonia mévil, era el cuarto méas grande del mundo después de China
Mobile, Vodafone y China Unicom.

Ese mismo afio, Telefonica comenzé a ampliar su estrategia de globalizacion fuera de Eu-
ropa occidental y América Latina. Asimismo, se aduefié del operador dominante de red fija
de la Republica Checa, Cesky, el que también tenia un 43% de participacion en el mercado de
telefonia mévil del pais mediante su subsidiaria Eurotel. También, adquiri6 una participacion
del 3% en China Netcom en China continental, la cual incrementd posteriormente a un 5%.

Tan sélo en 2005, Telefonica desembolsé 37.600 millones de délares en un intento por
superar los efectos del deterioro que habian sufrido sus ingresos por servicios de red fija en
Espana. Lo anterior hizo que la deuda total de la compania llegara a 53.500 millones de d6-
lares, un nivel que algunos analistas consideraron preocupante.

La solidez de Telefonica en América Latina y el Caribe. Telefonica es hoy uno de los ac-
tores principales en la region en materia de telecomunicaciones. Esto no sélo es véalido con
respecto a los servicios tradicionales en este rubro, sino también en relacién con los nuevos
servicios que estan creciendo rapidamente, como es el caso del acceso a banda ancha. En el
cuadro 2.12 se pone de relieve la solidez de Telefonica en el mercado de banda ancha.

Cuadro 2.12
POSICION DE TELEFONICA LATINOAMERICA EN AMERICA LATINA:
ACCESOS TOTALES A LA LINEA DE ABONADO DIGITAL (DSL)

(En miles)
Accesos totales a DSL

Region/Pais (en miles)
Toda América Latina
TLatam (Telefénica Latinoamérica) 2.165
Telmex 1.400
Brasil
TLatam (TeleSP) 1.207
Telemar (Grupo) 805
Brasil Telecom (Grupo) 1.014
Argentina
TLatam (TASA) 303
Telecom Argentina (Grupo) 226
Chile
TLatam (CTC) 314
VTR 303
Entel (Grupo) 55

Fuente: Estimacion del autor sobre la base de informacion proporcionada por Telefénica Latinoamérica.

18 Lex, Financial Times, 26 de mayo de 2006.
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Sin embargo, Telefénica no sélo tiene una posicién sélida en América Latina, sino que
también es lider en algunos de los mercados més importantes de la regién, como se observa
en la cuadro 2.13.

Ademés, Telefonica ha hecho frente a sus desafios procurando una mayor integracion de
la compaifiia.

Cuadro 2.13
POSICION DE TELEFONICA LATINOAMERICA EN AMERICA LATINA:
LIDERAZGO SEGUN PARTICIPACION DE MERCADO

Pais Posicion en el mercado del pais
Argentina Primera
Brasil Primera
Chile Primera
Colombia Primera
Peru Primera

Fuente: Estimacion del autor sobre la base de informacién proporcionada por Telefénica Latinoamérica.

Integracion. Al igual que France Télécom, Telefonica también ha hecho esfuerzos, aunque
m4s recientemente, por lograr una mayor integracion de la compaiia a fin de poder cosechar
los beneficios de la convergencia. En junio de 2005 integré a Terra Networks, su negocio de
acceso a la Internet. En marzo de 2006, la compafiia aprobd la decision de fusionar Telefoni-
ca Moviles, su subsidiaria de telefonia mévil, con sus operaciones de red fija en Telefonica
S.A., para tratar de lograr este objetivo.

Movil. Como se observa claramente en el cuadro 2.10, el mercado mévil ha sido un podero-
so motor de crecimiento. No obstante, la experiencia de mercados méviles mas avanzados,
como es el caso de Japén y Europa occidental, sugiere que el crecimiento de los ingresos y
utilidades que genera el sector movil podria extinguirse mas temprano que tarde. Esto explica
la atencién que recientemente han comenzado a prestar lideres como Vodafone a paises en
desarrollo como India. (Al respecto, cabe recordar que un 45% de Verizon Wireless es de
propiedad de Vodafone.) Esto explica también el creciente interés que demuestran todos los
operadores de telecomunicaciones dominantes por los nuevos servicios.

Nuevos servicios. Al igual que todos los operadores de telecomunicaciones dominantes en
paises desarrollados, Telefonica intenta desarrollar apresuradamente una gama de nuevos
servicios para intentar compensar la baja en sus ingresos provenientes de la telefonia de
red fija. Ello es evidente en el contexto de América Latina a partir de las proyecciones de la
subsidiaria latinoamericana de la compafiia con respecto al margen de ingresos que espera
obtener de tres areas criticas de servicios: voz, datos/Internet, y TI, como se observa en el
cuadro 2.14.
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Cuadro 2.14
TELEFONICA LATINOAMERICA: INGRESOS PREVISTOS POR AREA DE SERVICIOS
(En porcentajes)

Area de servicios Desglose de ingresos Desglose de ingresos
2005 2009

Tl 7 17

Datos e Internet 36 39

Voz 57 44

Fuente: Estimacion del autor sobre la base de informacion proporcionada por Telefénica Latinoamérica.

Es posible hacer varias observaciones sobre la base de este cuadro. La primera es la
disminucidn rapida de los ingresos provenientes de la telefonia de voz, como se sefial6 ante-
riormente en este capitulo. Mientras en 2005, el segmento de voz representaba un 57% de los
ingresos de la compaiiia, para el 2009, se espera que esta proporcioén baje a s6lo un 44%, una
fuerte disminucion en sélo cinco afios. Sin embargo, se espera que los ingresos generados por
la TI aumenten del 7% en 2005 a un 17% en 2009. En el anélisis que se hizo anteriormente
con respecto a BT, se observo que esta compafiia ha asignado una alta prioridad a los servicios
de TI en red en su estrategia para hacer frente a los cambios radicales que estdn golpeando
al sector de las telecomunicaciones. También es importante el hecho de que Telefénica La-
tinoamérica no ve un cambio significativo en la proporcion de los ingresos que generan los
datos y la Internet, en circunstancias que se prevé que varie del 36% del ingreso en 2005 a
s6lo un 39% en 2009.

Una vez mads, en el contexto de América Latina y el Caribe, cabe destacar el hecho de
que Telefonica esté cambiando radicalmente la proporcion del gasto de capital que va diri-
gido hacia los servicios tradicionales (principalmente telefonia fija) en comparacién con los
servicios no tradicionales (donde se incluye banda ancha, televisién pagada y otros servicios
nuevos), como se puede observar en el cuadro 2.15.

Cuadro 2.15
TELEFONICA LATINOAMERICA: DESGLOSE DEL GASTO DE CAPITAL
(CAPEX) POR AREA DE SERVICIOS
(En porcentajes)

Area de servicios 2005 2009

Tradicionales

(incluida la telefonia de red fija) ~ 60 ~ 40
No tradicionales

(incluidos banda ancha, televisiéon pagada,

y otros nuevos servicios) ~ 40 ~ 60

Fuente: Estimacion del autor sobre la base de informacion proporcionada por Telefénica Latinoamérica.
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En conclusion, las principales respuestas que ha dado Telefdnica a los cambios que estan
ocurriendo en su entorno global se centraron en la globalizacién, con una formidable presen-
cia en América Latina, en la integracion de la empresa (4reas fija y mévil) y en el desarrollo
de nuevos servicios.

Verizon, de Estados Unidos™

Verizon es uno de los dos operadores lideres de redes de telecomunicaciones en Estados Uni-
dos, siendo la nueva empresa AT&T el otro. Verizon se cred por medio de las fusiones entre
Bell Atlantic, GTE y MCL.

La importante caida de los ingresos por telefonia de red fija tradicional de Verizon se
ve reflejada en el descenso paulatino de los ingresos de su negocio de telecomunicaciones
nacional, como se observa en el cuadro 2.16.

Cuadro 2.16
VERIZON: DESGLOSE DE INGRESOS
(En millones de ddlares)

2005 2004 2003
Telecom Nacional 37.616 38.021 39.055
Inalambrico nacional 32.301 27.662 22.489
Servicios de informacion 3.452 3.549 3.763
Internacional 2.193 2.014 1.949
Corporativo y otro (652) (558) (402)
Ingresos de opercion en Hawaii (vendida) 202 595 614
Total de ingresos 75.112 71.283 68.468

Fuente: Verizon (2006, pag. 16).

Verizon es uno de los operadores de telecomunicaciones dominantes en el mundo que se
ha comprometido firmemente con el uso de una red de fibra dptica a gran escala, incluida
la tecnologia de fibra dptica hasta las instalaciones (FTTP). Entre 2004 y 2010, Verizon ha
prometido un desembolso de capital neto de 18.000 millones de ddlares destinado a su nueva
red de fibra Optica. A continuacidn se entregan mds detalles al respecto.

¢ Como ha respondido Verizon?

Con el mercado nacional (Estados Unidos) considerablemente més grande al cual apostar,
Verizon, en marcado contraste con Telefonica, ha emprendido un proceso de desglobali-

19 En Bauer (2006) se encontrara una excelente fuente de informacion acerca de la situacion actual en Estados
Unidos en el campo de las telecomunicaciones.
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zacion. Esto se ha producido al verse la division internacional de la compafiia obligada a
efectuar enajenaciones. De crucial importancia entre estas ventas fue la de las operaciones
de Verizon en América Latina y el Caribe, que la compaifiia convino en vender por un monto
de 3.700 millones de ddlares en abril de 2006 (The Economist Intelligence Unit, 2006). Esta
venta se hizo bajo la modalidad de tres transacciones por separado con América Mdévil, un
operador de telefonia mévil mexicano que estaba ampliando sus operaciones. Esta venta en
particular inst6 al Financial Times a tomar nota de la anomalia de que, mientras las corpora-
ciones estadounidenses en general se estin ampliando al exterior, compafiias de telecomuni-
caciones como Verizon parecen estar replegandose a su base nacional de operaciones.?’

La incursion de Verizon en las redes locales de fibra optica a los hogares (FTTH)

En una encuesta reciente sobre telecomunicaciones, The Economist informa que “Verizon, la
segunda empresa de telecomunicaciones més grande de América, ha instalado cables de fibra
Optica bajo las calles como parte de un programa de construccién de redes por un monto de
18.000 millones de ddlares. Para el afio 2011, sus cables pasaran por 18 millones de hogares
estadounidenses. Con su proyecto FiOS, Verizon es uno entre un pufiado de operadores en el
mundo que ha adoptado la via més costosa de todas, la ‘fibra a los hogares’ (FTTH) es decir,
instalar fibra directamente hasta los hogares de los clientes. Los otros son NTT y Softbank en
Japoén, KT en Corea del Sur y operadores en algunas partes de Suecia, Italia y Dinamarca, y
unos pocos paises mas.”

Es significativo el hecho de que la encuesta acote més adelante que los mercados fi-
nancieros han castigado a Verizon por sus esfuerzos en esta area: “El costo involucrado ha
sido un factor negativo para el precio de las acciones de Verizon, y se redujo su calificacion
crediticia.”?!

Al asumir este compromiso, Verizon tiene la esperanza de poder desarrollar una red que
le permita competir en términos favorables con las compaiiias que ofrecen television por
cable al poner a disposicidn una variada gama de nuevos productos y servicios de medios. La
compaiiia prevé que el ultra alto ancho de banda que brinda la fibra 6ptica le permitira ofrecer
servicios de calidad superior. En cambio, AT&T ha optado por la alternativa menos costosa de
fibra 6ptica al nodo (FTTN), la cual no alcanza a llegar hasta el edificio. Como lo ha indicado
The Economist Intelligence Unit, la ambicioén de Verizon es convertirse en un “motor de los
medios de comunicacién” (The Economist Intelligence Unit, 2005).

Nuevos servicios

En octubre de 2006, Verizon, al igual que BT y France Télécom, introdujo su propio servicio
de telefonia en convergencia fija y mévil, denominado Complete Freedom.

Verizon ha asignado una alta prioridad a nuevos servicios de medios via teléfonos mo-
viles. En 2005, la compaiiia introdujo V Cast, un servicio de contenido mévil a pedido que

20 Sitio FT.co, 11 de enero de 2007.
21 The Economist, 14 de octubre de 2006, pag. 16.
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ofrecia la posibilidad de descargar musica. En 2006, se les ofreci6 a los suscriptores moviles
de Verizon contenido de video al estilo de la televisién, usando una nueva red y servicio
denominado MediaFlo, construido por Qualcomm, la compaiiia fabricante de chips para te-
1éfonos celulares. Por otra parte, la compaiia suscribié acuerdos sobre contenido con pro-
veedores de contenido generado por el usuario, como YouTube y Revver, el sitio de video
en linea estadounidense que fue el primero en distribuir parte de sus ingresos por publicidad
entre sus usuarios.

Conclusiones

En esta seccion se entrega un resumen de los desafios especificos que enfrentan los cuatro
operadores.

Con respecto a BT, se llega a una conclusién paraddjica. Con respecto al desempefio en la
bolsa de valores, BT es uno de los operadores de telecomunicaciones dominante en Europa que
mejor se ha desempefiado (aunque en relacién con el mercado de valores de manera global,
su desempeio todavia va a la zaga). No obstante, aunque francamente en mejores condiciones
que en 2000-2001 cuando se produjo el estallido de la burbuja tecnolégica de las telecomuni-
caciones, BT cuenta ademds con mucho menos personal y con un volumen de ventas y capi-
talizacion total de mercado significativamente menor que muchos de sus pares europeos. Lo
anterior se explica sobre todo por la decision tomada en 2001 de separar de BT a su subsidiaria
de telefonia movil, decision que no fue imitada por los demés operadores europeos.

France Télécom ha tenido que hacer ajustes de grandes proporciones desde que se inicié
el estallido de las telecomunicaciones en 2000 y hay sefiales de que la compania ha comen-
zado a avanzar. A modo de ilustracion, recientemente ha habido indicios de que los merca-
dos financieros estdn empezando a responder de manera positiva a las estrategias de France
Télécom. De este modo, en el trimestre que abarca hasta mediados de diciembre de 2006, las
acciones de la compafifa registraron un alza repentina del 18%.%>

En un plano mas general, el Financial Times resumi6 claramente las perspectivas de
France Télécom en un articulo que aparecié conjuntamente con la entrevista que hizo el
periddico a Didier Lombard, presidente y director ejecutivo de la compafiia: “Sin duda que
ofrecer més integracion entre los teléfonos de red fija y los méviles podria ser, en efecto, un
poderoso argumento de venta para France Télécom, argumento que para aquel que compite
sin tener una gama tan amplia de negocios serfa dificil de imitar.”?? En otro articulo publi-
cado varios meses después, el mismo periddico anadié: “France Télécom pasard de ofrecer
Unicamente acceso, al desarrollo conjunto de software y servicios. Lo anterior deberia ayu-
dar al ex monopolio a iniciar el ascenso hacia los negocios de mayor valor en los que opera
Microsoft y sus pares.”?* Si se concretan estos resultados, France Télécom habra logrado
convertir los desafios que ha debido encarar durante los primeros afios del siglo XXI en for-
talezas competitivas que van a perdurar en el tiempo.

22 FT.com, 14 de diciembre de 2006.
23 Financial Times, 5 de abril de 2006.
24 Financial Times, 19 de octubre de 2006.
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Con respecto a Telefénica, hay que subrayar que, desde un punto de vista general, los
analistas financieros se han visto razonablemente impresionados con los resultados de Tele-
fonica, aunque han expresado su preocupacion por los precios que ha compaiifa ha pagado
por algunas de sus recientes grandes adquisiciones y el nivel de deuda que esto ha significado
para el grupo. A modo de ilustracion, la columna Lex del Financial Times califico los resul-
tados correspondientes a 2005 de “verdaderamente impresionantes” y se refiri6 a Telefonica
como “uno de los operadores mds respetados del sector.”? Para el afio 2006, el porcentaje de
ventas de Telefénica atribuibles a Espafia habia disminuido del 61% en 2004 a un 52%.

En comparacién con AT&T y con algunos de los otros operadores de telecomunicaciones
internacionales dominantes, Verizon ha tardado més en alcanzar el éxito, pero la compaiiia
manifiesta gran confianza en su estrategia.

El presidente y director ejecutivo Ivan Seidenberg hizo explicitos los aprietos por los que
atraviesa Verizon en el informe anual de la compaiia de 2005: “Lamentablemente, 2005 fue
un afo dificil para las acciones de Verizon. Nuestro retorno total correspondiente al afio fue
un 22,2% inferior. Ello resulta frustrante y desalentador para nosotros. Los inversionistas
nos han comentado que estan preocupados por el efecto de la competencia y el reemplazo
de tecnologia en nuestro negocio tradicional, por la enorme inversion de capital que estamos
haciendo en banda ancha, y la incertidumbre potencial creada en 2005 por la transaccién con
MCI que sigue pendiente” (Verizon, 2006, pag. 3).

Ademads de competir con AT&T, Verizon enfrenta una dura competencia de parte de ope-
radores de television por cable, como Comcast y Time Warner Cable, que le llevaron ventaja
al ofrecer servicios combinados “triple play” (voz, acceso a Internet de banda ancha, y tele-
visién/video). Por otra parte, al igual que otros operadores de telecomunicaciones dominan-
tes, Verizon estd sometido también a una competencia cada vez mayor de compaiiias que
no pertenecen al sector de las comunicaciones, como Skype y Vonage en VoIP y Google y
Microsoft.

25 Lex, Financial Times, 6 de octubre de 2005.






Capitulo 3

LECCIONES DE LOS PROVEEDORES DE CONTENIDO
Y APLICACIONES EN INTERNET

Martin Fransman

Introduccion

En este capitulo se analizard la situacion relativa a contenidos en Internet y la importancia
de Estados Unidos como figura lider en lo que respecta a proveedores de contenido y apli-
caciones en Internet (Internet-based content and applications providers, ICAP, por su sigla
en inglés). Ademads, este capitulo ofrece una visioén general del modelo de negocios de los
proveedores de contenido a fin de ilustrar como, en un entorno competitivo, la convergencia
no es una amenaza sino mas bien una oportunidad. Para hacer el anélisis se utilizara el mo-
delo de capas (reducido a cuatro capas) desarrollado por el autor. Representando de forma
sintética las diversas actividades del universo de las TIC, el modelo muestra en su capa I las
actividades de produccion de equipos, software y terminales; en la capa I, la operacion de
las redes; en la capa III la accidn de los proveedores de contenido y aplicaciones en Internet
(IcAP), y finalmente en la capa IV esta representado el consumo, donde se observa una cre-
ciente participacion del consumidor.

En su parte inicial el capitulo describe los cambios que estdn ocurriendo en la industria
del contenido digital, prestando especial atencion a algunos de los actores mds importantes
en el sector de las TIC: los proveedores de contenido y aplicaciones en Internet (ICAP). Sin
embargo, también se hace una corta evaluacién del papel de los operadoras de telecomuni-
caciones y de los radiodifusores tradicionales. La velocidad a la cual ha crecido el sector de
los ICAP y la escala monumental que ha alcanzado, hacen que esta esfera de actividades sea
diferente de cualquier otra. Ademads, va a jugar un papel importante en el contenido para la
television digital, razén por la cual las interrogantes son atin més relevantes. Asimismo, para
hacer uso de esta informacidn se requiere conocer las ventajas que tuvieron estas empresas
por el hecho de haberse puesto en marcha en Estados Unidos y saber si es que estos factores
pueden replicarse en los paises de América Latina y el Caribe.

En seguida, el trabajo parte del reconocimiento de que una de las caracteristicas distinti-
vas més importantes de la industria mundial de las TIC es el dominio del contenido y las apli-
caciones (capa III) por parte de empresas estadounidenses. Estas tltimas son particularmente
poderosas entre los proveedores de contenido y aplicaciones basados en Internet. Empresas
como Google, Yahoo!, eBay, Amazon y YouTube se han convertido con gran rapidez en
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nombres muy conocidos a nivel mundial. Este fendmeno obliga a formularse tres preguntas:
(Por qué las compaiiias estadounidenses han adquirido tal grado de prominencia? ;Por qué
hay tan pocas empresas europeas o asidticas en este espacio? ;Seria posible hacer algo para
remediar este desequilibrio en términos de desarrollo?

Para analizar estas interrogantes, se ha tomado una muestra de los ICAP y se ha estudia-
do béasicamente su origen. Ademads de las cinco compaiiias estadounidenses aludidas en el
ultimo pérrafo, se agregaron a la muestra otras dos compafiias que no pertenecen a Estados
Unidos, a saber, un ICAP chino y uno europeo. Estos son Baidu y Skype, respectivamente.
Baidu es la compaiia china de bisqueda en Internet mas importante y la cual posee la mayor
participacion de mercado en China, superando a la de Google. Skype es quizas la empresa
de voz sobre protocolo de Internet (VoIP) mas famosa, fundada por un sueco y un danés en
Europa. Al agregar a la muestra a estos dos ICAP no estadounidenses, se espera lograr una
percepcion més a fondo del dominio de las compaifiias estadounidenses en esta area.

En las subsecciones siguientes se presentan las lecciones mas importantes de este estudio,
en particular las recomendaciones dirigidas a América Latina y el Caribe en el area de los
ICAP.

El poder creativo-destructivo de Internet

En el modelo de capas reducido, el contenido se sitda en la capa III, mientras el consumo
del contenido se localiza en la capa IV. Mas tarde volveremos al modelo para entender la
relacion simbidtica entre los criadores de contenido, los respectivos distribuidores y las com-
pafifas de telecomunicaciones ya establecidas el mercado.

La aparicion de la Internet y la difusion de la banda ancha han transformado radical-
mente el proceso de creacidn de valor del contenido. Para comenzar, como se observa en el
grifico 1, Internet ha brindado una nueva plataforma de distribucién de contenido. Es par-
ticularmente sorprendente el hecho de que cualquier persona que sea capaz de crear un sitio
web que funcione tiene, en teoria, acceso a usuarios de contenido. Esta nueva plataforma ha
permitido la aparicién de nuevos ICAP, como se detallard mas adelante.

Esta capacidad ha dado a los creadores de contenido una nueva forma de llegar a los
usuarios de contenido, sin tener que recurrir a los proveedores de servicios terrestres, de ca-
ble y satelitales. A su vez, esto hace que aumente la competencia entre los distribuidores de
contenido. Una mayor competencia significa menores utilidades, sobre todo debido a que hay
pocos indicios de que los consumidores de contenido estén asignando una proporcion mayor
de su presupuesto a contenido; mds bien, estan sustituyendo distintos tipos de contenido.

El famoso caso de Joost (http://www.joost.com) ilustra cémo Internet estd brindando una
plataforma de bajo costo para la distribucion de contenido, en que su apertura y bajo costo
estimulan la incorporacion de nuevos actores innovadores, lo cual a menudo da un impulso a
la dindmica de cualquier industria.

Joost fue creado por Nicklas Zennstrom y Janus Friis en 2007. Ellos también fueron los
fundadores de Kazaa, el sitio web que permite compartir musica, y de Skype, el sitio de voz
sobre protocolo Internet. El elemento en comun que tienen estos tres servicios es su tecno-
logia entre pares subyacente. Los usuarios descargan el software sin costo del sitio web de
Joost. Esto les permite recibir el contenido en su computadora personal desde el servidor de
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Grafico 3.1
EL PROCESO CAMBIANTE DE CREACION DE VALOR DEL CONTENIDO
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Joost. No obstante, el software permite, ademas, a la primera ronda de receptores pasar el
contenido que han recibido en su computadora personal a una segunda ronda de receptores,
y asi sucesivamente en rondas unas tras otras. Lo anterior significa que una parte importante
de los costos de distribucion los cubren los propios usuarios (como resultado de la tecnolo-
gia entre pares) en vez de Joost. Se espera que las imdgenes de alta definicion y en pantalla
completa que ofrece Joost constituyan una fuerte competencia para las imdgenes en ventana
pequeia que ofrece YouTube.

Contenido creado por el consumidor

Sin embargo, Internet ha aportado mucho mas que apertura al tornar difusa la distincién
que anteriormente era muy clara entre los creadores de contenido y los consumidores de
contenido. Internet lo ha logrado por medio de otra de sus caracteristicas distintivas: la inte-
ractividad. Al usar Internet, los consumidores son capaces, no s6lo de recibir contenido, sino
también de crearlo. Es justamente la interactividad la que ha sido aprovechada por los sitios
web de contenido, como MySpace, YouTube y Facebook, en que practicamente todo el con-
tenido es entregado por los usuarios. Esta etapa ha sido denominada con un nuevo nombre en
la evolucion de Internet, a saber Web 2.0' que se caracteriza por la colaboracion, la capacidad
de compartir y la interactividad. Esta transformacion en el proceso de creacion de valor del
contenido se muestra a través de la linea inferior en el grafico 3.1.

Efectos sobre los modelos de negocios: el papel de la publicidad

El efecto de la plataforma de Internet sobre los modelos de negocios es espectacular. La
apertura e interactividad de Internet han hecho posible que un nuevo grupo de actores cap-
ture la mirada de la masa de consumidores, generando ingresos (a menudo pricticamente la
totalidad de sus ingresos) al hacer que la atencién de sus usuarios se desvie hacia quienes se

1 O’Reilly, 2007, pags. 17 a 38.
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encargan de la publicidad, algo muy parecido a lo que hacian los periddicos y radiodifusores
terrestres tradicionales en épocas anteriores. Asi es como Google se gana la vida (primero se
captura la atencidn del usuario que necesita efectuar una bisqueda en Internet) y Joost haré
lo mismo.

En efecto, el modelo de negocios en materia de publicidad en Internet es tan importante
que muchos tipos de contenido se ofrecen ‘gratis’ o, en términos mas precisos, tinicamente a
cambio de algo de la atencion (escasa) del cliente. Zennstrom & Friis pretenden que el con-
tenido que entregue Joost sea pagado por la publicidad, la cual consistira en no mas de tres
minutos cada hora. No obstante, en este caso la Internet basada en un servidor/computadora
personal goza de ventajas significativas que ofrecer. Al facilitar la recopilacién de informa-
cién acerca de consumidores en particular, Joost tiene la esperanza de conseguir indices de
publicidad de primer orden al adaptar los anuncios publicitarios a nichos de mercado espe-
cificos.

J Es el contenido de primera calidad el rey?

Los creadores de contenido ahora cuentan con una gama mds variada de alternativas con
respecto a la distribucidn de su contenido. Como lo subraya Caves (Caves, 2000) en su libro
Creative Industries, el mundo del contenido implica una labor compleja e incierta. Mientras
la convergencia y la aparicion de multiples salidas de mercado permiten una mayor creativi-
dad, se genera también un mayor grado de incertidumbre. Actualmente, los distribuidores de
contenido enfrentan una competencia cada vez mayor y, por ende, mayores amenazas a sus
margenes de rentabilidad.

Una de las principales implicaciones es que el equilibrio de poder en la relacién entre
los creadores de contenido y los distribuidores de contenido se estd inclinando mds hacia
los primeros. Sin embargo, con el poder cada vez mayor que han ido adquiriendo los consu-
midores, es probable que muchos creadores de contenido ya no tengan mds alternativa que
ofrecer su contenido gratis si es que quieren que sea aprovechado por una audiencia que es
cada vez mds exigente. Obviamente, esto puede que exacerbe lo que Cave denomina como
el fenémeno del arte por el gusto del arte, en que los creadores se preocupan tanto por la
calidad de su obra que ésta puede realizarse aun cuando la creacién requiera un sacrificio en
materia de ingresos.

Los creadores de contenido de primera calidad estan en una situacion diferente. Por de-
finicidn, el contenido que crean —como la copa mundial de fitbol, entre otros— al ser muy
codiciado y escaso, permite generar una prima. Es este beneficio econémico —un retorno
sobre un recurso escaso— lo que les coloca en una categoria especial. No obstante, Internet,
gracias a sus caracteristicas, esta justamente redefiniendo quiénes son los creadores de con-
tenido. A modo de ilustracion, los musicos son capaces de llegar a los consumidores direc-
tamente por la via de canales, como YouTube, sin tener que pasar por los intermediarios de
contenido, como los sellos discogréficos. Cada club de fitbol o liga futbolistica podrd poner
el contenido que le incumbe (los juegos) directamente a disposicion del ptiblico mediante sus
sitios web a los cuales se puede tener acceso por medio de una computadora personal o de
un televisor. Asi como lo reflejan claramente estos ejemplos, el poder se esta redistribuyendo
también dentro de la categoria de creadores de contenido.
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En este periodo de grandes transformaciones, todavia estan por definirse las cuestiones
de calidad y el poder negociador que tienen los creadores de contenido en comparacién con
lo que ocurre con los agentes y editores. Estdn apareciendo nuevos modelos de negocios y
quienes sean capaces de atraer valor y generar ingresos estaran en mejores condiciones para
sobrevivir.

El papel de los operadores de telecomunicaciones dominantes
en el mundo de Internet

El papel desarrollado por los operadores de comunicaciones ya establecidos en el mercado,
en el area del contenido, es particularmente importante. Acd, una vez més, el modelo de
capas es muy util.

La razén es que el modelo puede ser utilizado para realzar la relacién simbidtica entre
los operadores ya establecidos en el mercado y los proveedores de contenido y de apli-
caciones (ICAP). Esta relacion es, por su lado, de complementariedad. Las empresas de
telecomunicaciones dominantes estdn brindando la plataforma sobre la cual los ICAP son
capaces de crear y ofrecer su contenido y aplicaciones. Al mismo tiempo, son precisamente
este contenido y estas aplicaciones los que generan la demanda derivada por servicios de
redes de telecomunicaciones de donde las empresas dominantes perciben gran parte de sus
ingresos.

En cierta medida, esta relaciéon complementaria permite que todos se beneficien. Sin em-
bargo, hay también un aspecto conflictivo en esta relacion. Esto se vio reflejado con absoluta
claridad en lo que se denoming el debate sobre la neutralidad de la red con las empresas de
telecomunicaciones dominantes, donde se proponia que los ICAP ayudaran a pagar el costo
de la plataforma de telecomunicaciones que utilizan para el contenido y las aplicaciones (de
estos ultimos) y por su parte, los ICAP insistian con vehemencia que todos los usuarios de
Internet debian ser tratados exactamente de la misma manera.

No obstante, el conflicto entre los dos grupos también se manifiesta bajo otras modalida-
des. Una de ellas es por la via de los servicios que ofrecen los ICAP que reemplazan, y cani-
balizan, a aquellos de las empresas de telecomunicaciones dominantes. Uno de los ejemplos
mas elocuentes es el servicio de voz sobre protocolo de Internet que ofrece Skype, el cual
va socavando poco a poco los servicios de telefonia fija y el ingreso de los operadores de
telecomunicaciones dominantes involucrados.

También es posible que algunos ICAP lleguen a controlar los cuellos de botella de la red,
lo cual les permitiria potenciar su dominio en el segmento de contenido y aplicaciones. Un
caso que aun no es de relevancia, pero que podria llegar a serlo en el futuro es el de Google.
Con el dominio que ejerce en el mercado de busqueda (gracias a su metodologia y tecnologia
de busqueda de nivel superior), Google también ha comenzado a desarrollar una red WiFi en
California, con lo cual ha entrado en competencia directa con las empresas de telecomunica-
ciones y demas proveedores de redes de comunicacion.

De igual manera, el contenido bajo otras modalidades también pasa a ser parte del cdlculo
estratégico de las empresas de telecomunicaciones dominantes. A modo de ilustracion, en
la competencia entre las empresas de telecomunicaciones dominantes por una parte, y las
compaiiias de cable (sobre todo en paises como Estados Unidos) y las compaiiias de satélites
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(como Sky en el Reino Unido) por otra, las primeras también han desarrollado los productos
“triple play”, esto es teléfono, acceso a Internet y television/video. Las grandes operadoras
France Télécom han insistido en que en este ambiente de competencia, un importante factor
de diferenciacion serd el acceso que éstas tengan a contenido de primera calidad. Lo anterior
refleja la importancia que tiene también el contenido para los operadores de telecomunica-
ciones dominantes.

El papel de los radiodifusores tradicionales

Por largo tiempo, los radiodifusores han confiado en un modelo de negocios comprobado,
en el cual el papel del contenido era atraer a los telespectadores quienes a su vez atraian a
los publicistas. El nuevo paradigma ha transformado todo esto. ;De qué manera tendran que
adaptar su modelo actual de ingresos los radiodifusores tradicionales como la BBC y otros
de gran importancia? Para responder a esta pregunta, es necesario descomponer el papel que
juegan de acuerdo con el proceso de creacion de valor del contenido descrito en el grafico
3.1. En lo que atafie a radiodifusores como la BBC en su calidad de distribuidores de conteni-
do, el papel que desempefian se ve amenazado por las fuerzas analizadas anteriormente que
amenazan a todos los distribuidores de contenido.

No obstante, en lo que se refiere a su calidad de creadores de contenido, ellos también
gozan de nuevas oportunidades. Tal es asi que la BBC ha decidido poner parte de su enorme
oferta de contenido a disposicién del publico en YouTube. Por consiguiente, para los radio-
difusores tradicionales, hay ventajas y desventajas en este nuevo entorno, aunque probable-
mente sea acertado concluir que es el contenido de calidad superior que puedan ofrecer el que
serd el principal estimulo para su fortuna.

Tomando en cuenta todos estos cambios en la industria del contenido digital, en la proxi-
ma seccién procuraremos explicar por qué los gigantes de la Internet estan en su gran mayo-
ria bajo el dominio de Estados Unidos.

Las ventajas del precursor en el universo de los grandes ICAP

Estados Unidos goza del liderazgo mundial entre los ICAP. Esto se debe a diversas razones.
La primera leccién que ensefian estas compaifiias es que hay ventajas importantes para los
precursores en el area del contenido y de las aplicaciones basadas en Internet. Las grandes
empresas han incursionado en este campo, tan pronto como la tecnologia emergente (la adop-
cién masiva de Internet) cre6 nuevas oportunidades de mercado.

El afio crucial para la adopcién masiva de Internet fue 1995. En ese afio Bill Gates, funda-
dor de Microsoft, llegé a la conclusién (animado por investigadores mas jovenes de su com-
pafiia que estaban en contacto con los acontecimientos que estaban ocurriendo en los campus
universitarios de Estados Unidos) de que seria Internet lo que impulsaria a Microsoft y no al
revés. En el plazo de un ano, Amazon, eBay, Google y Yahoo ya estaban todas operando.

Internet fue inventada en Estados Unidos y su adopcién masiva ocurrié justamente en
ese pais. Gracias a las actividades empresariales de sus fundadores, las empresas estadouni-
denses fueron las primeras en aprovechar las nuevas oportunidades de mercado que la nueva
tecnologia ofrecia.
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El origen de los ICAP lideres en el mercado confirma ain mas la hipétesis del precursor.
Baidu, que comenz6 a operar en 2000, tuvo que esperar la adopcién masiva de la Internet en
China (la cual en si requeria la aceptacion por parte de las autoridades chinas). Skype, y un
poco mas tarde YouTube, tuvieron que esperar la adopcién masiva de la Internet de banda
ancha.

YouTube necesitaba ademads la Internet de banda ancha proporcionada por los operadores
de telecomunicaciones si pretendia que sus videos intensivos en el uso de ancho de banda es-
tuvieran disponibles a una velocidad aceptable. Las oportunidades de mercado que generé el
ancho de banda en los segmentos de voz y video fueron rapidamente aprovechadas por Skype
y por YouTube, casi tan pronto como surgi6 la base de usuarios de banda ancha.

Las ventajas del precursor (first-comers) explican, en gran medida, el dominio a nivel
mundial de los ICAP estadounidenses. Mientras tanto, el poder explicativo de esta hipétesis
necesita contestar otra cuestion: jpor qué razon las empresas rezagadas (late-comers) no
fueron capaces de igualar o superar los precursores? La respuesta a esta pregunta es simple:
retornos dindmicos crecientes. En otras palabras, los precursores se benefician de varios efec-
tos dindmicos que con el paso del tiempo incorporan ventajas crecientes en relacion con los
rezagados en sus mercados particulares.

¢ Que son los efectos dindamicos?

El primer conjunto de efectos se origina de los costos marginales extremadamente bajos. Los
bajos costos marginales se aplican tanto para el proveedor como para los usuarios. En rela-
cién con determinados tipos de productos, la distribucién mediante Internet implica costos
marginales muy bajos para el proveedor.

Skype es un muy buen ejemplo de lo anterior. El costo marginal para Skype que implica
abastecer a un usuario adicional es minimo debido a que lo tnico que tiene que hacer el
usuario es dirigirse al sitio web de Skype y descargar el software sin costo, el cual permitira
al usuario hablar sin mds tramite con otros usuarios de Skype. Para Skype, es muy bajo el
costo adicional de brindar esta facilidad una vez que el soffware entre pares y el sitio web ya
estdn instalados y funcionando. Ademas, para el usuario es muy bajo el costo adicional que
implica adoptar esta innovacion y hacer uso de ella. Debido a que la mayoria de los usuarios
de banda ancha tiene planes con tarifas planas (al menos dentro de los limites de banda ancha
que permiten efectuar llamadas de voz) y si se considera que el equipo es relativamente poco
costoso, el costo de adopcidn es modico. Por otra parte, Zennstrom y Friis decidieron gastar
poco en publicidad y comercializacién. A cambio, se basaron en costos de adopcién extre-
madamente bajos y voz sobre protocolo de Internet sin costo entre los usuarios de Skype, a
fin de generar publicidad viral mediante la cual los usuarios informan a otros usuarios por la
via de Internet sin que esto implique costo alguno para Skype.

Con bajos costos marginales al momento de dar el impulso al incremento dindmico de los
retornos, entran en juego entonces las externalidades de red con lo cual el proceso se agiliza
aun mas. Existen externalidades de red cuando el valor de una red aumenta al ser mayor el
ndmero de usuarios. Esta relacion entre beneficio y costo aumenta, y aumenta rapidamente
con el correr del tiempo, haciendo que sea menos probable que un usuario se cambie a otros
proveedores alternativos de VoIP (a menos que los nuevos en el mercado sean capaces de
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encontrar beneficios adicionales que ofrecer, como podria ser servicios adicionales). Estas
mismas externalidades de red se aplican a eBay, YouTube y Yahoo.

Hay otros efectos que también generan retornos que se incrementan en forma dindmica y
que surgen del contenido generado por el usuario (un componente fundamental del denomi-
nado concepto de Web 2.0). Amazon es un buen ejemplo. El sitio web de Amazon tiene dos
caracteristicas que incrementan su valor para los usuarios. La primera corresponde a criticas
de libros que hacen otros usuarios, como asimismo informacion con respecto a la convenien-
cia de leer un libro (a saber, una clasificacién mediante estrellas). La segunda se refiere a
informacién acerca de ‘otros usuarios que compraron esto y que también compraron lo otro’.
En conjunto, este tipo de informacién generada por los usuarios aumenta mientras mds sean
los usuarios, incrementando el beneficio en general que brinda el servicio.

Posteriormente, la segunda ronda también produce efectos beneficiosos. Entre éstos cabe
mencionar un rdpido incremento de la demanda de los consumidores, una globalizacion
acelerada de las actividades y base de usuarios, y un bajo costo de diversificacion hacia
mercados vecinos.

La tercera ronda produce, a continuacién, un efecto importante para las compaiias que
han tenido éxito en las dos primeras rondas. En esta tercera ronda, comienzan a participar
los mercados financieros 'y, en los casos exitosos, multiplican con creces el valor financiero
de la compaiia. Lo anterior se materializa mediante ofertas publicas iniciales, generacion de
capital y fusiones y adquisiciones, estas ultimas facilitadas por las acciones de la compaiiia,
las cuales aumentan de valor considerablemente y se utilizan como divisa para efectuar las
adquisiciones. A su vez, estos procesos financieros facilitan atin mas el crecimiento y la di-
versificacion.

En conclusion, los precursores han podido sacar provecho de una variedad de efectos di-
ndmicos que, con el tiempo, les han brindado mayores ventajas en comparacion con los que
se han incorporado mas tarde a sus respectivos mercados. Estados Unidos tuvo la ventaja de
ser la cuna de la tecnologia y de las aplicaciones, pero el resto del mundo se estd poniendo
al dia a medida que se van desarrollando nuevas aplicaciones en diversas partes del mundo
y los que invierten en capital de riesgo comienzan a buscar las mds prometedoras en otros
puntos del planeta.

La ‘atmosfera’ de negocios estadounidense

Al analizar los beneficios que obtuvieron los distritos industriales de Gran Bretafia durante
las altimas décadas del siglo XIX, el economista de Cambridge Alfred Marshall se refirié
a la importancia de la ‘atmdsfera’ en estas dreas. Por atmdsfera se referia al pensamiento
generado por las personas concentradas en los distritos industriales, involucradas en las tec-
nologias y mercados de la época, los aportes de personas entendidas y las multiples formas
de cooperacién que tenian lugar entre las empresas. Dentro de este contexto, habia ‘en el aire’
ideas vinculadas con las tecnologias y mercados relacionados y el conocimiento asociado se
transmitia de manera fécil y rdpida a medida que se generaban lo que Marshall denominaba
externalidades (Marshall, 1885, 1961 y 1920).

Una atmésfera similar se cre6 en partes de Estados Unidos cuando se produjo el despegue
de la Internet a mediados de la década de 1990. El ejemplo mas célebre es Silicon Valley.
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No obstante, la atmdsfera de Internet comenzé a crearse mucho antes con la diseminacién
de las computadoras independientes. En efecto, al analizar los antecedentes de los empresa-
rios ICAP, sorprende que uno de los puntos en comun sea cémo muchos de ellos se ‘engan-
charon’ a la computadora cuando eran nifios. Este interés se vio reflejado en su preferencia
por estudiar informadtica en la universidad.

Las universidades han desempefiado un papel preponderante en crear esta atmoésfera y
proveer el entorno que hizo posible que se incubara y estimulara la actividad empresarial. A
la luz de las observaciones hechas por Marshall, no es de sorprender que las universidades en
el drea de Silicon Valley —que ya era un semillero en materia de semiconductores y software—
fueran particularmente importantes.

Los fundadores de Google y de Yahoo! estudiaron en la Universidad de Stanford. Por otra
parte, es un hecho elocuente que los fundadores de los otros dos ICAP no estadounidenses
hayan estudiado también en universidades estadounidenses. Robin Li, de Baidu, luego de
obtener una licenciatura en gestion de la informacién en la Universidad de Beijing prosigui6
sus estudios cursando una maestria en informdtica en la Universidad del Estado de Nueva
Cork, en Buffalo. Eric Xu Yong, su socio en Baidu, luego de estudiar biologia en la Universi-
dad de Beijing, hizo su doctorado en la Universidad de Texas A&M y mds tarde curso estudios
de posgrado en la Universidad de California, Berkeley. Niklas Zennstrom, uno de los dos
fundadores de Skype, hizo una maestria en fisica ingenieril e informatica en la Universidad
de Uppsala en Suecia y paso parte de su dltimo afio como alumno de intercambio en la Uni-
versidad de Michigan, en el campus de Ann Arbor.

La Internet se originé en Estados Unidos y comenzo su difusion masiva en ese pais. La
atmosfera de negocios que generé surgié primero alli y, en ese contexto, aparecieron los pri-
meros ICAP que comenzaron a operar bajo un modelo empresarial.

Capital, contactos y conexiones en el mundo dindmico de Internet

Uno de los patrocinadores financieros clave de Skype fue el inversionista en tecnologia es-
tadounidense Tim Draper, muy conocido por el respaldo que dio originalmente a Hotmail
(fundada por Sabeer Bhatia y Jack Smith en 1995 y vendida en diciembre de 1977 para Mi-
crosoft). Su empresa de capital de riesgo, llamada Draper Fisher Jurvetson, propicié a Skype
el capital inicial. Esta misma empresa realizé un significativo aporte de capital de riesgo para
Baidu.

Amazon es un otro ejemplo peculiar. Después de obtener los US$300.000 iniciales de
sus padres y el US$1 millon siguiente de 22 inversionistas particulares (angel investors), Jeff
Bezos, de Amazon, obtuvo US$10 millones en 1996 de Kleiner Perkins Caufield & Byers,
que también ha sido uno de los principales inversionistas de Google. Sequoia Capital, a su
vez, ha aportado capital de riesgo a Amazon, Google, Yahoo! y YouTube.

No obstante, estas empresas de capital de riesgo proporcionaron mucho mas que capital.
Igualmente importante, también aportaron contactos y conexiones, ayudando a las empresas
que iniciaban su puesta en marcha a desarrollar relaciones de cooperacion cruciales con otras
compaiiias y personas entendidas en el tema.

Tal como queda de manifiesto con este breve recuento acerca de los ICAP, el capital de
riesgo estadounidense ha sido de gran relevancia, no sélo para los actores estadounidenses,
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sino también para los dos actores no estadounidenses. Lo anterior plantea grandes interro-
gantes con respecto al papel del capital de riesgo en los sistemas de innovacién que no son
estadounidenses, interrogantes que, sin embargo, no se explorardn con mds detalle en esta
oportunidad.

El papel de otros actores

En lo que respecta a los europeos, Zennstrom y Friis, los fundadores de Skype, desarrolla-
ron sus planes relativos a VoIP varios afios después de la primera ola de ICAP. Estos planes
se inspiraron en el software entre pares que habia hecho alcanzar tanto éxito a Kazaa, su
controvertido sitio para compartir musica. No obstante, se dieron cuenta de que para lograr
comunicaciones virtuales en tiempo real, necesarias para conversaciones de voz aceptables,
era esencial que los usuarios tuvieran conexiones de banda ancha.

Skype es particularmente importante porque demuestra que la atmosfera facilitadora que
contribuy6 a que surgieran y crecieran los ICAP no fue meramente un fenémeno estadouni-
dense. Aun cuando Internet y su difusién masiva se originaron en Estados Unidos, muy pron-
to se expandi6 por el mundo entero. Escandinavia fue uno de los paises donde rdpidamente
se incorporaron las primeras computadoras y luego Internet. Las aplicaciones de Internet
también estaban latentes en Suecia. De hecho, Zennstrom, quien con Janus Friis fund6 Sky-
pe, trabajo con la empresa proveedora de servicios de Internet TeleZ, una empresa de teleco-
municaciones que recién habia ingresado al mercado y que competia con Telia, la empresa
sueca dominante. Friis, antes de entrar a trabajar en Tele2, trabajé en CyberCity, una de las
primeras empresas proveedoras de servicios de Internet en Dinamarca.

Lo anterior pone de relieve el hecho de que el suministro de contenido y aplicaciones en
Internet no es necesariamente de dominio exclusivo de los estadouniudenses. La ubicuidad
de Internet en el mundo significa que las compafiias no estadounidenses de reciente creacion,
siempre y cuando se incorporen con suficiente anticipacién, tienen la posibilidad de ser muy
exitosas. Las implicaciones para Europa, Asia y partes de América Latina revisten una gran
importancia.

Lecciones aprendidas

El aporte principal de la seccion anterior fue explicar por qué las empresas estadounidenses
dominan en este dmbito. En breves palabras, esto se debe a una combinacién de ventajas
de los precursores, conjuntamente con retornos que experimentan un incremento dindmico.
Estos factores han hecho que las empresas estadounidenses se conviertan en ‘guardianes de
la Internet’ en la capa de contenido y aplicaciones de la industria de TIC.

¢/ Cuadles son las implicaciones para las empresas en el sector de las TIC? ;C6mo podrian
beneficiarse los operadores de telecomunicaciones tradicionales, como asimismo las compa-
fiias de Internet en otras regiones, como América Latina, de las sinergias que son posibles hoy
dia gracias a la convergencia?

La primera implicaciones es que las ventajas del precursor y el incremento dindmico de
los retornos son importantes barreras de entrada para los que se incorporan al mercado mds
tarde. En resumen, los competidores tendrdn grandes dificultades para constituir un desafio
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serio para las empresas estadounidenses mencionadas en los dmbitos en los cuales tienen
dominio. Lo anterior es valido para las compaiiias en América Latina, Europa y Asia. En el
caso de los operadores de telecomunicaciones tradicionales, éstos necesitan cambiarse a un
modelo que se asemeje mas al de la Internet, en vez del entorno de negocios actual que es
altamente politizado y que por tradicion, ha sido protegido.

No obstante, y esta es la segunda implicacion, lo anterior no impide que las empresas reali-
cen importantes actividades en dreas que constituyen un nicho y que atin no estén bajo el domi-
nio de los precursores. Dos areas de este tipo podrian identificarse como dignas de atencion.

La primera de ellas se refiere a actividades que aprovechan las condiciones propias de la
region respecto de las cuales cabria esperar que las empresas latinoamericanas y caribefias
gocen de una ventaja competitiva. Un ejemplo es el contenido y las aplicaciones que estdn
adaptadas a las condiciones de América Latina y el Caribe, como es el caso del sector de los
viajes y el turismo. Otro ejemplo podria ser el contenido y las aplicaciones basadas en idioma
espaiiol que serian pertinentes en América Latina y el Caribe, como asimismo en otros luga-
res donde se habla espaiol (entre los cuales cabe mencionar a regiones de Estados Unidos).

La segunda drea especializada en la cual quizas sea posible que las empresas de América
Latina y el Caribe penetren en el mercado del contenido y de las aplicaciones, en el lenguaje
propio del concepto de Web 2.0, es en ‘agregar la larga cola’. Basicamente, esta frase se
refiere a hacer uso de la Internet a fin de agregar intereses particulares de los consumidores
y mediante esta adicién, convertir una demanda pequefia en una demanda potencialmente
considerable, capaz de sustentar una actividad econémica rentable.

Un pequefio ejemplo servira para dejar esto ain mas en claro. Se trata de un sitio web ac-
tualmente pequefio que fue creado por un grupo de estudiantes en Europa. Basicamente, este
sitio crea una plataforma que permite a jovenes mochileros compartir informacién acerca de
viajes, alojamiento, lugares de interés y experiencias. Este contenido generado por los con-
sumidores, si logra alcanzar una masa critica necesaria para generar externalidades de red,
podria ser la base de un negocio viable. Los modelos de negocios basados en la publicidad
pueden permitir que esta empresa embrionaria se convierta en viable financieramente.

Tal como puede deducirse de estos ejemplos, existe un sinnimero de posibilidades para
las empresas latinoamericanas y caribefias. Aun cuando muchas de ellas probablemente si-
gan siendo considerablemente mds pequefias que los gigantes estadounidenses, que dominan
esta capa, en conjunto podrian constituir una importante fuerza creativa. Es por esto que los
responsables de la adopcion de politicas y las posibles empresas Internet de reciente creacion
deberian aprovechar seriamente esta oportunidad.

La convergencia esta acercando el negocio tradicional de la television y las telecomuni-
caciones mas hacia el modelo dindmico de la Internet. Las empresas en este sector que se
adapten y cambien sus précticas comerciales son las que mas posibilidades tendran de tener
éxito.

Conclusiones

Ademads de las interrogantes planteadas al comienzo de este capitulo, hemos intentado pre-
sentar un contraste entre el conocido modelo de negocios del sector de las telecomunicacio-
nes (basado en el cobro de tarifas fijas e variables) y el modelo del sector més dindmico de
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la Internet (ICAP). Esta claro que la convergencia nos estd acercando al modelo de Internet,
caracterizado por la innovacién y la competencia.

Para las compaifiias escogidas en este andlisis, a diferencia de las empresas de telecomu-
nicaciones tradicionales, la convergencia no constituye una interrogante, sino mas bien una
oportunidad que tienen que aprovechar para brindar al usuario nuevos e interesantes servicios
y aplicaciones. Estas compafiias de Internet tienen una mentalidad completamente diferente
y debido a que nacieron en un ambiente que ya era dindmico, la convergencia no sino una
continuacién del cambio y dinamismo al cual ya estdn acostumbradas.

Los mercados de los cuales provienen estas compaiiias siempre han estado sometidos a
una dura competencia sin ningin tipo de regulacién. Las compafifas armadas sobre la base
de Internet son extraordinariamente innovadoras. Sus estrategias se caracterizan por apro-
vechar la tecnologia, no solamente para desarrollar nuevos productos, sino también para,
mediante el uso de las herramientas existentes, hacer que los procesos dentro y fuera de las
empresas sean mis eficientes. Son expertas en descubrir nuevas combinaciones de negocios
y siempre estdn buscando nuevas oportunidades. Las fuerzas del mercado, como la ventaja
del precursor, las economias de escala y las externalidades de red, son un estimulo mas para
su crecimiento y expansion.

De hecho, en el mundo de Internet existen pocas barreras técnicas de entrada al mercado.
Un nuevo competidor podria ser un alumno de educacion superior que decide subir a la red
un video personal creativo o un periodista de carrera que quiere compartir sus reportajes
sobre investigaciones realizadas con un publico especifico en Internet. Por tanto, no se sabe
quién serd el proximo competidor relevante, lo cual mantiene a estas compaiiias siempre
pensando en su proxima innovacion.

Las redes en el mundo de Internet no necesitan ser estructuras que cubran la totalidad del
pais, ni siquiera la ciudad completa. Las computadoras conectadas unas con otras se convier-
ten en nodos que conectan a un par desde el cual se puede compartir cualquier tipo de conte-
nido. El modelo de negocios de Internet imperante estd ampliamente distribuido, a diferencia
del modelo tradicional de telecomunicaciones, que es mucho maés jerarquico y centralizado.

Las lecciones que se derivan de estos casos deberian ser de utilidad para las empresas de
telecomunicaciones y television tradicionales, para que adapten sus negocios, a fin de ser
capaces de enfrentar lo que probablemente serd un nuevo ambiente de negocios convergente
y mas competitivo.
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TELEVISION DIGITAL Y EL PASO HACIA LA CONVERGENCIA:
UN ENFOQUE SOBRE LOS ASPECTOS DE TECNOLOGHA,
NEGOCIOS Y REGULACION

Giovanni Moura de Holanda, Juliano Castilho Dall’Antonia,
Ricardo Benetton Martins

Introduccion

A pesar de ser una tecnologia de comunicacion, en cierta medida no se considera al medio
televisivo como perteneciente al ambiente de las telecomunicaciones. Desde un punto de
vista ontoldgico, la television tiene un contexto propio, impulsado por la comunicacién de
masas y por la gradual combinacion de elementos y estructuras narrativas provenientes de
varios medios de comunicacidn, como la radio, el teatro y el cine. La television, por su forma
de ocupar el espacio electromagnético y por su papel de comunicador social, ha delimitado
un ambiente regulado por agentes y organismos distintos de aquéllos que actian en el sector
tradicional de las telecomunicaciones.

Naturalmente que, desde una perspectiva técnica, la plataforma de radiodifusion es un
sistema de telecomunicaciones y, frente a un escenario de grandes cambios, impulsados por
innovaciones tecnoldgicas y por el ritmo de la convergencia, las fronteras clasicas entre te-
levisién, contenido y telecomunicaciones no sélo se han vuelto difusas, sino que también
estdn siendo reevaluadas. Ademds, en algunos casos, tales demarcaciones han sido incluso
eliminadas. Para comprender la esencia de este proceso transformador, es necesario dirigir la
atencion hacia los efectos causados por la digitalizacidn en todos sus niveles, desde la infor-
macioén hasta los sistemas y medios.

De hecho, las tecnologias digitales aplicadas a la radiodifusién de sonidos e imagenes
abren nuevas posibilidades y, dependiendo del 4&mbito de su explotacion, el advenimiento
de la Television Digital Terrestre (TDT) puede ser considerado una innovacién de ruptura.
Una transformacién de esta naturaleza se atribuye no sélo al significativo avance tecnolégico
subyacente, sino también a los cambios de habitos de los usuarios y a los nuevos modelos
operacionales y de negocios que pueden surgir.

El potencial tecnoldgico resultante de la digitalizacién de la plataforma de television
permite concebir nuevos servicios y aumentar el atractivo de esos medios de comunicacion.
Sin embargo, no es una cuestion sencilla. En los tltimos afios, gobiernos, radiodifusores,
fabricantes de equipos, reguladores, productores de contenido y la sociedad han intensificado
la discusidn sobre como realizar tal transicion tecnoldgica. A la vez que se abre la posibili-
dad de nuevos negocios, hay innumerables efectos que estan inextricablemente asociados al
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escenario que se presenta. A medida que la nueva television va dando paso a una gama de
nuevos servicios y a la entrada de nuevos agentes a la cadena de valor, se necesita solucionar
el problema de las barreras de regulacidn, entre otros. Esas barreras surgen como consecuen-
cia de las nuevas funcionalidades —como interactividad, movilidad y portabilidad— y del uso
del espectro electromagnético como resultado de la asignacion de canales. En ese sentido, los
responsables de las politicas en los paises latinoamericanos tienen que abordar la dicotomia
aludida por Galperin, a saber, “new television, old politics” (2004).

La complejidad que conlleva un proceso de esta naturaleza es ain mayor cuando se con-
sidera como se podrian vislumbrar los planes de transicion y la evidencia de que la TDT
puede ampliar su dominio y obtener superioridad por sobre otros sectores tradicionales. Las
alternativas con respecto a la digitalizacién deberian considerar la capacidad de inversion
de los radiodifusores, productores de contenido, industria, gobierno y usuarios.! Ademds, la
competencia y capacidad empresarial en este campo tienen desafios cuyas soluciones exigen
una reflexion profunda, politicas adecuadas y acciones correctas, sobre todo con el fin de
equilibrar los intereses y solucionar conflictos. Por tanto, la magnitud del desafio aumenta
por la naturaleza multidimensional del proceso de andlisis que cada pais tiene que emprender
antes de decidir? y adoptar las mejores practicas.

Como se observa, varios aspectos contribuyen a la complejidad de la implantacion de la
TDT en América Latina: los motivadores de innovacion y su relacion con la dimension tecno-
16gica y de mercado, los modelos de negocios y la disputa por los mercados, la estructura de
regulacién y las politicas, ademés de todas las implicaciones sociales relacionadas con esta
innovacion.

En este capitulo se abordan los tres primeros aspectos, considerando sus vinculos con
otras dimensiones que comprenden todo el ambiente de la television digital. En la seccién
1 se analiza la innovacién desde una perspectiva tecnoldgica-econémica, en el contexto de
la TDT frente a esos motivadores de innovacion y considerando la relacion de la tecnologia
digital con la cadena de valor de la television. También se explican los factores que influyen
en una transferencia tecnoldgica exitosa desde los paises desarrollados hacia los paises en
desarrollo. En la seccion 2 se estudia el tema de la competencia y capacidad empresarial,
a partir de la cadena de valor de la TDT y de las principales consecuencias del fenémeno
de la convergencia, considerando la evolucién de la industria de un modelo analégico, sin
ninguna interactividad, a un modelo con nuevos servicios y que permite a los usuarios tener
mas contpapel sobre los contenidos que reciben. En el analisis de la nueva cadena de valor
de la TDT, se presentan algunos nuevos papeles, procesos y dispositivos que surgirdn con la
evolucién de la tecnologia. La seccion 3 estd dedicada a la evaluacion de temas relacionados

1 Considerando las nuevas posibilidades de la television digital, preferimos usar el término usuario en lugar de
espectador. Mientras el primer término denota una actitud activa en lo que respecta a la recepcién de conteni-
dos, el segundo tiene una connotacién de pasividad normalmente asociada a la condicién de observador en un
contexto de medios de masa convencionales.

2 Hasta septiembre de 2007, s6lo cuatro paises latinoamericanos tomaron decisiones en cuanto a estandares y
modelos de TDT: México, Brasil, Honduras y Uruguay. Varios otros paises estdn en una fase de discusién y
analisis, y algunos, como Argentina, Chile y Colombia, anunciaron que muy pronto se decidirdn con respecto a
las opciones disponibles (Rios y otros, en prensa).
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con politicas y regulaciones, considerando el panorama de regulaciéon en América Latina, los
puntos de vista de agentes con respecto a los efectos de la regulacion de la TDT y las politicas
publicas que demuestran ser necesarias para estimular la implantacién y difusién de la TDT.
Finalmente, en la seccidon 4 se resumen los temas tratados en las secciones anteriores.

Digitalizando la television abierta: la economia tecnolégica

La propia dimensién tecnoldgica tiene sus puntos de partida y de llegada estrechamente vin-
culados con las otras dimensiones que componen todo el ambiente de la television digital.
Cuando el enfoque se centra en las principales causas de la innovacién, es posible observar
a motivadores oriundos de la economia, de la sociedad y del propio paso continuado de la
investigacion cientifica y tecnoldgica, en una relacién imbricada y, en algunos casos, indi-
soluble. Otra forma de ampliar la vision sobre esos despliegues surge cuando se consideran
los efectos de la digitalizacion de la television abierta desde la perspectiva de las tecnologias
habilitadoras de ese proceso. En ese sentido, nétese que hay una cadena productiva —de se-
miconductores, equipos y aplicaciones de software— subyacente al proceso de agregacion de
valor del sector televisivo, en lo que respecta a su dimension esencial: produccién y provision
de contenido audiovisual y servicios de radiodifusién. Es justamente hacia las relaciones en-
tre tecnologia, mercado y desarrollo econdmico —existentes en esa cadena subyacente— que
se dirige la atencion en las consideraciones que siguen.

Los momentos iniciales de la TDT: jimpulso tecnologico o demanda
de mercado?

Se estima que la historia de la television digital en el mundo esta representada por tres gran-
des actores globales, Estados Unidos, Jap6n y la Comunidad Europea (sobre todo el Reino
Unido) y por el cambio en el proceso de innovacion, pasando del concepto de fechnological
push (hasta mediados de los afios ochenta) al de market pull (inicio de los afios noventa).
En Estados Unidos, la idea de television digital empez6 a ser concebida en 1987 por
ingenieros norteamericanos que investigaban formas de mejorar el desempefio del sistema
analdgico en la busqueda de una imagen en alta definicién (HD). Incluso el Congreso estado-
unidense apoyd la posibilidad de realizar ese salto tecnoldgico, pues Japon ya poseia trans-
misién en HD, aunque entonces analdgica (Antonoff, 2007). Ademas, en la misma época, los
radiodifusores estaban empezando a enfrentar la competencia de los operadores de television
por cable y luego la propuesta de transmitir en HD pareci6 ser una forma de ofrecer una ven-
taja competitiva a los radiodifusores norteamericanos que privilegiaban la continuacién del
statu quo, es decir, la verticalizacion del proceso de produccion y distribucidn de contenido
televisivo (Mota y Tome, 2005). Con la evidencia de que, sin la compactacion eficiente de las
sefales de audio y video, en otras palabras, sin la digitalizacién, la banda existente de 6MHz
no seria suficiente para una transmision analdgica en alta definicion, el Comité de Sistemas
de Television Avanzados (ATSC) reconocio la necesidad de digitalizar la sefial de television
radiodifundida. El sistema elegido para la transmisién digital pasé a ser conocido por la sigla
del comité que lo definié como ATSC. En ese caso, se observé una clara influencia de la tec-
nologia sobre el mercado (technological push), tanto es asi que entre la eleccion del sistema
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—en 1987-y las primeras transmisiones comerciales, pasaron més de diez afios, y atn hoy,
ocho afios después de las primeras transmisiones digitales (que se iniciaron en 1998), la HDTV
estd mucho mads presente en otras plataformas de distribucidén, como satelitales y de cable,
que en las transmisiones por radiodifusion.

En Europa, donde el Reino Unido ha sido pionero, los principales motivadores para la
television digital fueron mercadoldgicos, pues Inglaterra buscaba supremacia en tecnolo-
gias de comunicaciones y el consorcio europeo. Digital Video Broadcasting, aportd esa
aspiracion a la necesidad de ofrecer més oportunidades de exposicion a los numerosos y
variados contenidos regionales. Ademas, se tomd en cuenta una cuestion estructural: el
espectro de frecuencia en el continente europeo estaba muy saturado y la digitalizacién
de las sefales de radiodifusion abriria espacio para nuevos canales. Aln en respuesta a
expectativas del mercado, la Comunidad Europea busco privilegiar la horizontalizacion
de la cadena productiva, abriendo espacio para nuevos actores en todos los eslabones de
la cadena, de los productores de contenido a los distribuidores. La posibilidad de la in-
teractividad en la television, como forma de explotar nuevos formatos para beneficio de
los contenidos televisivos y fomentar la industria de servicios y de software, también fue
un factor preponderante en la definicidn del sistema adoptado por el DVB-T (que también
llevo el nombre del comité que lo definid; la T corresponde a ferrestrial). Ademas, con la
experiencia exitosa del sistema de comunicacion moévil global, el GSM, el sistema DVB-T se
ha establecido de acuerdo con el concepto de consorcio, utilizando principalmente estdn-
dares abiertos, lo que ha facilitado su diseminacién. La inclinacién hacia la atraccion de
mercado (market-pull) del DVB-T es evidenciada por sus resultados cuando se compara con
los otros estandares. El consorcio empezé en 1993 (seis afios después del ATSC) y cinco
afios mds tarde iniciaba sus transmisiones digitales, simultineamente con Estados Unidos;
en 2006, el DVB-T ya estaba en uso en 25 paises, mientras el ATSC era utilizado en su pais
de origen, en México y en Canada (por razones evidentemente politicas) y en Corea del
Sur, gracias a LG.

A su vez, Japon muestra un ciclo completo de influencia tecnolégica (technological push)
y atraccion de mercado (market pull) en un Unico pais. La estrategia japonesa se inicia en
1970, con una demanda de NHK (televisidn publica —no-comercial— japonesa), desafiando
a los ingenieros a realizar transmision analdgica en alta definicidn, lo que logran realizar
alrededor de 1980, provocando la consabida reaccion estadounidense. La definicion por la
digitalizacion en el caso japonés tuvo lugar practicamente en la misma época que las decisio-
nes estadounidenses, pero sélo en el afio 1997, el consorcio Dibeg? concentré esfuerzos para
concebir el estandar japonés ISDB-T.* Respetando el momento y la inclinacién por la atrac-
cion de mercado (market pull), el ISDB-T tuvo fuerte influencia de los radiodifusores y de los
fabricantes japoneses de equipos de television. A la capacidad de transmision de imdgenes
en alta definicién se afiadi6 la capacidad de recepcion en terminales portétiles y moviles,
en respuesta a claras demandas de mercado en Asia. Mas recientemente, nétese que esas
demandas del mercado asiatico se estdn observando en los demas mercados (globalizacion).

3 Digital Broadcasting Experts Group.

4  Terrestrial Integrated Services Digital Broadcasting.
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Tanto es asi que los europeos desarrollaron el DVB-H’ y los estadounidenses el Media-Flow
(Qualcom) como sistemas que permiten la recepcion de sefales de television en aparatos
portétiles y moviles.

En el gréfico 4.1 se pueden visualizar los tres principales ciclos evolutivos de innovacién
de la television digital. El sentido y tamafio de las flechas indican la influencia que la tecno-
logia ha tenido sobre el mercado y viceversa.

Grafico 4.1
INFLUENCIA ENTRE TECNOLOGIA Y MERCADO DENTRO DE LA DEFINICION
DE MODELOS DE TDT EN TRES GRANDES MERCADOS ACTUALES
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Al describir, aunque de manera resumida, el origen y las caracteristicas de cada uno de los
tres sistemas mds utilizados actualmente para la transmision digital de sefiales de television
por radiodifusién, queda de manifiesto la influencia de otros factores aparte de los tecnol6-
gicos en el proceso de definicion e implantacion de un sistema de television digital. Como
se ha sostenido, el andlisis inicamente con respecto a la dimension técnica lleva a una vision
miope de la cuestion en su totalidad. La necesidad de un andlisis mas amplio (quiz4 holistico)
es ain mayor para los paises de América Latina, donde ademas del papel social relevante
desempenado por la television abierta, desde el punto de vista tecnoldgico, la mayoria de los
paises se encuentra en una posicion de seguidor y no de innovador.

En lo que respecta a la economia de la tecnologia de television digital, en los paises lati-
noamericanos el juego de intereses se refiere a los aspectos politicos, sociales y econémicos,
los cuales tienden a sobrepasar bastante los aspectos tecnolégicos. Una forma de abordar
de manera holistica la economia de la tecnologia de television digital es contrastando las
expectativas de los actores de la cadena de valor del audiovisual, en especial, aquella de la
television, con las expectativas de cada pais para la transicion analdgico-digital, sobre todo
en términos de las estrategias econdmicas y politicas piblicas de cada pais.

5 Digital Video Broadcasting: Handhelds.
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Tecnologias analizadas desde el punto de vista de la cadena de valor

La visién histérica del proceso de innovacidn, asociado a la televisién digital en los pai-
ses poseedores de tecnologia, sirve como antecedente para entender las posibilidades y las
expectativas de como ese proceso se desarrollard en el contexto de los paises de América
Latina. En cuanto al sistema tecnoldgico a ser adoptado, varios paises de la regién expre-
saron el deseo de recibir como una de las contrapartidas la transferencia de conocimiento.
Esa demanda es comprensible, en vista que la innovacién y la capacidad tecnoldgica® se
entienden como instrumentos eficaces para el crecimiento sostenible y la competitividad
internacional. La implantacion de la television digital surge como una oportunidad mas
en esa direccion. En tanto, la expresion “transferencia de tecnologia” puede dar la falsa
impresion de que ésta ocurre de forma automatica, ignorando las diferencias estructurales y
ambientales de cada pafs.

Vedovelo y Figueiredo (2006) subrayan el hecho de que las “estrategias industriales de-
ben considerar todos los elementos de la capacidad tecnolégica, no sélo los méas tangibles,
como son los sistemas fisicos”. Segun los autores ya mencionados, la capacidad tecnoldgica
de un sector involucra algo mas que los sistemas fisicos. Esta depende también del capital
humano —concentracion de conocimientos y calificacion profesional—, pricticas organizacio-
nales y servicios.

Por otra parte, cuando se consideran las dimensiones de la capacidad tecnoldgica bajo la
Optica del flujo de agregacion de valor, se percibe que cada etapa del proceso de agregacion
de valor merece ser abordado de manera diferente, pues la forma de capacitarse tecnoldgica-
mente también es distinta, dada la caracteristica intrinsecamente multidisciplinaria y multi-
sectorial de la produccién y fruicion del sector audiovisual. Concretamente, algunos sectores,
en el ambito productivo, deberdn concentrarse en los servicios, mientras que otros deberin
hacerlo en software, y otros en hardware. Ademas, los factores de escala, el monto de las
inversiones, la base tecnoldgica existente, los mercados y las posibilidades en cada una de las
etapas son bastante dispares, como se comenta a continuacion.

Considerando las etapas de la cadena de valor de la television, sobre todo tres de ellas
—produccion de contenido, distribucién y entrega, y recepcion, seglin estd representado en el
grifico 4.2—, se pueden observar las diferencias estructurales entre cada etapa y sus respecti-
vos mercados en cuanto a los efectos de las tecnologias.

En el caso de Brasil, para ilustrar esa relacion, la etapa de produccién de contenido abarca
un universo de empresas (radiodifusores con produccién de contenido) del orden de algunos
cientos’; sin embargo, las inversiones en la digitalizacion de estudios y de productores de
contenido pueden alcanzar tanto cifras del orden de cientos de miles de d6lares como de me-
nos de diez mil délares por unidad de produccién, en funcién de la calidad y de la capacidad
de generacion de contenido que se alcance, mientras pocas empresas en América Latina tie-

6 En el sentido utilizado por Bell, Pavitt y varios otros autores, de que capacidad tecnoldgica significa mds que
la capacidad de usar los sistemas tecnoldgicos existentes, a saber, implica ademas la capacidad de cambiar los
sistemas productivos (Andersson, 2006).

7 Segun (Martins y otros, 2006), en Brasil hay 459 estaciones radiodifusoras que producen contenido. No se ha
calculado el nimero de unidades independientes de produccién de contenido para la television.
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nen capital y capacidad de inversion para estudios digitales sofisticados que puedan generar
mads de una decena de horas y contenido diario.

De hecho, teniendo en cuenta el tipo de equipos necesarios en esa fase inicial de la cadena
de valor, la capacidad tecnolégica puede centrarse en la produccién de contenidos, visto que
buena parte de los equipos utilizados en la captacion y edicion son producidos por empresas
grandes y muy globalizadas, con alto poder de inversion en investigacion y desarrollo y muy
consolidadas en el mercado mundial, con poco espacio para nuevos actores. Corresponderia
entonces a los paises de América Latina buscar algunos nichos en ese sector de produccion,
a saber, soluciones escalables y flexibles para la codificacién y compresion de audio y video,
basadas en software y aplicaciones capaces de operar en computadoras de bajo costo y en di-
ferentes sistemas operacionales, incluso con alguna preferencia por el uso de software libre.
Ademas de esos nichos para la industria de software, el punto de capacitacion tecnoldgica
mads relevante en esa etapa seria, sin duda, la propia produccién de contenido, con un enfo-
que similar al de la Comunidad Europea que propuso, en su contexto, la horizontalizacién
de la cadena productiva de television digital, ampliando la posibilidad de oportunidades de
exposicion y contribuyendo a una mayor demanda por contenidos. En el caso de América
Latina, la oferta de contenidos para terminales portétiles, la posibilidad de que surjan nuevas
empresas pequefias en el proceso de distribucion de contenido y la produccion de nuevos
formatos (contenidos no lineales e interactivos) deben ser consideradas en la bisqueda de
capacidad tecnoldgica. La produccién de contenidos en HD, por su cardcter intrinsecamente
sofisticado y de tecnologia de punta asociado, por tanto, a costos mas elevados previos y
posteriores a la produccion, debe buscar sobre todo mercados globales de forma de asegurar
el retorno de la inversidn, con excepcion de las captaciones externas, que involucran eventos
deportivos o especticulos en vivo, entre otros. En ese sentido, una estrategia de produccién
diversificada es igualmente aconsejable, ya que cubre un espectro relativo a la propaganda
al cine, entre otros.

En funcién de la necesaria simbiosis entre las dimensiones de la capacidad tecnoldgica,
los incentivos fiscales para la compra de software y equipos para la produccion de contenido
deberian ir acompafados por una capacitacion de los profesionales del sector. Tal califica-
cion del capital humano podria hacerse en asocio con las empresas publicas de television, en
especial las no comerciales que tienen la vocacién y la autonomia necesarias® para experi-
mentar nuevos formatos y, por su propia naturaleza educacional, deben transferir esos nue-
vos formatos tanto para el sector de las empresas publicas comerciales de television, como
para los centros de investigacion, universidades y telecentros. En realidad, se puede esperar
un flujo bidireccional en el proceso de experimentacion e innovacidn, pues la captacion de
contenido en formato digital se hace cada vez mas accesible debido a los bajos precios de los
equipos y aplicaciones de captacion y de edicién de contenidos —evidentemente, siempre y
cuando tengan un desempefio aceptable. Asi, de la misma forma que las empresas puiblicas
no comerciales de television pueden introducir nuevos formatos, todas las iniciativas pu-
blicas de inclusion digital (que a nuestro juicio culminan con la apropiacion tecnoldgica y

8  En principio, las empresas publicas no-comerciales de television tienen una funcién educativa y de exploracion
de nuevos formatos, no dependen de los ingresos por publicidad y por tanto, de los niveles de audiencia.
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produccién de contenido multicultural) —(véase de Holanda y Dall’ Antonia, 2006)— pueden
servir, no solamente como elementos de experimentacion, sino también como vectores para
la generacién de nuevos formatos digitales.’

En cuanto a la tercera dimensién de la capacidad tecnoldgica, relativa a la gestion, las or-
ganizaciones que actuan en la fase de produccion de contenido forman un universo bastante
heterogéneo, con empresas que ya poseen patrones mundiales de calidad y que exportan sus
productos a nivel global, empresas menores con vocacion local y otras que generan contenido
local y lo difunden sobre una base transregional (glocalizacion). Seglin esa perspectiva, se
puede considerar que, a partir de una accién conjunta con las politicas puiblicas para el sector,
varias empresas locales pueden convertirse en exportadoras de contenido. Una vez mads, el
foco de la capacitacion de productores locales y regionales podria ir acompafiado de esfuer-
zos por mejorar la gestion de los telecentros y de las empresas publicas no comerciales de
television (ya sea comunitarias, universitarias o educativas, entre otras).

Los resultados de los esfuerzos en ese sector ain son dificiles de medir, pero su valor
estratégico se puede observar en las acciones de los tres principales mercados de televi-
sién digital, desde las iniciativas y exigencias para la llamada gestion de derechos digitales
(Digital Right Management), que manifiestan constantemente los entes estadounidenses en
cuestion (sobre todo la Motion Picture Association), pasando por los japoneses (NHK, en
especial), que incorporaron tarjetas inteligentes (smart cards) a los receptores (televisores
digitales o set-top boxes) para permitir acceso a los contenidos en alta definicién (HD), y
los europeos, por su propia opcidn estratégica, como se comentd anteriormente. En el caso
de América Latina, los resultados econémicos de las iniciativas para aumentar la capacidad
tecnoldgica del sector de produccién de contenidos pueden verse enfrentadas a la compe-
tencia de software y contenidos distribuidos de forma ilegal, llamados “piratas”. Mientras
politicas sobre derechos de reproducciéon (copyright) més flexibles, como las que aplica
Creative Commons, pueden reducir esos riesgos, o incluso alterar significativamente ese
cuadro, se observa, en efecto, una simbiosis entre las acciones de los actores involucrados
y las politicas publicas.

La eleccion de un cierto estandar tecnolégico de transmision para la television digital
influye muy poco en los procesos de produccién de contenido, pues los equipos usados en
esa fase de la cadena de valor son practicamente independientes del estandar utilizado. Lo
que realmente es determinante es la eleccion del modelo de negocios, que puede privilegiar
mayores oportunidades de exposicion (estrategia europea) o la produccion en HD (estrategia
estadounidense, japonesa y recientemente brasilefia).

En la etapa de distribucion y entrega, especificamente en la plataforma brasilefa, el uni-
verso de sitios de radiodifusion, sean €stos cabezas de red, transmisores, retransmisoras pu-
blicas —comerciales o no— es del orden de una decena de miles.!” Las inversiones también
varian en funcién de la magnitud de los sitios de transmisién y del 4rea de cobertura esperada,
generalmente asociada al indice de potencial de consumo (IPC) de la regién donde actda la

9  Un ejemplo concreto y reciente de esas posibilidades esta por concretarse en el mercado de juegos para teléfo-
nos maviles, en el cual Brasil comienza a ocupar una posicién destacada a nivel internacional.

10 Segun (Martins y otros, 2006), la cifra alcanza a 10.350.
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operadora. En un estudio realizado en 2006 por CPgD, se han estimado inversiones del orden
de 2,5 mil millones de d6lares (107) para digitalizar las mds de 10 mil radiodifusoras que ope-
ran en Brasil, asumiendo que las transmisiones digitales van a cubrir la misma 4rea que las
actuales analdgicas. El mercado productivo asociado a esa fase posee una capacidad de pro-
duccion relativamente pequefia en América Latina, pero con gran potencial de crecimiento.
Esa posibilidad real de apalancamiento del sector existe gracias al hecho de que la mayoria
de esos equipos se basa en arquitecturas heterogéneas, utilizando componentes programables
(procesadores o FPGA, y otros!!) y circuitos especializados (ASIC!? o circuitos integrados).

El mercado de equipos de transmision tiene preferencia por componentes programables,
capaces de ejecutar diferentes cddigos y aplicaciones, siendo, por tanto, més flexibles. En
términos concretos, los circuitos FPGA son proyectados basicamente a nivel de software y
su transicion hacia el mercado consumidor es mucho més simple que si se usan circuitos
integrados o ASIC. En América Latina (y en especial, en Brasil) hay una industria creciente
—que ya estd aprovechando su potencial de exportacion y de innovacion— de productores de
equipos para compresion, multiplexacion y codificacion de sefiales para television digital.
La dimension del capital humano también representa una buena base, visto que un niimero
importante de facultades de ingenieria estd disefiando sus cursos con un enfoque hacia las
légicas programables, los lenguajes asociados, como el VHSIC!3, técnicas de compresién y
codificacion de senales, asi como radiofrecuencias.

Las empresas productoras de equipos de transmision, precisamente porque actian cada
vez més en mercados globales, ya han comenzado a aplicar mejores pricticas de gestion.
En suma, los resultados de la capacidad tecnoldgica para el sector de transmision pueden
lograrse rapidamente si las politicas publicas adoptadas hacen un esfuerzo por maximizar
los beneficios para las empresas locales. Cabe mencionar que, cuando se adopta la politica
de beneficios para los equipos de codificacion y transmision, se debe procurar equilibrar la
demanda interna —que esta bajo el contpapel del gobierno, dado que éste puede interferir en
la velocidad y en las reglas de transicién— con la capacidad de suministro de las industrias
locales, evitando suplir al mercado principalmente con productos importados. Otra carac-
teristica importante de ese sector es su casi total independencia del estandar elegido. De
manera general, los componentes programables se prestan muy bien a la produccién de equi-
pos multiestandares, facilitando su adecuacidén a cualquier mercado, independientemente del
estandar de television digital adoptado.

Por ultimo, la etapa de recepcion, relacionada con el mercado consumidor final, actia
en la produccién de terminales receptores. A ejemplo de las fases anteriores, el mercado de
terminales involucra un universo bastante heterogéneo que, por una parte, se debe a la con-
vergencia tecnoldgica, y por otra, a las desigualdades en la distribucion de renta y en el perfil
del mercado consumidor de América Latina. En Brasil, las estimaciones del mercado son del
orden de decenas de millones de equipos a lo largo de las préximas décadas, pero dependen
mucho de los precios finales de los receptores, ya sea que se trate de televisores integrados o

11 Field Programmable Gate Array.
12 Application-Specific Integrated Circuit.
13 vHsIC Hardware Description Language.
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de convertidores digitales-analdgicos (set-top boxes). La dimension de los sistemas producti-
VoS estd compuesta, en su mayoria, por empresas de SKD o CKD!4, como es el caso de la zona
franca de Manaus (ZFM)!3, entre otras. En ese caso, la dimensién de los sistemas fisicos nece-
sita una politica publica consistente y de largo plazo (mds de una década), pues los productos
electrénicos de consumo enfrentan una fuerte competencia mundial con actores firmemente
establecidos y, en especial, en el caso de América Latina, una fuerte competencia con el
llamado “mercado gris”, con un ndmero significativo de productos oriundos de mercados
con estrategias bastante agresivas de produccion. Por tales razones, las politicas publicas no
influyen mayormente en los precios finales, salvo las exenciones de impuestos, lo que reduce
la diferencia de precios entre el producto legalmente comercializado y el producto ilegal.
Las recientes politicas publicas relativas a la adquisicién de computadoras personales que se
estan implantando en América Latina, en paises como Argentina, Brasil y Chile (Laplane,
2006), corroboran lo anterior, aunque, en la mayoria de esos casos, la tecnologia local se
limit6 al SKD. Por consiguiente, la dindmica de mercado es mucho mas influenciada por la
curva de aprendizaje (learning curve), principalmente definida por el mercado global, y el
aumento del consumo interno genera un déficit importante en la balanza comercial —debido a
la importacién de gran parte de los insumos— creando el ambiente propicio para defender la
disminucién de la dependencia externa, la cual se busca reducir con las politicas publicas de
transferencia de tecnologia y capacitacién tecnolégica.'®

A diferencia de los equipos de transmisién, muchos de los receptores o terminales digita-
les se basan en ASIC y circuitos integrados, dedicados a la aplicacién-meta, maximizando la
relacion costo-beneficio en la produccién a gran escala, lo que es inherente a la electronica
de consumo. Lo anterior representa un mercado dominado por empresas que hacen un uso
intensivo de capital. En ese mercado, al contrario de lo que ocurre en los dos anteriores, la
arquitectura de los juegos de chips (chipsets) utilizados en la fabricacién de los receptores
es mucho mas dependiente de los estandares de transmision de la television digital, puesto
que la tendencia natural del sector de componentes semiconductores es optimizar el drea de
silicio, compartiendo funciones, integrando los diversos componentes en una tnica pastilla
de silicio. Ademas, otra tendencia de ese sector es la utilizacion de software integrado, y
una buena parte de los estindares en materia de television digital estd asociada a funciones
realizadas por software integrado (decodificacién, compresion e interactividad). Por tanto,
en gran parte de América Latina, en ese sector, la dimension del capital humano necesitaria
realizar esfuerzos focalizados y de largo plazo. El caso de Brasil, donde el fin de la politica
de sustitucidon de importaciones practicamente terminé con la industria de semiconductores
existente en el paifs a finales de la década de 1980, es un buen ejemplo. En ese sentido, es

14 Semi- and completely knocked down, respectivamente.

15 Zona franca de Manaus. Iniciativas como la ZFM vislumbraban que facilitando la entrada de la industria de
bienes terminados, se promoveria el desarrollo y la capacitacién tecnolégica de todo el ciclo productivo, lle-
gando hasta la fabricaciéon de componentes semiconductores. La 1égica de mercado, en el caso especifico de los
semiconductores, no confirmé esa hipétesis de la ZFM, como se constata en Velloso (2006).

16 En el caso de Brasil, Bndes (www.bndes.gov.br) mas especificamente, Regina Gutierrez Vinhais realiza desde
1998 una serie de estudios relacionados con el complejo electrénico y de competitividad, abordando las influen-
cias de este sector en los principales indicadores econémicos.
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natural ver a las empresas, universidades y centros de investigacion y desarrollo canalizar
sus esfuerzos hacia dreas mas atractivas, prometedoras y que requieren menos inversion de
capital, como la industria del software.

En cuanto a la dimensién organizacional y empresarial, a pesar de que gran parte de
las industrias exportadoras de productos electronicos de consumo tiene una gestion agil y
moderna, su foco principal estd en la produccién (SKD y CKD), con poca atencion a la inves-
tigacion y la innovacién. La absorcidn de tecnologia de punta por esas empresas que buscan
salir del SKD o CKD va a exigir al gobierno concentrar todos sus esfuerzos en incentivar a
esas empresas a que inviertan en investigacion y desarrollo a nivel local cuando haya una
oferta diversificada y significativa de componentes semiconductores fuera del continente de
América Latina y probablemente con precios mas competitivos que los que se lograria con
la produccion local. Por ende, los resultados de la capacidad tecnoldgica de ese sector son
de largo plazo y también necesitan esfuerzos concentrados de largo plazo. En otras palabras,
las inversiones en ese sector son de alto riesgo, visto que los empresarios de América Latina
estarian compitiendo con conglomerados que hacen un uso intensivo de capital, con capa-
cidad de realizar grandes inversiones en investigacion y desarrollo, bien establecidos y con
penetracidon en mercados consumidores mucho més grandes y dindmicos que todo el mercado
de América Latina.

Por esas razones, la busqueda de nichos de mercado deberia preceder a cualquier decision
de inversidn en capacidad tecnoldgica en el sector de produccion de convertidores digitales
(set-top boxes) para la television digital. Una posibilidad més atractiva seria la bisqueda de
capacidad tecnoldgica en la producciéon de monitores, dado que el mayor valor agregado de
los receptores integrados (entre un 80% y un 95%) se encuentra en los monitores y no en la
recepcion de sefiales digitales. Efectivamente, esa industria ha sido la tinica que ha logrado
mantenerse en el mercado brasilefio después de su apertura y de la introduccién de la tecno-
logia digital en los receptores de television (contpapel remoto y funciones relacionadas). Otra
industria que tendria mucho més posibilidades de proyectarse en el mercado de receptores
seria la de software. Sin embargo, como lo demuestra la industria de produccion de conteni-
do, la condicién fundamental para lograr resultados efectivos en la industria de software en el
sector de receptores digitales estd asociada al modelo de negocios que debe estimular la pro-
duccidn y fruicidén de contenidos interactivos. Con respecto a América Latina, la intencién
de favorecer la inclusion digital es clara. Ademas, la television digital interactiva puede ser
una herramienta interesante si se combina el beneficio social de la inclusion con el beneficio
econémico de promover una industria local de soffware. Concretamente, a ejemplo de lo que
ocurre en el sector de produccién de contenido, la industria de software para los receptores
podria favorecer las politicas de inclusion social, como asimismo beneficiarse de ellas, ce-
rrando el circulo de la produccién, distribucién y recepcion.

TDT, ciclo de innovacion y capacidad tecnolégica

En resumen, el andlisis histérico de los ciclos de innovacién de los paises que poseen la tec-
nologia de television digital, en el contexto de la realidad socioecondmica y tecnoldgica de
los paises de América Latina, evidencia la necesidad de abordar este tema complejo, no sélo
desde el punto de vista del proceso de decision para la definicidn de un cierto sistema (estan-
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dar), sino también con respecto al proceso de implantacién y transicién como un todo, si se
desea la transferencia de conocimiento o la creacion de la capacidad tecnolégica del sector
en el pais receptor de la tecnologia, logrando los beneficios esperados, como el aumento de
la riqueza y de la oferta de empleos. Cabe destacar que la absorcion de una cierta tecnologia
asociada a un estindar va desde una adecuada adaptacion en el tejido organizacional de las
empresas receptoras hasta la forma de gestion de las empresas suministradoras de tecnologia,
pasando por el efectivo cambio de experiencia acumulada entre los ingenieros y técnicos. Di-
cho cambio implica una adaptacion del modus operandi de las empresas receptoras al sistema
organizacional de la suministradora de tecnologia. Esta condicién muestra que la absorcion
tecnoldgica va mucho més alla de la mera politica de incentivos o beneficios fiscales.

Esa constatacion adquiere aun mayor relevancia cuando el deseo de la capacidad tec-
noldgica se concentra en una industria con uso intensivo de capital, como es la industria
de semiconductores. Sin embargo, en nuestro analisis, parece ser mas efectivo (incluso con
posibilidades de resultados sociales y econdmicos mds inmediatos) si los esfuerzos de capa-
citacion tecnoldgica se canalizan hacia la produccion de contenido digital, interactivo o no,
en los equipos de transmision y en la de la industria de software y de servicios para las etapas
de produccioén y recepcion.

En un andlisis preliminar, los riesgos asociados con las inversiones y las ganancias espe-
radas se pueden clasificar en cada sector de la siguiente manera:

* Produccién de contenidos: las inversiones alcanzan decenas de millones de ddlares
(considerando una capacidad de producir 24 horas de programas al dia), aunque con
beneficios sociales y econémicos muy viables, ademds del impulso a la industria de
software; sin esfuerzos significativos para asegurar la simbiosis entre acciones en
ambitos regionales, nacionales y globales.

* Fabricacion de equipos de radiodifusion: inversiones de cientos de millones de do-
lares con grandes posibilidades de ganancias econdmicas a mediano plazo, y dmbito
regional sin grandes esfuerzos por promover la simbiosis, dado que aspectos de regu-
lacion relacionados con el plan de conversion, reflejan la capacidad productiva de las
empresas locales.

* Receptores y terminales digitales: grandes inversiones (cerca de mil millones de d6-
lares para una fébrica de semiconductores —foundry), retorno de largo plazo con me-
nor probabilidad de éxito y necesidad de un esfuerzo continuo y considerable para
asegurar la simbiosis entre actores (es decir, la produccién de contenidos interactivos
y especificacion del middleware, terminales convergentes, involucrando el factor de
atraccién de los modelos de negocios, los aspectos de regulacidn y los temas de logis-
tica inherentes a la fabricacion de componentes semiconductores).

En cuanto a las cuestiones de escala o de ampliacion de las posibilidades de una nego-
ciacion favorable a la transferencia tecnoldgica, algunos agentes de América Latina creen
que una decisién en bloque de la regién ayudaria (Rios y otros, en prensa). Por otra parte, la
decisién conjunta contribuiria en términos de fortalecer la identidad cultural. Y, en cuanto al
desarrollo de la industria de productos electrénicos de consumo, esos agentes creen que solo
los grandes mercados —Argentina, Brasil y México— se beneficiarian.
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En esta seccidn, la tecnologia y su posible absorcidn fueron tratadas simultineamente
con la cadena de valor de la television como industria de servicios y de entretenimiento de
masas, evidenciando que la efectividad de las acciones y la concretizacion de las perspec-
tivas —para que el servicio, en este caso el contenido y su suministro para fruicién, pueda
ocurrir— sean construidas a lo largo de un flujo de agregacion de valor. No sélo eso, las
acciones deben ocurrir en un ambiente de simbiosis entre todos los actores involucrados y
las politicas publicas para el sector. Como se ha sefialado, un riesgo para la simbiosis de
esas iniciativas en los paises latinoamericanos podria originarse de la disparidad del poder
de influencia entre los actores interesados en la transicién de la TDT, con predominio de
los sectores més conservadores en los procesos decisorios y en las esferas puiblicas.

El cuadro de la cadena de valor de la TDT

El proceso de agregacion de valor en la TDT aun se esta construyendo —para la mayoria de
los paises de América Latina ésta es una realidad futura, la cual depende directamente de los
modelos de servicios y negocios que van a ser adoptados. Para tratar el tema del ambiente
de competencia en el sector de la television y de las posibilidades de capacidad empresarial
resultantes de la introduccién de la TDT, es necesario considerar algunos escenarios en los
cuales estos cambios podrian ocurrir.

De hecho, la evaluacién en términos de las repercusiones depende en gran medida del
grado de ruptura del nuevo modelo y de la manera como la television funcionara en conjun-
to con otras redes. En cada escenario, es también necesario evaluar qué canasta de servicios
se va a ofrecer y cdmo eso afectard y cambiard la cadena de valor de la television abierta.
Sin el andlisis de estas condiciones y una breve descripcion de la cadena productiva, ni
siquiera es posible vislumbrar minimamente las dindmicas futuras del sector en América
Latina.

Escenarios para la TDT en América Latina

Con la transicién hacia la TDT, pueden ocurrir cambios, de diversa intensidad, en la manera
como los agentes del sector de la television actuan. Para cubrir un amplio espectro de posi-
bilidades, se han construido tres escenarios con diferencias segtin la amplitud de los cambios
involucrados. Los escenarios representan condiciones que van desde una visién de continui-
dad hasta una ruptura total del proceso de agregacion de valor.

Los escenarios han sido desarrollados sobre la base del principio de prevision (foresight)
(véase al respecto Grupp y Linstone, 1999); en otras palabras, se trata mas bien de una vi-
si6n de los ambientes futuros que un intento por describir el futuro. Estos escenarios estdn
definidos por acciones emprendidas por actores involucrados en tal proceso y de acuerdo con
ciertas condiciones del entorno. Representan metas que se pretenden alcanzar y sirven de
base para la elaboracion de estrategias para su realizacion efectiva. En términos generales,
cuando se aborda el tema desde el punto de vista de la prevision (foresight) se intenta descri-
bir algunos escenarios posibles en los cuales los responsables de las politicas puedan evaluar
los riesgos y oportunidades asociados asi como las flexibilidades de las estrategias.
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Los tres escenarios de la TDT varian en términos de la magnitud de las innovaciones vis-
lumbradas para el sector televisivo una vez que haya concluido el proceso de digitalizacion,
el grado de desacuerdo con la legislacion actual y los efectos de los nuevos modelos de ne-
gocios que adoptarén los actores. En resumen, la secuencia corresponde a la distancia entre
esos escenarios y el escenario actual de la television analdgica. Estos corresponden, en orden
creciente de ruptura, a los escenarios en incremento, intermedio y de convergencia, cuyas
caracteristicas se describen a continuacion.

En el primer escenario, predomina una perspectiva de transicion conservadora hacia una
plataforma digitalizada de television abierta, con crecientes mejoras en comparacion con el
modelo actual. La principal orientacién en este escenario es la posibilidad de afiadir algunas
funcionalidades al servicio de radiodifusion, para que sea ain mas atractivo para los usuarios,
sin cambios significativos en lo que concierne a los modelos de negocio o a la cadena de
valor. En estas condiciones, las funcionalidades ofrecidas son el formato de pantalla ancha
(16:9), la alta definicién (HDTV), la interactividad local y la movilidad-portabilidad, entre
otros.

El formato 16:9 (pantalla ancha) es una caracteristica de este escenario, ya que representa
la casi inexorable tendencia en términos de calidad de imagen, al estar asociado a la alta
definicion y al formato mas cominmente adoptado en las producciones cinematograficas.
Este formato de video optimiza el flujo de contenido entre los diversos medios, como es el
caso de la industria del cine para la television, eliminando la necesidad de adaptaciones y
asi contribuyendo al ambiente de convergencia de medios. La alta definicién es la principal
caracteristica del escenario y, por tanto, estd asociada a costos mdas altos de produccion,
transmision y recepcion. La interactividad local, usada en aplicaciones como enhanced-Tv
o juegos residentes en los convertidores digitales (set-top boxes), es una manera posible de
atraer y mantener la audiencia y, junto con la alta definicion, se supone que su efecto sobre
la cadena de valor actual serd menor. La movilidad-portabilidad puede representar nuevas
oportunidades de aumentar los ingresos y repartos publicitarios de las estaciones de televi-
sion. Esta funcién permite el uso de receptores en los vehiculos de transporte publico (mo-
vilidad) y que las personas compren receptores portatiles y reciban la sefial transmitida por
la plataforma digital (portabilidad). Aun asi, dado que se trata de un escenario cuyos efectos
son leves, la Ultima caracteristica podria no afectar al servicio de radiodifusién, y por consi-
guiente, la programacion transmitida a los dispositivos portatiles deberia ser la misma de la
plataforma de television como un todo.

En el escenario intermedio, el radiodifusor tendrd mas flexibilidad para buscar un mo-
delo de servicios mds cercano a sus objetivos, dado que se pueden instalar nuevos servicios
publicos y privados. Va a ser posible desarrollar diferentes estrategias mercadoldgicas, ra-
diodifundir dnicamente en alta definicién o sélo en multiprogamacién, o incluso alternando
entre estos sistemas segun la rejilla de programacion diaria o hasta con emision simultdnea.
Esto altimo depende todavia del estindar de codificacion de video que se elija, dado que
implica una tasa més alta de transmisién. Ademads, el radiodifusor puede explotar servicios
con movilidad-portabilidad o interactividad bidireccional. Puesto que sélo a €l se le permite
emitir, el canal de retorno es suministrado por un operador de telecomunicaciones o pro-
veedor de servicios, de acuerdo con diferentes contextos de regulacion. Por supuesto, las
aplicaciones de movilidad, portabilidad e interactividad dependeran de sus caracteristicas y
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de la disponibilidad de banda. Hay otros atributos incluidos en el escenario en incremento
que también estdn presentes en el escenario intermedio. En lo que concierne a la industria,
la movilidad-portabilidad con programacién especifica puede crear nuevos mercados basa-
dos en terminales méviles. De esta manera, los radiodifusores pueden aumentar la oferta de
informacién adicional relacionada con programas de television y buscar una programacion
diferente, lo que puede estimular la competencia y la capacidad empresarial.

En el tercer escenario y el mas complejo, el de convergencia, se pueden materializar las
innovaciones tecnoldgicas por completo, puesto que la plataforma de radiodifusion tiende
a combinarse con las redes de telecomunicacion (fijas y méviles), lo que caracteriza al am-
biente multiservicios. El uso del televisor como un terminal bidireccional, interconectado
a diferentes redes, podria resultar en un profundo cambio en la cadena de valor actual de
la television. Las demandas de los usuarios pueden llevar al desarrollo de nuevos servi-
cios publicos y privados basados en un gran conjunto de atributos, lo que hace posible este
escenario. Por consecuencia, en este escenario se prevén mds cambios en la estructura de
regulacion que en el intermediario, lo que es clave para la oferta de nuevos servicios, ademas
de la radiodifusion en los canales de frecuencia asignados para la TDT. En ultima instancia,
la red de radiodifusioén podria transformarse en una plataforma de telecomunicacién (fija,
movil o IPTV).

El futuro de la cadena de valor de la television abierta

Solo se podré describir la cadena de valor de la TDT una vez definidas las configuraciones
de negocios y la articulacién entre actores nuevos y actuales, cuyas caracteristicas estan
estrictamente relacionadas con el escenario que se consolidara en el futuro. A pesar de estas
incertidumbres, la experiencia de otros paises y el ejercicio de prevision (foresight) nos per-
miten vislumbrar una cadena de valor bastante completa. El alcance de los nuevos papeles y
actores dependera del grado de ruptura ocasionado por los nuevos modelos de negocio de la
TDT y por el ambiente futuro de las comunicaciones.

En los gréificos 4.2 y 4.3 se puede ver graficada esta vision; en ella se incluyen las cua-
tro etapas del proceso televisivo —produccion de contenido, programacion, distribucion y
entrega (transmision), y consumo— y se destacan los puntos en los cuales los fabricantes y
las empresas desarrolladoras de software pueden aportar a la cadena de produccién. Ademas
de los papeles, actores y actividades existentes en la cadena de valor de la television abierta
convencional, estdn surgiendo algunos nuevos elementos.

Como esta representado en el grafico 4.2 por los simbolos en tonos gris, se afiadiran
nuevas actividades al proceso de agregacion de valor y empaquetamiento de servicios (y
contenidos), acceso a la infraestructura de telecomunicaciones, otro paso mas en la activi-
dad de recepcién (en razén de la interactividad), asi como nuevas opciones de consumo de
contenidos, ademds del receptor de television tipico, como grabador personal de video (PVR)
y dispositivos portatiles (handsets). Estas opciones resultan del desarrollo de dispositivos
convergentes, los cuales por separado (handset) o en combinacidn (aparato de television
convencional con un convertidor digital —set-fop box— o con un convertidor digital y un PVR)
constan bdsicamente de los mismos elementos —una unidad procesadora, una pantalla y cierta
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capacidad de almacenamiento. Aun cuando este tipo de convergencia todavia suele no ser
comprendido del todo, esto no significa que los dispositivos se volveran un tnico dispositivo
multiuso, con mayor razén si lo que se estd creando es un dispositivo hibrido y multifuncio-
nal que puede ser conectado a una variedad de redes, como es el caso de un dispositivo por-
tatil multimedios capaz de recibir una sefal de television, llamadas de voz, mensajes cortos
y acceder a paginas web.

El gréfico 4.3 es una representacion completa de la futura cadena de valor y corresponde
a todas las posibilidades creadas por el escenario de convergencia.!” Para complementar el
gréfico 4.2, esta vision incluye los papeles que los actores actuales y nuevos podran desempe-
flar en el nuevo proceso de agregacion de valor. Ademas, se indican los puntos en los cuales
los fabricantes y las empresas desarrolladoras de soffware pueden convertirse en proveedores
en la cadena de produccion. En lo que respecta a los nuevos papeles, es posible destacar el
productor de metacontenidos, la empresa de gestion de almacenamiento, el agregador, el
proveedor de servicios de valor agregado y de interactividad —VAS— y el operador de red
que puede responder por toda la infraestructura de radiodifusion y telecomunicaciones, entre
otras funciones. Se prevé que parte de los avances en la cadena productiva podrian resultar
de nuevas aplicaciones afadidas a los programas de televisidn, nuevos servicios soporta-
dos por la plataforma de TDT y nuevos dispositivos para recepcion de datos y contenidos.
Tales aplicaciones aprovechan la interactividad que ofrece la infraestructura existente de
telecomunicaciones y atn estdn en una fase incipiente. En el enfoque de la cadena de valor
de la TDT, se han tomado en consideracion las experiencias existentes de convergencia y de
nuevos servicios, hibitos de comunicacidn, expectativas de los usuarios y de todos los agen-
tes involucrados en el proceso de transicién, ademds de las regulaciones y particularidades
estructurales de una regiéon como América Latina.

Desde la perspectiva de los nuevos papeles, los actores actuales pueden asumir estas fun-
ciones o pueden surgir nuevos actores para realizarlas. Ademas, pueden surgir nuevos actores
para realizar las funciones existentes en la cadena de valor de la television convencional. Con
el fin de comprender la dindmica de los intereses en un ambiente como €ste, es necesario en
primer lugar, describir los nuevos papeles y oportunidades, lo que estd detallado en Giansan-
te y otros (2004) y resumido a continuacion.

En la fase de produccién de contenidos, se espera la inclusion de otras actividades més
complejas y, en consecuencia, el surgimiento de nuevos actores para desempefiar un papel
clave en las primeras etapas de la cadena de valor de la TDT, atendiendo la demanda por
contenidos especificos y metacontenidos. Este procesamiento consiste en afiadir descriptores
visuales a la base de datos de manera que puedan ser usados para efectuar busquedas y para
la gestion de contenido, e incluso para permitir a los usuarios navegar por diferentes fuentes.
El metacontenido esta incluido en el papel méds completo de produccién de contenidos. Esta
actividad se muestra en el grafico 4.3 por ser una novedad y en razén de sus caracteristicas
particulares. Dado que producir metacontenidos para la programacién de television puede
involucrar una o mas etapas de un proceso tipico de produccion de contenidos, esta actividad
se representa como un nuevo papel ubicado en medio del papel de productor de contenidos.

17 Los otros escenarios posibilitan una parte de esos nuevos elementos.
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La necesidad de afiadir un papel de agregador surge de la expectativa de que haya nuevas
maneras de agregar valor a la programacién convencional (empaquetando diferentes conte-
nidos y servicios y operando como un proveedor de servicios electronicos, como portales y
comercio por television, entre otros). En un escenario de convergencia, con una gama enor-
me de servicios, aumenta la relevancia del papel de agregador, visto que los actores tendrin
que maximizar el atractivo de sus paquetes de servicios con el fin de retener al usuario tanto
cuanto sea posible, lo que llevard a aumentar la audiencia y a explotar nuevas alternativas pu-
blicitarias. El papel de gestion de almacenamiento podria corresponder por algunas funciones
previsibles de la TDT a bisqueda y recuperacion de contenidos almacenados o navegacién no
lineal. Con esta capacidad, los usuarios pueden ver la rejilla de programacion y servicios por
la via de una interfase gréfica, la cual los ayudaré a seleccionar sus preferencias entre varias
opciones. En cierta medida, ésta puede ser una respuesta ante una nueva actitud de consumo
o un factor que contribuye a la transformacion del modelo existente de tiempo real a un mo-
delo tipo “almacene y vea”, en conformidad con las tendencias actuales individualistas. Por
supuesto, la flexibilidad de este nuevo modelo depende de la capacidad de almacenamiento
del set-top box y de la estrategia publicitaria concebida para este nuevo modelo.

En la fase de distribucion y entrega, especificamente en su tltima etapa —en la cual la
transmision debe llegar a los receptores de los usuarios— se puede afiadir una nueva etapa de
acceso con el fin de soportar la interactividad con el canal de retorno (suministrando no sélo
infraestructura de telecomunicaciones, sino también recursos para personalizacion e identifi-
cacion de los usuarios). Esta etapa abre la perspectiva de nuevos papeles como podrian ser los
de proveedores de interactividad o VAS, que podrian desempefar, sin efectos significativos
en la estructura de regulacion del sector, agentes con autorizacién de proveer servicios de
telecomunicaciones 0 VAS.

Ademads, con frecuencia, el papel de operador de red ha sido desempenado en la fase
de distribucion y entrega, favoreciendo un vinculo de convergencia entre servicios de te-
lecomunicaciones y de radiodifusion. Los operadores de red pueden actuar en las tres eta-
pas: 1) en la distribucidn, desde el programador/agregador hacia un radiodifusor local; ii)
en la entrega, operando una plataforma de radiodifusién y acomodando programaciones
de uno o més radiodifusores en el mismo canal de frecuencia o en diferentes; y también
iii) en la etapa de acceso, proporcionando a los servicios interactivos un canal de retorno
via telecomunicaciones. Es probable que este papel sea una oportunidad para reducir los
costos de transmision, y puede ser adecuado para radiodifusores publicos que comparten
una operacion multicanal, ademds de ser una alternativa para la rdpida implementacion del
canal de retorno en ciertas localidades. Como lo destacé la Unesco en un informe de 2006,
las tecnologias digitales proveerdn mas canales para radiodifusion de servicios publicos y
podrian representar una oportunidad de bajo costo para hacer mds accesibles a las comuni-
dades los medios digitales.

Otro papel y por consiguiente otro agente que podria surgir en la cadena de valor de la
TDT es aquel de gestion de derechos sobre contenidos digitales (Digital Rights Management,
DRM). Bésicamente, este agente podria ser responsable del equilibrio entre los agentes in-
volucrados, de los derechos relacionados con el uso de contenidos digitales. Esta actividad
puede sobrepasar el dominio de provision de servicios y extenderse a toda la cadena de valor,
desde la fase de produccién de contenidos, cuya etapa de procesamiento sirve para anadir
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metacontenidos y otros descriptores relacionados con la gestion de contenidos, hasta la etapa
de acceso. En esta tltima, los agentes de DRM podrian garantizar que sélo usuarios autori-
zados consuman el contenido radiodifundido, o valorar este consumo y arreglar los pagos a
los diversos autores/propietarios. Estas actividades todavia sobrepasan una fase especifica
en la cadena de valor de la TDT, de manera que seria mas adecuado considerar un proceso de
agregacion de valor exclusivo para este nuevo papel.

Aunque en el grafico 4.3 se presente una vision completa del proceso de agregacion de
valor de la television, lo que es muy util cuando se analizan flujos y relaciones, ésta es, sin
embargo, una representacion lineal que no considera algunos aspectos dindmicos inherentes
a servicios y al proceso de comunicacién en general, como las retroalimentaciones y los
vinculos de interdependencia entre produccién de contenido y 16gica de recepcion. En este
sentido, el concepto de “red de valor” parece ser un enfoque més dindmico para considerar
estas complejidades. Como se ha propuesto (Loural y otros, 2004), una perspectiva orientada
a servicios basada en este concepto resulta mas apropiada para describir las particularidades
del contexto de convergencia, ya que ofrece medios més realistas para entender el proceso
de agregacion de valor. Aunque conscientes de este potencial, hemos elegido usar el enfoque
mas frecuente que, a pesar de ser una representacion lineal de un proceso interrelacionado,
sigue siendo mds aceptable para el andlisis de los efectos econdémicos.

Asi, sobre la base de la nueva cadena de valor aqui descrita, es posible identificar dos
principales ambientes de competencia: el intrasectorial y el intersectorial, que ejercen una
influencia mutua.

Competencia intra e intersectorial

El primer ambiente de competencia —intrasectorial— se caracteriza por dos relaciones dina-
micas de fuerzas:

* Los actores actuales buscan ampliar sus modelos verticales, dificultando la entrada
de nuevos agentes o simplemente evitando que otros agentes aprovechen las nuevas
oportunidades. En otras palabras, un proveedor de contenidos informativos podria
ser también un productor de metacontenidos y un radiodifusor/programador podria
también ser su propio agregador, ambos representando movimientos verticales en la
cadena de valor.

* Nuevos actores surgen para competir en las actividades convencionales del sector
televisivo. Esta condiciéon puede deberse al uso mas eficiente del espectro electro-
magnético, dado que la digitalizacion de sefales posibilita la asignacién de nuevos
canales en una region actualmente saturada en lo que concierne al plan de frecuencias.
Ademas, un modelo de negocios basado en multicanal puede conducir a una provisiéon
de contenidos insuficiente para toda la rejilla de programaciones. En este caso, los
productores de contenido pueden asumir parte de estas tareas y también promover
movimientos horizontales en la cadena de valor.

Por consiguiente, el nuevo ambiente de negocios se caracteriza marcadamente por esta
tendencia enddgena, en la cual la resistencia al cambio, con el fin de mantener el statu quo, es
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muy evidente y representa una barrera a los entrantes. Por esto, son extremadamente impor-
tantes las acciones politicas para equilibrar las fuerzas opuestas en el proceso de transicion.
El modelo de TDT deberia ser evaluado por todos los agentes involucrados —bajo la coordina-
cién del gobierno— para que los objetivos establecidos puedan alcanzarse.

Ademas, factores exdgenos pueden ejercer presion sobre este ambiente, 0 mas precisa-
mente, sobre las nuevas posibilidades creadas por la convergencia. De hecho, ademais de la
competencia en el sector televisivo, hay una creciente lucha entre diferentes tipos de redes de
comunicacion. Mientras la convergencia avanza, los medios tradicionales, como la radiodifu-
sién por television, tienden a moverse entre plataformas, transformando mercados, patrones
de recepcion e incluso estructuras monopdlicas. Este es el segundo tipo de competencia —in-
tersectorial— y se caracteriza por las siguientes fuerzas:

* Con la digitalizacion de contenidos, nuevas categorias se vuelven intercambiables:
entre diferentes formas de medios y redes, que tradicionalmente han sido operadas
como dominios independientes.

* Laintercambiabilidad hace desaparecer la frontera de los servicios orientados a redes,
posibilitando que ciertos contenidos y servicios tipicamente proveidos en el ambiente
de telecomunicaciones sean también ofrecidos en la plataforma de television y vice-
versa. Diversos nuevos servicios empiezan a competir con aplicaciones muy similares
pero distintas en sus caracteristicas de mercado: IPTV, webcasting, television por In-
ternet, televisidn por suscripcion y TDT. ;Estos proveedores de servicios compiten o
se complementan unos con otros?

Una consecuencia directa de esta fluidez es el elevado dinamismo en la cadena de valor
de la TDT y una flotacién natural de los ingresos entre los sectores, aunque la magnitud exac-
ta y la direccion de los cambios en curso son imprevisibles. Como fue discutido en la UIT
(20064a), el efecto de nuevas TIC sobre el flujo de ingresos de los servicios de comunicacion
tradicionales ha redundado, en términos generales, en algunas pérdidas, en tanto que han sur-
gido nuevos mercados, sobre todo para la produccion de contenidos. Sin embargo, los anun-
ciantes estan repensando sus estrategias publicitarias, dado que las empresas de publicidad
no son mds capaces de medir el retorno de las inversiones y las campaiias estdn perdiendo
su efectividad debido a los cambios en los héabitos de los consumidores a raiz de la excesiva
exposicion a los anuncios en los medios tradicionales. En el caso especifico de la television,
algunos expertos han observado que parte de la audiencia estd migrando hacia otros medios,
como la Internet, aunque la migracion, sobre todo en paises en desarrollo, atin se limita a las
clases econdmicas més privilegiadas.

Por el contrario, el movimiento hacia la intercambiabilidad no es tan inmediato. A modo
de ilustracién, en un sondeo realizado en el Reino Unido (Ofcom, 2006b), se determind que
la mayor parte de los consumidores (68%) muestra la misma actitud ante diferentes platafor-
mas de comunicacion —television, radio, Internet y teléfonos mdviles— mientras que solo el
32% de ellos percibe una sola plataforma como la més valiosa. En todo el mundo, y en parti-
cular en América Latina, la television estd fuertemente asociada con las rutinas familiares y,
a pesar de ser una fuente importante de informacion, su patrén de uso es diferente de aquel
de otros medios, sobre todo de aquellos basados en la tecnologia 1P.
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Por tanto, hay una inercia natural que dificulta el cumplimiento de las expectativas con
respecto a un movimiento intermodal intenso e inmediato, por lo menos en términos del
mercado masivo. La anunciada libertad de acceso a contenidos y servicios estd empezando a
funcionar, pero incorporar a toda la sociedad a esta realidad parece ser s6lo un resultado de
largo plazo. Independientemente de su atractivo, los grupos socialmente excluidos pueden
necesitar un tiempo para involucrarse en el proceso.

Con relacién a los segmentos que generan una alta renta, es posible observar un factor
que influye en sentido contrario. La IPTV es un buen ejemplo de los cambios que ha traido
consigo la Internet con respecto a los medios convencionales (UIT, 2006a), al permitir ele-
gir contenidos de manera muy personal. Actores triples y cuddruples combinan Internet,
television y telefonia sobre una misma plataforma y, por extension, estdn encontrando una
manera de aumentar el nimero de abonados y su participacion en el mercado. La dindmica
entre los medios es todavia asimétrica, debido a que las computadoras difieren de la televi-
sién en al menos dos aspectos: el técnico y aquel relacionado con la experiencia cognitiva.
Desde el punto de vista cultural, la television se basa esencialmente en imigenes, mientras
que la interaccién con las computadoras depende de informaciones de texto, al menos en un
primer contacto. No obstante, la computadora tiene la capacidad técnica (de procesamiento
y de definicion de pantalla) de incorporar cualquier imagen, mientras que la television exige
adaptaciones para procesar texto de manera satisfactoria para los usuarios. Las adaptaciones,
a su vez, implican costos més altos, lo que puede dificultar el movimiento de esos medios o
quizé aplicaciones tipicas de Internet en el televisor, dado que en las economias en desarrollo
es imperativo que los costos sean bajos.

Aunque algunos actores dominantes (incumbents) vean los cambios que resultan del pro-
ceso de convergencia como amenazas, nuevas oportunidades son una realidad, aunque invo-
lucren arreglos comerciales complejos. Los servicios interactivos, como movilidad y porta-
bilidad, exigen cooperacion para el intercambio de redes entre radiodifusores y operadores
de telecomunicaciones, motivada ya sea por la reduccidn de costos o por las restricciones en
materia de regulacién. Al adoptar un modelo de negocios basado en entrega de contenido
en multicanal o nuevos servicios, los radiodifusores podrian necesitar mas produccion de
contenidos, lo que podria ser suministrado por nuevos agentes. Si se enfoca el tema de la
competencia desde otro punto de vista, es posible vislumbrar que estrategias exitosas en la
promocién del IPTV dependerdn de negociaciones con productores de contenidos con el fin
de mejorar la oferta e incrementar la competitividad entre los otros agentes, como los de
la television abierta y de television por suscripcion (Held, 2007). En este sentido, la 1PTV
deberia comportarse como un mercado de cola larga (long-tail market) (Anderson, 2006),
aunque esto no estd tan claro ya que en un reciente articulo sobre modelos de negocio para
IPTV, Wieland (2007) sostiene que la industria atin no ha encontrado una manera de explotar
el potencial que ofrece esta tecnologia.

Finalmente, al considerar todas estas tendencias, aparecen algunos puntos interesantes
que llevan a la siguiente reflexion: mientras las telecomunicaciones estdn, en cierta medi-
da, moviéndose hacia la plataforma de television, esto no asegura ingresos. Al contrario, la
television estd invadiendo las pantallas méviles, lo que puede reducir el tiempo de emision
y disminuir el ingreso de los operadores méviles cuando este contenido esté asociado a la
programacion abierta. Sin embargo, la plataforma de TDT puede transformarse en una red de
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servicios puramente IP, pero en este caso cabe formular las siguientes preguntas: ;Cuando
es que uno usa la television para navegar en la web y no para ver algin programa? ;Cudles
serian los efectos sobre la publicidad en television y luego sobre la migracién de ingresos?
Desde el punto de vista tecnolégico, ;quién se beneficiard méis con la convergencia y con la
competencia intersectorial?

Algunos sectores, particularmente el rubro industrial, afirman que la convergencia traera
consigo diversas ventajas para la sociedad. Dado que la convergencia exige sustitucion tec-
noldgica, los fabricantes probablemente se verdn favorecidos con nuevas oportunidades de
negocios. Los proveedores de servicios también pueden sacar provecho de los nuevos servi-
cios para mejorar su cartera y penetrar en nuevos mercados. Se concebirdn nuevos servicios
convergidos para atender las necesidades sociales. ;Pero los individuos necesitan realmente
estos servicios? ;Estan dispuestos a pagar por ellos? Sin duda que la interconexion de redes
va a reducir costos, ya sea operacionales o relacionados con la implantacién de un servicio.
No obstante, en términos comerciales, sélo redes con dimensiones equivalentes tenderian a
interconectarse (Briscoe, Odlyzko y Tilly, 2006). Si se considera el nimero de espectadores
de la television abierta, de abonados de servicios de telefonia fija y mévil, de usuarios de ban-
da ancha, de IPTV y de television por suscripcion, ;cudles serian las condiciones potenciales
de intercambialidad? En sociedades con una marcada cultura monopolista, es probable que
lo més natural sea que los actores negocien contenidos entre ellos y estos contenidos sigan
distribuyéndose por medio de las redes propias de esos actores.

Desde una perspectiva comercial més préctica, es igualmente relevante preguntarse cémo
probar las nuevas redes de comunicaciones, sobre todo en aquellos casos en los que estan
involucradas la convergencia y la intercambiabilidad. ;Seria la ley de Metcalfe ain adecuada
para esta evaluacion? Ademads, la cuestion recurrente y sin respuesta reaparece: ;Ddénde es-
tardn los mejores margenes de ganancia? jEn la provision de contenidos o de conectividad?
(Briscoe, Odlyzko y Tilly, 2006) ofrecen analisis actualizado sobre este tema.

En resumen, las respuestas a todas estas preguntas estan lejos de estar claras y el mercado
probablemente nos reserva algunas sorpresas.

Cadena de valor y competencia en la TDT: expectativas para América Latina

Por ahora, es posible inferir que no hay unanimidad sobre las consecuencias de la competen-
cia en el sector televisivo de América Latina. Los responsables de su regulacién no tienen
una vision clara sobre si la TDT desequilibrard o no la competencia entre television abierta
y television por suscripcion. Los radiodifusores vislumbran que un potencial desequilibrio
favoreceria a la television abierta —en comparacién con la expansion de la television por
suscripcion—, dado que la TDT provee alta definicién y mas contenido. A su vez, para la so-
ciedad, la televisiOn abierta y la television por suscripcion operan en mercados distintos. En
lo que toca a la disputa entre TDT y IPTV, todos los sectores sondeados concuerdan en que esta
competencia dificilmente ocurrird ya que se trata de servicios distintos.

Es necesario subrayar el hecho de que la competencia efectivamente podria darse en cla-
ses sociales de altos ingresos, al menos en relacion con el tiempo de exposicion a la TDT. En
un escenario de consumo individualizado de medios —algo que los medios digitales favore-
cen— la fusion de la Internet con la television puede cambiar algunos patrones caracteristicos
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de individuos que tienen mucha influencia en las actitudes de otras clases socioecondmicas.
En general, tal efecto tiende a ser mds significativo en paises con grandes contrastes sociales
y estructuras jerdrquicas bien definidas, y en los cuales las clases econémicas més privile-
giadas definen los modelos de consumo. Naturalmente, dependiendo de la complejidad de la
aplicacion, esta influencia puede limitarse en razén de los aspectos técnicos y cognitivos ya
mencionados.

Finalmente, podemos resumir el tema diciendo que la TDT introducird nuevas posibilida-
des en la readecuacion de la competencia intrasectorial y, dependiendo del modelo adoptado
en cada pais, los entrantes pueden surgir en diferentes etapas de la cadena de valor, visto
que se va a estimular una desverticalizacion. A los agentes en América Latina les preocupa
mas este tipo de disputa, debido a que consideran que el total de ingresos de publicidad no
aumentard y los entrantes pueden amenazar el statu quo. De algin modo, esto muestra un
cierto comportamiento conservador con respecto a las oportunidades de negocios de la TDT.
A su vez, la competencia intersectorial es una realidad mas probable, ya que el escenario
de convergencia se estd materializando y la TDT se vuelve mas atractiva y accesible para el
mercado de masa. La relacidn costo-atractivo serd decisiva para la implantacién de la TDT.
En términos de competencia intersectorial, a los radiodifusores les preocupa més el papel que
pueden desempefiar las empresas de telecomunicaciones en un ambiente de convergencia.
Asi, la “coopetition” (es decir, la competencia cooperativa) y la cooperacion entre diferentes
sectores, aunque articulada, podria ser considerada mas como una oportunidad para nuevos
mercados que una amenaza de pérdida de clientes, participacion de mercado y de ingresos,
cualquiera que sea el escenario y el modelo de negocios elegido.

En este sentido, un hecho reciente en Brasil sorprendi6 a todos los involucrados en la dis-
cusién sobre la convergencia: Anatel'® concedi6 a Telefénica, empresa operadora de telefo-
nia fija, la autorizacién para proveer television por suscripcion en el pais mediante tecnologia
satelital, obligando a la empresa a reservar algunos canales para programaciones publicas y
educativas (Medina, 2007). Esto indica que nuevos arreglos ocurrirdn y, en cierta medida, el
escenario de convergencia estd empezando a tomar forma en Brasil.

De hecho, si la convergencia se hace realidad en la region, se van a requerir nuevos mo-
delos flexibles de negocio. Por tanto, la competencia y la capacidad empresarial dependen
del ambiente en que ocurra la conversion hacia la TDT, de la flexibilidad del escenario y del
grado de ruptura que se haya producido. Con respecto a la tltima condicidn, el anélisis del
efecto sobre la dimension de la regulacion en cada pais y de las acciones subsiguientes para
sobrellevar los obsticulos es de enorme importancia para el proceso de conversion y para el
éxito en la implantacién de la TDT.

Dimension politica y de regulacion: etapas de implantacion de la TDT

Histéricamente, el sector de radiodifusion de sonidos e imagenes (television abierta y gratui-
ta) siempre fue bastante regulado, cuando no por la Constitucidn federal de cada pais, por ley
especifica. De manera genérica, se tratan en términos legales las cuestiones de comunicacién

18 Agencia Brasilefia de Telecomunicaciones.
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social, de propiedad de ciudadanos, de concesion y de renovacion de concesiones, y de uso
del espectro electromagnético en funcidn de su caracterizacién como recurso limitado y esca-
so. La configuracidn tipica del servicio en transmision analdgica se confunde con la infraes-
tructura que da soporte al servicio, es decir, un canal de television corresponde a un canal de
frecuencia de 6 MHz de ancho de banda. La concesion de un tnico canal de television y, por
consiguiente, la asignacién de una Unica frecuencia por concesionario en una determinada
area geografica es casi una regla.

En la evolucién de la television analdgica terrestre a la digital surgen diversos obstaculos
de regulacién que exigen un posicionamiento claro de los principales actores involucrados
en ese proceso. La primera cuestion a ser tratada es la definicidn de los servicios que se su-
ministrardn en la plataforma de television digital terrestre. Es a partir de esos servicios que se
establecerd o no una politica de amplia competencia o de convergencia con los servicios de
telecomunicaciones. El escenario que acarrea menos consecuencias para la regulacién, por
mantener el statu quo, es aquel en el que se ofrece programacion Unica digital por frecuen-
cia asignada, posiblemente con alta definicidn, en la que también se puede captar la sefal
por terminales méviles y portatiles. En una situacién un poco mds compleja, es admisible
que un concesionario de televisién ofrezca multiples programas (multicanal) en una tnica
frecuencia, con el objetivo de diversificar los contenidos para los usuarios. Tal complejidad
de regulacion puede resultar de la limitacion legal que normalmente se les impone a los con-
cesionarios, la cual no les permite mas que una concesion por drea geografica. Por dltimo,
el suministro de servicios mds complejo, desde el punto de vista de regulacion, es aquél que
incluye los servicios interactivos basados en la existencia de un canal de retorno. Excepto en
casos muy especiales, esos servicios deben ser clasificados como de telecomunicaciones, lo
que, como minimo, demanda un posicionamiento estratégico de los érganos de regulacién en
cuanto al grado de convergencia que se desea alcanzar.

La segunda cuestion a ser considerada es la de los modelos de implantacion de la te-
levisién digital terrestre, los cuales deben armonizar cuatro aspectos principales: transmi-
sién simultinea (simulcasting), plan de canalizacion, tipos de concesidon y apagén analégico
(switch-off). El simulcasting es un tipo de transmision que permite que los usuarios no tengan
que cambiar sus televisores analdgicos inmediatamente después de la introduccién de la te-
levision digital. Para esto, se emite la misma programacién en los dos formatos (analégico y
digital), lo que obliga la asignacién de una nueva frecuencia para cada emisora. Esa solucion
viola los instrumentos de regulacion existentes en los paises, lo que exige por lo menos cam-
bios infralegales; sin embargo, por ser la mejor solucién de transicidn sin complicaciones,
ha sido adoptada por todos los paises que optaron por la digitalizacién de su infraestructura
de television terrestre. Como en ese caso el numero de frecuencias asignadas se duplica, hay
que planificar y administrar adecuadamente el plan de canalizacién, durante y después de la
transicion hacia la television digital. En la planificacion y administracién, debe considerarse
no solo la asignacién de nuevas frecuencias, sino también las metas, incluso temporales, de
cobertura geografica y de domicilios, de tal forma que al final del proceso de implantacion,
tales coberturas sean iguales a aquellas de la plataforma analdgica. El tercer aspecto de un
modelo de implantacion, que se refiere a los tipos de concesidn, puede permitir la optimiza-
cion de inversiones en infraestructura, tanto en su compartimiento como en la creacion de
un ambiente multiservicio o de convergencia. Ese es uno de los cambios més radicales que
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se pueden implementar en los marcos de regulacién de cada pais, dado que puede romper la
verticalizacion actual de los servicios de radiodifusion de sonidos e imagenes, en la que el
concesionario recibe la concesion por el servicio y la asignacién de la frecuencia de transmi-
sion. En el caso de esa ruptura, las sefiales de television seran empaquetadas, transportadas y
difundidas por operadores de red, tipicamente suministradores de servicios de telecomunica-
ciones, lo que debe facilitar la oferta de otros servicios, principalmente interactivos, y la total
ocupacion de la capacidad de los sistemas de transmision (full payload). En relacién con el
ultimo aspecto de un plan de implantacion, se debe definir claramente cudl es la estrategia
de apagén (switch-off) de la plataforma analdgica, de manera que las inversiones en la con-
version puedan ser adecuadamente dimensionadas y se puedan ofrecer a la sociedad nuevas
oportunidades en términos de concesiones de television o de servicios. Esas resultardn de la
liberacion de las frecuencias utilizadas en la transmision simultdnea (sefiales analdgicas y
digitales) del simulcasting.

La tercera y dltima cuestion en el proceso de evaluacién de los efectos politicos y de re-
gulacion se refiere a la eleccion del estandar tecnoldgico, que trae consigo discusiones sobre
politica industrial y produccién local de contenido. Los tres principales sistemas internacio-
nales, en su etapa de desarrollo, privilegiaron los formatos de servicios de sus paises de ori-
gen. El sistema estadounidense (ATSC) tuvo como enfoque principal el mantenimiento de la
verticalizacion de la concesion de television y la alta definicidn; el sistema europeo (DVB), las
multiples programaciones, el uso de operadores de red y la definicién del patrén, y el japonés
(ISDB), las mismas caracteristicas del estadounidense mas la recepcion mévil/portatil y el uso
de red de frecuencia tnica (SFN). En todos los casos, se buscaba el fortalecimiento de la indus-
tria local y la proteccion del sector de produccién de contenidos, tanto de emisoras y estudios
como de productores independientes. En el caso de los paises que no tienen tecnologia de
television digital, la eleccion de uno de esos estandares tecnoldgicos también debe considerar
como uno de sus beneficios paralelos el fortalecimiento de la industria local, aunque sélo en
la produccidén de contenido. De esa forma, intereses no contemplados en el contexto de la tele-
visién analégica podrdn aparecer, casi extempordneamente, en las nuevas estructuras politicas
y de regulacion necesarias para la introduccion de la television digital terrestre en cada pais.

En resumen, segun lo presentado en Rios y otros (en prensa), se puede prever que para la
implantacién de la TDT, se requeriran las siguientes medidas:

e Definicion de responsabilidades para la coordinacidn del proceso, en especial entre
agentes usualmente involucrados en la cuestién, como agencias nacionales regulado-
ras, ministerios, poderes ejecutivo y legislativo.

* Definicion de politicas para el desarrollo del sector de radiodifusion.

* Elaboracién de la reglamentacién necesaria, con decisiones sobre la elegibilidad de
agentes para concesiones de servicios, considerando los procedimientos legales, las
condiciones para el suministro de los servicios, las obligaciones de interés publico y
sus requisitos minimos.

* Gestion y coordinacion del apagén analégico (switch-off), con planes de transicion y
calendarios.

e Planificacién del espectro (plan de distribucién de canales) y asignacion de fre-
cuencias.
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Panorama actual de la regulacion en América Latina

De manera general, en América Latina, los sectores de radiodifusiéon y de telecomunica-
ciones estin sujetos a leyes distintas y a diferentes 6érganos de regulacion (Rios y otros, en
prensa). Normalmente, los servicios de radiodifusién abierta se encuentran bajo la responsa-
bilidad de los poderes ejecutivo y legislativo, mientras que los servicios de telecomunicacio-
nes estan bajo la responsabilidad de agencias con cierta independencia técnica y operacional.
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México poseen este tipo de estructura organizacional,
con ligeras diferencias; mientras que Guatemala, Perd y Venezuela concentran la autoridad
reguladora, tanto para radiodifusién como para telecomunicaciones, en 6rganos nacionales
tnicos.

Percepciones de América Latina en cuanto a los aspectos de regulacion

En el mismo estudio presentado en Rios y otros (en prensa), a partir de un sondeo de opinién
mediante entrevistas con diversos agentes seleccionados en varios paises latinoamericanos,
se evaluaron los deseos de cuatro sectores: reguladores de television y de telecomunicacio-
nes, radiodifusores, universidades y sociedad civil.

Se observod que casi todos los sectores sondeados creen que el cuadro actual de regulacion
en sus paises no esta listo para permitir la implantacién de la television digital terrestre. La
gran mayoria admite, incluso, que son necesarios cambios constitucionales y la creacion de
un nuevo marco de regulacion, visto que hay muchas dudas en cuanto al simulcasting, al
multicanal y a la administracion de planes de canalizacién. En relacién con la transicion de
los sistemas analdgicos a una plataforma digitial, predomina la opinién de que el proceso
contaré con el respaldo de los radiodifusores, pero que las metas y condiciones impuestas por
las acciones politicas y de regulacion pueden afectar el tiempo de transicion y la distribucién
de los costos. En lineas generales, los agentes entrevistados dieron a conocer, ademas, otras
perspectivas en cuanto a los avances de la regulacion que podrian sintetizarse de la siguiente
manera:

e El tema TDT es considerado importante por todos los sectores sondeados.

* A pesar de la opinion general de que los radiodifusores tendrdn capacidad financiera
para realizar la transicidn hacia la transmision digital, no hay una tendencia clara a
favor de la alta definicién o del multicanal.

* Algunos sectores consideran necesario el uso de subsidios para llegar a las clases de
renta mas bajas. En este caso, es importante resaltar que los costos de la television
digital incumben a tres sectores: al gobierno, en la digitalizacion de la infraestructura
de las empresas de television publicas; a los radiodifusores, en la digitalizacion de
sus redes y en la operacion simultdnea de dos plataformas de transmisién (analégica
y digital), y a los usuarios, en la compra de equipos de acceso. Como un alto porcen-
taje de la poblaciéon de América Latina pertenece a clases socioeconémicas con bajo
poder adquisitivo, es casi obligatorio que los paises encuentren maneras de financiar
y subvencionar a esos usuarios. En el caso de que eso no ocurra, es muy probable que
la penetracion de la television digital terrestre sea muy lenta, lo que podria impedir el
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aprovechamiento de nuevas oportunidades (ya que el espectro estard ocupado por el
simulcasting) y causar un desinterés por la transicion hacia la nueva plataforma.

* Lainteractividad no es comprendida del todo por los diversos sectores entrevistados,
ni en cuanto a sus potencialidades, ni en cuanto a los conflictos con los marcos de
regulacion actuales. Eso podra impedir la implantacion de servicios interactivos, los
que podrian traer grandes beneficios a las poblaciones latinoamericanas en razén del
alcance y de la penetracion del servicio de radiodifusion de sonidos e imagenes.

* Algunos agentes de los sectores sondeados no ven la imposicién de obligaciones en el
plan de transicién como una premisa obligatoria.

Recomendaciones de politica publica

En funcién de lo anterior, se pueden sugerir algunas recomendaciones referentes a la formu-
lacion de politicas publicas para la digitalizacion de la television terrestre:

* Establecimiento de una agenda publica para la TDT en América Latina, con el objetivo
de profundizar la discusion entre agentes del sector. Es fundamental que los gobiernos
asuman la coordinacién del proceso, buscando la consolidacién del conocimiento de
las potencialidades del nuevo medio de comunicacién y de los obstaculos a su difu-
sion.

e Conduccién del proceso de transicion enfocado en cuestiones socioecondmicas y de
regulacién y, con menor énfasis, en el aspecto tecnoldgico. Los escenarios futuros
deben buscar la promocidén de un nuevo nivel de desarrollo de la regién, considerando
nuevos modelos de negocios y perspectivas y deseos de los usuarios.

* Priorizacién de la flexibilidad y sostenibilidad de los actores de la cadena de valor del
sector, garantizando mecanismos de incentivo a la industria nacional y de estimulo a
la produccién de contenido local.

e Definicion de directrices de transicion que puedan ser monitoreadas, en términos de
penetracion en domicilios, y de oferta de servicios y contenidos, de tal forma que las
politicas formuladas puedan ser ajustadas, sobre todo en cuanto al apagén analégico
(switch-off).

* Optimizacion de las politicas publicas y planes de transicidn en la division de costos y
responsabilidades, considerando los limites y restricciones de cada uno de los agentes
involucrados en la digitalizacion de la television terrestre.

Conclusiones

Como hemos visto, el andlisis de ciclos de innovacién en paises que dominan la tecnologia de
la television digital muestra que, en el contexto social, econémico y tecnolégico de América
Latina, es necesario un enfoque holistico, no sélo para el proceso de decisién que definird un
cierto estandar tecnoldgico, sino incluso (y sobre todo) para repensar la television y preparar
el proceso de implantacién como un todo. Esta necesidad es aiin més relevante en la medida
que hay una motivacion de lograr capacidad tecnoldgica en el pais, donde se espera que la
tecnologia conduzca al desarrollo. Segtin nuestro punto de vista, al parecer, seria mas efec-
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tivo, con posibilidades mds inmediatas de desarrollo social y econdmico, si los esfuerzos de
calificacion tecnoldgica se dirigieran hacia la produccién de contenidos digitales —interacti-
vos 0 no—, de equipos de transmision, de produccién de software, ademds de servicios para
las fases de produccién y recepcion.

Ademas, la eleccion de un estandar tecnoldgico de transmision digital para la televi-
sién no influye de manera considerable en la produccién de contenidos y en el proceso de
codificacién y transmision, puesto que los equipos usados en estas etapas de la cadena de
valor son practicamente independientes del estandar adoptado. La influencia real estd en la
eleccion de un modelo de negocios y de la politica para el proceso de conversiéon. A modo
de ilustracion, una intencion clara de favorecer la inclusion digital puede servir para esti-
mular la television digital interactiva, combinando los beneficios de la inclusién social con
los beneficios econdmicos de promover la produccion local de contenidos y la industria de
software. Es mds plausible que la asociacion entre la industria de software y los fabricantes
de equipos receptores —incluido el sector de produccién de contenido— pueda tanto beneficiar
como beneficiarse de dichas politicas de inclusion social, cerrando el ciclo de produccion,
distribucién y recepcion.

En lo que respecta a la convergencia, el énfasis radica en la competencia y la capacidad
empresarial. Muchas de las consecuencias de este fendmeno atin son imprevisibles, pero ante
el advenimiento de la TDT, algunas innovaciones son innegables: las fronteras entre los ser-
vicios y las plataformas tecnoldgicas se vuelven difusas, al igual que los limites de mercado
entre actores tradicionales y nuevos. Como consecuencia de lo anterior, han surgido nuevos
temas que involucran prioridades en los planes gubernamentales y se estan ofreciendo nue-
vas posibilidades a los usuarios, como, por ejemplo, paquetes de servicios suministrados
por actores diversos y aplicaciones interactivas de medios masivos, usadas para disminuir la
brecha digital. Sin embargo, algunas nuevas tendencias ain son incipientes y sus papeles en
la competencia y en el campo de la capacidad empresarial, aunque prometedores, no estan
bien definidos.

A despecho de las incertidumbres, la relevancia social y politica de la television en los
paises de América Latina puede dar ventanas de oportunidad a algunos grupos para traer a
la discusidn (sobre la transicion de la television) a algunas viejas demandas. Es asi como en
Brasil, el momento politico del proceso de decision de la TDT ha servido para encender de
nuevo un viejo debate sobre la capacidad de produccién de semiconductores, aunque que-
daba claro que, incluso en la prevision de mercado para receptores digitales mas optimista,
no seria capaz de soportar los costos de implantacién y operacion de una fabrica de semi-
conductores (foundry). De cualquier manera, este debate revela algunos temas interesantes,
los cuales pueden incluir la propuesta de un nimero creciente de oficinas de proyecto en el
pais. Ademas, la industria ve el desarrollo tecnolégico como un evento positivo, mientras que
actores tradicionales, como los radiodifusores existentes, consideran la TDT y los aspectos de
convergencia mas como amenazas. Para un medio como la television, cuya aparicion repre-
sentd una verdadera revolucion en la comunicacion masiva, la inercia y las objeciones frente
a un cambio significativo parecen ser més determinantes que la explotacién de oportunidades
futuras o la conquista de nuevos mercados.

Para concluir, es importante tener conciencia de que las promesas de la convergencia y
el desarrollo socioecondmico requieren politicas publicas especificas y bien disefiadas. Ade-
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mas, diversas partes del legado de regulacion deben ser reevaluadas y actualizadas, proba-
blemente por medio de nuevos marcos de regulacion. Esto, sin duda, representard un enorme
desafio para los paises latinoamericanos: combinar politicas y regulaciones para equilibrar
conflictos de intereses, sin ser demasiado duros y encontrar una salida justa. Aunque el es-
cenario de transicion hacia la TDT ya empieza a ocurrir en América Latina, las recientes
decisiones y experiencias en curso no son todavia suficientes para mostrar cuan prometedor
puede ser efectivamente el nuevo medio.



TERCERA PARTE

EFECTOS DE LA CONVERGENCIA
SOBRE LA REGULACION






Capitulo 5

CONVERGENCIA Y REGULACION EN PAISES DESARROLLADOS:
ESTADOS UNIDOS, LA UNION EUROPEA Y JAPON

Martha Garcia-Murillo

Introduccion

En este capitulo se presentan las experiencias e iniciativas adoptadas en Europa, Estados Uni-
dos y Japdn, en materia de politicas de competencia y convergencia. Es necesario aclarar que
no se presentard una evaluacién pormenorizada de dichas politicas; mas bien se procurara
extraer caracteristicas particulares que pueden ser de utilidad en el capitulo posterior, referi-
do al desarrollo de las agendas publicas de convergencia en América Latina.

El lector podra darse cuenta de que a pesar de que Europa, Estados Unidos y Jap6n han
enfrentado el fendmeno de la convergencia mucho mds tempranamente que los paises en de-
sarrollo, las soluciones que se han dado varian considerablemente. Cada una de las iniciativas
refleja hasta cierto punto la filosofia con respecto al mercado y al tipo de gobierno que tienen.
Sin embargo, en todos los casos, los cambios que han realizado y atin tienen que realizar
son enteramente estructurales, ya que cuestionan los modelos anteriores y estin forzando
la creacién de un sistema que pueda acomodar més facilmente el estado de competencia, el
desarrollo tecnoldgico asi como el dinamismo que tiene ahora la industria. No se puede decir
con certeza que ellos han encontrado la solucién al complejo problema de la convergencia y
el lector podra darse cuenta de que incluso se han cometido varios errores.

Es importante considerar, cuando se hacen comparaciones con América Latina, que las
diferencias regulatorias reflejan las condiciones estructurales existentes en cada uno de estos
paises, tanto en materia de tamafio de mercado, como de niveles de ingreso de la poblacion,
ya que en Europa y Estados Unidos existen los contextos necesarios para alcanzar economias
de escala y de &mbito y, por tanto, condiciones favorables para el desarrollo pleno de la con-
vergencia, a diferencia de la mayoria de los paises de América Latina que no presentan esas
caracteristicas.

Estados Unidos

En esta seccidn no se presenta un anélisis global y exhaustivo; mas bien se hace una breve
referencia al enfoque que Estados Unidos estd dando al tema de la convergencia, tomando
como ejemplo el caso de la banda ancha.
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Para contextualizar el andlisis, cabe mencionar que Estados Unidos es un pais lider en
TIC, con un enorme mercado que le permite alcanzar significativas economias de escala. A
diferencia de Europa, no cuenta con una politica publica (agenda ptiblica) formal con respec-
to al tema de la convergencia y enmarca sus politicas de acuerdo con el marco de la Ley de
Telecomunicaciones de 1996, que se considera ya obsoleta. Es a partir de esta ley que se han
emitido posteriormente regulaciones y es el documento de referencia para cualquier disputa
legal.

Asimismo, otro aspecto caracteristico de Estados Unidos es la aplicacién del derecho co-
mun (common law), donde la jurisprudencia juega un papel fundamental en la construccién
del marco normativo.

En cuanto al tratamiento de los servicios convergentes, es justamente el margen que da
la aplicacion de la jurisprudencia, de atender de manera mas 4gil las “necesidades” que va
delineando el mercado. Podria decirse que, potencialmente, la Comisién Federal de Comuni-
caciones (FCC por su sigla en inglés), dentro del marco de lo establecido en la Ley de Teleco-
municaciones y atendiendo a las sefales del mercado, podria estar construyendo una especie
de agenda informal pro convergencia.

Con respecto a la convergencia y la forma en que ésta se estd llevando a cabo, se puede
decir que aunque la FCC ha ido eliminando poco a poco sus unidades por industria, la ley esta
todavia dividida por sector, lo cual limita cualquier tipo de regulacién convergente.

Clasificacion de servicios y licencias

La clasificacién de los servicios en Estados Unidos es todavia uno de los debates mas difici-
les que enfrenta el regulador. Esta controversia se ha dado por dos razones importantes: 1) el
precedente de derecho y 2) la ley de telecomunicaciones de 1996.

Lo primero, y quizds mads dificil de corregir, es la legacia legal que rige a la industria.
Como ya se dijo, el sistema legal que impera en Estados Unidos es el de derecho comtn en el
que los precedentes legales y decisiones de las cortes forman en su conjunto el cuerpo legal
que rige al pafs. A estas decisiones se le unen las leyes aprobadas por el Congreso, asi como
la normativa que dictan las agencias gubernamentales.

En 1980, la FCC emitié un documento llamado “Segunda investigacion sobre computa-
cién” en la que se establece la distincion entre los servicios bésicos y los servicios de valor
agregado. Esta division de servicios se conserva dentro de la legislacion actual con diferentes
nombres. Los servicios de telecomunicaciones se definen como la “oferta de servicios de
telecomunicaciones directamente al publico, a cambio de una remuneracidn, independiente-
mente de las instalaciones que se usen.” (Senado de los Estados Unidos/Cdmara de Repre-
sentantes, 1996).

“Los servicios de informacién son aquellos que tienen la capacidad de generar, adquirir,
archivar, transformar, procesar, recuperar, utilizar o hacer disponible informacién por la via
de redes de telecomunicaciones y esto incluye la publicacidn pero excluye cualquier uso de
estas capacidades para la administracién, control u operacién de un sistema de telecomuni-
caciones y la administracion de un servicio de telecomunicaciones.” (Senado de los Estados
Unidos/Céamara de Representantes, 1996).
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Es claro que estas dos definiciones son semejantes a las definiciones de servicios basicos
y de servicios de valor agregado, una distincién que con los avances tecnoldgicos va teniendo
menos relevancia.

La distincién es importante ya que estos dos servicios reciben un tratamiento regulatorio
sumamente diferente. Los servicios de telecomunicaciones, debido a la historia de mono-
polio que han tenido, estdn sujetos a una serie de requisitos mucho mas onerosos que los
servicios de informacion.

Aquellos proveedores cuyos servicios se clasifican como servicios de telecomunicacio-
nes tienen que cumplir con las obligaciones del titulo II de la Ley de 1996 que les obliga a
ofrecer conexiones fisicas con otros operadores. Las tarifas, el acceso a sus instalaciones y,
en general, los términos de estas conexiones estdn sujetos a regulacion. Estos operadores
tienen también la obligacion de dar a conocer a la FCC las tarifas de ciertos servicios para que
ésta las apruebe. Aquellos que ofrezcan servicios de larga distancia estdn también obligados
a contribuir al fondo de servicio universal.

Los operadores que brindan servicios considerados como de informacion no estin sujetos
al titulo II. Estas diferencias y la convergencia de servicios es lo que ha motivado varias ba-
tallas legales, una de las cuales llegé hasta la Corte Suprema de Justicia de Estados Unidos.

Ademds, cabe mencionar que la ley hace una distincion entre servicios de telecomunica-
ciones y servicios de televisién por cable, que reciben otro tratamiento regulatorio. Estos se
definen como “la transmision de servicios de video u otro tipo de programacién a suscripto-
res, lo que puede incluir la interaccién con el suscriptor para la seleccién o uso de tal servicio
u otro tipo de programacion.” (Senado de los Estados Unidos/Camara de Representantes,
1996). Los proveedores de television por cable estan obligados a pagar una tarifa de franqui-
cia a las autoridades de la ciudad donde ofrecen servicios y estin sujetos también a control
de tarifas y contenido.

Con la convergencia, la distincion entre estos tres servicios se torna problematica, debido
a que las empresas que los proveen son pricticamente las mismas. Al mismo tiempo, esta
distincién viola el principio de neutralidad tecnoldgica que ha recibido gran aceptacion entre
los reguladores del mundo.

Dos servicios convergentes han puesto en jaque la validez de la clasificacién. Uno de
ellos es la provision de acceso a Internet a través de redes de cable y el otro es la telefonia
por Internet.

Para dar un ejemplo de la problematica de esta clasificacion, tenemos el caso de “National
Cable & Telecommunications Assn versus Brand X Internet Services”, que llegd a la Corte
Suprema de Justicia y que tiene que ver con la clasificacion que se le daria a los servicios de
Internet por cable.

Esta controversia tiene sus origenes en la fusiéon de TCI y AT&T. Temiendo que la unién
de estas dos empresas resultara en un monopolio, la Comisién de Reglamentacion de Cable
de Portland recomendé que se les obligara a abrir sus redes. Como resultado de esta deci-
sion, la empresa AT&T hizo una demanda en contra de la comision. La corte de apelaciones
del noveno circuito decidi6 que el servicio de Internet por cable era un servicio de teleco-
municaciones y, por tanto, estaban obligadas a cumplir con los preceptos del titulo II de la
Ley de 1996 sobre operadores. En marzo de 2002, 1a FCC, en respuesta a esa decision, emitio
su propia decision en la que declara que el Internet por cable se debe categorizar como un
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servicio de informacién. Sin embargo, esta decision contrasta con la que la FCC tomé en
relacion con la fusién entre AOL y Time Warner, donde se obliga a AOL a abrir sus redes a
proveedores de Internet competidores. La justificacion de la FCC de considerar Internet por
cable como un servicio de informacién es por la necesidad de proveer incentivos a la indus-
tria del cable para que desarrolle nuevas tecnologias (Abernathy, 2002). El hecho de que el
acceso no sea obligatorio por ley no impide a las empresas establecer contratos privados de
acceso a sus redes.

Esta decision se ha considerado clave en la politica de la FCC hacia la industria. Como se
describe en los parrafos anteriores, la Comisién, desde la aprobacion de la Ley de 1996, ha
abogado por una politica de competencia. Para esto, se hicieron cumplir muy estrictamente
las condiciones de acceso para los competidores, con el fin de impedir el abuso de monopolio
de las empresas de telecomunicaciones. Es un tanto sorprendente el cambio de politica de la
FCC, debido a que la industria del cable ha operado en un estado de monopolio también. Dada
esta decisién, uno se pregunta que ya que se les obliga a los operadores de DSL a abrir sus
redes para fomentar la competencia ;por qué no obligar también a los operadores de redes
de cable? Esta decision es particularmente problematica debido al hecho de que hay comuni-
dades donde la red de cable es la inica que puede proveerles acceso a Internet debido a que
muchos de estos habitantes no estin lo suficientemente cerca de una central telefénica para
tener acceso a servicios de DSL.

Las empresas de telecomunicaciones consideraron favorablemente la posicién de la FCC.
Consideran que esta clasificacion les favorece, ya que esperan que en un futuro ellas también
se vean exentas de estas obligaciones. Estos deseos estdn basados en un cambio gradual de
politica de la FCC que ha estado tomando decisiones a favor de los operadores de telecomuni-
caciones. Concretamente, en octubre de 2004, la FCC emiti6 una orden en la que las redes de
fibra dptica estan exentas de los requerimientos de acceso (FCC, 2004).

La controversia continu6 debido a que la corte de apelaciones no aceptd la opinién de
la FCC, a raiz de lo cual la disputa fue llevada ante la Corte Suprema de Justicia de Estados
Unidos. En el verano de 2005, la Corte Suprema de Justicia de Estados Unidos emiti6 final-
mente su decision en relacidn con la clasificacion de los mddems de cable. Establece que
estos servicios deben considerarse servicios de informacion. (Suprema Corte de los Estados
Unidos, 2005).

Queda claro en este caso que la normativa afecta al desarrollo del sector, debido a la
existencia de precedentes como la inadecuada clasificacion de servicios. Sin embargo, se
pueden identificar algunas iniciativas que fortalecen la oferta de servicios convergentes, asi
como la implementacion de redes de nueva generacion. Respecto a este tema, se debe sefialar
que ultimamente la FCC ha estado analizando caso a caso los nuevos servicios que se brindan
en el mercado para determinar su clasificacién, como ha sido el caso de Pulver y de Vonage
(Fcc, 2005a).

Competencia e interconexion

En Estados Unidos, la FCC determina que un operador tiene poder de mercado cuando “tiene
la habilidad de subir los precios por medio de la disminucién de la oferta de servicios” o
“si es capaz de subir y mantener los precios por sobre los que prevalecerian en un mercado
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competitivo, sin sufrir una pérdida significativa de clientes, lo que hace este incremento de
precios lucrativo™.!

La Fcc ha establecido un serie de requisitos para determinar si un operador es dominante
o no. Estos son: 1) en primer lugar, describir en detalle los productos de relevancia, como
asimismo los mercados que se van a examinar para determinar el poder de mercado; 2)
identificar las empresas que tienen el potencial de ser proveedores y las que son actualmente
proveedores de servicios en ese mercado; 3) determinar si el operador tiene poder de mercado
en ese segmento (FCC, 2004).

No es del todo claro cémo la convergencia afectaré la forma en que la FCC determina el
grado de competencia y predominancia en el mercado. Por otra parte, es posible que la con-
vergencia le permita a la FCC encontrar mayor competencia si considera que la existencia de
servicios ofrecidos mediante distintas tecnologias son realmente sustitutos. Esto se complica
si ocurre que los servicios de telefonia por Internet y por la via de lineas fijas reciben una
clasificacion y tratamiento regulatorio distinto. Por el momento las contradicciones en la
clasificacion limitan un tratamiento igualitario de los servicios que se ofrecen en el mercado
y este tipo de incertidumbre tiende a ser resuelto en las cortes.

Ademas de los temas de acceso a redes locales y la competencia, la interconexion es
otro de los temas que ha causado gran debate. El objetivo principal del la Ley de 1996 era
abrir los mercados y para eso se proponen estrategias estructurales y de conducta bastante
agresivas. Estas medidas obligan a los operadores histdricos a proporcionar interconexion a
sus redes y a proveer acceso desagregado a los elementos de la red basado en costos. En los
aflos inmediatamente posteriores a la aprobacion de la ley, la FCC rara vez aceptaba que un
operador histérico pudiera ofrecer servicios fuera de su zona. Sin embargo, con el tiempo
y después de que muchas de estas peticiones fueron negadas, los operadores empezaron a
quejarse. Esto atrajo la atencién de miembros del Congreso quienes, por su parte, empeza-
ron a presionar a la FCC para que aprobara la entrada de estos operadores histdricos a otros
mercados. Esta presion fue quizés el principio del cambio de la FCC hacia una politica que
ahora refleja una mayor proteccion hacia las redes de los operadores ya establecidos en el
mercado.

No obstante, esta claro que la ley estd causando problemas a la FCC, ya que la entrada
de servicios convergentes la han obligado a tomar decisiones que estdn, desde el punto de
vista de esta investigadora, fuera del ambito de la ley. A consecuencia de esto, vemos que
se estan tomando decisiones caso a caso, sin considerar una vision global. A saber, con
la introduccién de la telefonia por Internet, la FCC se ha visto presionada a decidir si se le
impondrian a este servicio tarifas de acceso a la red local y todas las demds obligaciones
del titulo II. A principios de 2005 los proveedores de telefonia por Internet le solicitaron
a la FCC que se les eximiera de los cargos de acceso. Como era de esperar, los operadores
histéricos por medio de su asociacién, la Asociacion de Telecomunicaciones de Estados
Unidos, declararon que esta excepcion reduciria significativamente los ingresos de aquellos
operadores que han invertido en la modernizacién y mantenimiento de la infraestructura,

1 Ibid. Disponible en linea en CC Docket No. 96-61, 12 Fcc Red 15756, 15775, 15776, 15782 (1997) (Dominant/
Non-Dominant Order).
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en particular en zonas rurales (Sims, 2005). Debido a que la FCC no ha tomado una decisioén
con respecto a esta tecnologia, hasta la fecha los operadores de VoIP no estdn obligados a
hacer estos pagos.

Desde el punto de vista econdmico, esto genera una considerable inseguridad en el mer-
cado, ya que la FCC no ha decidido claramente ni ha dado pautas en ninguna direccién con
respecto a la regulacién de la voIP. Se puede decir que estd esperando a que el Congreso
haga modificaciones a la ley para que se pueda tomar una decision sin arriesgarse a ser
demandados ante las cortes. Hasta entonces, seguird esta situacion de incertidumbre en el
mercado.

Asimismo, teniendo en cuenta el fuerte debate sobre la desagregacion de redes (unbun-
dling) en el periodo 2002-2004, es importante resaltar que se tomo la decision de no aplicar
la desagregacion del bucle local en redes de fibra 6ptica (FTTH) (Crandall, 2005).

Iniciativas de servicio universal

El programa de servicio universal en Estados Unidos es tnico, aunque no necesariamente
mejor. En general, bajo la administracion de Bush se han favorecido soluciones de mercado
0, cuando menos, en la utilizacién de modelos econémicos que simulan mercados para aque-
llos segmentos en donde se hace necesaria la intervencién del gobierno. Dada esa ideologia,
es un tanto irénico que, mientras que en otros paises se han utilizado con gran éxito las su-
bastas regresivas, en Estados Unidos la distribucién de fondos se hace mediante decisiones
administrativas por parte de la autoridad encargada de este programa.

Ademads, es sorprendente que a pesar de que Estados Unidos es uno de los mas avanzados
en el mundo, el programa se ve afectado por intereses politicos y sus iniciativas son muy
limitadas. El programa simplemente distribuye fondos para facilitar la conectividad. No hay
ningun tipo de iniciativas innovadoras como las que se han implementado en Europa. Es asi
como, con respecto a los minusvalidos, la ley simplemente establece que los fabricantes de
equipos telefénicos deben facilitar el uso a personas discapacitadas y que el equipo debe ser
compatible con otros aparatos periféricos. Por otra parte, el programa corre el peligro de caer
en la bancarrota como resultado de la convergencia.

Se puede decir que el programa de servicio universal estd dividido en dos partes. Una
parte es la recoleccién de fondos y la otra es la administracion y distribucién de estos
recursos a operadores que ofrecen servicios en zonas de altos costos. La Ley de Telecomu-
nicaciones de 1996 no establece una definicidn especifica sobre los servicios que se deben
incluir en el servicio universal. En lugar de proporcionar una definicidn fija, establece que
el servicio universal evoluciona con el tiempo y que, por tanto, la Comisién debe de revi-
sar con cierta periodicidad los servicios que deben incluirse dentro de este programa. En
general, se espera que cuando se tome esta decision se consideren los siguientes puntos: 1)
qué tan esenciales son estos servicios para la educacion, la salud y la seguridad publica; 2)
que haya evidencia en el mercado de que hay suficientes suscriptores para tales servicios;
3) que sean provistos por operadores de telecomunicaciones, 4) y que sean acorde con
los intereses publicos en términos de conveniencia y necesidad (Congreso de los Estados
Unidos, 1996).
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Ademas de tales criterios, la ley establece una serie de principios con respecto al progra-
ma de servicio universal que incluye los siguientes puntos (Congreso de los Estados Unidos,
1998):

a) Calidad y tarifas. Los servicios deben ser de buena calidad y a precios razonables y
justos.

b) Acceso a servicios avanzados. Los servicios avanzados deben estar disponibles en
todas las regiones del pafs.

c) Acceso en zonas rurales o de alto costo. Aquellos consumidores en zonas rurales o
de alto costo deben tener acceso a servicios de telecomunicaciones e informacién a
precios comparables con los que se ofrecen en zonas urbanas.

d) Contribuciones equitativas no discriminatorias. Todos los proveedores de servicios de
telecomunicaciones deben hacer contribuciones equitativas para promover el avance
del servicio universal.

e) Mecanismos de apoyo especificos y predecibles.

f) Acceso a servicios avanzados en escuelas, clinicas de servicios médicos y biblio-
tecas.

Los segmentos cubiertos dentro del programa de servicio universal son:

1) Areas geogrificas de alto costo. Zonas de alto costo son aquellas en las que el costo
de la linea es un 115% superior al promedio nacional.

2) Poblacién de bajos recursos. Aquellas familias que pueden demostrar bajos recursos
obtienen un descuento que abarata el costo de conexién inicial, como asimismo las
tarifas mensuales.

3) Proveedores de servicios médicos en zonas rurales para apoyar a los servicios de tele-
medicina y telesalud.

4) Escuelas y bibliotecas. El programa denominado e-rate proporciona subsidios a estas
instituciones para que estos establecimientos reciban servicios de telecomunicaciones
avanzados a precios razonables.

La agencia encargada de la administracion del servicio universal es la Compafiia
Administradora del Servicio Universal (USAC, por su sigla en inglés).

El programa de servicio universal ha distribuido cerca de 10 mil millones de
dolares tan solo al programa e-rate para escuelas y bibliotecas; sin embargo, en los
ultimos afios ha sido objeto de muchas criticas debido a existencia de muchos casos
de fraude. Por otra parte, se estima que una cantidad cercana a 180 millones de ddla-
res se ha perdido como resultado de debilidades en la administracion de estos fondos
(Woodworth y Weaver, 2006).

Ademas de los problemas que ha tenido el fondo por cuestiones de administra-
cion, otro de los retos que ha enfrentado la FCC es la disminucion de los recursos que
recauda el fondo por dos razones principales. En primer lugar, esta la reduccion de
ingresos que afecta al fondo como resultado de la baja de precios en el mercado de
telecomunicaciones de larga distancia. Debido a que el programa de servicio universal
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es unicamente federal, los ingresos de los servicios de larga distancia se toman en con-
sideracion para el cdlculo de las contribuciones. Sin embargo, los servicios de larga
distancia son los que registran la mayor competencia, por lo que ha sido inevitable la
reduccion de precios e ingresos. La situacion ha empeorado debido a que una gran
parte de la poblacion estadounidense ha adoptado la telefonia celular como principal
medio de comunicacion y aunque los proveedores de esta tecnologia tienen que con-
tribuir al fondo, sus ingresos por larga distancia son menores que los de los operadores
de telefonia fija. La otra tecnologia que esta afectando negativamente al programa de
servicio universal es la telefonia por Internet, a la cual, por considerarse un servicio de
informacion, no se le han impuesto los requerimientos de la seccién II de la ley.

Entre las propuestas, se sugieren cambios en cuanto a las contribuciones que le
permitan a la FCC obtener aportes de ingreso por servicios de telefonia local y exigir
contribuciones de todo tipo de operadores. Se prevén cambios en la forma en que
se distribuyen estos fondos, entre ellos la reduccion de operadores que han sido
certificados para recibir fondos y la eliminacion del lapso de tiempo entre el reporte
de ingresos y el cobro de las contribuciones (Johnson, 2005). Por otra parte, existen
otros criticos que solicitan una modificacion mucho més profunda e incluso la elimi-
nacion de este programa.

A pesar de las dificultades por las que atraviesa el fondo, serd dificil que se eli-
mine por completo, ya que hacerlo tendria implicaciones politicas negativas para el
partido que lo promueva. Ademas, el comisionado actual, Kevin Martin, proviene de
una zona rural y, por tanto, estd interesado en que estas comunidades tengan acceso
a servicios avanzados.

En la FCC existe también la preocupacion de que el pais no esté entre los paises
con mayor acceso a redes de banda ancha a precios razonables. Uno de los meca-
nismos que adoptd la FCC para aumentar la inversion en redes de banda ancha es la
eliminacién de los requerimientos de desagregacion para toda inversiéon nueva en
redes de fibra optica.

A 1nicios de 1996, el Congreso de Estados Unidos introdujo una iniciativa de ley
llamada “Ley sobre Internet y Servicio Universal de 2006”. En ésta se propone que
la FCC determine lo que se consideran servicios avanzados y elabore estudios cada
tres afios para definir los obstaculos a las tecnologias de la proxima generacion. La
propuesta considera la expansion de los contribuidores para incluir a todas aquellas
empresas que proveen servicios de banda ancha, ya sea de voz o datos, y se le asigna
a la FCC la responsabilidad de determinar la manera de calcular las contribuciones
que pueden ser ingresos, nimeros telefonicos o protocolos o conexiones a una red,
entre otros. La propuesta de ley otorga a la FCC la libertad de recurrir a mas de una
metodologia si fuere necesario, dada la diversidad de tecnologias que se usan en
la provision de servicios de informacién y comunicacion (Senado de los Estados
Unidos, 2006). Todas estas son iniciativas y no se ha decidido nada concreto aun.
Por tanto, en estos momentos no estd claro como va a responder la agencia, no sélo
porque el comisionado en ejercicio es relativamente nuevo, sino por la influencia
que ejercen los cambios de partido politico —cuando los hay- en el Congreso y en la
Presidencia de Estados Unidos.
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Espectro

Desde hace varios afios, la FCC ha sido criticada por la manera en que distribuye y administra
el espectro. En particular, la critica ha sido sobre la falta de flexibilidad con respecto al tipo
de servicios que un operador puede ofrecer en cierta frecuencia. Este modelo es el que se
utiliza en casi todo el mundo?, donde cualquier cambio en la utilizacién del espectro subas-
tado necesita la aprobacion del regulador. Esto ha acarreado varios problemas debido a que
la demanda de servicios moviles y convergentes ha crecido exponencialmente, mientras que
la cantidad de espectro disponible continda siendo fija y, en el caso de Estados Unidos, una
parte importante estd en manos de agencias gubernamentales.

Estados Unidos ha dado ya el primer paso hacia una utilizacion de espectro flexible. En
el otofio de 2006, la FCC llevé a cabo la subasta de espectro para servicios avanzados. Se
identificaron las frecuencias de 1.7 y 2.1 GHz para estas aplicaciones y los operadores que
adquirieron licencias pueden utilizarlas para ofrecer cualquier servicio como 3G o WiMax,
entre otros.

Otro evento de importancia en esa subasta fue la participacion de operadores de cable de
los que se esperan servicios que logren la convergencia entre redes fijas y moviles. La adqui-
sicion de espectro por empresas de cable se hizo mediante una alianza entre los operadores
Sprint y las empresas de servicios de television por cable Cox, Comcast y Time Warner
Networks, que remitieron sus ofertas bajo el nombre de Spectrum Co.

Mientras se estd produciendo la convergencia entre los operadores de telefonia fija, mé-
vil y television por cable, la convergencia con las difusoras de television y radio atn no ha
tenido lugar. Se ha estado especulado por varios afios que la integracion entre la provision
de programas de television y datos les permitiria a estas empresas desarrollar enlaces con
paginas de Internet con cualquier producto que se presentara en los programas de television.
Sin embargo, esto no ha ocurrido y no es del todo claro que las difusoras tradicionales estén
haciendo planes para integrar estos dos servicios.

Es evidente que con la transicion hacia la television digital, este tipo de convergencia se
facilita. Sin embargo, la distribucion de espectro a las difusoras ha causado controversias, lo
cual ha sido otro motivo de critica contra la FCC. Estas difusoras controlan una gran porcién
del espectro, sin embargo, el porcentaje de la poblacién que ve solamente la television tradi-
cional se ha reducido significativamente. En Estados Unidos, el 85% de los hogares recibe
las sefiales de television por medio de servicios de suscripcion como el cable o satélite (Faul-
haber, 2006). Con la transicion hacia la television digital, la Ley de 1996 estipula que con el
fin de facilitar la transicion, se les dé a estas empresas 6Mhz de espectro gratis.

Uno de los problemas de la ley es que no determina la fecha ni el plazo que se les daré a
las radiodifusoras para hacer el cambio y devolver el espectro. En ese entonces, se esperaba
que fuera en un periodo de 10 afios e incluso en 1997, mediante la Ley de Presupuesto Equi-
librado, se estableci que las licencias para la difusion de radio y television no podrian reno-
varse después de 2007. No obstante, la ley incluye una excepcién en la que se establece que

2 Guatemala es una de las excepciones. Junto con la liberalizacion del mercado, se realiz6 también la del espectro
lo que les permite a los duefios comercializar las licencias. Algunas de las investigaciones que se han hecho
sobre este caso registran experiencias positivas.
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estas licencias se podran renovar para aquellos mercados donde el 15% o mas de la poblacién
no tenga la capacidad de recibir sefiales digitales (Campbell, 2006). A principios del afio
2006, cuando se suponia que el espectro debia devolverse, el presidente George Bush firmé
una ley en la que se establece que la transicion hacia la television digital deberia culminar el
17 de febrero de 2009.

Ademas, en Estados Unidos ha habido varias propuestas por parte de académicos sobre
la forma en que deberia de administrarse el espectro. Los economistas, como es de suponer,
han sugerido la utilizacién del mercado por medio del cual las licencias se pueden comprar,
vender, intercambiar, aglutinar y desaglutinar sin intervencion del gobierno. A su vez, los
ingenieros han sugerido la utilizacién de radios inteligentes y bandas ultra anchas que pue-
den eliminar problemas de interferencias. Un tercer grupo sugiere la implementacién de un
sistema llamado “la tercera alternativa” que se basa en el uso “comunitario” (commons por
su nombre en inglés) del espectro. En este modelo, se prevé la provision de varios servicios
dentro de una misma frecuencia. Cabe mencionar que desde hace ya varios afios, ha existido
una banda de espectro para la cual no se necesita licencia. Esta es la banda que se utiliza para
aplicaciones como teléfonos inaldmbricos, monitores de bebés, bocinas inaldmbricas, contro-
les remotos y otros. La forma en que la FCC controla la interferencia en estas aplicaciones es
limitando las emisiones de los aparatos electronicos que usan esta banda.

En el afio 2002, la FCC cre6 un grupo encargado de estudiar la administracién y distri-
bucién del espectro. Como resultado de estos estudios, en 2005 la FCC decidi6 designar la
frecuencia de 3650 MHz como banda comunitaria. Al respecto, varios académicos han de-
clarado que las nuevas tecnologias como la de espectro disperso (spread spectrum) eliminan
la interferencia y hacen posible la utilizacién de una sola frecuencia para varios servicios
simultineamente. En la realidad, esto no es del todo posible (Jackson, Pickholtz y Hatfied,
2006). Al contrario de lo que se esperaba, el uso de este espectro estd sujeto a una serie de
requisitos que son incluso mds intervencionistas que los que se establecen dentro del sistema
de frecuencias por servicio. En primer lugar, se limita el poder de transmision a 25 watts; se
requiere que las empresas que manufacturan estos aparatos entreguen el codigo del software
a la FCC; que implementen medidas de seguridad para evitar hackers, y pueden perder su
licencia si se considera que estdn causando interferencias (FCC, 2005a). Por otra parte, esta
banda es la misma que utilizan algunas empresas satelitales, que ya han expresado su preocu-
pacion de que se produzcan interferencias y solicitan a la FCC que establezca requisitos mas
estrictos. Ademas, los proveedores de telefonia rural que pueden aprovechar esta frecuencia
han expresado que los requisitos son muy limitantes. Las tGnicas zonas donde se espera que
este espectro pueda funcionar es en las comunidades rurales donde no hay demasiados usua-
rios y varios servicios pueden compartir esta frecuencia sin que ocurran mayores problemas
de interferencia.

Otro obstaculo a la utilizacién del modelo de frecuencias comunitarias es la enorme difi-
cultad a la que se enfrenta el regulador al tratar de convertir frecuencias con licencias exclu-
sivas para bandas comunitarias. Cualquier cambio significativo en la forma en que se admi-
nistra el espectro necesitard un cambio en la ley y compensaciones extremadamente altas a
todos aquellos operadores que se consideren afectados de manera adversa.

Actualmente, se han presentado al Congreso varias iniciativas de ley, que incluyen cam-
bios en la ley de telecomunicaciones. Por ejemplo, el proyecto de ley HR 1661 propone
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cambios a la ley existente para permitir que pequeias empresas puedan obtener préstamos y
participar en las subastas de la FCC (Cdmara de Representantes, 2005).

En los dltimos dos afios, se han introducido también al Congreso iniciativas para modi-
ficar la ley, pero ninguna de ellas ha sido aprobada. Aunque la ley se public6é en 1996, todo
el debate y, en general, el contenido esta basado en las circunstancias tecnoldgicas y de mer-
cado que prevalecian en los tres afos anteriores a 1996. Cuando se aprobd la ley, no se tenia
todavia una vision clara de la fuerza econémica, social y politica que iba a tener Internet.
Asimismo, la ley es débil debido a que no especifica las sanciones que obligaran a cumplir
con los requisitos de competencia (Economides, 1999).

La Uni6én Europea

La agenda regulatoria de la Comision Europea (CE) en el drea de las politicas sobre TIC se
puede considerar como un modelo exitoso en cuanto a la incorporacién de la convergencia.

Con el objetivo general de integracion surge la necesidad de transmitir orientaciones y po-
liticas precisas a los Estados miembros que poseen diferentes historias y tradiciones politicas
en el area de las telecomunicaciones. Dada dicha diversidad, la Comision Europea considera
clave contar con procedimientos de trabajo y establecimiento de objetivos cooperativos.

En el area de la agenda pro convergencia, es importante resaltar que no sélo hubo una
amplia revision del marco normativo del “paquete” 1998, la cual no se restringi6é a cambios
especificos de instrumentos regulatorios, sino también un plan ambicioso de crecimiento
econdmico que establecié grandes metas para las TIC (eEurope 2002 y sus actualizaciones),
incluido el aumento de las inversiones y la creacion de empleos basados en el uso intensivo
de estas tecnologias.

Se puede decir que la convergencia en la UE se ha adecuado mejor a las necesidades del
mercado. El enfoque tematico que adoptan sus iniciativas, como asimismo la revision pro-
gramada de la regulacion, ayudan a que la region tenga una vision progresista y, hasta cierto
punto, capaz de responder al dinamismo de la industria.

Claramente, la convergencia y, mis ampliamente, la idea de sociedad de la informacion,
es parte de un audaz proyecto europeo de puesta al dia (catching up) con el liderazgo estado-
unidense en el area de las tecnologias de la informacion.

Contexto

Para poder entender la visién de la Unién Europea con respecto a la convergencia es nece-
sario establecer el contexto legal dentro del cual se estdn implementando estas iniciativas de
convergencia.

Actualmente, la Unién Europea cuenta con 25 miembros, de los cuales diez se incorpo-
raron en 2004. Antes de que un pais pueda anexarse, debe adherir a los valores basicos de
la Comunidad que se establecen en el Tratado de los Estados de la Union Europea. El pais
tiene que cumplir con las condiciones de membresia, que incluyen obligaciones econdmicas
y politicas. Dentro de las condiciones econdmicas, se establece que estos paises deben tener
un mercado que sea capaz de tolerar las fuerzas competitivas de la Unién. Desde el punto
de vista politico, se espera que el pais garantice la democracia, el respeto de las leyes y de
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los derechos humanos, como asimismo la proteccion y el respeto por las poblaciones mino-
ritarias. Este proceso puede durar varios afios y se realiza bajo un monitoreo muy estricto.
Es asi como los miembros de la Unién Europea tienen un alto nivel de desarrollo politico y
econdmico.

En Europa, la discusion sobre la convergencia se inicié hace ya casi diez afios con la
publicacién del Libro Verde sobre Convergencia de los Sectores de Telecomunicaciones,
Medios de Comunicacién y Tecnologias de la Informacién y sobre sus Consecuencias para
la Reglamentacion.? El objeto del Libro Verde fue identificar todas las dreas en el sector de la
informacion y las comunicaciones que se veran mds afectados por la convergencia. Al mismo
tiempo, se intentaba identificar los obstaculos que pudieran limitar la provision de estos ser-
vicios convergentes y, sobre todo, iniciar el didlogo para la posterior creacion de iniciativas
que ayudarian a la region a adoptar estas tecnologias.

En ese libro, se intenté definir el término convergencia. Las definiciones que surgieron
son (Comision Europea, 1997):

* La capacidad de diferentes plataformas de red de transportar tipos de servicios esen-
cialmente similares, o

* La aproximacién de dispositivos de consumo tales como el teléfono, la televisiéon y la
computadora personal.

A pesar de que la Unién Europea abrid sus mercados recién en 1998, el potencial del
mercado y la capacidad de la industria de generar nuevos productos y servicios les ha permi-
tido enfrentar problemas de regulacion relacionados a la convergencia con mayor facilidad.
El capitulo 3 del Libro Verde identifica a la regulacién como una de las dreas que pueden
limitar la evolucion de la convergencia. Cabe aclarar que el Libro Verde no considera la regu-
lacién como el tinico obsticulo ni tampoco considera que la regulacién sea la solucién a los
problemas que trae consigo la combinacion de estas industrias. Se espera que se desarrolle
un marco regulatorio limitado, con objetivos claros, que fomente la eficiencia y el bienestar
econdmico de la poblacion.

Una de las grandes inquietudes en Europa es la internacionalizacion de las redes y los
factores que pueden promover la inversion. Se considera que si un Estado tiene leyes y regu-
lacién muy restrictivas o inadecuadas, la inversioén puede facilmente trasladarse a otro pais
que tenga una regulacién mas favorable. A este fendmeno se le ha denominado biisqueda de
foro (forum shopping). Dado el efecto negativo que la bisqueda de foro puede tener sobre
ciertas economias como resultado de esta diferencia de leyes, el Libro Verde establece que
la armonizacion regulatoria establecerd un marco mediante el cual se favorezca al sector en
toda la region (Comision Europea, 1997a, pag. 14). En ese contexto, se teme la redundancia
de instituciones y para eso se recomienda el establecimiento de una organizacién tnica por
Estado por medio de la cual se puedan tratar todas las cuestiones relacionadas con una red y
sus servicios. También se recomienda la implementacion de un procedimiento comunitario

3 Parasimplificar, en el resto del capitulo, se aludira al Libro \erde sobre Convergencia de los Sectores de Tele-
comunicaciones, Medios de Comunicacion y Tecnologias de la Informacién y sobre sus Consecuencias para la
Reglamentacién simplemente como el Libro Verde.
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de autorizacidn de servicios. Para esto se sugiere que la Comisién adopte decisiones regio-
nales, mientras que los Estados se encargardn de supervisar y garantizar el cumplimiento de
la normativa.

En el afo 2006 se realizé una evaluacioén del marco para determinar si los lineamientos
necesitaban ser modificados. En agosto de 2006 la UE publicé tres documentos como resul-
tado de una revisiéon del marco regulatorio que propuso en 2003. Estos son: 1) Comunica-
cién de la Comisiéon coM (2006) 334, donde se presenta de manera general la efectividad
del marco vigente. A este documento se anexaron otros dos escritos, un documento con los
“Cambios Propuestos”, SEC (2006) 816, presentado por la Comisién y que se utilizd como
base para la consulta publica y un “Estudio de Impacto” SEC (2006) 817 sobre las diferentes
opciones para el futuro, analizando sus ventajas y desventajas.

Y finalmente, otro documento que es un proyecto de “Revision de la Recomendacion
sobre los Mercados Relevantes™, SEC (2006) 837.

En la revision que se hizo, los ministros de telecomunicaciones convinieron en la ne-
cesidad de simplificar los procedimientos de regulacién. Sin embargo, se estima que no se
hardn cambios radicales. Se desea que se mantengan los principios generales, mientras que
dentro del proceso de implementacion se pueden simplificar los requerimientos regulatorios
(European Report, 2006a). Como se puede apreciar en el grafico 5.1, la UE ha simplificado
la normativa con respecto al sector de las TIC y, de acuerdo con el estudio realizado por la
Organizacidn para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), una reduccién de una
unidad en el Indice de Reforma Regulatoria resulta en un incremento del 1,1% de la inversion
(Nicoletti y Scarpetta, 2003).

Grafico 5.1
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En cuanto al papel del regulador dentro del marco regulatorio y sus revisiones, en el in-
forme que presentan las Autoridades Nacionales de Regulacion (ANR) se establece que en la
mayoria de los Estados miembros, la entidad reguladora cubre la totalidad de las comunica-
ciones electronicas aunque no en todos los casos la parte de contenidos (Comisién Europea,
2006a, pag. 11).

En términos formales, el nuevo marco regulatorio pro convergencia y pro competencia
fue definido por medio de varios decretos de la CE, los cuales fueron publicados, en su ma-
yoria, a comienzos de 2002. Los 6rganos regulatorios independientes (ANR) de cada Estado
miembro de la Unién Europea tuvieron un plazo de cerca de un afio para adoptar e incorporar
las nuevas directrices a sus respectivos dmbitos de actuacion.

Los principales objetivos de la nueva estructura regulatoria fueron la simplificacion del
régimen de licencias que se aplicaba anteriormente, la posibilidad de su aplicacion de manera
tecnoldgicamente independiente (net neutrality), la defensa de la competencia y la proteccion
del usuario.

Los principales documentos normativos que definen el marco regulatorio europeo para
Redes y Servicios de Comunicacién Electrénica de 2002 son los siguientes:

e 2002/19/EC - Directriz sobre acceso e interconexion (Access Directive).

e 2002/20/EC - Directriz sobre régimen de autorizaciones (Authorization Directive).

* 2002/21/EC - Directriz general sobre la regulacion (Framework Directive).

e 2002/22/EC - Directriz sobre universalizacion de servicios (Universal Service Direc-
tive).

*  Decision No. 676/2002 (CE del 7 de marzo de 2002) Marco regulatorio sobre la admi-
nistracion del espectro de radio en la CE (Spectrum Decision).

e 2003/311/EC - Decisién sobre mercados relevantes — comunicaciones electré-
nicas.

Un vez que se aprueben las modificaciones al marco regulatorio que se estan llevando a
cabo, se les dara a los Estados miembros un plazo hasta el afio 2010 para que implementen
dichas modificaciones.

Clasificacion de servicios y licencias

Es quizas sorprendente que, a pesar de que la Unién Europea enfrenté mas tempranamente
el problema de la convergencia, no se haya logrado todavia solucionar el problema de clasi-
ficacion de servicios. En el Libro Verde, la clasificacion de servicios y licencias fue uno de
los retos que primero se enfrentd, y a ese respecto se hace notar que una gama de servicios
ofrecidos mediante una misma plataforma no tendran el mismo nivel de competencia. De la
misma forma, se considera que es discriminatorio dar un tratamiento regulatorio diferente a
servicios que son esencialmente iguales simplemente porque utilizan distintas plataformas.
Obviamente, el servicio que mas se ve afectado por este tratamiento discriminatorio es el
de la telefonia en todos sus aspectos (Comision Europea, 1997a).

La clasificacién actual se creé dentro de un entorno nacional, analégico y de un solo me-
dio que no tiene ya relevancia dentro de la realidad actual de las tecnologias de informacién
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y comunicacién (Comision Europea, 1997a, pag. 3). En esta clasificacion, los servicios se di-
viden en Servicios de Comunicaciones Electrénicas (ECS, por su sigla en inglés) y Servicios
de Telefonia Publica (PATS).

Los servicios de comunicaciones electrénicas se definen como aquellos servicios
que:

— Se prestan a cambio de una remuneracion.
— Consisten en el transporte de sefales mediante redes de comunicaciones electrd-
nicas.

El servicio telefénico disponible al piblico es aquel que:

— Esté disponible al publico por medio de uno o mas niimeros de un plan nacional o
internacional de numeracién telefénica.

— Sirve para efectuar y recibir llamadas nacionales e internacionales.

— Permite acceso a los servicios de urgencia.

Uno de los problemas que enfrenta la Unién Europea con esta definicion es que diferentes
modalidades de IP integran distintas categorias de servicios. A modo de ilustracion, el uso de
IP en redes publicas de telefonia se clasifica como servicio telefénico disponible al publico,
mientras que la provisidn de VoIP por la via de computadoras en cafés de Internet estd dentro
de los servicios de comunicaciones electronicas.

A causa de la inconsistencia y la incertidumbre que esta clasificacidn creaba, la Unién
Europea llevé a cabo una consulta piblica mediante la cual se le solicité a las ANR que
respondieran a un cuestionario. Las respuestas del cuestionario se hicieron publicas en
marzo de 2006 (Comisioén Europea, 2006b). Las respuestas revelaron que se da un trata-
miento variado al servicio de telefonia por Internet; sin embargo, la mayoria de los paises
lo ha clasificado como un servicio de PATS y, como tal, estd sujeto a la regulacién de
esos servicios. Por consiguiente, la Comisiéon Europea no ha emitido una decision oficial
en cuanto a la regulacién de telefonia por Internet a nivel regional (Comisién Europea,
2004).

El Libro Verde proporciona tres alternativas para la clasificacion y definicidén de servi-
cios. La primera es la de seguir usando las definiciones actuales y extender —si fuera necesa-
rio— la reglamentacion actual para acomodar a los nuevos servicios.

La segunda opcidn es la creacion de una clasificacion distinta para servicios nuevos que
se aflada a la clasificacion ya existente. Otra opcidn seria la creacion de una categoria distinta
de servicios “nuevos” que coexistiera con las definiciones actuales.

La tercera alternativa es la de adaptar o modificar las definiciones actuales a fin de que se
acomoden mejor a los cambios tecnoldgicos por los que estan atravesando las TIC.

Una cuarta opcion seria adaptar las definiciones actuales que se utilizan en las teleco-
municaciones y/o la radiodifusién, de forma que tengan en cuenta las tendencias y avances
actuales. Debido a que no se ha emitido una nueva clasificacién es evidente que se optd por
la primera opcion.

Ademas, se teme que la falta de una clasificacién clara y armonizada genere incerti-
dumbre en el mercado y que los proveedores de servicios nuevos no tengan claro el marco
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regulatorio que se les aplica y que eso resulte en una carga reglamentaria desproporcionada
para estos servicios convergentes.*

Como se sabe, una de las razones por la que ha sido necesario clasificar servicios es por-
que en algunos de esos segmentos no existe todavia una fuerte competencia que elimine la
necesidad de regulacion.

La clasificacién de servicios estd estrechamente relacionada con el tema de licencias. En
el Libro Verde se hacen notar los siguientes problemas en cuanto a las licencias frente a la
convergencia (Comision Europea, 1997a, pag. 31).

1) la concesion de un monopolio o de derechos especiales en relacién con redes y servi-
cios a una empresa o a un pequeiio nimero de empresas, que podria impedir que otras
prestasen el mismo servicio;

ii) la limitacidn de los servicios que pueden ofrecerse mediante una determinada red (de
forma de impedir a un operador de telecomunicaciones que utilice su red para ofrecer
servicios de ocio, entre otros);

iii) La exigencia de transporte de determinados servicios (como canales de radiodifusion
tradicional), lo que reduciria la posibilidad de ofrecer otros.”

Desde la publicacion del Marco Regulatorio de las Comunicaciones Electronicas se han
hecho varios avances. En la Directiva de Autorizacién (Comisién Europea, 2002a) se esta-
blece que las comunicaciones electrénicas estardn sujetas a la llamada autorizacién general.
Esta es una de las acciones concretas que ha implementado la UE para asegurarse que los
servicios similares reciban como consecuencia un tratamiento similar y, al mismo tiempo, se
estimule el desarrollo de nuevos servicios.

Competencia

El tema de la competencia ha sido motivo de gran debate, mas atin dentro de un contexto de
convergencia y con la entrada de actores no tradicionales Al respecto, en el Libro Verde se
ve reflejado el temor ante la posibilidad de que operadores integrados controlen de tal forma
los puntos de acceso al usuario que puedan limitar la competencia en servicios (Comision
Europea, 1997a, pag. 24). Se hace notar que en algunos segmentos existe la necesidad de im-

4 En cuanto al efecto de la convergencia sobre la regulacion, se teme que la inconsistencia en materia de regu-
lacion en la region pueda redundar en un tratamiento regulatorio distinto para el mismo servicio. (Comisién
Europea, 2004, pag. 26).

Se teme también que la falta de una regulacion clara y armonizada genere incertidumbre en el mercado y que
los proveedores de servicios no tengan claro el marco regulatorio que se les aplica. Comisidn Europea, Libro
Verde sobre Convergencia de los Sectores de Telecomunicaciones, Medios de Comunicacion y Tecnologias de
la Informacion y sobre sus Consecuencias para la Reglamentacion, Comision Europea, 1997a, pag. 26.

Se teme también que la regulacion vigente resulte en una carga reglamentaria desproporcionada para estos
servicios convergentes. Comision Europea, Libro Verde sobre Convergencia de los Sectores de Telecomunica-
ciones, Medios de Comunicacién y Tecnologias de la Informacién y sobre sus Consecuencias para la Regla-
mentacion, Comision Europea, 1997a, pag. 26.
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plementar requerimientos especiales, pero se considera irregular que se impongan requisitos
de interconexion para redes de telecomunicaciones que no se aplican a las redes de radiodi-
fusion (Comision Europea, 1997a, pag. 24).

Actualmente, el marco legal que rige la competencia en la Unién Europea es la Ley de
Competencia dentro de la cual se establecen directivas especiales para las comunicaciones
electrénicas y redes, los aparatos de telecomunicaciones y los servicios de telecomunicacio-
nes. Los objetivos de esta ley son el desarrollo de la competencia y la promocién de inversion
e innovacion (Cave, Stumpf y Valletti, 2006, pag. 3).

Actualmente, la Unién Europea estd abocada a un proceso de revision del marco regulato-
rio en el cual se estdn haciendo modificaciones al tratamiento de mercados que estin sujetos a
la regulacion ex ante. Con el propdsito de identificar con exactitud los mercados que todavia
estan sujetos a un poder de mercado significativo, se solicita que cada una de las ANR con-
duzca un andlisis de mercado para cada uno de los diferentes segmentos que se identifican en
el marco. En el cuadro 5.1 se presentan los resultados del dltimo informe.

En este proceso de revision del marco regulatorio existen tres dreas de importancia en
relacién con la competencia. En primer lugar, se desea simplificar el proceso de revision
de mercados que pueden ser objeto de regulacidn ex ante, apoyar los esfuerzos de conso-
lidacion hacia un mercado Gnico y eliminar disposiciones obsoletas (Comisién Europea,
2006c¢, pag. 7).

De los 16 mercados que se listan en el cuadro 1, el nuevo marco elimina de la lista de
mercados relevantes a los mercados minoristas (3, 4, 5, 6 y 7), quedando dentro de estos
Unicamente el acceso a la red telefénica publica. Los servicios listados en el quinto rubro que
incluyen telefonia local/nacional, internacional, residencial y no residencial, y otras, dejan de
ser un mercado relevante y se eliminan de la lista. Los mercados de acceso a la red telefonica
publica se fusionan en uno y se elimina del mercado el rubro 7 sobre el conjunto minimo de
lineas alquiladas.

En cuanto a la simplificacién del procedimiento de revisién de mercados se estd pro-
poniendo la introduccién de un andlisis mas sencillo y de un procedimiento de notificacion
menos Oneroso.

Para determinar si un mercado es competitivo, la Unién Europea actualmente utiliza tres
criterios:

* Barreras de entrada importantes y no transitorias. En este rubro se identifican dos
tipos de barreras: las barreras estructurales, como pueden ser las economias de escala,
amplitud y de densidad asi como costos sumergidos, y las barreras legales o de regla-
mentacion.

* Dindmica hacia una competencia efectiva. En este rubro se espera que el andlisis de
cada uno de los mercados ayude a las ANR a determinar si existe la posibilidad de que
el mercado se esté encaminando hacia la competencia.

» Efectividad de la ley de competencia. Aunque se desea que la introduccion de com-
petencia en todos estos mercados elimine la necesidad de una regulacién sectorial, se
reconoce que ciertos requerimientos como la evaluacion de costos, el monitoreo de
requerimientos técnicos y los reportes de contabilidad se pueden obtener con mayor
facilidad a nivel sectorial.
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Cuadro 5.1
ESTADO DE LA COMPETENCIA EN LA LISTA DE MERCADOS
IDENTIFICADOS POR LA UE
Mercado Numerode Numero de
ANR que ANR que no
encontraron encontraron
PMS PMS
1 Acceso a la red telefénica publica en una ubicacion fija para 18 0
clientes residenciales
2 Acceso a la red telefonica publica en una ubicacion fija para 18 0
clientes no residenciales
3 Servicios telefénicos locales y/o nacionales disponibles al publico, 14 2
prestados en una ubicacion fija para clientes residenciales
4 Servicios telefénicos internacionales disponibles al publico, 9 6
prestados en una ubicacion fija para clientes residenciales
5 Servicios telefénicos locales y/o nacionales disponibles al publico, 12 3
prestados en una ubicacion fija para clientes no residenciales
6 Servicios telefénicos internacionales disponibles al publico, 9 6
prestados en una ubicacion fija para clientes no residenciales
7 El conjunto minimo de lineas arrendadas 13 0
8 Origen de llamadas en la red telefonica publica facilitada en una 20 0
ubicacion fija
9 Terminacion de llamadas en redes telefonicas publicas 19 0
individuales facilitada en una ubicacion fija
10 Servicios de transito en la red publica de telefonia fija 12 3
11 Acceso desagregado al por mayor (incluido el acceso compartido) 18 0
a los bucles y sub bucles metalicos a efectos de la prestacion de
servicios de banda ancha y vocales
12 Acceso de banda ancha al por mayor 17 0
13 Segmentos de terminacién de lineas alquiladas al por mayor 13 0
14 Segmentos troncales de lineas alquiladas al por mayor 5 6
15 Acceso y origen de llamadas en las redes publicas de telefonia 4 9
movil
16 Terminacién de llamadas vocales en redes moviles individuales 23 0

Nota: Ademas de estos 16 mercados, hay dos adicionales. El mercado nacional al por mayor de itinerancia internacio-
nal en redes publicas de telefonia movil y los servicios de transmision de emisiones difundidas para entregar conteni-
dos difundidos a los usuarios finales.

Fuente: Cave, Stumpf y Valletti (2006) “A review of certain markets included in the Commission’s recommendation on
relevant markets subject to ex ante regulation” (en linea) http://ec.europa.eu/information_society/policy/ecomm/doc/
info_centre/studies_ext_consult/review_experts/review_regulation.pdf

La definicién de los mercados, cuando se trata de determinar el nivel de competencia,
es uno de los factores mas complejos. Esto se debe a que una definicién muy amplia puede
erréneamente concluir que existe competencia, mientras que una definicién muy restrictiva
puede erréneamente concluir que no hay competencia.
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Cuando se trata de definir un mercado cominmente se utiliza el procedimiento llamado
evolucion de monopolio hipotético, una metodologia que se originé en Estados Unidos. Con
este instrumento, se intenta delinear los mercados sobre la base de la existencia de sustitutos
por parte de otras empresas o alternativas para los consumidores que ejerzan una presion
competitiva. En este procedimiento, se estiman las ganancias de un monopolio no regulado
que, de manera no transitoria, incrementa sus precios entre un 5% y un 10%; si el efecto es
negativo debido a que hay muchos sustitutos, entonces se determina que este no es un mer-
cado por haberse definido muy ampliamente. Este proceso se repite hasta que se encuentre
un efecto positivo en las ganancias. Una de las dificultades de este mecanismo es la falta de
datos sobre precios que se utilizan para hacer este andlisis.

En este proceso de revision del marco regulatorio existen tres dreas de importancia en
relacion con la competencia. Se desea simplificar el proceso de revision de mercados que
pueden ser objeto de regulacion ex ante, apoyar los esfuerzos de consolidacién hacia un mer-
cado unico y eliminar disposiciones obsoletas.

En cuanto a la simplificacion del procedimiento de revision de mercados se estd propo-
niendo la introduccién de un andlisis mds sencillo y la introduccién de un procedimiento de
notificacién menos oneroso.

La definicién de los mercados cuando se trata de determinar el nivel de competencia es
uno de los factores mis complejos. Todavia no se consideran los servicios combinados de
triple play como un solo mercado y, de hecho, en las recomendaciones para la modificacién
del marco regulatorio no se desea que se obligue a los usuarios a comprar combinaciones si
no lo desean.

Con respecto al tratamiento y definiciéon de mercados para servicios emergentes, la Co-
mision establece que estos servicios son muy volatiles y en ocasiones requieren de sumas
considerables de inversion. Dada la volatilidad de estos servicios, se considera que no deben
aplicarse los tres criterios para la definicion de poder significativo hasta que haya madurado
la industria y se puedan determinar con mayor claridad dichos criterios.

Ultimamente, la Comisién Europea se ha visto presionada por los operadores histéricos
que quieren que se les libere de la regulacion ex ante de precios y de acceso obligatorio a
sus redes. El grupo de operadores que se denomina “Consejo UE de Telecoms” solicita que
se ponga fin a la regulacion sectorial y se favorezca una regulacion basada en las fuerzas de
mercado. Estos oficiales consideran que en estos momentos, con la revision del marco re-
gulatorio de telecomunicaciones, se pueden hacer cambios a esta normativa para que €ste se
integre a una actualidad dindmica que estd abriendo las puertas a servicios nuevos de multi-
media (Telecomweb, 2006). La Unién Europea estd haciendo cambios en esa direccion, pero
se estin llevando a cabo de manera gradual.

Interconexion

En el area de interconexion, el Marco Regulatorio de 2003, dentro de su Directiva de Acceso
e Interconexion, establece los pardmetros que deben cumplir los operadores que proporcio-
nan servicios publicos de comunicacion electronica. En esta directiva no se incluye la venta
de contenido para la radiodifusion (Parlamento Europeo, 2002a, pag. 4).
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El propdsito de esta directiva es proporcionar los instrumentos legales necesarios a las
ANR con el fin de promover la competencia. Se espera que el principio general a utilizar sea
el de competencia, pero en circunstancias en que el mercado esté dominado por unos cuantos
operadores, o la entrada esté restringida por falta de acceso, se dard a las ANR la capacidad de
intervenir. Por otra parte, se espera que cuando las ANR intervengan, establezcan obligacio-
nes que correspondan de manera adecuada y proporcionada a la indole del problema

La normativa de interconexidn se aplica a todo tipo de redes, incluyendo las de radiodi-
fusion y las de television por cable.

Junto con la directiva 95/47/EC, se establece la obligacién de dar acceso conforme a tér-
minos no discriminatorios. En este rubro, se especifica que se debera revisar si en un futuro
se hace necesario exigir que se dé acceso a los usuarios a las guias electronicas de programa-
cion y a las interfases de aplicaciones.

Para aquellas empresas que tienen poder de mercado significativo, se establecen las si-
guientes obligaciones:

— Transparencia en cuanto a los términos y condiciones de acceso e interconexion, in-
cluidas las tarifas y especificaciones técnicas.

— No discriminacion. Esto es, con el fin de que a las empresas integradas verticalmente
y con poder significativo no les esté permitido bloquear el acceso a empresas en mer-
cados descendentes.

— Separacion de cuentas. Esto es, para que las ANR puedan verificar el cumplimiento del
principio de la no discriminacion.

— Acceso. En caso que se haga necesaria la intervencion de la ANR, se determina que el
método para la recuperacion de costos debe ser adecuado de tal forma que se fomente
la eficiencia y la competencia.

Control de precios basado en los costos.

Cabe destacar que en la politica comunitaria de la Unién Europea no se exige la des-
agregacion del bucle local ni la separacién estructural de la infraestructura de servicios; sin
embargo, se les da a las ANR el poder de solicitar esta desagregacion si se encuentra poder
de mercado.

En relacion con las redes de la nueva generacidn, la Unién Europea estd pasando por un
periodo de consulta y no se han establecido todavia los pardmetros que se utilizardn para
asegurarse que en la convergencia de redes se promueva la competencia y se vele por los
beneficios de los consumidores. No obstante, sobre la base de una serie de presentaciones que
se hicieron en junio de 2005, quedd claro que son muchos los factores a considerar cuando
se inicia una etapa en la que conviven redes de todo tipo. Son varios los retos que enfrenta
la industria en su avance hacia este tipo de redes. En particular se destacan los mencionados
en el cuadro 5.2.

Iniciativas de servicio universal

Las iniciativas de servicio universal en la Unién Europea estan disefiadas para satisfacer las
necesidades de una sociedad civil que goza, como se menciona en la primera parte de este
capitulo, de una alta conectividad.
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Cuadro 5.2
ELEMENTOS QUE PUEDEN REQUERIR LA INTERVENCION
DEL GOBIERNO EN LAS RNG

Quién Qué
Administracion de identidades Politicas para los suscriptores
Identificaciéon de usuario/equipo Politicas para las aplicaciones
Ubicacion/presencia Servicio por suscriptor
Registro de servicio
Auditoria/login
Autenticacion asegurada
Dénde Coémo
Itinerancia (roaming) del equipo Administracion dinamica de la sesién
Movilidad del servicio Contpapel de medios audiovisuales
Movilidad del usuario Ancho de banda y calidad de servicio

Contabilidad/Facturacion

Fuente: Fuentes (2005) “Next Generation Networks. EC Workshop” [en linea] http://europa.eu.int/information_society/
policy/ecomm/doc/info_centre/public_consult/ngn/comments/fuentes.ppt#280,1,NEXT.

La normativa vigente sobre servicio universal no refleja de manera adecuada los avances
que ha hecho la region en cuanto a conectividad. Con el objeto de presentar un panorama mas
completo, se describe la normativa como asimismo las iniciativas relacionadas con la conec-
tividad que se han implementado dentro de los programas de la sociedad de la informacioén.

Dentro de la Directiva 2002/22/CE del Parlamento Europeo y del Consejo se define for-
malmente el servicio universal como:

“la obligacion impuesta a uno o més operadores de redes y/o de servicios de comunica-
ciones electrénicas de suministrar, a un precio razonable, un conjunto minimo de servicios a
todos los usuarios, independientemente de su situacién geografica en el territorio nacional”.

La directiva considera: 1) informaciéon de nimeros a los usuarios, 2) teléfonos publicos,
3) medidas para discapacitados, 4) designacion de empresas, 5) tarifas, 6) calidad del servi-
cio, y 7) financiamiento.

En cuanto a informacién de ndmeros, la directiva establece que éstos deben ponerse a
disposicion de los usuarios cuando menos una vez al afio, mediante la publicacion de direc-
torios.

A pesar de que los ingresos en Europa son considerablemente mas altos que los que pre-
valecen en América Latina, existen todavia ciertos segmentos que sufren de pobreza. Para
que estos individuos no se vean privados de los servicios de comunicacidn, la directiva esta-
blece que los Estados miembros deben proporcionar una tarifa accesible y asegurarse que la
ubicacidn geografica no resulte en tarifas considerablemente més altas que las que se ofrecen
en regiones urbanas.

Finalmente, la financiacién de los proyectos de servicio universal podra realizarse por
medio de mecanismos que compensen a los operadores designados. Los fondos pueden pro-
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venir del sector puiblico o mediante contribuciones de la industria de redes y comunicaciones
electrénicas.

A pesar de que la normativa de la Unién Europea establece una regulaciéon de alcance
muy limitado, se han establecido una serie de programas que tienen el objetivo no sélo de ex-
pandir la conectividad, sino también de asegurar que estas tecnologias se incorporen a la vida
cotidiana de los ciudadanos europeos. En el cuadro 5.3 se presentan de manera cronoldgica

ejemplos de estas iniciativas.

Cuadro 5.3

PROGRAMAS DE LA UNION EUROPEA DENTRO DE LAS INICIATIVAS
DE LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION

Titulo del programa

Descripcion

1997. Vivir y Trabajar en

la Sociedad de la Informacion
(Comision Europea, 1996,

pag. 194)

2002. Plan de accidén e-Acceso
— e-Europa (Comisién Europea,
2002b, pag. 196)

2003. Programa e-learning
(Comision Europea 2003,
pag. 193)

2005. ce Comunicacién sobre
e-Accesibilidad (Comision
Europea 2005a, pag. 197)

2006. Declaracion sobre
e-Inclusién (Comision Europea
2006d, pag. 208)

En este libro verde se fomenta la creacidon de programas
nacionales a fin de que se incorporen las TIC al empleo.

Se recomienda la cooperacion entre organismos internacionales
para la elaboracion de una estrategia comun.

El plan de accion incluye el acceso a sitios de gobierno;

la revision de la legislacién, la revision de estandares de acceso
y la creacion de centros de excelencia para el desarrollo de
programas curriculares.

La iniciativa tiene por objeto movilizar a los entes educativos,
culturales y a los agentes econémicos y sociales europeos para
acelerar la evolucion de los sistemas de educacién y formacion
asi como la transicion de Europa hacia la sociedad del
conocimiento.

El programa incluye el establecimiento de guias que facilitan

el proceso de compras de gobierno por la via de sus portales en
Internet, el establecimiento de un programa de certificacién para
fabricantes de equipo que facilita el acceso, y la revision de la
legislacion para asegurarse que favorece el acceso.

La declaracion establece objetivos para facilitar el acceso

a personas mayores de edad, reducir la division digital, facilitar
el acceso y el uso de las TIC y, en particular, a personas
discapacitadas. Se desea mejorar el alfabetismo digital, promover
la diversidad cultural, promover la inclusién en el e-gobierno

y fomentar el uso de los instrumentos que sean necesarios para
esta estrategia.

Fuente: Elaboracion propia.

En el afio 2005, cuando se hizo la revisiéon de la normativa de e-Europe, se determind

que el sector de las TIC continta siendo de gran relevancia para los objetivos de inclusion.
Se establecié que el desarrollo de la sociedad de la informacién, entre otras actividades,
requiere incentivar a los gobiernos miembros a que establezcan programas de investigacion
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y desarrollo en el sector de TIC para fomentar la innovacién y la competitividad del sector;
investigacidn sobre las repercusiones socioecondémicas de las TIC en diferentes sectores eco-
némicos; establecimiento de una regulacidn nacional que favorezca la innovacién; coope-
racion en el establecimiento de iniciativas de la sociedad de la informacién entre los paises
miembros; establecimiento de reglas que protejan la propiedad intelectual, la proteccion de
la intimidad, pagos electrénicos, comunicaciones méviles, fortalecimiento de la seguridad
de las redes; programas de fomento del uso de los servicios en linea que ofrecen entidades
gubernamentales y el establecimiento de programas enfocados a apoyar a las pequeia em-
presas.

Para ello, se lanz6 un nuevo programa denominado 12010 el cual incluye tres pilares. Las
iniciativas relacionadas con programas de servicio universal forman parte del tercer pilar que
busca fomentar la incorporacién y la provision de mejores servicios publicos y, en general,
una mejor calidad de vida mediante el uso de las TIC.

Dentro de este rubro se consideran tres objetivos: 1) que se beneficie a todos los ciuda-
danos; 2) que los servicios publicos sean mejores y accesibles, y 3) que mejoren la calidad
de vida.

La estrategia propuesta para alcanzar esos objetivos incluye un enfoque integrado que
estimula los sistemas de las TIC para que éstas sean mds faciles de utilizar. Al mismo tiempo,
se tratard de ampliar la cobertura geogréfica de las redes de banda ancha. La Unién Europea
misma trabajard en su sitio web en un proyecto denominado “Comision en linea para que
los contenidos que se guardan en este sitio sean mas accesibles, transparentes y eficaces en
funcién de los costos.”

En cuanto a las iniciativas para mejorar la calidad de vida, se establecen tres proyectos. El
primero esta enfocado al establecimiento de proyectos que tengan como objetivo satisfacer
las necesidades de la poblacion de mayor edad, a fin de que tenga mayor autonomia y mejor
atencion médica. La segunda iniciativa estd enfocada a la promocion de un mejor medio
ambiente. Para eso se establece el proyecto del automdvil inteligente, seguro y limpio. La
tercera iniciativa pretende mejorar el acceso a contenido mediante el proyecto de bibliotecas
digitales.

Espectro

Europa es una de las regiones del mundo donde existe una de las mds altas penetraciones de
moviles. Al mismo tiempo, se estdn desarrollando nuevas aplicaciones que necesitan del uso
del espectro. Una de las aplicaciones que esta recibiendo mayor atencién en la Comunidad
y en el mundo es la television digital. Como se sabe, muchas naciones ya estdn haciendo el
cambio de television andloga a television digital de alta definicién. En la Union Europea, la
fecha limite para el cambio es 2012. Al mismo tiempo que esta transicion se estd llevando a
cabo, los operadores de telefonia movil estdn explorando la provisién de programas de tele-
vision por la via de los teléfonos celulares. Para ello, se espera establecer un estdndar técnico
unico que facilite la comercializacion de este servicio a nivel regional.

Uno de los principales problemas que enfrenta la Unién Europa es la falta de una banda
de espectro europea y una armonizacion mds estrecha del espectro en la region. Segin el
director general de la Sociedad de la Informacién de la Comisién Europea, Fabio Colasanti,
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hay algunas naciones en las cuales los operadores tienen que sobrevivir con sélo el 4% del
espectro, mientras que las estaciones de radio y television utilizan un 15% (Comisién Euro-
pea, 2006d, pag. 208).

La falta de armonizacién en el uso del espectro impide que se provean en el mercado apli-
caciones paneuropeas. Debido a esto, en la Unidén Europea se observa una progresion hacia
la armonizacidn y la utilizacién mas flexible del espectro. Esto les dard a los poseedores de
bandas la posibilidad de negociar, e incluso de transferir los derechos de las frecuencias que
les han sido asignadas.

Al mismo tiempo, se tratard de evitar situaciones como la que se presenta en estos mo-
mentos en donde una entidad de radiodifusion, que tiene la posibilidad de ofrecer servicios
multimedia o en linea utilizando espectro obtenido gratuitamente o a bajo costo, compite con
operadores procedentes del sector de las telecomunicaciones que han tenido que pagar un
precio que refleja el valor comercial del recurso atribuido.

La politica de la Unién Europea actual se basa en el Marco Regulatorio de las Comu-
nicaciones Electronicas de 2003, en el cual consta la decisién sobre el espectro de radio
676/2002/EC. En esta decision, se establece claramente la necesidad de armonizar el uso del
espectro.

En esta decision, se establece que cualquier iniciativa comunitaria debe ser aprobada
por el Parlamento y el Consejo sobre la base de propuestas de la Comisién. Se espera que
cualquier propuesta describa las repercusiones que puede tener esta iniciativa en los usuarios
de espectro actuales, como asimismo una descripcion de la forma en que se llevara a cabo la
reubicacion del espectro en caso de ser necesario.

Se espera que la Comision reciba asistencia del Comité de Radio Espectro, el cual esta
constituido por representantes de los Estados miembros. En estos esfuerzos, este comité y la
Comision deberan obtener comentarios de todos aquellos partidos que podrian verse afecta-
dos por una iniciativa de espectro.

Es por medio de la Conferencia Europea para la Administracion del Correo y las Teleco-
municaciones (CEPT) que se trata de armonizar las iniciativas de espectro de la Unién Euro-
pea, tomando en consideracion las politicas de otros paises no miembros. Esta coordinacion
se hace necesaria debido a que existen estados dentro de la UE que se ven afectados por las
politicas de los Estados no miembros, dada su ubicacién geogrifica (Parlamento Europeo,
2002b).

Es parte de la tradicion europea hacer evaluaciones periddicas de su normativa. En rela-
cién con la decision sobre el espectro radioeléctrico que forma parte del marco regulatorio,
la revision se llevé a cabo durante el afio 2005. La revision se inici6 con la publicacién del
informe de la Comisidn titulado “Una politica de espectro radioeléctrico que mire al futuro
para la Unién Europea: Segundo informe anual.” En este documento se establecen dos obje-
tivos principales:

— Eliminar las barreras que dificultan el acceso al espectro por medio de medidas que
mejoren la eficiencia, promuevan la innovacién y proporcionen mayor flexibilidad a
los usuarios;

— Hacer posible la convergencia mediante la eliminacion de restricciones artificiales
entre la radiodifusién y las comunicaciones moviles.
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Cuadro 5.4

LISTA DE DECISIONES TOMADAS POR LA UNION EUROPEA
EN RELACION CON EL ESPECTRO

Decision

Descripcion

Decisiéon N° 710/97/ec del Parlamento
Europeo y del Consejo del 24 de
marzo de 1997

Decision N° 128/1999/Ec del
Parlamento Europeo y del Consejo del
14 de diciembre de 1998

Directiva 2002/21/EC del Parlamento
Europeo y del Consejo del 7 de marzo
de 2002

Directiva 2002/20/eC del Parlamento
Europeo y del Consejo del 7 de marzo
de 2002

Directiva 96/2/EC del 16 de enero de
1996 que modifica la Directiva 90/388/
EEC.

Directiva 1999/5/eC del Parlamento
Europeo y del Consejo del 9 de marzo
de 1999

Directiva 98/34/EcC del Parlamento
Europeo y del Consejo del 22 de junio
de 1998

Decision del Comité de
Radiocomunicacion Europea
(ERC/DEC/(97)01)

Autorizacion coordinada en el area de comunicaciones
personales via satélite en la Comunidad

La politica de radio espectro no puede basarse solamente
en parametros técnicos, sino que también debe tomar en
consideracion la introduccién coordinada de los servicios
mdviles de la tercera generacion en la Comunidad.

Un marco regulatorio comun para las redes y servicios
de comunicacién electrénica (directiva marco).

Con respecto a la autorizacién de redes y servicios de
comunicacion (directiva de autorizacion).

Con respecto a los servicios méviles de comunicacion
personal que requiere que los Estados miembros publiquen
o hagan disponible cada afo el esquema de distribucion
del espectro, incluyendo los planes futuros de extension

de frecuencia y servicios.

Especifica el reconocimiento mutuo de la conformidad
del equipo de telecomunicaciones.

Especifica los procedimientos para la provision de
informacion de los estandares técnicos, reglas y regulacion
de servicios de informacion. Requiere que los estados
miembros notifiquen a la Comisidn de las interfases que
estan siendo reguladas para asegurarse de que exista
compatibilidad con las leyes de la Comunidad.

Sobre la publicacion de tablas nacionales de distribucion de
espectro. Es necesario que las soluciones del CEPT reflejen
las necesidades de la Comunidad y se les dé el tratamiento
legal adecuado. Con ese objetivo, la Comunidad debe
adoptar procedimientos comunes.

Fuente: Elaboracion propia.

En el informe anual de 2005 se menciona que los Estados miembros reconocen que se
hace necesaria la armonizacién del espectro con el fin de fomentar la competencia y la inno-

vacion en el sector.
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Esos objetivos son parte de la iniciativa Europea 12010 a través de la cual se considera que
las TIC son un elemento. Dentro de las TIC, la comunicacién mdvil se considera un segmento
importante para lo cual se desea una politica que elimine las barreras que afectan la entrada
de servicios y productos innovadores por falta de acceso al espectro.

Con el fin de proporcionar mayor flexibilidad al uso del espectro se toman en considera-
cién dos alternativas: 1) el uso de un mercado libre de espectro por medio del cual los usua-
rios podrdn comerciar los derechos de espectro y 2) la utilizacién del espectro sin licencias.

En el informe anual se proporcionan una serie de recomendaciones, las cuales reflejan
las tendencias en cuanto a la politica de espectro que se espera llevar a cabo en la Unioén
Europea hasta el afio 2010, cuando muy probablemente se estardn llevando a cabo nuevas
evaluaciones de todos los programas que forman parte de la iniciativa 12010, cada una de las
cuales tiene una fecha limite de cumplimento. Dentro de las recomendaciones, se establecen
los siguientes puntos:

Establecer normas comunes. En los proximos cinco afios, se considera de vital importan-
cia el establecimiento de politicas que puedan hacer que el uso del espectro sea mas flexible
y potencialmente més eficiente.

Hacer el uso del espectro mads flexible. Para eso se plantean varias iniciativas como la
introduccién de un libre mercado de derecho para el afio 2010. Al respecto, se estd plantean-
do la liberalizacion de un tercio de la porcidn del espectro que corresponde a las frecuencias
inferiores a 3 GHz. Se especifica que los operadores podran comercializar este espectro, pero
tendran que adherirse a los requerimientos técnicos con el fin de evitar interferencias. Se re-
comienda la eliminacion de barreras artificiales entre sectores que limiten la convergencia.

Desarrollar una base tecnolégica comiin. Entre las tecnologias que la Unidén Europea pre-
tende apoyar de manera coordinada estan las tecnologias inalambricas de banda ancha (3G,
inaldmbrico de banda ancha y 3G por satélite/radiodifusion de datos), aplicaciones como las
de etiquetas inteligentes (RFIDs), tecnologias para la vida independiente, apoyo a programas
de salud y el automdvil inteligente.

Optimizar el efecto de las acciones emprendidas por la UE. Lo anterior se pretende lograr
mediante el establecimiento de procedimientos de evaluacién, como también evaluaciones
periddicas de la normativa para asegurarse de que estas politicas no se conviertan en obsta-
culos para la industria.

Defender los intereses de la UE en foros internacionales como la Conferencia Regio-
nal de Radiocomunicaciones (CRR) y la Conferencia Mundial de Radiocomunicaciones
(CMR).

Desarrollar el marco institucional de la politica sobre el espectro para la UE con la
participacién del Comité del espectro radioeléctrico (RSC)>, el grupo de politica del espectro
radioeléctrico (RSPG)® y la CEPT.

5  EI Comité de espectro radioeléctrico fue creado conforme a la decision de radio espectro. Este comité colabora
con la Comisién en la implementacion técnica de politicas de la comunidad.

6  El RspPG, establecido en 2002, retine exportaciones gubernamentales de alto nivel de los Estados miembros y
coopera con la Comision en el desarrollo de una politica general de radio espectro a nivel de la comunidad.
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Japon

En cuanto a la relacion entre convergencia y competencia, Japon es un caso importante de-
bido al poder que tiene el Estado y los esfuerzos que ha hecho el pais para mantenerse a la
vanguardia. A pesar de los esfuerzos desplegados para abrir los mercados, es el operador ya
instalado en el mercado el que domina el sector. Se puede decir que en este pais, la conver-
gencia no se estd dando como resultado de la competencia, sino mas bien como resultado de
las iniciativas de gobierno que han ejercido presion sobre el mercado para ofrecer servicios
avanzados.

El gobierno enfrenta los mismos problemas en materia de convergencia que otros paises
pero, a diferencia de Estados Unidos y de la Unién Europea, las soluciones han estado mucho
mds centralizadas bajo la iniciativa del gobierno. El pais tiene una estrategia global que di-
fiere de la de Estados Unidos, donde las soluciones al complejo problema de la convergencia
han surgido principalmente en respuesta a confrontaciones legales.

Por otra parte, Japon es un caso interesante por el liderazgo que ha adquirido en la ins-
talacion de fibra al hogar. Para dar un ejemplo, en el 2001, Japdn se encontraba por debajo
de los diez paises con el mayor nimero de penetracidn de la poblacién. Sin embargo, en tan
s6lo un afio, la penetracion crecié un 88% (Delamar, 2002). Ademads, este pais tiene cierta
similitud con algunos paises de la regién de América Latina en el sentido de que el regu-
lador ha apoyado al operador ya establecido y, de hecho, Nip6n Telegraph and Telephone
Corporation (NTT) tiene todavia participacion del Estado y es dominante en telefonia fija y
movil. Es también similar a América Latina con respecto a la alta penetracion de telefonia
movil en comparacién con la telefonia fija. Esto debe ser de particular importancia para
los reguladores en el continente americano que tendrdn que determinar la forma en que sus
habitantes podrin acceder a las redes de banda ancha que les permita competir con otras
economias digitales.

Sin embargo, existe una diferencia muy grande entre Japén y América Latina, a saber, el
gran compromiso que ha adquirido el gobierno en el sentido de asegurarse que el pais tenga
una de las infraestructuras mas avanzadas del mundo. Con ese objetivo, se establecieron po-
liticas originadas a nivel ejecutivo para fomentar el desarrollo de la infraestructura de banda
ancha y, gracias a la estrategia e-Japon, se espera que para el afio 2010 habra una ubicuidad
de redes que permitird un rapido acceso a Internet desde todo tipo de equipo.

Con la iniciativa e-Japdn, establecida en el 2001, se iniciaron cerca de 220 proyectos en
el primer afio y con eso se logré conectar a 30 millones de hogares a redes de banda ancha
(Frieden, 2005, pag. 595).

En el dltimo informe publicado por el Ministerio de Asuntos Internos y Comunicacion
(MIC) en 2005 (MIC, 2005) sobre los usos de los servicios de telecomunicaciones en Japon,
se sefialé que el ndmero de usuarios que se conecta a Internet es mas alto entre los que usan
terminales méviles que entre los que usan computadoras.

El gran desarrollo de este programa ha resultado en la provision de un sinnimero de servi-
cios convergentes. Existe una gran variedad de contenido para teléfonos méviles de la tercera
generacion. Tanto las redes celulares como las fijas son capaces de transmitir programas de
television, juegos de video altamente sofisticados y otras aplicaciones multimedia (Bleha,
2005).
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En el grafico 5.2 se representa la ubicuidad de los servicios convergentes en Japon, ilustra
con un circulo a los usuarios de tres tipos de equipos: computadoras, teléfonos celulares y
equipos de videojuegos. Como se puede apreciar, son pocos los individuos que utilizan su
equipo para una sola aplicacion; la mayoria lo hace para una variedad de funciones.

En Japon, la autoridad responsable de la regulacion del sector es el Ministerio de Asun-
tos Internos y Comunicacion (Ministry of Internal Affairs and Communications, MIC). Este
organismo es también responsable de los asuntos relacionados con los medios masivos de
comunicacion como la television y la radio. El hecho de que ambas industrias estén reguladas
por el mismo sector ha ayudado a la convergencia entre estos dos sectores.

Otra de las agencias que afecta de manera directa o indirecta al sector de las TIC es la
agencia encargada de supervisar la competencia, el Consejo Japonés de Comercio Interna-
cional (JFTC por su sigla en inglés). En ocasiones, el Ministerio de Asuntos Exteriores ha
tenido que involucrarse en asuntos del sector, principalmente por las disputas que ha tenido
Jap6n con Estados Unidos en relacion con la dominancia de NTT y las barreras de entrada al
mercado.

Ademads de estas agencias estatales, el gobierno, a nivel ejecutivo, también ha creado
consejos que ayudan a establecer la visién del pais. Uno de ellos es el Centro Estratégico de
TI dentro del cual se creé la estrategia e-Japon. Este tipo de consejos facilita la coordinacién
de estas agencias, ya que es mediante estos documentos que se determinan las prioridades y
los papeles que asumirdn cada una de ellas.

Grafico 5.2
ACCESO A INTERNET POR TIPO DE EQUIPO

Computadora
66,01 millones (77,4%)

Solo computadora
15,85 millones (18,6%)

Teléfono celular/PHS/PDA
69,23 millones (81,2%)

Computadora y teléfono
celular/PHS/PDA
48,62 millones (57,05%)

Consola de juegos/
television
1,63 millones (1,9%)

millones
(1,6%)

Solo teléfono celular/PHS/PDA

19,21 millones (22,5%) 0,01 millones (0,0%)

Total: 85,29 millones

Nota: Los porcentajes representan la proporcion de todos los usuarios de Internet de 6 afios de edad y mas. Los subto-
tales pueden ser levemente diferentes debido al redondeo.

Fuente: MmiC (Ministry of Internal Affairs and Communications) (2005a), “Communications usage trend: survey in 2005
compiled” (en linea) http://www.johotsusintokei.soumu.go.jp/tsusin_riyou/data/eng_tsusin_riyou02_2005.pdf
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Otra forma en la cual coordinan sus actividades estas agencias gubernamentales es me-
diante el programa de e-Gobierno donde, por medio de la Junta de Lazos de los directores del
area de informacién de cada ministerio, se reinen para definir los esfuerzos concretos que se
deben realizar para alcanzar los objetivos de este programa.

Esta claro que esta coordinacion de alto nivel reduce los costos de transaccion relaciona-
dos con la coordinacién de agencias gubernamentales. Esto ayuda a dar mayor coherencia a
las politicas de Estado, creando con eso un ambiente estable dentro del sector.

En las préximas secciones se analiza el marco legal y regulatorio y la forma en que éste
puede contribuir al éxito de los servicios convergentes en el pais.

Marco legal y regulatorio

Son varias las leyes y reglamentos que afectan al sector de telecomunicaciones en Japon. En
el cuadro 5.5, se presenta cada una de las leyes que afectan a cada uno de los sectores de la
industria de comunicacién e informacion.

Como se puede apreciar, existe una gran cantidad de normas que los operadores tienen
que obedecer. Al respecto, la Comunidad de Negocios Europea (EBC), una asociacidn encar-
gada de mejorar las condiciones comerciales de empresas europeas en Japon, opina que las
leyes son vagas y arbitrarias, lo que lleva a que los operadores busquen constantemente la
asesoria del regulador.

Si se toman en cuenta las teorias de la nueva economia institucional en relacién con los
costos de transaccidn, se podria deducir que un sistema como éste no seria favorable a la in-
version, debido a que no seria facil determinar qué ley se aplica a cada servicio en particular
cuando hay un mayor nimero de operadores que ofrecen servicios convergentes. Al mismo

Cuadro 5.5
LISTA DE LEYES POR SECTOR

Sector de telecomunicaciones Sector de servicios de telefonia moévil
Ley de Administracion de las Telecomunicaciones Ley de telecomunicaciones por linea
Ley acerca del negocio de telefonia por linea Ley para el cumplimiento de la Ley de
Ley sobre Nippon Telegraph and Telephone Telecomunicaciones por Linea y la Ley de
Corporation Administracion de las Telecomunicaciones

Sector de radiodifusion Sector de las TIC
Ley de radiodifusion Ley basica para la formacion de redes de
Ley de television por cable comunicacion e informacion avanzadas para
Ley para regular las operaciones del servicio de la sociedad
radiodifusion por cable Ley de acceso no autorizado a sistemas de
Ley de radiodifusion por servicios de computacion
telecomunicaciones Ley de firmas electronicas y servicios de
certificacion

Fuente: Elaboracion propia.
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tiempo, como lo menciona la EBC, la existencia de tantas leyes requiere establecer una cons-
tante comunicacion con las agencias reguladoras, lo cual contribuye también a los costos de
transaccion.

En las préximas secciones se describe el tratamiento regulatorio que recibe cada una de
las areas que tiene mayores repercusiones en el proceso de convergencia. Este andlisis per-
mitird determinar si las leyes y regulacion constituyen verdaderamente un obsticulo para la
entrada de nuevas empresas.

Clasificacion de servicios y licencias

El 1° de abril de 2004, Jap6n hizo una de las revisiones mas exhaustivas a la Ley de Adminis-
tracion de Telecomunicaciones en la que se elimina por completo la clasificacion de servicios
de tipo I y tipo II. Estos dos tipos correspondian, de manera general, a los servicios basicos
y de valor agregado. Con las modificaciones que se hicieron a la ley, el tipo de licencia, per-
miso o registro que requiere el MIC depende de si se necesita hacer inversiones de gran escala
que requieran, entre otras cosas, hacer uso de las vias publicas o el uso del espectro. Como
se puede ver, se hizo una adecuacion de la ley para eliminar las ambigiiedades que se hacen
mas evidentes con la convergencia.

Todos los proveedores de servicios de telecomunicaciones tienen que registrarse y, de-
pendiendo de la escala y tipo de recursos que necesiten, se solicitard una evaluacién mas
detallada y como consecuencia, la emision o no de una licencia.

Competencia e interconexion

En Japén, uno de los objetivos principales del gobierno ha sido el de asegurarse que el pu-
blico tenga acceso a servicios de telecomunicaciones y no necesariamente el de fomentar la
competencia (Vogel, 2000). En 1999, el gobierno hizo una “separacion virtual” de mercados;
todos bajo la administracién de NTT. Los tres mercados fueron: larga distancia, NTT Este, NTT
Oeste. Con esta division, se le dieron a la empresa mayores libertades, lo cual le ha permitido
una gran modernizacion.

Incluso con la separacién de NTT, se ha acusado al mercado japonés de estar monopoliza-
do por NTT. Al regulador se le reprocha de regular demasiado a los competidores por medio
de tarifas que requieren ser aprobadas y de no ser del todo transparente, abierto o justo (EBC,
2003).

El mayor fomento a la competencia tuvo lugar en el afio 2000, cuando el primer ministro
Yoshiro Mori creé el Consejo de Estrategia de la Tecnologia de Informacidn, con el fin de
hacer que Japon se convirtiera en la nacion mas avanzada en tecnologias de informacion para
el afio 2005.

Con este objetivo, el ministro de telecomunicaciones establecié un marco regulatorio que
fomentara la competencia. Dentro de este marco, se establece que las empresas regionales de
telecomunicaciones deben dar acceso a las redes residenciales a un precio de 2 ddlares esta-
dounidenses al mes. Esta politica tuvo gran éxito, ya que condujo a que los nuevos competi-
dores, no solo ofrecieran servicios de banda ancha baratos, sino también considerablemente
mas rapidos. En Japon, el precio por mes de una conexion de banda ancha es de 22 dolares,
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la mas econémica en el mundo, y las velocidades que se ofrecen son entre 12 y 40 Mbps,
mientras que en Estados Unidos, el precio es aproximadamente el doble para velocidades de
1.5 Mbps (Bleha, 2005).

A pesar de estos esfuerzos, Japon ha sido criticado por Estados Unidos por los altos car-
gos de interconexidn que establece la empresa NTT en sus redes fijas y mdviles. Por tanto,
la oficina del representante de comercio de Estados Unidos ha solicitado al Ministerio de
Asuntos Internos y Comunicaciones que intervenga en la estipulacion de esas tarifas (Japan
Economic Newswire, 2005).

La responsabilidad de salvaguardar la competencia en Japén recae en el MIC y en la Co-
mision Japonesa de Comercio Justo (JFTC). Las leyes que rigen la competencia son la Ley
Antimonopolios (1994) que se revisé en el afio 2005, la Ley de Administraciéon de Teleco-
municaciones (Telecommunications Business Law TBL) que se revisO en el afio 2003, y la
Ley de NTT. En general, estas dos tltimas leyes se han caracterizado por la utilizacién de la
regulacidn ex ante, mientras que la Ley Antimonopolios se enfoca en violaciones y sanciones
ex post.

Las reglas de interconexion se especifican en la Ley de Administraciéon de Telecomu-
nicaciones y en la Ley de NTT mediante las cuales se establece la obligacion de negociar
para aquellos operadores que tienen dominancia en el mercado. En la Ley Antimonopolios
solamente se impone la obligaciéon de negociar si se considera que la falta de acceso es una
practica anticompetitiva, mientras que la TBL establece que la negociacion es obligatoria para
todos los operadores dominantes.

Debido a que en Japon, al igual que en muchos paises del mundo, existen dos agen-
cias responsables de salvaguardar la competencia del sector, se establecieron guias para
coordinar mas efectivamente sus actividades. Estas llamadas Guias para la Promocion de
Competencia en el Area de Telecomunicaciones establecen pautas para la promocién de la
competencia en telecomunicaciones; las pricticas que se consideran probleméticas dentro
de la Ley Antimonopolios y la TBL; las practicas de los operadores de telecomunicaciones
que se consideran deseables y el establecimiento de un sistema que sirva para responder y
recibir consultas y opiniones. Es por medio de estas guias que se trata de establecer reglas
claras de competencia para el sector, lo cual permite que haya certidumbre en el mercado
a este respecto.

A pesar de las leyes y agencias gubernamentales que existen en el mercado japonés para
promover la competencia, NTT no solamente es el operador dominante, sino que ademas tiene
todavia una gran participacion estatal, ya que un 31% de la empresa sigue estando bajo el
control del gobierno. Como tal, tiene que conformarse a las politicas del sector, especifica-
mente al plan llamado e-Japodn, en el cual el gobierno exige que el pais entero esté usando
unicamente fibra dptica para el afio 2010.

El poder dominante de la empresa NTT le ha permitido hacer grandes inversiones en in-
fraestructura. En Japon, cerca de 100.000 personas al mes se subscriben a servicios de banda
ancha que utilizan fibra dptica.

En el mercado de telefonia mévil, NTT es también dominante por medio de su subsidiaria
NTT DoCoMo que controla el 56% del mercado (NTT DoCoMo Inc. 2005). La empresa ha
demostrado ser bastante innovadora al convertirse en la primera en el mundo en ofrecer ser-
vicios de tercera generacion. De hecho, en Jap6n, aproximadamente un 50% de los usuarios



142 ENREDOS: REGULACION Y ESTRATEGIAS CORPORATIVAS FRENTE A LA CONVERGENCIA

usan servicios de tercera generacion (Qiu, s/f). El avance que ha logrado NTT ha forzado a
otros operadores en el pais a introducir otros servicios convergentes. Es asi como en 2005, la
empresa KDD introdujo un teléfono celular 1lamado “One Seg”™’, capaz de recibir sefiales de
television analégica (JCN Network, 2005).

Como se puede apreciar en las estadisticas, éste es un pais con un alto nivel de infraes-
tructura fija y movil. Se estdn adoptando las tltimas tecnologias en comunicacion, lo cual
afecta, por supuesto, las redes. En este pais, las empresas ya han anunciado sus planes de
convertir sus redes fijas a redes de la nueva generacion para el afio 2007. Debido a ello, el
gobierno ya estd analizando la situacion para determinar como se verdn afectadas la compe-
tencia y la interconexidn dentro del contexto de estas redes. Para ello, el MIC, en octubre de
2005 establecié un “Grupo de estudio sobre el marco de competencia en ruta a las redes IP”.
Este grupo de estudio tiene dos temas a resolver: 1) la elaboracién de conceptos bésicos de
competencia en preparacion para el establecimiento de redes que utilizan en su totalidad la
tecnologia IP; 2) tarifas y politica de interconexion (MIC, 2005b). Los temas principales que
deberd estudiar este grupo son la relacion entre la competencia de servicios y la competen-
cia de infraestructura; la garantia de neutralidad tecnolégica, como también de neutralidad
competitiva, segln la cual a ninglin operador se le conferird ventaja alguna. Debido a que
esta comision estd consciente de que las redes pasaran por un periodo de transicidn entre las
tecnologias conmutadas y las IP, estipula que la normativa de interconexion debe revisarse
de manera continua.

En relacién con el método a emplear para las tarifas de interconexion, el grupo de estudio
tiene a su cargo determinar los costos de largo plazo de los operadores ante la aparicion de
nuevos servicios, los cuales pueden tener una alta demanda.

Dentro de estos estudios de interconexion, en noviembre de 2005 se formd ademas el
Consejo de Informacion y Comunicaciones, con el fin de estudiar los estdndares técnicos que
se hardn necesarios para la interconexion entre redes IP.

Con el proposito de responder a la diversidad de modelos de negocio que se han introdu-
cido como resultado de la convergencia, el grupo de estudio tiene ademas la responsabilidad
de estudiar estos modelos para verificar que la introduccién de servicios agrupados como el
triple play se lleve a cabo de manera competitiva.

Por el momento, la competencia que existe en la telefonia mévil, no sélo con respecto
a precios, sino también en materia de tecnologia, ha resultado en la reduccién de ingresos
para las empresas, los cuales se espera recuperar con la introduccién de servicios avanzados
convergentes.

Como se puede apreciar, las agencias de gobierno japonesas han asumido un papel pro-
activo, no sOlo para asegurase que las politicas sean coherentes entre todas las agencias, sino
también para garantizar que el marco regulatorio se adecue a los grandes avances tecnoldgi-
cos que estd experimentando el pafs.

7  El nombre de One Seg se debe a que, de los 13 segmentos de frecuencia que usa el sistema de television, este
sistema utiliza uno de estos segmentos, el cual esta exclusivamente disefiado para mandar la sefial a equipos en
movimiento.
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Iniciativas de servicio universal

Antes de hablar sobre el servicio universal, quizds es necesario hablar un poco acerca del
estado de la industria. En Japon, como en muchos paises del mundo, las lineas méviles han
crecido mucho més rapidamente que las lineas fijas. Como se mencioné en la seccién de
contexto, existe una alta penetracién de banda ancha de alta capacidad, lo cual ha afectado
positivamente la adopcion de telefonia por Internet y la introduccién de una gran variedad de
servicios convergentes, como también de planes de pago.

Debido a que Japén nunca ha estado en el lado débil de la brecha digital, no se habia
considerado necesario un programa de servicio universal. Fue en el afio 2002 que se inici6
esta iniciativa. La introduccion de este programa se llevé a cabo después de que se hicieron
consultas, foros abiertos y estudios sobre el tema. El comité de servicio universal que se
formd, realizé 13 sesiones y se llamd a una consulta pablica con proveedores de servicios y
organismos de consumidores. Como resultado de la iniciativa, se elabord un informe, el cual
también fue sometido a consideracion. Casi un afio después de que se iniciaron las primeras
reuniones, se emitié un informe final y el MIC estableci6 la normativa.

Con respecto al procedimiento que se sigui6 para introducir el programa, cabe mencionar
que precisamente gracias a este tipo de consulta y participacion de todos los actores afecta-
dos, este organismo garantiza que haya credibilidad y confianza en las agencias que regulan
al sector y, como resultado, se fomente la inversion. El procedimiento no es perfecto, ya que
también se ha criticado a estas agencias por tomar decisiones a puerta cerrada. En particular,
la EBC critica al regulador por establecer periodos muy cortos de consulta, lo cual dificulta la
participacién de empresas extranjeras debido a que no tienen el tiempo suficiente para hacer
las traducciones necesarias (EBC, 2003).

Dentro de esta normativa, se establece que el servicio universal se pondrd en efecto sola-
mente cuando la diferencia entre ganancias y pérdidas sea superior a cero.

Desde que se introdujo el programa, debido a los cambios tan grandes que se estan lle-
vando a cabo en el pais como resultado de los avances tecnoldgicos y de mercado, se adopt6
un esquema de servicio universal bastante flexible. Se determina que se deben hacer revisio-
nes a elementos del programa cada dos afos. Al respecto, los elementos que se evaldan son
(Yoshihiro, 2005):

— La cobertura del servicio universal.
— La metodologia para calcular los costos.
— La metodologia para las contribuciones.

La ultima revision se llevo a cabo en noviembre de 2004. La agencia encargada de admi-
nistrar el servicio universal es la Agencia Administracion del Servicio Universal.

Actualmente, los servicios que se incluyen en el programa son: suscripcion a los servicios
de telefonia, teléfonos ptblicos y llamadas de emergencia. Es interesante mencionar ademas
los servicios que se excluyen y las razones que se dan para no incorporarlos en el programa.
No se incluye la telefonia local debido a que existe competencia desde la introduccién de la
preseleccion de los operadores, no se incluye la telefonia mévil debido a la gran expansién
de la red que se ha producido a raiz de la competencia, ni tampoco se incluye la banda ancha
nuevamente debido a la existencia de competidores. Cabe aclarar que aunque estos servicios
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no estan incluidos, esto no quiere decir que no lo estardn en el futuro; esto dependeréd de
las evaluaciones periddicas sobre la cobertura. Esta evaluacién toma en consideracién los
siguientes puntos:

— El grado de popularidad de los nuevos servicios.
— Lanecesidad social de tales servicios.
— Los avances tecnoldgicos.

En los afios anteriores, dada la gran dominancia que tradicionalmente ha tenido NTT, la
universalidad de servicios de telecomunicaciones, hasta cierto punto, se ha materializado
mediante subsidios cruzados. Por tanto, solamente en aquellas instancias en las cuales los
costos de provision de los servicios son mayores que las ganancias, se ha considerado recurrir
al apoyo del fondo.

Con la introduccion de competencia, se determina quiénes son los operadores que necesi-
tardn de subsidios para poder cubrir los costos. Los fondos se distribuyen entonces entre los
operadores que cumplen con ciertos requisitos.

Espectro

La regulacion de espectro en Japon se ve fuertemente afectada por la importante demanda
que se ha observado en el mercado de servicios mdviles. En el grifico 5.3 se presenta la evo-
lucién de la tecnologia por servicio desde el afio 1997 hasta septiembre de 2005.

Como se puede apreciar en el grifico, en Japon hay una gran necesidad de espectro para
poder ofrecer todos los servicios mdviles que son tan populares en ese pais. Esta situacion se
hizo atin més evidente en los tltimos afios, ya que desde el afo 1994, el MIC no habia distri-
buido frecuencias, lo cual habia generado una escasez de espectro en el mercado.

En 2001, el Ministerio de Administracion Publica, Asuntos Nacionales, Servicios Posta-
les y Telecomunicaciones hizo estudios acerca de la seguridad y la calidad de los servicios
de 3G mdviles. En el dltimo informe que se publicd en 2002, se consideraron asuntos de
seguridad, correo electrénico “basura”, acuerdos de roaming con operadores internacionales
y campanas dirigidas a los consumidores sobre seguridad en el uso de teléfonos mdviles
(Mphpt, 2002).

En agosto de 2005, el MIC anuncid la asignacién de 2 GHz de espectro para la provisién
de servicios que usan la tecnologia IMT-2000 TDD. Esta tecnologia pertenece a la tercera
generacion de los estdndares celulares y ha sido optimizada para proveer datos a alta velo-
cidad. El ministerio anuncié que el espectro se asignaria también a otras empresas con el
objetivo de introducir mayor competencia al mercado. La decision de distribuir el espectro
para esta tecnologia de alta velocidad emané de una recomendacién del Consejo de Regu-
lacién de Radio y de grupos de estudio establecidos por el MIC para analizar la tecnologia
movil de alta velocidad que ya habia estado utilizando en Tokio la empresa IP Mobile (UMTS
TDD Alliance, 2005) desde hacia dos anos. Este estudio es lo que llev al MIC a asignar esas
frecuencias.

El espectro en Japon se distribuye mediante decisiones administrativas dentro del MIC.
En general, el criterio que aplica el ministerio para determinar cudles serdn las empresas que
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Grafico 5.3
NUMERO DE USUARIOS DE SERVICIO MOVIL

Hasta fines de septiembre de 2005
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Fuente: MIC (2005c¢), “Technical regulations, etc. for 1.7 GHZ Band IMT 2000 and 2 GHZ Band IMT-2000 (TDD system) to
be drawn up”, mic Communications News, vol. 16, N® 5, Tokio, Ministry of Internal Communications, diciembre.

recibirdn frecuencias son: los recursos financieros de las empresas, los planes de negocio, la
estabilidad de la administracion de la empresa y la tecnologia que utilizardn, entre otras cosas
(AFX News Limited, 2005).

En general, los términos que utiliza el ministerio para evaluar las solicitudes de espectro
se dan a conocer cuando se anuncia la distribucién de espectro. Es posible que este método
sea objeto de critica, ya que no proporciona a los operadores una base estable que les permita
preparar sus solicitudes. Esto se torna mas problematico si el criterio cambia frecuentemente.
Al mismo tiempo, el hecho de que éstas son decisiones administrativas puede ser motivo de
disputa, ya que se puede acusar a esta agencia gubernamental de falta de transparencia, lo que
puede afectar negativamente la credibilidad de la agencia.

El MIC ha declarado que la forma en que se administra el espectro es transparente; sin em-
bargo, Estados Unidos lo ha criticado por lo contrario (Japan Economic Newswire, 2004).

En el afio 2004, el MIC public6 un informe titulado “Informacién y comunicaciones en Ja-
pon”. En €l se analiza el sector y se dan recomendaciones para el desarrollo de lo que vislumbran
serd una sociedad de redes de naturaleza ubicua (Mphpt, 2004). Asimismo, se menciona el obje-
tivo del MIC en cuanto a emigrar hacia un sistema abierto de espectro. En el afio 2003, se planea
una reorganizacion del espectro sobre la base de un estudio de mercado. Al mismo tiempo, se
hacen cambios a la Ley de Radio en la cual se establecen los mecanismos que utilizara el MIC
para compensar a las empresas que se vieran afectadas como resultado de la reorganizacién del
espectro. Aun no esté claro cudn avanzados estan los planes establecidos en ese documento.
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Conclusiones

Con el fin de formular recomendaciones aplicables a América Latina, en estas conclusiones
finales se hace una comparacion entre los tres paises y regiones descritos en este capitulo
para cada uno de los temas de regulacion que se ven afectados por la convergencia.

En primer lugar, es importante resaltar que todas estas economias tienen un nivel de
ingresos promedio mucho mads alto que el que prevalece en la regiéon de América Latina.
Esto quiere decir que la demanda de servicios convergentes se vera mucho mas limitada en
América Latina. Dado que se tienen mercados relativamente débiles, uno de los objetivos
mads importantes de los reguladores es generar un ambiente regulatorio que incentive la in-
version. Esto se puede lograr por medio de una reduccién de los costos de transaccién de la
regulacion, estabilidad en el mercado y credibilidad de las instituciones.

A pesar de las diferencias econdmicas, es importante tener en consideracion la forma en
que estos paises han tratado de dar una solucién a todos aquellos aspectos de regulaciéon que
se ven afectados por la regulacion. Al igual que los operadores en el sector privado que estan
operando con diferentes modelos de negocios, los gobiernos en paises desarrollados también
estdn operando con diferentes modelos regulatorios. Cada uno de estos modelos se adecua
a su propia realidad econémica y legal, pero todos persiguen el objetivo de tratar de dar una
solucién al complejo tema de la convergencia.

Empezando por la clasificacion de servicios, esta claro que una division por industrias ya
no corresponde a nuestra realidad convergente. En esta area, el pais que ha hecho el cambio
es Japon mediante su licencia tinica. Ahora, las licencias que se otorguen para la provision de
servicios no tienen que estar relacionadas con una industria en particular, sino con los recur-
sOs que estas empresas necesitan para operar y con la competitividad del sector. En términos
concretos, si se necesita acceso a la via publica para la instalacién de cable, se puede solicitar
un permiso para esa actividad y si posteriormente se necesita espectro, se puede adquirir en
un segundo momento. El objetivo es simplificar la entrada al mercado.

Los temas de competencia e interconexion siguen siendo muy complejos y controversia-
les. Como se puede ver, la experiencia de estos tres paises y regiones muestran tres modelos
distintos. Por una parte estd Estados Unidos que, a pesar de que tiene reglas de interconexion
muy estrictas, éstas se han ido debilitando por la presion de los operadores y del Congreso,
que consideran que la interconexion y acceso a las redes estd afectando negativamente la
inversion en infraestructura. Al mismo tiempo, estd la Unién Europea que requiere la inter-
conexion de parte de todos los operadores, y Japon que, aunque requiere la interconexion,
NTT tiene todavia una posicion dominante en el mercado y los operadores consideran que
esta empresa limita la entrada de terceros por exigir cargos de interconexién muy elevados.
A pesar de ello, NTT tiene una de las redes mas extensas y modernas del mundo. En América
Latina, donde se necesita inversion en infraestructura, tendrd que adoptarse un sistema me-
diante el cual quizas sea necesario dar ciertas ventajas al dominante, pero creando incentivos
para invertir en zonas rurales y al mismo tiempo requerir la interconexién simplemente para
asegurarse que el dominante no abuse de su poder de mercado.

El servicio universal se ve afectado por la convergencia debido a que ahora, con los avan-
ces tecnoldgicos, es posible tener acceso a un mundo de informacidn que afecta a todos los
sectores de un pafs. De todos los paises estudiados en este capitulo, la Unién Europea tiene



CONVERGENCIA Y REGULACION EN PAISES DESARROLLADOS 147

los programas mds avanzados. Esta claro que quizés sea dificil para América Latina contar
con ese tipo de iniciativas, principalmente por falta de capital. Sin embargo, no es del todo
imposible que se inicien programas que no estén completamente financiados por el gobierno,
pero que generen instancias de cooperacion estratégica con el sector privado y organizacio-
nes sin fines de lucro. Al respecto, el regulador puede aprovechar los recursos del fondo de
manera mas efectiva mediante este tipo de colaboracion. Para esto, se necesitard que se revise
con regularidad la definicién de servicio universal y, contando con la creatividad de estas
autoridades, elaborar programas que ayuden a la poblacién a aprovechar todos los recursos
que estan ahora disponibles en la red de Internet.

En cuanto al tema de espectro, los tres paises y regiones estan haciendo el mismo tipo
de modificaciones hacia una distribucion de espectro que les dé a los operadores mayor fle-
xibilidad en su uso. En la Unién Europea, como en Japon, se estd haciendo una revision del
espectro para determinar si es necesaria una redistribucién, sobre todo porque es evidente la
necesidad de coordinar las frecuencias con las que se utilizan en otros paises. Al respecto,
América Latina también deberia tratar, en lo posible, de que la distribucion del espectro sea
similar a la que se utiliza en otros paises. Eso no sélo facilita la entrada de competidores, sino
también abarata el costo del equipo. En Estados Unidos se estd experimentando con un es-
pectro comun, pero los resultados no son muy alentadores por el momento, ya que el equipo
llamado inteligente no es todavia perfecto y se detectan problemas de interferencia.

Aunque es obvio que la convergencia demanda un cambio estructural en la forma en que
se regula al sector, los cambios son lentos. Esto es hasta cierto punto justificable debido a
que no se desea crear inestabilidad en los mercados cuando se hacen cambios radicales. Sin
embargo, es necesario que, en este proceso de transformacion, se tenga una vision general
hacia la cual se van acercando los nuevos procesos. Esta vision para América Latina deberia
tener en consideracion un cierto grado de armonizacién con otros mercados en la region.

Como se puede apreciar, las experiencias de estos paises pueden servir a los paises la-
tinoamericanos para que, aprendiendo de los errores y éxitos que han tenido los primeros,
estos ultimos puedan adoptar medidas que fomenten la inversion en servicios, infraestructura
e iniciativas de innovacion en la region.

Aunque esta claro que América Latina tiene limitaciones, esto no debe limitar a los regu-
ladores en la toma de decisiones creativas que puedan conducir a un mejor uso y aprovecha-
miento de estos recursos. Sera mediante iniciativas creativas, que aprovechen los recursos del
sector privado y de otras organizaciones y organismos estatales, que se podrd incrementar el
nivel de conectividad y uso en la regién.






Capitulo 6

AGENDAS PUBLICAS E INSTRUMENTOS
DE LA REGULACION CON MIRAS A LA CONVERGENCIA
EN PAISES SELECCIONADOS DE LA REGION

Judith Mariscal, Roxana Barrantes,
Hernan Galperin y Christian Nicolai

Introduccion

En el capitulo anterior, se analiza la experiencia reciente de los paises desarrollados que reve-
la una marcada actitud proactiva, particularmente en Europa. Esta se basa en la promocion de
una agenda publica de regulacién que promueve la competitividad frente a la convergencia.
Hay posturas proactivas que implican una mayor coordinacion por parte del Estado, como
en el caso europeo, asi como iniciativas de naturaleza pro mercado, como en el caso norte-
americano.

En este capitulo, se presentan las agendas de un grupo de paises en América Latina,
destinadas a analizar la forma en que la regulacion se estd adecuando a la convergencia. En
contraposicion a las iniciativas de los paises desarrollados, hay una postura mds reactiva,
como se observa para el conjunto de paises latinoamericanos, en especial de los cinco casos
analizados en detalle en este trabajo: Chile, México, Peru, Argentina y Brasil.

No obstante su naturaleza “reactiva”, estas iniciativas latinoamericanas pueden ser anali-
zadas por medio de una tipologia preliminar, distinguiendo los casos con agendas o politicas
delineadas y los casos con agendas en gestacion.

Ademas, dentro de los casos de las agendas delineadas, hay diferentes actores que se ven
involucrados en los “factores detonantes” de incorporacidn de la convergencia en la agenda
regulatoria pro competencia.

a) factores detonantes que surgen del Tribunal de la Defensa de la Competencia (caso
chileno).

b) factores detonantes que surgen de la politica del poder ejecutivo (caso de México y de
Peru).

Estos detonantes ponen en marcha no sélo una agenda regulatoria en estricto sentido,
sino que a su vez pueden estar orientados a la eliminacién de impedimentos legales para la
actuacion en terceros mercados (antes prohibidos).!

1 Hay que subrayar que, ademas de las decisiones usuales de los reguladores, en una agenda pro convergencia hay
decisiones institucionales relativas a la disminucién de las barreras de entrada en determinados mercados. Este
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En el apoyo a la hipétesis a) “factores detonantes que surgen del Tribunal de la Defensa de la
Competencia”, hay que resaltar que las autoridades de competencia estdn emitiendo su opinién
especializada, o han estado influyendo en las decisiones por intermedio de los tribunales de com-
petencia de las telecomunicaciones.

Para finalizar esta introduccién con respecto a los casos de América Latina,? se debe tener
en cuenta la dimensidn relativamente pequefia de los mercados de la regién en comparacién
con los paises desarrollados, lo cual restringe los efectos positivos de las economias de escala
y de dmbito donde se enmarcan los nuevos servicios convergentes.

Hay que resaltar que, en promedio, la penetracion de la banda ancha es pequeiia en Amé-
rica Latina. No obstante, la telefonia celular ha ido progresando considerablemente desde
el inicio de la presente década, tal como se muestra en el grifico 6.1. En 2005, la banda
ancha, en promedio, representa una densidad de acceso de poco més del 1% (dependiendo
de la fuente de datos). Ademads, la distribucion de la banda ancha es muy desigual, como se
muestra en el grafico 6.2.

En la préxima seccion se considerard la forma en que se estan delineando las agendas en
América Latina. El tema central de este capitulo es el efecto que estd teniendo la convergen-
cia sobre los instrumentos especificos de la regulacion sectorial de las telecomunicaciones
de paises seleccionados de la regién. Asimismo, se describe la respuesta de estos gobiernos
a los retos que plantea la convergencia.

En primer lugar, hay que subrayar la existencia de una gran cantidad y variedad de ins-
trumentos. Estos estdn directamente ligados a la estructura y a la arquitectura de las redes
de telecomunicaciones, como también a los modelos de formacion de precios y tarifas en un
entorno de redes.

altimo caso se refiere a la suspension de la prohibicion de actuacién de un determinado operador (en general
de telecomunicaciones) de participar en un mercado de television por cable distinto de su area de concesion
(licencia original). Cabe recordar que, en general, los operadores de telecomunicaciones estaban impedidos de
actuar en el area de TV cable. Las razones de este impedimento son las reservas de mercado para los operadores
de television por cable.

2 Cabe recordar que en Brasil, en 2007, ademas de los intensos debates en seminarios privados, el Consejo Administra-
tivo de Defensa Econdmica (CADE), a partir de junio de 2007, promovi6 un importante seminario de evaluacion sobre
convergencia tecnoldgica de las telecomunicaciones para escuchar las posiciones y los intereses del sector privado y del
regulador sectorial (Anatel) sobre la materia.

3 Dentro de las medidas pro convergencia, cabe destacar la adoptada por Colombia (caso no estudiado en este
documento) mediante la promulgacién del Decreto 2870, de fecha 31 de julio de 2007, que busca facilitar la
convergencia de servicios y redes de telecomunicaciones.

Al respecto, en el citado decreto (articulo 3) se establece el titulo habilitante convergente, que incluye a todos
los servicios de telecomunicaciones (salvo los servicios de television, radiodifusion sonora, telefonia celular y
comunicacion personal, telefonia pablica basica y telefonia rural). Por otra parte, en el articulo 12, se establece
la regulacién en materia de redes, sefialando que los operadores deberan ofrecer y permitir el uso de sus redes a
los demas operadores y a los proveedores de contenidos y aplicaciones, en condiciones transparentes, no discri-
minatorias y segUn criterios de precios eficientes.

Un aspecto muy innovador para la region es el relativo al uso del espectro electromagnético, ya que en el Titulo
VI, el Decreto sefiala que el uso del espectro es libre y no estara asociado necesariamente a ningun servicio
especifico, existiendo la posibilidad de cederlo previa autorizacion del Ministerio de Comunicaciones (articulo
17). Asimismo, el citado ministerio podra reordenar el espectro, reubicando a los operadores, cuando exista
factibilidad técnica.
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Grafico 6.1
AMERICA LATINA: PENETRACION Y PROYECCIONES (2006-2010) PARA SERVICIOS
DE TELEFONIA FIJ A, MOVIL Y DE BANDA ANCHA, en porcentajes
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Fuente: uIT (2006a), “World Telecommunication Indicators (wTl) database”, Ginebra. Idate (2006), The World Telecom
Services Market: General Analysis, Atlas Collection, Montpellier, Francia.

Grafico 6.2
PENETRACION DE LA BANDA ANCHA EN PAISES DE AMERICA LATINA
Y DE LA OCDE (2005)
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Fuente: uIT (2006) Obs: La tasa de crecimiento de la penetracidon de banda ancha para los paises seleccionados duran-
te el periodo 2004-2005 fue la siguiente: Paraguay (235%), Peru (153%), México (122%), Argentina (69%), Colombia
(65%), Chile (48%), Brasil (46%), Costa Rica (46%), Promedio para América Latina (35,7%), Nicaragua (31,7%), OCDE
(28,8%), Bolivia (23,7%). Fuente: uIT (2006a), “World Telecommunication Indicators (WTI) database”, Ginebra.
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Uno de los principales instrumentos para hacer factible la competencia en el sector de
telecomunicaciones es la obligacion de interconexion de las diferentes redes. Esta obligacion
figura en todas las legislaciones y normativas regulatorias modernas, ya que sin la garantia
legal de la interconexion, existe el consenso de que se volveria a un entorno en el que im-
peraria una red monopdlica. Como el tema es bastante complejo y extremadamente técnico
(incluye la discusién de las condiciones y de las partes de la red donde se debe efectuar la
interconexion), su aplicacion y fiscalizacion quedé a cargo del regulador sectorial.

Los demas instrumentos regulatorios se derivan de la existencia de recursos escasos (como
el espectro de frecuencia y la numeracién), de las obligaciones de servicio universal, o de la
presencia de fallas de mercado, como en la regulacion de tarifas del operador ya establecido
(dominante), entre otras. Cada uno de los casos se analiza sobre la base de las dreas que se veran
mas afectadas por la convergencia, como son la clasificacion de servicios, las licencias, la interco-
nexion y competencia y el espectro. El cuadro que aparece en el anexo muestra la distribucion de
las funciones de reglamentacion y organizacion de 19 agencias reguladoras en América Latina.

Agendas publicas de convergencia e instrumentos regulatorios:
experiencias regionales

A continuacion, se presentard un breve andlisis basado en un enfoque general de las agendas
publicas con respecto a las politicas e iniciativas, principales o més visibles, adoptadas en
algunos paises de la regién* con miras al advenimiento de la convergencia. Asimismo, y
dentro del contexto descrito en la primera seccidn de este capitulo, se describira el estado de
situacion de los instrumentos regulatorios para cada uno de los paises analizados.

Chile
Factores detonantes de la politica de convergencia

En el caso chileno, se identifica como un detonante para el inicio de la aplicacién de las
modificaciones orientadas hacia la convergencia, el fallo de octubre de 2006 del Tribunal de
Defensa de la Libre Competencia’ en relacién con el proceso de la empresa Voissnet S.A.

4 Dentro de las medidas pro convergencia, cabe destacar la adoptada por Colombia (caso no estudiado en este
documento) mediante la promulgacién del Decreto 2870, de fecha 31 de julio de 2007, que busca facilitar la
convergencia de servicios y redes de telecomunicaciones.

Al respecto, en el citado decreto (articulo 3) se establece el titulo habilitante convergente, que incluye a todos
los servicios de telecomunicaciones (salvo los servicios de television, radiodifusion sonora, telefonia celular y
comunicacion personal, telefonia publica bésica y telefonia rural). Por otra parte, en el articulo 12 se establece
la regulacién en materia de redes, sefialando que los operadores deberan ofrecer y permitir el uso de sus redes a
los demas operadores y a los proveedores de contenidos y aplicaciones, en condiciones transparentes, no discri-
minatorias y segln criterios de precios eficientes.

Un aspecto muy innovador para la region es el relativo al uso del espectro electromagnético, ya que en el Titulo
VI, el decreto sefiala que el uso del espectro es libre y no estara asociado necesariamente a ningun servicio
especifico, existiendo la posibilidad de cederlo previa autorizacion del Ministerio de Comunicaciones (articulo
17). Asimismo, el citado ministerio podra reordenar el espectro, reubicando a los operadores, cuando exista
factibilidad técnica.

5 Sentencia No. 45/2006 del 26 de octubre de 2006.
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en contra de la Compaiia de Telecomunicaciones de Chile S.A. (CTC). El tema se refiere a
practicas anticompetitivas, al haber esta ltima limitado a sus usuarios la utilizacién libre de
las distintas aplicaciones, prestaciones y posibilidades que la red de Internet otorga, particu-
larmente el uso de la telefonia 1P. En dicho fallo, entre otros aspectos, se sefiala:

“Que, en el caso de que la telefonia IP prestada sobre banda ancha sea finalmente conside-
rada por la autoridad competente como un servicio publico de telecomunicaciones, la re-
gulacion que efectivamente se le aplique debe ser la minima necesaria y debera limitarse
areglar el régimen concesional que se utilice, a asegurar que los prestadores de este ser-
vicio cumplan con estdndares técnicos minimos, con el deber de interconexidn con otros
servicios publicos de telecomunicaciones del mismo tipo —respetando las normas técnicas
pertinentes— y normar lo relativo a los cargos de acceso y la asignacion de numeracion
telefénica, considerando la posibilidad de la portabilidad del ndmero, todo eso para que
pueda existir una fluida comunicacién entre los usuarios de las concesionarias de telefo-
nia IP y los de las concesionarias del servicio publico telefonico y una mayor competencia
en el mercado. Finalmente, la regulacién que eventualmente se adopte debiera hacerse
cargo de la tendencia a la convergencia tecnoldgica, regulando la industria de modo que
no se produzcan subsidios cruzados o discriminaciones entre las diversas compaiiias que
prestan servicios de telefonia; que se garantice la mayor libertad posible para ingresar al
mercado, y se impidan las conductas que dificulten artificialmente dicha entrada”.

En el mencionado fallo, se plantean varios criterios relevantes para el desarrollo de la
convergencia, como la interconexién de redes de tecnologias diferentes, la clasificacion de la
telefonia 1P como un servicio publico de telecomunicaciones y la asignacién de numeracién
para la telefonia IP.

Asimismo, se genera un antecedente muy importante en cuanto a la eliminacién de ba-
rreras artificiales a la competencia (como las limitaciones contractuales impuestas por un
operador), se busca favorecer a los usuarios con economias de redes al integrar estos dos
tipos de redes y se introduce el anélisis de la posibilidad de la aplicacién de la portabilidad
numérica.

Se pone énfasis también en el tipo de regulacion que debiera aplicarse, ya que el fallo se-
nala que ésta debe aplicarse de modo tal que garantice la mayor libertad posible para ingresar
al mercado y se impidan ademas las barreras artificiales.

Ademas del fallo del TDLC, en Chile han existido también otras iniciativas por parte del
Ejecutivo con respecto al tema de la convergencia, por lo que se han realizado diversas con-
sultas publicas, entre las que estd la relacionada con la creacién de una Superintendencia de
Telecomunicaciones que se dedique casi exclusivamente a la fiscalizacion de servicios, y esta
pendiente la consulta con relacién a la portabilidad numérica para servicios complementarios.

Cabe mencionar dos consultas en particular, realizadas después del fallo del TDLC. La
primera es la referida al reglamento del servicio publico de voz sobre Internet en la que se
distinguen los siguientes temas:

e En el numeral III de Convicciones iniciales, se sefiala —haciendo referencia al fa-
llo del TDLC- que existe la conviccidn respecto de la intervenciéon minima que debe
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efectuarse con el objeto de lograr que se materialice el servicio de telefonia IP para la
comunidad.

* En la consulta se establecen las condiciones con respecto a la interconexién a ser
aplicada tanto entre redes de servicio publico de voz sobre Internet, como la interco-
nexion de estas redes con las de servicio publico telefénico, con la finalidad de que
los usuarios puedan comunicarse con cualquier usuario de servicio publico telefénico
o de voz sobre Internet en todo el territorio chileno.

e Se sefiala que la Subsecretaria de Telecomunicaciones asignard la numeracion corres-
pondiente, de acuerdo con lo dispuesto en el Plan Técnico Fundamental de Nume-
racion Telefénica, para que los usuarios tanto del servicio de telefonia de voz sobre
Internet como los del servicio publico telefénico, puedan comunicarse entre si.

La segunda consulta realizada se refiere a una propuesta de ley de modificacion del régi-
men concesional, en la que se distinguen dos aspectos:

e En primer lugar, la propuesta de modificar el régimen de acceso al mercado, prescin-
diendo de la concesién o permiso (salvo en el caso de uso de espectro radioeléctrico)
y remplazéndolo por un sistema de notificacion de inicio de actividades y posterior
registro publico del operador, los cuales podréan ser operadores de redes de telecomu-
nicaciones u operadores de servicios de telecomunicaciones.

* En segundo lugar, se plantea eliminar la obligacion de la separacién estructural en
sociedades andnimas distintas, para ofrecer servicios de telefonia fija local y servicio
de larga distancia, en el entendido de que ya existe un grado de competencia suficiente
en esos mercados.

A modo de conclusién, se pueden destacar varios aspectos del caso chileno. El fallo del
TDLC habria tenido importantes repercusiones particularmente en el &mbito de la regulacidn,
ya que habria generado la discusion de propuestas normativas con respecto a temas funda-
mentales para la convergencia, como el tratamiento de la telefonia IP. Asimismo, dicho pro-
nunciamiento habria esbozado nuevos papeles y tareas para el regulador e inclusive, al hablar
de aplicar la regulaciéon minima necesaria, podria originar también el inicio de un cambio de
regulacion tradicional ex ante, a una regulacion ex post, orientada principalmente a identifi-
car fallas de mercado. Algunas de las propuestas contenidas en las consultas ptblicas podrian
generar, en el caso de aplicarse, la eliminacién de barreras artificiales de ingreso, al reducir
los requisitos y tiempo de los tramites (caso del nuevo régimen concesional); y al eliminar
los costos que tendrian que enfrentar las empresas de telefonia al estar obligadas a establecer
operaciones separadas en los servicios local y de larga distancia, permitiéndoles ademds la
generacion de ahorros derivados de la integracion vertical.

Las consultas publicas demuestran la inquietud que ya existe por la readecuacion de la
regulacién en el nuevo entorno y la identificacidn de aspectos que estarian frenando el avan-
ce hacia un entorno convergente. Asimismo, las consultas favorecen la legitimacion de las
medidas que se adopten en esas materias debido a la incorporacion de todos los involucrados,
reduciendo también la discrecionalidad del Ejecutivo en la definicién de estos temas y, por
ende, aumentando su credibilidad.
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Areas afectadas por la convergencia

Clasificacion de servicios y licencias. Esta es una de las dreas de mayor complejidad den-
tro de las leyes y reglamentos de telecomunicaciones. En Chile existe una clasificacion
de servicios que esta subdividida en varias categorias, lo cual da por resultado una lista
muy detallada de servicios que pronto podrian quedar obsoletos o ser inadecuados con
la entrada de servicios convergentes.

La Ley General de Telecomunicaciones (LGT) establece una clasificacion de los servi-
cios de telecomunicaciones a la que debe adaptarse cualquier operador que desee instalar,
operar y explotar dichos servicios.

En la LGT se definen las telecomunicaciones de la siguiente manera: “toda transmision,
emision o recepcion de signos, sefales, escritos, imagenes, sonidos e informaciones de
cualquier naturaleza, por linea fisica, radioelectricidad, medios Opticos u otros sistemas
electromagnéticos.”® Como se puede apreciar, esta definicién puede abarcar todos los ser-
vicios tradicionales y convergentes de telecomunicaciones e informacién. Sin embargo,
sobre la base de esta definicién general, la ley establece al mismo tiempo los diferentes
tipos de servicios.

Inicialmente, se establecen cinco tipos diferentes de servicios, y de manera adicional,
en el Reglamento del servicio publico telefénico (Decreto Supremo N° 425, del Ministerio
de Transportes y Telecomunicaciones), se establecen cuatro subcategorias bajo el servicio
publico de telecomunicaciones. Para afiadir a todas estas categorias, el Reglamento del
servicio publico telefénico también incluye cinco definiciones de los diversos tipos de
comunicaciones entre las redes telefonicas.

Desde el punto de vista de la convergencia, una diferenciacion tan detallada de servi-
cios afecta la entrada de operadores al mercado debido a que cada uno de estos servicios
necesita un tipo de autorizacién. En la normativa chilena, los diferentes tipos de titulos
habilitantes son: concesiones, permisos y licencias. Ademds, existe una gama servicios
que no requieren autorizacion previa, sino s6lo ajustarse a la normativa técnica y no alterar
las prestaciones béasicas. Estos corresponden a servicios de valor agregado, que en Chile se
denominan servicios complementarios.

En el cuadro 6.1, se presentan todas las diferentes categorias de servicios, como asimis-
mo el tipo de autorizacidn que requiere cada uno de ellos para su provision al publico, e
incluye ademds los servicios de radiodifusion y television.

De acuerdo con lo expuesto, no existe actualmente una licencia o titulo habilitante ini-
co que autorice a los operadores a proveer todos los servicios de telecomunicaciones. Sin
embargo, se estd avanzando en ese sentido, ya que se habria sometido a consulta piblica un
proyecto de modificacién del régimen de licencias y ya se habria elaborado una propuesta
de modificacion al régimen vigente, sobre la base del modelo europeo, pero que no incluye
a los servicios de radiodifusion ni de television abierta.

6 Articulo 1°de la LGT.
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Interconexion. Chile es uno de los primeros paises en América Latina en privatizar y abrir su
mercado. El proceso de privatizaciéon comienza en 1987 y culmina en 1989. Paralelamente, a
partir de la expedicion de la Ley 19.168 en el afio 1982, se abre el mercado a la competencia
con la incorporacién de dos compaififas privadas. Desde la promulgacion de la LGT, se le han
hecho algunas modificaciones relacionadas con temas de competencia. A saber, en 1994, se
introdujo la obligatoriedad de interconexion y el régimen de competencia en larga distancia.
Estos instrumentos legales han llevado al desarrollo de un mercado en que existe una fuerte
competencia en algunos sectores, como el movil o la larga distancia, y en otros se observa
una competencia incipiente, principalmente de descreme, en los que se mantiene la presencia
de un operador dominante, como en la telefonia fija.

El régimen de interconexiones ha sido la piedra angular que ha permitido la existencia
de redes que compiten entre ellas y también ha facilitado un desarrollo arménico del sector.
Las interconexiones son obligatorias y estdn establecidas en la Ley General de Telecomu-
nicaciones, asi como el mandato de que sus tarifas serdn siempre fijadas por la autoridad
sectorial.

La Subtel ha aplicado en forma permanente la obligacién de interconexion para servicios
de telecomunicaciones del mismo tipo, lo que permite que nuevas tecnologias y redes sean
usadas y tengan la posibilidad de interconectarse; obviamente, los operadores ya establecidos
en el mercado se han opuesto de manera sistematica a la clasificacion del mismo tipo.

Al respecto, cabe sefialar que el régimen de interconexidn estd muy ligado a la definicién
de servicios y licencias, al estar establecida en la legislacion la obligatoriedad para la inter-
conexion de “servicios de telecomunicaciones del mismo tipo™.

En este sentido, una modificacién que introduzca la aplicacién de una licencia o titulo
habilitante tunico y que a la vez implique que los servicios comprendidos bajo esa licencia
se entiendan como ‘“‘servicios del mismo tipo”, significard que existe la obligacion de inter-
conexion para la provision de esos servicios. Por tanto, una posible solucion para el tema de
la interconexidn para servicios convergentes pasa por la modificacién del régimen de titulos
habilitantes.

Espectro. El uso del espectro sélo estd limitado por cuestiones técnicas, ya que el acceso a
éste estd garantizado en la legislacion y su uso esta asociado a la obtencién de permisos o
concesiones de acuerdo con la ley vigente.

Sin embargo, la autoridad ha propuesto el anélisis de materias relacionadas con el espec-
tro y que pueden tener relevancia para el futuro de los servicios en convergencia, como por
ejemplo el tema de la administracion del espectro radioeléctrico.

Al respecto, la autoridad no es partidaria de innovar de manera especifica en una norma
técnica para el servicio publico telefénico inaldmbrico en la banda de frecuencias 3.400-
3.700 MHz, por lo que se mantiene como servicio publico telefénico con las obligaciones
asociadas. Los problemas que pudiere enfrentar actualmente se verdn en el proceso de susti-
tucion del actual régimen concesional en el primer semestre de 2007.

Actualmente, de acuerdo con la normativa vigente, no es posible la utilizacioén del es-
pectro para un uso diferente al que ha sido asignado, es decir que estaria asociado a cada
servicio. Asimismo, los operadores no pueden transar libremente con el espectro que les ha
sido otorgado. Por otro lado, no esta establecida la facultad para que el Estado pueda revertir
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el espectro asignado para su reasignacion bajo criterios de eficiencia en el uso del mismo. En
ese sentido, el régimen actual de uso de espectro presenta varias limitaciones para la intro-
duccidn de servicios convergentes.

Entre las medidas que se estarian adoptando al respecto, hay que sefialar que se cons-
tituiria una comision consultiva para elaborar una propuesta completa y detallada de re-
modificacion del reglamento de derechos de uso del espectro durante el primer semestre
de 2007.

En cuanto a la posibilidad de liberar espectro en la banda UHF para el servicio limitado de
television mavil, la autoridad sefiala que aqueso se enmarca dentro del plan de introduccién
de la television digital que se encuentra actualmente en curso. Especificamente, este aspecto
serd analizado en el desarrollo del plan de radiodifusion televisiva a realizarse en el trans-
curso del primer semestre del afio 2007. Ademads, el tema del acceso al espectro asignado a
un operador para mejorar el uso eficiente del espectro, serd objeto de discusion en la agenda
sectorial mds amplia.

México
Factores detonantes de la politica de convergencia

Se puede considerar a México!? como otra experiencia en la que el detonante de la agenda

pro convergencia surge desde el Ejecutivo. En este caso, por medio de una iniciativa denomi-
nada Acuerdo de Convergencia, que entrd en vigencia el 3 de octubre de 2006.

Los aspectos mas relevantes del Acuerdo de Convergencia sefialan que se busca: facilitar
la convergencia de redes y servicios de telecomunicaciones, como también la sana compe-
tencia entre concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones que proporcionan el
servicio de television y/o audio restringidos (concesionarios de television y/o audio restringi-
dos) y concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones que proporcionan el servicio
fijo de telefonia local (concesionarios de telefonia local). La competencia sana incluye la
interconexion e interoperabilidad eficiente de las redes, sobre bases de tarifas no discrimina-
torias, la implementacion de la portabilidad de ndmeros y el establecimiento de medidas que
prevengan subsidios cruzados.

Otro aspecto con potenciales efectos positivos sobre la convergencia es la iniciativa del
Ejecutivo, reflejada en la promulgacion de la revision de la Ley Federal de Telecomunica-
ciones (abril 2006). Uno de sus aspectos mds relevantes estd sefialado en el articulo 9-A,
donde la Comisién Federal de Telecomunicaciones (Cofetel) recibe las facultades que tenia
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes sobre radiodifusion.

12 Enel caso de México, hay que subrayar la formay el contexto de la privatizacion de la Telmex, empresa que fue vendida
como una operadora verticalizada (local y LD). Sujeta a una restriccion de capital extranjero y conservando en manos
del poder publico el 49% de las acciones, la privatizacion de la operadora ha formado parte de una amplia coalicion,
articulada por el entonces presidente Carlos Salinas de Gortari, en que fue privilegiado un gran grupo empresarial mexi-
cano, el Grupo Carso, encabezado por Carlos Slim. También fueron satisfechas las demandas de origen sindical. Este
acuerdo apoy6 una de las pocas medidas de apertura radical de la economia mexicana realizada en aquella época. Para
mas detalles, véase Mariscal y Rivera (2005).
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Acuerdo de convergencia. El objeto del acuerdo es promover la convergencia de los servicios
fijos de telefonia local y los servicios de television y/o audio restringidos, mediante redes
alambricas e inalambricas, incluidas redes de comunicacidn via satélite. En este sentido, las
empresas que voluntariamente se acojan al acuerdo, en el caso que presten servicios de tele-
fonia fija local, tendrén la posibilidad de proveer servicios de television y audio restringidos
y viceversa (véase el articulo 2 del Acuerdo de Convergencia).

Dicho acuerdo surgié en un contexto en el que las empresas de television por cable esta-
ban autorizadas para ofrecer servicios de telefonia mediante sus redes tinicamente si estaban
asociadas a un operador telefénico con licencia para ofrecer este tipo de servicios. La Cdmara
Nacional de la Industria de Television por Cable (Canitec) pidié a la CFC su opinién “...so-
bre la pertinencia o no de que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes autorice a los
concesionarios de television por cable prestar de manera directa servicios de telefonia fija a
través de sus redes...” (CFC, 2005).

En octubre de 2005, la CFC determiné que deberian evitarse las barreras de entrada re-
gulatorias y administrativas innecesarias en el proceso de concesion de redes publicas de
telecomunicaciones. Para lo cual, deben evitarse medidas administrativas y regulaciones
que condicionen la tecnologia a utilizar por los concesionarios, encarezcan artificialmente
la participacién de nuevos operadores y tengan el efecto de obstaculizar innecesariamente la
concurrencia en una misma drea geografica de dos o mas concesionarios de telecomunica-
ciones independientes entre si (CFC, 2005). Por otra parte, la CFC sefialé que la convergencia
era conveniente pues “estimula la inversién y propicia una mayor oferta de servicios de
telecomunicaciones a menores precios, mas calidad y variedad, en beneficio de los consumi-
dores” y “genera un incremento sustancial en la competitividad de la economia, dado que los
servicios de telecomunicaciones son insumos esenciales para la mayoria de las actividades
econdémicas que se realizan en el pafs.” (CFC, 2005).13

En abril de 2006, l1a SCT envi6 a la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer) el
anteproyecto del Acuerdo de Convergencia de Servicios Fijos de Telefonia Local y Televi-
sion y Audio Restringidos que se proporcionan mediante redes ptblicas de telecomunicacio-
nes alambricas e inalambricas. Después de someter el acuerdo a una revisién con respecto a
su efecto sobre la regulacidn, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 3
de octubre de 2006.'4

En este acuerdo, puede identificarse la adopcion de algunas definiciones importantes en
materia regulatoria con miras a un entorno convergente, ya que se eliminan barreras artificia-
les (legales) de ingreso a algunos mercados al permitir a los operadores prestar servicios que
anteriormente tenian restringidos; se promueve la interconexion e interoperabilidad de redes
de servicios y tecnologias diferentes, como también la implementacion de la portabilidad
numérica.

13 Para la Cofetel “la convergencia generara mayor competencia entre los operadores en beneficio de los usuarios,
quienes tendran acceso a opciones de mayor calidad y a precios mas accesibles” (Cofetel, 2007).

14 Laentrada en vigor del Acuerdo de Convergencia esta frenada por un juicio de amparo que interpuso uno de los
concesionarios de television por cable, en el cual se ordena a las autoridades no emitir accién alguna compren-
dida dentro de estas reglas. La Cofetel y la Canitec han propuesto la derogacion del acuerdo, lo cual slo puede
hacerlo la scr.
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Las definiciones del acuerdo de convergencia pueden tener efectos beneficiosos sobre el
mercado, ya que la implementacion de la portabilidad numérica favoreceria la competencia
al reducir para los usuarios los costos de cambio de proveedor; la eliminacidn de restricciones
legales de ingreso dinamizaria la competencia al permitir el ingreso de nuevos proveedores,
y la interconexion difundiria entre mas usuarios los beneficios asociados a la economia de
redes.

Sin embargo, para que se logren tales efectos positivos, el marco regulatorio debe con-
siderar varios aspectos que ain no se han definido y otorgar las condiciones necesarias para
una adecuada implementacion. Entre esos aspectos, podria mencionarse la posibilidad de
realizar nuevos andlisis de dominancia en los mercados involucrados, ya que la provision de
servicios multiples podria generar la existencia de subsidios cruzados cuyo propdsito sea el
de ampliar la dominancia de un mercado a otro, lo cual implica, ademas, la necesidad de co-
ordinacién entre el regulador sectorial y la agencia de competencia, debido a la existencia de
operadores sujetos a ambas fiscalizaciones simultdneamente. Por otro lado, es fundamental
en la politica de interconexion, la definicién del nivel de los cargos y su forma de cobro, asi
como las obligaciones de no discriminacion.

Esta iniciativa de eliminacién de barreras artificiales de ingreso debera replicarse en otros
servicios como el de telefonia mévil para tener un efecto mayor sobre la convergencia y
otorgar a todos los operadores las mismas condiciones.

Por otro lado, el otorgamiento de las nuevas facultades a la Cofetel (con la revision de
la Ley Federal de Telecomunicaciones, en abril de 2006), puede repercutir favorablemente
al reducir los costos asociados a la coordinacion de los dos organismos mencionados, en lo
que se refiere a la regulacion de servicios, reduciendo también la posibilidad de la “doble
ventanilla”.

Asimismo, la administracion del espectro por un tnico 6rgano puede facilitar el uso efi-
ciente de este recurso y una mejor utilizacion del mismo entre los servicios de telecomuni-
caciones y radiodifusion. Este aspecto podria tener un efecto significativo, al tratarse de un
recurso escaso y muy importante en la provision de servicios convergentes.

Esta adecuacion normativa es una sefial al mercado del reconocimiento de que ambos
servicios pertenecen a un mismo sector que se encuentra en proceso de convergencia.

Segtn lo que se ha expuesto, es evidente que se han dado importantes pasos hacia la
convergencia. Sin embargo, a su vez se han generado nuevas necesidades en cuanto a defi-
niciones y establecimiento de condiciones para que este proceso tenga un efecto positivo en
los mercados involucrados.

Areas afectadas por la convergencia

Clasificacion de servicios. En México, la clasificacion de servicios se basa en el Reglamento
de Telecomunicaciones de 1990. En él, se definen tanto los servicios basicos como los servi-
cios de valor agregado (SVA). Asimismo, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(Tlcan) incluye una definicion de SVA, pero no asi de servicios basicos, al igual que en la Ley
Federal de Telecomunicaciones (LFT), en la cual tampoco existe una definicion de servicios
basicos (véase el cuadro 6.2).
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Cuadro 6.2
DEFINICIONES DE SERVICIOS BASICOS Y DE VALOR AGREGADO

Definiciones de servicios basicos

Definiciones de valor agregado

Reglamento de Telecomunicaciones (1990)
Capitulo 1. Objeto y definiciones

Articulo 1

V. En materia de servicios de
telecomunicaciones

Servicios badsicos de telecomunicaciones:
Son servicios de caracter estratégico para

el desarrollo nacional, que comprenden
ademas de los servicios publicos de telefonia
basica, telégrafos y comunicacion nacional
por satélite, la instalacion, establecimiento,
operacion y explotacion de redes publicas de
telecomunicaciones en el territorio nacional;

Reglamento de Telecomunicaciones (1990)
Capitulo 1. Objeto y definiciones

Articulo 1

V. En materia de servicios de telecomunicaciones
Servicios de telecomunicaciones de valor
agregado: Son los servicios que se prestan

a terceros, utilizando como soporte para

la conduccion de sefales una red publica

de telecomunicaciones o privadas o
complementarias locales;

Tratado de Libre Comercio de América del Norte
Articulo 1310. Definiciones

Servicios mejorados o de valor agregado significa
los servicios de telecomunicaciones que emplean
sistemas de procesamiento computarizado que:
(a) actuan sobre el formato, contenido, cédigo,
protocolo o aspectos similares de la informacion
transmitida del usuario;

(b) que proporcionan al cliente informacién
adicional, diferente o reestructurada; o

(c) implican la interaccion del usuario con la
informacion almacenada;

Ley Federal de Telecomunicaciones (1995)
Articulo 3

XIl. Servicios de valor agregado: los que emplean
una red publica de telecomunicaciones y que
tienen efecto en el formato, contenido, cédigo,
protocolo, almacenaje o aspectos similares de

la informacion transmitida por algun usuario y
que comercializan a los usuarios informacion
adicional, diferente o reestructurada, o que
implican interaccion del usuario con informacién
almacenada;

Existen varias opiniones que sostienen que la clasificacion ideal es la que ya existe, pues
LFT regula redes y no los servicios que se prestan por medio de ellas, por lo cual no es necesa-
rio adecuarla para la introduccion de los nuevos servicios convergentes. El problema real de
la LFT es que no se ha aplicado estrictamente, en términos practicos, la obligacion de contar
con una concesion para cada servicio que se desee prestar, lo que impide el uso pleno de las

nuevas tecnologias.
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Licencias y concesiones. Las concesiones fueron un instrumento basico para la liberaliza-
cién del mercado de las telecomunicaciones en México, pues sirvieron para establecer los
derechos y obligaciones de los operadores. La obligacién de contar con una concesion se
fundamenta legalmente en el articulo 28 constitucional.'

De acuerdo con la propia LFT, la asignacion de concesiones es de dos tipos, para servicios
que no requieren de espectro, en los cuales la Cofetel evalia el modelo de negocios y la se-
riedad de la empresa; y para los servicios que requieren espectro, el cual se asigna mediante
subastas que buscan garantizar la transparencia en el procedimiento.'®

La LFT estd disefiada para regular redes y no los servicios que se prestan por medio de
ellas (Jalife, 2004). Sin embargo, las licencias se otorgan por linea de negocios, por lo que
cuando se desea brindar un nuevo servicio, es necesaria una concesion o autorizacion adi-
cional y especifica para ese servicio.!” En el caso del espectro, el articulo 14 de la LFT sefiala
que las concesiones de frecuencias de espectro son para usos determinados y que se otorgan
mediante licitacién.!® Para prestar un servicio adicional, el concesionario debe iniciar el
mismo procedimiento que realiz6 cuando se le entregd su primer titulo de concesion. Por
su parte, las empresas que deseen proveer servicios de valor agregado tnicamente deben
registrarse.

La LFT determina que la concesiOn se otorgard para usos determinados, teniendo el go-
bierno federal derecho a una contraprestacion econémica, sin que exista flexibilidad en el
uso de una licencia, pues es necesaria una por cada servicio que se desee prestar. En ningin
caso la LFT prevé que de manera automatica, algin operador pueda iniciar la prestacion de un
servicio distinto al que contiene su titulo de concesion. Inclusive en el caso de los SVA (los

15 Segun el cual “El Estado, sujetandose a las leyes podr, en casos de interés general, concesionar la prestacion
de servicios publicos o la explotacién, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacion, salvo las
excepciones que las mismas prescriban. Las leyes fijaran las modalidades y condiciones que aseguren la eficacia
de la prestacion de los servicios y la utilizacion social de los bienes, y evitaran fenémenos de concentracion que
contrarien el interés pablico.”

16 En México, segun el articulo 11 de la LFT, las concesiones (en el caso de la LFT no se habla expresamente de
licencias, sino de concesiones, que en términos legales son figuras distintas) se requieren para

I.  Usar, aprovechar o explotar una banda de frecuencias en el territorio nacional, salvo el espectro de uso libre
y el de uso oficial;

I. Instalar, operar o explotar redes publicas de telecomunicaciones;

I11. Ocupar posiciones orbitales geoestacionarias y orbitas satelitales asignadas al pais, y explotar sus respecti-
vas bandas de frecuencias, y

IV. Explotar los derechos de emision y recepcién de sefiales de bandas de frecuencias asociadas a sistemas
satelitales extranjeros que cubran y puedan prestar servicios en el territorio nacional.

Mientras que de acuerdo con el articulo 31 de la LFT, los permisos se requieren para:

I. Establecery operar o explotar una comercializadora de servicios de telecomunicaciones sin tener el caracter
de red publica, y
I. Instalar, operar o explotar estaciones terrenas transmisoras.

17 Articulo 1 de la LFT. “La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto regular el uso, aprovechamiento y
explotacion del espectro radioeléctrico, de las redes de telecomunicaciones, y de la comunicacion via satélite.”

18 Una licencia no necesariamente da derecho a espectro, sino que por el contrario, una vez que se obtiene una
concesién para utilizar espectro, en el mismo acto administrativo se otorga una concesion de red publica de
telecomunicaciones.
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cuales no requieren concesion), el operador antes de iniciar dicha actividad debera registrar
el servicio ante la Cofetel.

Ademads de la obligacién de solicitar una concesion para brindar un servicio, la Cofetel
impone una serie de condiciones para cada licencia, las cuales cuando difieren de los planes
de negocio del solicitante, generan un proceso de negociacion que alarga innecesariamente
los procedimientos para obtener una concesion. La idea de imponer condiciones, dada la
forma en que ha tenido lugar, ha resultado contraproducente, pues no ha generado competen-
cia por inversion redundante y ha creado ineficiencia en las empresas que han invertido en
infraestructura. Al mismo tiempo, en esas empresas se ha generado un argumento en contra
del ingreso de las comercializadoras de servicios o de los cableros al segmento de telefonia,
argumentando que es necesario que el gobierno les asegure el retorno de sus inversiones.

Actualmente, no existe la figura de la licencia unica, ni tampoco se esta trabajando en su
disefio e implementacién.!” Como ya se menciond, se opté por otro camino: el Acuerdo de
Convergencia.

Segtin la SCT, este acuerdo “propicia la convergencia de redes y servicios de telecomuni-
caciones, asi como la sana competencia entre concesionarios de redes publicas de telecomu-
nicaciones que proporcionan el servicio de television y audio restringidos, y concesionarios
de redes publicas de telecomunicaciones que proporcionan el servicio fijo de telefonia local,
mediante la interconexion e interoperabilidad eficiente de sus redes, sobre bases de tarifas
no discriminatorias” (SCT, 2006). La SCT (2006) sefiala, ademads, que el acuerdo simplifica
el tramite de autorizacion de servicios adicionales a los titulos de concesion de las redes pu-
blicas de telecomunicaciones, de los servicios fijos de telefonia local y de television y audio
restringidos.

Espectro. En lo que se refiere a la convergencia, es importante considerar que los servicios de
radiodifusion no estdn contemplados en la LFT, sino en la Ley Federal de Radio y Television
(LFRYTV) y que no son regulados por Cofetel. Al respecto, como se indicé anteriormente, en
marzo de 2006 se realizaron reformas a la LFT, a fin de transferir a la Cofetel las funciones
que segun la Ley Federal de Radio y Television (LFRyTV) debia desempefiar la SCT en ma-
teria de radiodifusion. En el articulo 13 de la LFT se sefala que los servicios de telecomuni-
caciones que se presten por medio de las bandas de frecuencias atribuidas a los servicios de
radiodifusion se regirdn por lo dispuesto en la LFT.

En el mismo articulo se sefiala que el servicio de radiodifusion, incluido el otorgamien-
to, prérroga, terminacién de concesiones, permisos y asignaciones para usar, aprovechar y
explotar bandas de frecuencias atribuidas a tal servicio, se sujetard a lo dispuesto por la
LFRyTV. Tal situacion crea complicaciones legales en el uso del espectro, ya que por una
parte se mantienen marcos normativos distintos para regular una misma actividad y, por otra,
se plantea un trato diferenciado entre aquellos que ya cuentan con una concesion y aquellos
que pretenden ingresar al mercado.

19 Para algunas empresas no es necesaria una licencia Unica, pues la LFT y los titulos de concesion contemplan
la posibilidad de que los operadores puedan ofrecer servicios adicionales a los que solicitaron originalmente.
Lo crucial es simplificar dicho proceso y acortar el tiempo que implica una nueva autorizacion (Nextel, 2006;
Telmex, 2006; Telcel 2006).
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Por otra parte, en el articulo 14 de la LFT se sefiala que las concesiones sobre bandas de
frecuencias se otorgaran mediante licitacion puiblica y que, a cambio de la concesion, el go-
bierno federal recibird una contraprestacion econdmica. Segtn lo dispuesto en el articulo 16
de la LFT, las bases de las licitaciones deberdn ser dadas a conocer por la Cofetel, en el Diario
Oficial de la Federacion y en un periddico de la entidad o entidades que sean cubiertas por
las bandas de frecuencia a licitar.

En el articulo 18 de la LFT se indica que “Cuando la explotacion de los servicios objeto
de la concesion sobre el espectro radioeléctrico requiera de una concesion de red publica de
telecomunicaciones, esta Ultima se otorgard en el mismo acto administrativo.” Tales conce-
siones se otorgan por plazos de 20 afios y podrdn ser prorrogadas por plazos iguales segtin se
juzgue conveniente, para lo cual el concesionario debe cumplir con las condiciones previstas
en la concesion que se pretenda prorrogar. Es pertinente sefialar que existe la posibilidad de
cambiar o rescatar una frecuencia o una banda y, en ese caso, se podra otorgar directamente
al concesionario nuevas bandas de frecuencias mediante las cuales se puedan ofrecer los
servicios originalmente prestados.

La LFT faculta cambiar o rescatar una frecuencia o banda de frecuencias concesionadas,
en los siguientes casos:

a) Cuando lo exija el interés publico;

b) Por razones de seguridad nacional;

c¢) Para la introduccién de nuevas tecnologias;

d) Para solucionar problemas de interferencia perjudicial, y

e) Para dar cumplimiento a los tratados internacionales suscritos por el Gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos.

A pesar de que el espectro se asigna mediante subastas, se imposibilita el uso eficiente del
mismo por las condiciones que se incorporan en las concesiones y que resultan en distintos
beneficios y obligaciones para empresas que prestan un mismo servicio. El uso del espectro
se ve limitado a una actividad especifica, aun cuando la empresa en cuestion, por razones
tecnoldgicas, podria prestar varios servicios. Hazlett y Mufioz (2004) han demostrado que
es posible lograr grandes beneficios econdmicos y sociales al permitir un uso maés libre del
espectro, pues se genera mayor competencia y, por tanto, menores precios.

La cesidn parcial o total de derechos y obligaciones establecidos en las concesiones o per-
misos se contempla en el articulo 35 de la LFT, en aquellos casos en que una cesion involucre
redes publicas de telecomunicaciones o bandas de frecuencia para prestar servicios similares
en la misma zona.

Interconexion. Al parecer, el régimen de interconexidn actual no ha sido considerado apro-
piado para fomentar la convergencia. En el Acuerdo de Convergencia recientemente publica-
do en el DOF se sefiala la necesidad de crear un comité consultivo que se encargue de elaborar
un convenio marco de interconexion, en el cual deberdn establecerse las condiciones para la
interconexion de las redes de concesionarios de telefonia local con las redes de concesiona-
rios de television y/o audio restringidos (articulos 4 y 5 del Acuerdo de Convergencia). En
abril de 2007, la Cofetel inici6 la consulta publica del Plan Técnico Fundamental de Interco-
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nexion e Interoperabilidad, el cual trata de combatir la asimetria en el poder de negociacion
de los concesionarios e incluir a los servicios no contemplados en la LFT para interconexion
e interoperabilidad.?”

La LFT asigna a los propios operadores la tarea de acordar los cargos de interconexion.
Este tipo de convenios se negocian de manera individual entre los concesionarios de modo
que las tarifas que se acuerden pueden diferir unas de otras, incluso cuando se trata del mismo
servicio. Lo que puede ser un mecanismo razonable y eficiente en un contexto en que las em-
presas son de tamafios relativamente equivalentes, no lo es cuando confluyen en el proceso
de negociacién empresas que no s6lo son de un tamafio distinto, sino que ademads tienen in-
tereses estrictamente contradictorios. Mientras més se prolonga el periodo de negociaciones,
mas largo es el plazo en que el entrante debe hacer frente a costos fijos y a costos financieros,
sin comenzar a percibir ingresos, reduciendo sus posibilidades de competir.

La historia de los convenios de interconexién en México ha estado llena de desacuerdos
y disputas legales entre las empresas.”? Aunque la LFT sefiala que los concesionarios de redes
publicas de telecomunicaciones deberan adoptar disefios de arquitectura abierta de red para
permitir la interconexion e interoperabilidad de sus redes, no plantea lineamientos especifi-
cos o guias para que los concesionarios negocien los convenios de interconexion (Mariscal
y Ramirez, 2007).

La LFT permite a los concesionarios interconectar su red con cualquier otra, cuando técni-
camente sea factible. El régimen de interconexion estd limitado a las empresas prestadoras de
servicios de telecomunicaciones que poseen concesion de red publica de telecomunicaciones
o de permisos (telefonia publica) y, recientemente, derivado de las dltimas reformas a la
LFT, se entiende que también se aplica a las redes publicas que ofrecen television restringida
o cualquier servicio que se ofrezca comercialmente al piblico, aunque atin no se ha hecho
extensivo ni obligatorio para las empresas que operan s6lo bajo la figura de registros, como
son todos los SVA.

En primer lugar, en términos de calidad de la interconexidn, cada concesionario tiene, en
sus respectivos titulos de concesion, estipuladas obligaciones que establecen ciertos pardme-
tros de calidad de sus servicios, de recuperacion de fallas y/o bonificaciones a sus usuarios

21

20 En términos de los convenios de interconexién, conviene destacar que con este Plan “se define el procedimiento
para que la Comisidn resuelva los desacuerdos, lo cual garantizard la resolucion en 60 dias y se establece como
obligacion que, cuando un concesionario solicite los mismos términos y condiciones de interconexion que ya se
estan ofreciendo a otros, el convenio se celebre en un plazo maximo de 10 dias naturales.” (Peralta, 2007).

21 Articulo 42. Los concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones deberan interconectar sus redes y, a
tal efecto, suscribiran un convenio en un plazo no mayor de 60 dias naturales contados a partir de que alguno
de ellos lo solicite. Transcurrido dicho plazo sin que las partes hayan celebrado el convenio, o antes si asi lo
solicitan ambas partes, la Secretaria, dentro de los 60 dias naturales siguientes, resolvera sobre las condiciones
que no hayan podido convenirse.

22 Cuando las empresas negociaron las tarifas de interconexion para 1997, no lograron llegar a un acuerdo, siendo
el monto erogado por Telmex para actualizar su infraestructura uno de los principales puntos de desacuerdo.
Se pidi6 la intervencion de la Cofetel, la cual contratd a la firma Bellcore para determinar dicho monto. Los
resultados fueron entregados a la sCT en febrero de 1997 y la cantidad oscilaba entre 250 délares y 280 millones
de ddlares; pero los resultados no se dieron a conocer hasta julio y el monto fue establecido en 422 millones de
délares. Todo esto gener6 insatisfaccion entre los operadores.
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segun corresponda y, en segundo lugar, deben cumplir con los estdndares propios del servicio
que ofrecen, como tiempos de establecimiento de las llamadas, interferencias, ruido y otros.
Estos parametros de calidad son exigidos y monitoreados por las autoridades correspondien-
tes (Cofetel), donde se reportan periddicamente en funcion de los servicios autorizados.

Peru
Factores detonantes de la politica de convergencia

Perd es uno de los ejemplos mds claros en los que el detonante de la agenda regulatoria
pro convergencia se derivé de una iniciativa gubernamental formal: la promulgacién de
la Ley de Concesién Unica en mayo de 2006 (Ley N° 28.737) y la emisién del Decreto
Supremo N° 003-2007-MTC, de febrero de 2007. Con el evidente propdsito de reducir las
barreras de entrada a los operadores pequefios de servicios 1P, el 18 de mayo de 2006, el
gobierno peruano sanciond la Ley 28.737, la cual habia sido previamente aprobada por el
Congreso.

Dicha ley modifica varios articulos de la Ley de Telecomunicaciones del Perti (1993) vy,
de manera innovadora, afirma que es tarea del Estado promover la convergencia de acuerdo
con los siguientes términos:

Art. 1°: “....El Estado promueve la convergencia de redes y servicios, facilitando la
interoperabilidad de diferentes plataformas de red, asi como la prestacion de diversos
servicios y aplicaciones sobre una misma plataforma tecnolégica, reconociendo a la
convergencia como un elemento fundamental para el desarrollo de la Sociedad de la
Informacidén y la integracion de las diferentes regiones del pais.” (Ley No. 28737 —
18/05/2006).

Concesion tinica. La concesion Unica (articulos 47 y 63 de la Ley 28737) otorga el derecho
a prestar todos los servicios publicos de telecomunicaciones (servicio portador local, larga
distancia nacional, larga distancia internacional, troncalizados, PCS mdvil, mévil por satélite,
telefonia fija, telefonia por medio inalambrico, television por cable fisico). Esta concesion
otorgada mediante un contrato por escrito, aprobado por resolucion del titular del sector. Los
contratos de concesion suscritos antes de la nueva ley mantienen su plena vigencia, pero sus
titulares pueden optar por adecuar sus respectivas concesiones para obtener la concesion
unica (Disposiciones Transitorias - Numeral 3).

Ademas de la licencia tnica, de acuerdo con el articulo 31, para la prestacion de servicios
de valor afiadido, serd suficiente la inscripcién en el registro pertinente del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, la cual estd sujeta al procedimiento de inscripcién automa-
tica.

Portabilidad numérica y metas de banda ancha. Ademds, hay otra iniciativa del Ejecutivo
que se refleja en la emision del Decreto Supremo N° 003-2007-MTC, de fecha 1° de febrero
de 2007, que incorpora al marco normativo existente los “Lineamientos para desarrollar y
consolidar la competencia y la expansién de los servicios de telecomunicaciones en Perd”.
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Entre los aspectos mds relevantes en cuanto a la convergencia, el mencionado Decreto Su-
premo plantea los siguientes temas:

* Se establecen las metas para el sector de telecomunicaciones para el afio 2011,
sefialando que se quiere llegar a una teledensidad de 12 lineas fijas por cada 100
habitantes y de 60 lineas méviles por cada 100 habitantes, y asimismo incrementar
sustancialmente el acceso a Internet y desarrollar la banda ancha en Pert, llegando
al millén de conexiones de banda ancha al final del periodo; y ademas, impulsar
la convergencia de los servicios completando integramente la digitalizacion de las
redes.

* En referencia a las tarifas, se dispone que pueden existir productos convergentes que
permitan ampliar la oferta comercial de servicios publicos de telecomunicaciones vy,
de ser asi, las empresas estardn obligadas a otorgar la parte de los servicios conver-
gentes que les corresponda, en condiciones equivalentes, a terceras empresas que asi
lo requieran.

* Se hace referencia a la portabilidad numérica, sefialando que a partir del afio 2010 se
la implementara en los servicios moéviles.

Estas modificaciones institucionales reducen las barreras reglamentarias a la entrada de
los mercados y facilitan el ingreso de operadores nuevos, mas atin cuando no estin relaciona-
das con recursos escasos. Cabe hacer notar que esta eliminacion de trabas, por si sola genera
potencialmente un entorno de mayor competencia, ya que aparte del ingreso al mercado de
mds competidores, la reduccion de las barreras de entrada hace que los mercados ofrezcan
condiciones mds propicias para competir, limitando asi la accién de aquellos que dominan
el mercado. Por otra parte, en cuanto a la convergencia, facilita la provision de multiples
servicios por parte de los diferentes operadores, dindoles la oportunidad de aprovechar las
ventajas de reduccion de costos al otorgar paquetes de servicios.

Estas incorporaciones, ademads de establecer mejores condiciones de competencia, como
la no discriminacion y la reduccién de los costos de cambio de proveedor de servicios movi-
les, son una clara sefial de que el tema de la convergencia es parte de la agenda en las politicas
publicas peruanas, ya que establecen objetivos y plazos concretos para su logro. Sin embar-
go, habrd que complementar estas disposiciones con las consiguientes medidas concretas
que permitan su implementacion. En todo caso, ya de por si, representan una mejora en el
contexto normativo hacia la convergencia.

Para concluir, debe resaltarse el hecho de que en Pert, las condiciones econémicas de
pais pequefo con mala distribucién de ingresos, imponen fuertes limitaciones en relacion
con el tamafio del mercado (economias de escala) para el desarrollo efectivo de la oferta (y
demanda) de servicios convergentes (a excepcion de los servicios de “primera generacién”
como la telefonia 1P). Ademads, la ley de concesion Unica fue reglamentada de tal forma, que
aun persisten varias barreras econdmicas de entrada, en particular las relacionadas con la
interconexién a la red del operador ya establecido.?

23 Para mayores detalles sobre el caso peruano, consultese Barrantes (2007b).
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Areas afectadas por la convergencia

Clasificacion de servicios. El origen de la clasificacion utilizada en Perd proviene de la ley
de telecomunicaciones espafiola y fue adaptada al marco juridico peruano a raiz de la reforma
regulatoria de principios de los afios noventa, que acompafia el proceso de privatizacion de
las empresas publicas del sector.

La clasificacion de servicios de telecomunicaciones estd contenida a nivel de ley desde
1994 y no se modificé hasta el afio 2007. En esta clasificacion, se distinguen los servicios por
su naturaleza entre privados, publicos y privados de interés ptiblico. Ademds, se distingue a
los servicios publicos segtin su jerarquia en la red.>* La clasificacion segin jerarquia en la red
responde a la ubicacion en la red digital integrada de servicios, mientras que la clasificacion
por naturaleza responde a la creacion de un mercado de servicios de telecomunicaciones, es
decir, al caracter publico de los servicios.

Respecto de su naturaleza, los servicios publicos se ofrecen a cambio de una contrapres-
tacion monetaria, mientras que los servicios privados atienden necesidades privadas de tele-
comunicaciones. Los servicios privados de interés publico son los servicios de radiodifusion,
incluida la television. En Pert, esta establecido en la ley que los servicios publicos tienen
preeminencia respecto de los servicios privados.

En relacién con su ubicacién en la red, la distincion es la siguiente:

— Los servicios portadores brindan la capacidad necesaria para el transporte de sefiales
y sirven de soporte a los servicios finales, de difusion y de valor afiadido.

— Los servicios finales brindan la capacidad completa que hace posible la comunicacién
entre usuarios. En este caso, el soporte tecnoldgico no define el servicio, por lo que la
telefonia IP seria clasificada como un teleservicio final.

— Los servicios de difusién, como indica su nombre, permiten la comunicacién en un
solo sentido.

— Los servicios de valor afiadido se soportan en los sistemas portadores y afiaden alguna
caracteristica o funcionalidad al servicio que les sirve de base. A saber, un servicio
como Skype seria clasificado, sin lugar a dudas, como un servicio de valor afiadido.

De este modo, en Pert, los servicios de valor afiadido pueden ser servicios publicos y no
requieren autorizaciOn previa para su prestacion. El ministerio exige que se inscriban en un
registro antes de iniciar la prestacion del servicio.

La clasificacion de servicios, que esta contenida en la ley, no se ha ido adaptando ante
las necesidades de la convergencia. En cambio, las autoridades han utilizado su discrecion y
buscado interpretar las normas de tal modo de ofrecer posibilidades para la prestacion de ser-
vicios nuevos o viejos, utilizando una nueva tecnologia, como la telefonia Ip. Esto se puede
hacer porque las definiciones son tan amplias que no hay mayor dificultad para clasificar a
los servicios nuevos dentro del marco regulatorio actual. La clasificacion es tan general que
permite incorporar a los servicios nuevos con relativa facilidad, dentro de los plazos usuales
de la administracién puiblica.

24 Portadores finales de difusion o de valor afiadido.
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La tendencia es hacia la eliminacion de la actual clasificacion en un marco de convergen-
cia, ya que no es necesaria. Asimismo, existen cuestionamientos con respecto a la necesidad
del otorgamiento de concesiones o licencias, que llevan implicito la reserva del Estado para
la actividad, lo cual no tiene justificacién en un entorno donde los servicios se brindan de
manera competitiva, como una actividad privada mas.

Licencias y concesiones. En Peru, la oferta de servicios publicos portadores, finales y de
television por cable por parte de las empresas, depende del otorgamiento de una concesion.
La oferta de servicios de radiodifusién, privados de interés publico, depende de la emision
de una licencia. Asi, concesiones y licencias estdn claramente delimitadas. La provision de
servicios de valor afiadido, como el acceso a Internet, que son considerados como servicios
publicos, requiere solamente la debida inscripcion en un registro que mantiene el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones (MTC).

Dicho ministerio se encarga de los procesos para el otorgamiento de concesiones de los
servicios publicos de telecomunicaciones, como también de las autorizaciones y permisos
para la prestacion de los servicios de radiodifusion y servicios privados de telecomunicacio-
nes. La autoridad del Estado sobre la entrada al mercado recae asi en la autoridad politica.

La Direccién General de Gestion de Telecomunicaciones es el érgano de linea del sub-
sector de comunicaciones del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, responsable
de los procedimientos administrativos para la obtencién de concesiones para la prestacion de
servicios publicos de telecomunicaciones, y autorizaciones y permisos para la prestacion
de servicios de radiodifusion y servicios privados de telecomunicaciones. Asimismo, otorga
permisos de internamiento de equipos y aparatos de telecomunicaciones y administra los re-
gistros de casas comercializadoras de equipos, de empresas prestadoras de servicios de valor
afiadido y de comercializadores de servicios y/o trafico, entre otros.

La concesion se justifica sobre el entendimiento que los servicios publicos deben ser brin-
dados por el Estado, que puede ceder su derecho a los particulares. Lo mismo ocurre con los
servicios de radiodifusion, que requieren de autorizacion para ser prestados. Por otra parte,
los permisos estan relacionados con cada equipo en particular. Asi, cada antena requiere un
permiso.

La manera en la que la clasificacion de servicios se relaciona con el sistema de licencias/
permisos/concesiones que se otorgan a las empresas se puede observar en el cuadro 6.3.
Cabe hacer notar que, independientemente de la clasificacion de servicios, la instalacion de
cualquier equipo de radiocomunicacién requiere de un permiso.

Las concesiones se otorgan por un plazo de 20 afios, renovable segiin los términos del
contrato de concesion. Los servicios de radiodifusién pueden prestarse previa obtencion de
una autorizacion. Una autorizacion tiene un plazo de vigencia de diez afios, el cual se inicia
con un periodo de prueba de doce meses. Estos plazos son renovables automaticamente. La
autorizacion puede otorgarse a solicitud de la parte o mediante concurso publico de ofertas. A
los extranjeros les estd prohibido participar en la propiedad de empresas de radiodifusion.

La mencionada ley de concesion tnica, simplifica los procedimientos de concesién, pro-
mueve el crecimiento de nuevas aplicaciones y servicios, garantiza la flexibilidad de la regla-
mentacion y la eficiencia de los recursos de red, e incentiva el ingreso de nuevos operadores.
La concesidn tnica otorga el derecho a prestar todos los servicios publicos de telecomuni-
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Cuadro 6.3 )
TIPO DE INSTRUMENTO DE AUTORIZACION Y TIPO DE SERVICIO
DE TELECOMUNICACIONES
Tipo de instrumento

Tipo de servicio Autorizacién Licencia Concesion
Servicios publicos X
Portadores y finales X
Radiodifusion por cable X
Valor anadido Sdlo se requiere registro
Servicios privados X X
De radiodifusion: privados de interés publico X X

Fuente: Elaboracion propia.

caciones y constituye uno de los cambios centrales en la ley, ya que hace directa alusién a la
convergencia de servicios e incentiva a que estos se brinden por la via de un mismo conce-
sionario®.

De igual modo, en el articulo N° 53 se sefiala que, en un mismo contrato de concesion, el
MTC otorgard el derecho a prestar todos los servicios publicos de telecomunicaciones. Con
esto se intenta brindar més facilidades para la prestacion de mas servicios, lo cual concuerda
con la tendencia hacia la convergencia de los mismos e implica empaquetamiento de servi-
cios, posibles fusiones o consolidaciones, integracidn vertical; por otra parte, los usuarios es-
perarén recibir todos los servicios de parte de un solo operador. Cabe aclarar que la concesion

y la autorizacion son actos juridicos separados de la asignacion de espectro.

Espectro. La asignacion del espectro es uno de los temas mads criticos para la convergencia.
Por una parte, el despliegue de redes inaldmbricas es significativamente mas barato que el de
redes que requieren cables. Por otra, los avances tecnoldgicos hacen énfasis en tecnologias
inaldmbricas, ya que vienen asociadas a la movilidad del usuario.

La asignacion de espectro es el acto administrativo que autoriza a un particular el uso de
una determinada porcién del espectro y tiene duracion indefinida, siempre que no se cometan
faltas graves. La asignacion de espectro se efectuard obligatoriamente por concurso publico
de ofertas cuando exista restriccion en la disponibilidad de frecuencias o banda de frecuen-
cias, para la prestaciéon de un determinado servicio publico de telecomunicaciones; cuando
se sefiale en el Plan Nacional de Atribucion de Frecuencias (PNAF), y cuando se restrinja el
nimero de concesionarios de un determinado servicio publico al amparo del articulo 70 de la
ley debido a restricciones técnicas basadas en recursos escasos.

25 Evidentemente, esto se refiere a la prestacion del servicio. Subsisten las obligaciones de la empresa como sujeto
tributario (ante la Sunat) y como entidad que se ubica en una localidad (ante la municipalidad).
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En el Reglamento de la ley, conforme al articulo 210, se establece con claridad que el
uso del espectro radioeléctrico requiere de una concesién o autorizacién del servicio de tele-
comunicaciones correspondiente. En el caso de servicios publicos, la asignacion de espectro
estard sujeta al cumplimiento de metas de uso de espectro, las cuales estaran contempladas
en el instrumento que lo asigna. Las metas de uso pretenden comprometer al concesionario a
utilizar en forma eficiente y efectiva el espectro asignado. Quien cuente con una asignacion,
podra emplear el espectro practicamente para cualquier uso dentro de la atribucién conferida
(servicios finales, entre otros).

La atribucidn, asignacién y monitoreo del espectro son funciones exclusivas del MTC. El
sistema de monitoreo estd en proceso de implementacion y los problemas de las radioemi-
soras piratas es critico, particularmente fuera de la capital. Respecto a servicios publicos, el
principal problema son los piratas de cable, ya que las empresas grandes protegen mucho su
imagen y cumplen con todos los requisitos.

Cuando se necesita una banda para otro servicio, lo que seria equivalente a un cambio de
atribucion, se emiten los instrumentos normativos respectivos y el ministerio da un plazo para
desocupar las bandas que estdn siendo atribuidas para otro servicio. Sobre las migraciones de
espectro, la normativa se encuentra en el reglamento de telecomunicaciones y se establecen
compensaciones a las empresas por los cambios que pudieran hacerse. LLa compensacion es
pagada por el nuevo titular de la banda. Concretamente, a Telefénica Moviles, como resulta-
do de la fusion con BellSouth, se le quit6 la banda de 800, que tiene mds alcance, y se le dio la
de 900, que requiere un nimero mayor de antenas. La administracion prevé sacar a concurso
publico de ofertas la asignacion de la banda de 800.

En la actualidad, para telefonia movil se cuenta con un espectro no asignado y abierto,
como asimismo para un operador en la banda de 800 MHz, y otros dos posibles en la banda
de 900. Para las aplicaciones nuevas, el marco normativo permite atribuir y asignar espectro
para realizar pruebas, que es el medio que se utiliza para experimentar las nuevas tecnologias.
En este dltimo caso, la asignacion servird inicamente para realizar pruebas para aplicaciones
de nuevas tecnologias o estudios técnicos para servicios publicos, con una vigencia de seis
meses improrrogables. Una asignacion de este tipo no exonera del pago del canon por la
asignacion temporal y se sujetard a las condiciones establecidas por resolucion de asignacion,
como también a la normativa del ministerio. Una vez terminadas las pruebas, deberd presen-
tarse la informacion que solicite el ministerio.

En Peru, desde el punto de vista de las autoridades, existe flexibilidad para el uso del
espectro. Sin embargo, no se permite un mercado de derechos de uso de espectro y, ademas,
cada operador debe comprometerse al cumplimiento de metas de uso de espectro.

Interconexion. La convergencia puede plantear cuestionamientos a nuestro entendimiento de
la interconexidn y los requisitos que usualmente se exigen. Estos temas no se han incorpora-
do todavia a la agenda regulatoria.

El régimen actual establece que la interconexion es de interés publico y, por tanto, obli-
gatoria entre concesionarios de servicios publicos de telecomunicaciones. Para el trafico de
voz, se exige sefializacion siete. Solamente los operadores independientes en areas rurales
pueden interconectarse con lineas de abonado. La obligatoriedad no incluye asi a los servi-
cios publicos que son clasificados como de valor afadido.
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La percepcidn sobre la interconexion se ha basado en la consideracion de la interconexion
fisica de redes, aun cuando las definiciones han hecho énfasis en el servicio “transparente”
para el usuario:

“Es el conjunto de acuerdos y reglas que tienen por objeto que los usuarios de los servi-
cios de telecomunicaciones prestados por un operador puedan comunicarse con los usua-
rios de servicios de telecomunicaciones de la misma naturaleza, segin la clasificacién
legal correspondiente, prestados por otro operador. La interconexion es de interés publico
y social y por tanto es obligatoria, en los términos de la Ley, del Reglamento general,
del Reglamento de Osiptel, del presente Reglamento y del ordenamiento legal aplicable”
(articulo 3° y 4° del Reglamento de Interconexion, aprobado por la Resolucién N° 001-
98-cD/Osiptel).

En la medida en que se tiene un pleno entendimiento que sin interconexién no puede
desarrollarse la competencia en el mercado de servicios publicos de telecomunicaciones,
y el ente regulador es el Ginico competente para ocuparse de los temas de los mercados de
servicios publicos, la competencia exclusiva sobre los asuntos de interconexién correspon-
de al Osiptel.

En la actualidad, se pagan cargos de terminacion por minuto y los enlaces se contra-
tan de acuerdo con la capacidad. Se encuentran en estudio los beneficios del pago por
capacidad y, de concretarse, se determinard el cargo respectivo. Las disputas por temas
de interconexidn son solucionadas por el regulador mediante un mecanismo de tribunales
que resuelven en el &mbito administrativo. Los 6rganos competentes para conocer los pro-
cedimientos de solucidn de controversias son: el cuerpo colegiado de Osiptel, en primera
instancia, y el Tribunal de Solucién de Controversias, en segunda y ultima instancia ad-
ministrativa. Con el pronunciamiento de la segunda instancia administrativa, es decir, del
Tribunal de Solucién de Controversias Administrativas del Osiptel, los operadores pueden
apelar ante el poder judicial.

Si bien existen plazos perentorios establecidos para resolver problemas de interconexion,
que pueden culminar con la emisién de un mandato por parte del regulador, los plazos son
variables, de acuerdo con la complejidad del tema. En Perd, al inicio de la apertura del mer-
cado, no se solicit6 una oferta de interconexion de referencia, lo que retrasé la obtencion de
acuerdos.

Argentina
Agenda en gestacion

Para Argentina, el afio 2007 puede ser caracterizado como una situacion tipica de gestacion
de la agenda regulatoria. Con la recuperacion econdémica del pais, dejando atrds la fuerte
crisis de 2001 y 2002, y con la normalizacién de las relaciones contractuales entre el gobier-
no y los grandes operadores, se configura un cuadro politico institucional estable, donde es
posible construir una agenda pro convergencia.
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La estabilidad politico-institucional de Argentina produjo efectos favorables en el sector
de las telecomunicaciones, como fue el caso de la reglamentacién del servicio universal
que se dict6 en el primer semestre de 2007, que incluyd la obligacién de los operadores
de contribuir con el 1% de sus ingresos al fondo de universalizacién. Dicha obligacion
hubiera sido inviable en el contexto pasado, ya que la caida en la demanda de servicios de
telecomunicaciones y el congelamiento tarifario castigaron fuertemente la rentabilidad de
los operadores.

En ese ambiente de gestacion de la agenda, las noticias de las revistas especializadas
permiten captar las expectativas de los agentes privados, ante una eventual revision de la ley
de telecomunicaciones.

En las discusiones que aparecen en la prensa, se incluyen criticas de los operadores en-
trantes a la principal barrera que representaria el actual marco regulatorio al proceso de con-
vergencia, que seria la restriccién que pesa sobre los operadores de telefonia (tanto fija como
movil) de prestar servicios de television por suscripcion, lo que impediria el desarrollo de
estrategias de triple play sobre redes IP. Esta restriccion es muy criticada por los operadores,
ya que ademads no es reciproca, pues no existe tal impedimento para la entrada de los opera-
dores de television por cable al negocio de la telefonia.

Otro debate que aparece en las noticias es el referido a la investigacion sobre qué dispo-
siciones del Decreto 764/2000 permanecerian en vigor y cudles serian actualizadas o incluso
modificadas completamente.

A pesar de que varios aspectos del Decreto 764/2000 no llegaron a aplicarse debido a la
crisis ocurrida inmediatamente después de su promulgacion, dicho decreto incorporé varias
medidas favorables a la convergencia.

Decreto 764/2000. Hasta cierto punto, el Decreto 764/2000 ha sido uno de los pioneros en
la regién. Este tenfa como propésito desregular los servicios de telecomunicaciones, en el
entendido de que el régimen vigente, hasta ese momento, establecia condiciones y limita-
ciones que no promovian el desarrollo del mercado de telecomunicaciones en un contexto
de competencia. Sin embargo, los potenciales efectos positivos de dicha iniciativa se vieron
seriamente limitados a raiz de la crisis econdémica de 2001.

En la parte considerativa del Decreto 764/2000, se menciona expresamente que en un
sector donde la convergencia tecnoldgica y la integracion de servicios hacen impropias las
restricciones artificiales, es necesario efectuar modificaciones. Por otra parte, se hace refe-
rencia a la revision de la normativa europea que habia sido iniciada en 1999.

Entre las medidas mads relevantes adoptadas, en ese momento, en relacion con la compe-
tencia y la convergencia, se destacan las siguientes:

1. En primer lugar, la adopcién de una licencia tnica® para prestadores de servicios de
telecomunicacidn, que deja sin efecto la anterior clasificacién de licencia por servi-
cios. La licencia tnica de servicios de telecomunicaciones habilita la prestacién al
publico de todo servicio de telecomunicaciones, sea fijo o mévil, aldmbrico o inalam-
brico, nacional o internacional, con o sin infraestructura propia.

26 De acuerdo con lo establecido en el articulo 5 del Decreto 764/2000.
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2. En segundo lugar, la aprobacién del reglamento de interconexién que, entre sus prin-
cipales disposiciones, establece en su articulo 6 la obligatoriedad de la interconexién
en condiciones no discriminatorias, la arquitectura abierta de redes, el célculo de los
precios sobre la base de costos incrementales de largo plazo y la existencia de una
oferta de interconexion de referencia.

La licencia Unica es un mecanismo de simplificacion de trdmites para la provision de
servicios, que reduce los costos de transaccion asociados al ingreso al mercado y, por tanto,
reduce las barreras de ingreso, favoreciendo de esta manera la competencia en el sector. Asi-
mismo, favorece la convergencia en el sentido de que permite a los proveedores prestar todos
los servicios y participar en diferentes mercados simultdneamente.

Las disposiciones normativas mencionadas tenian el potencial de generar un contexto de
mayor competencia y un entorno favorable a la convergencia, para lo que se requeria una
adecuada reglamentacion y posterior aplicacidn, ya que estaban orientadas a favorecer el
ingreso de operadores al mercado, reduciendo la posibilidad de que los que ya estaban insta-
lados en el mercado establecieran barreras artificiales, tanto técnicas como econdmicas, dado
que la metodologia de costo incremental de largo plazo, entre otras cosas, aproximaria los
precios de interconexidn a niveles eficientes, como asimismo la publicidad de las condicio-
nes mediante una oferta de interconexion de referencia dificultaria la posibilidad de otorgar
condiciones favorables a algiin operador en detrimento de otros.

Areas afectadas por la convergencia

Licencias y clasificacion de servicios. Como se menciond, el Decreto 764/2000 establece una
licencia dnica para la prestacion de los servicios de telecomunicaciones bajo las siguientes
caracteristicas:

a) La licencia unica de servicios de telecomunicaciones habilita para la prestacion al
publico de todo servicio de telecomunicaciones, sea fijo o mévil, alambrico o inalam-
brico, nacional o internacional, con o sin infraestructura propia.

b) Si la prestacién del servicio de telecomunicaciones al piblico requiere el uso de fre-
cuencias del espectro radioeléctrico, el prestador deberd tramitar la correspondiente
autorizacion de uso de frecuencias del espectro radioeléctrico, de conformidad con
lo estipulado en el Reglamento General de Administracion, Gestiéon y Control del
Espectro Radioeléctrico.

c) La autoridad otorgante de la licencia tiene la obligacion de expedir dicha licencia
dentro de un plazo de 60 dias a contar desde la fecha de presentacion de la solicitud
por parte del peticionante.

d) Existe una modalidad denominada de “reventa de servicio de telecomunicaciones”
que consiste en que aquellos interesados que deseen revender a terceros servicios
de telecomunicaciones ofrecidos por un prestador, deberdn previamente obtener una
licencia de servicios de telecomunicaciones. Para esto, los prestadores que revendan
servicios de telecomunicaciones deberan ofrecerlos, indicando claramente las condi-
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ciones de calidad del servicio ofrecido y serdn responsables ante su cliente por la pres-
tacion del servicio, por lo que se hace pasible de aplicacion del régimen sancionatorio
respectivo.

En relacion con los requisitos para la obtencion de la licencia se puede observar que pre-
valece una simplicidad del tramite, neutralidad de tecnologia, pluralidad del objeto social del
solicitante y carencia de inversién minima.

Por otra parte, la entrada al mercado no esta predeterminada por un listado de servicios
definido de antemano por el regulador, sino que el solicitante debe simplemente describir los
servicios a brindar y tener un plan técnico correspondiente. Tampoco se establecen restric-
ciones en cuanto al tipo de empresa habilitada para solicitar la licencia dnica, lo que abre las
puertas a la entrada de operadores de television por cable y eléctricas al mercado de teleco-
municaciones en todos sus segmentos. En este sentido, la normativa argentina se encuentra
dentro de las mds modernas de la region al eliminar las barreras regulatorias a la entrada al
mercado de nuevos operadores.

Como se ha podido observar, la normativa que permite la prestacion de servicios de
telecomunicaciones ha tenido como horizonte facilitar la tramitacién de los pedidos para
la entrada de nuevos operadores. La reduccion de barreras en cuanto a montos de inversion
y tecnologia requerida para prestar servicios ha sido taxativamente expuesta en la norma.
Por eso, si un operador eligiese la prestacion de servicios de telecomunicaciones dentro del
marco de registro de su licencia, no existirian impedimentos regulatorios para su prestacion,
cualquiera sea la tecnologia elegida. Como podrd observarse a continuacion, existe una noto-
ria disparidad de esta norma con los principios que en el mismo tema se fijan en la normativa
de radiodifusion.

En el marco normativo se definen los servicios de radiodifusion de la siguiente manera
(Ley 22.285):

* Radiodifusion: servicios que comprenden las radiocomunicaciones cuyas emisiones
sonoras, de television o de otro género, estén destinadas a su recepcion directa por el
publico en general, al igual que los servicios complementarios.

* Servicios complementarios de radiodifusion: el servicio subsidiario de frecuencia mo-
dulada, el servicio de antena comunitaria, el servicio de circuito cerrado comunitario
de audiofrecuencia o de television y otros de estructura analoga cuya prestacion se
realice por vinculo fisico o radioeléctrico.

» Servicio complementario de antena comunitaria: servicio que tiene por objeto la re-
cepcidn, ampliacion y distribucion de las sefales provenientes de una o mas estaciones
argentinas de radiodifusion, sus repetidoras y relevadoras destinadas a sus abonados.

* Servicio de circuito cerrado comunitario de television o de audiofrecuencia: servi-
cio que tiene por objeto la difusion de programacion destinada exclusivamente a sus
abonados. Los establecimientos educativos oficiales y privados reconocidos por una
autoridad competente podrin ser autorizados para prestar este servicio.

La adjudicacion de licencias para la prestacion del servicio de radiodifusion por particu-
lares se puede realizar:
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a) Por el poder ejecutivo nacional, mediante concurso publico sustanciado por el
Comfer.

b) Por el Comfer, mediante adjudicacion directa, en el caso de los servicios complemen-
tarios de radiodifusion.

Como se ha mencionado, en la ley de radiodifusion se establece que quienes pueden
prestar estos servicios no deben ser personas juridicas prestadoras de un servicio publico.
Esto abarca a los directores o administradores de dicha persona juridica y a los accionistas
mayoritarios de la misma que posean el 10% o mds de las acciones que conforman la vo-
luntad social. En otras palabras, la legislacion prohibe taxativamente a los operadores de
telecomunicaciones la prestacion de servicios de radiodifusion, incluidos no sélo los opera-
dores del servicio basico telefonico ya establecidos en el mercado, sino también a los nuevos
entrantes.

Esta restriccion no encuentra simetria en la legislacion de telecomunicaciones, ya que es
precisamente por medio del Decreto 764/2000 que se habilita a los prestadores de servicios
de radiodifusién para solicitar el otorgamiento de licencias para prestar servicios de teleco-
municaciones. La tnica excepcion ocurre en los casos en que el prestador de servicios publi-
cos es una persona juridica, sin fines de lucro (una cooperativa, entre otras), en cuyo caso la
autoridad de aplicacion le adjudicara la licencia cuando no exista en el drea de cobertura, o
area de servicio en el caso de servicios complementarios de radiodifusion, otro licenciatario
prestando de manera efectiva el servicio solicitado. Es por esto que entre los pocos actores
de mercado que avanzan en la prestacion de servicios convergentes, se encuentran algunas
de las méas de 300 cooperativas telefonicas que operan en los mercados medianos y pequefios
del interior del pais.

Mis alla de la inestabilidad del contexto institucional, la normativa que ordena la pres-
tacion de servicios de telecomunicaciones y radiodifusion plantea dos grandes barreras para
el desarrollo de servicios basados en tecnologias convergentes: por una parte, la separacion
histdrica que existe entre la provision de servicios de telecomunicaciones y de radiodifusion,
que responden a legislaciones y reguladores diferentes; por la otra, el atraso que presentan
ambos marcos juridicos al fundarse en leyes marco sancionadas hace més de dos décadas en
el caso de la radiodifusion (Ley 22.285 de 1980) y tres décadas en el caso de las telecomu-
nicaciones (Ley 19.798 de 1972). Este atraso juridico ha instado a los sucesivos gobiernos a
promover actualizaciones mediante resoluciones y decretos ad hoc que, més alla de sus con-
tenidos, conforman un marco poco ordenado y de escasa seguridad juridica para los actores
del mercado.

Los principios generales del reglamento de prestacion de servicios de telecomunicaciones
en régimen de competencia estdn basados en los siguientes puntos:

a) El otorgamiento de licencias se establece como independiente de la existencia y asig-
nacion de los medios requeridos para la prestacion del servicio. Es decir que, si un
servicio requiere la utilizacion de frecuencias del espectro radioeléctrico, la licencia
no presupone la obligacién del Estado argentino de garantizar su disponibilidad. La
autorizacion y/o el permiso de uso de frecuencias del espectro radioeléctrico se trami-
tan por separado ante las autoridades correspondientes.
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b) La prestacion de los servicios de telecomunicaciones es independiente de la tecno-
logia o medios utilizados para ofrecerlos. Esto significa que no se fija ni determina
una tecnologia para la prestacion de los servicios, dejando a discrecién del operador
la eleccion y seleccion de la tecnologia a utilizar, pudiendo el prestador seleccionar
libremente la misma, al igual que la arquitectura de red que considere mas adecuada
para la prestacidon del servicio.

c) No se establece restriccion alguna para la participacion de capitales extranjeros en la
prestacion de servicios de telecomunicaciones.

Interconexion. Segun el Decreto 764/2000, la interconexién comprende los mecanismos
econdmicos, técnicos y juridicos sobre la base de los cuales los prestadores concretan los
acuerdos de interconexidn, para proporcionar a sus clientes y/o usuarios acceso a servicios y
clientes y/o usuarios de otros prestadores. Los objetivos fijados en el decreto son:

a) Promover el ingreso al mercado de nuevos prestadores.

b) Garantizar condiciones equitativas en la prestacion de los servicios, evitando toda
imposicién que implique un uso ineficiente de los recursos de los prestadores.

c) Asegurar la interconexion e interoperabilidad de las redes y servicios de telecomuni-
caciones.

d) Fundar la interconexion en principios de orientacidn a costos, transparencia, igualdad,
reciprocidad y no discriminacion.

En el Decreto se establecen los siguientes principios con respecto a la interconexion:

a) Por acuerdo de las partes, 1o que significa que los prestadores tienen libertad para
convenir precios, términos y condiciones de interconexion.

b) Obligatoriedad, lo que implica que unos tienen el derecho de pedir la interconexién y
otros estan obligados a concederla, interconectandose directamente.

¢) No discriminacion, es decir, los prestadores tienen derecho a obtener iguales condi-
ciones técnicas o econdémicas que aquéllas que se ofrezcan a otros prestadores que
requieran facilidades similares, independientemente del servicio que presten.

d) Arquitectura abierta: en la interconexion, los prestadores tienen la obligacion de uti-
lizar normas técnicas acordes con las normas y recomendaciones de la UIT.

Desde la apertura del mercado en el afio 2000, no se han registrado conflictos judiciales
en relacion con los acuerdos de interconexidn. Sin embargo, existen opiniones que sefia-
lan que los prestadores dominantes habrian aprovechado el escaso interés del regulador
por mediar en conflictos entre privados para negociar acuerdos favorables con los nuevos
entrantes, en particular con aquellos que requieren el acceso a segmentos de red no compe-
titivos como el bucle local o a redes troncales en el interior del pais. Ademas, el recurrente
conflicto por la indexacidon de los precios de interconexidn en un contexto de tarifas finales
congeladas ha limitado, de facto, el interés de inversores en el desarrollo de servicios de
telefonia IP.
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Espectro. La asignacion de espectro en Argentina estd bajo la responsabilidad de tres agen-
cias estatales, la SeCom, que aprueba la atribucién recomendada por la CNC y es responsable
ademds de la asignacién a los privados; la CNC, que administra y controla la asignacidn,
aparte de tener el poder de policia sobre el uso del espectro y de recomendar la atribucion de
bandas, y la Comfer, que administra y regula la asignacion de espectro previa consulta a la
CNC. En Argentina, si la prestacion de un servicio de telecomunicaciones al publico requiere
el uso de frecuencias del espectro radioeléctrico, el prestador deberd tramitar la correspon-
diente autorizacion de uso de frecuencias del espectro radioeléctrico, de conformidad con
lo estipulado en el Reglamento General de Administracion, Gestién y Control del Espectro
Radioeléctrico. El otorgamiento de licencias se establece como independiente de la existen-
cia y asignacion de los medios requeridos para la prestacion del servicio. Esto significa que
si un servicio requiere la utilizacion de frecuencias del espectro radioeléctrico, la licencia no
presupone la obligacién del Estado argentino de garantizar su disponibilidad.

La distribucién de espectro cumple con los procedimientos tradicionales de subastas con
el pago subsecuente de canones anuales para cubrir gastos de administracion. Ademas, exis-
ten limitaciones en cuanto a la cantidad de espectro que puede tener una sola entidad. Para
ilustrar lo anterior, en 2004, cuando Telefénica Méviles compré Movicom dentro del paquete
que BellSouth le vendia a la empresa espafiola, la Defensa de la Competencia —para aceptar
la fusion— oblig6 a Telefénica a desprenderse del espectro radioeléctrico que excediera los
50 Mhz del promedio total de 85 Mhz, que pretendian acumular con la fusién de ambas em-
presas. Esta claro que, mediante estas acciones, el espectro continuaré siendo una limitante
para los servicios mdviles y mucho mas para los servicios convergentes que requeriran de
este recurso. En el caso particular de Argentina, la distribucion de tareas en cuanto a la dis-
tribucidn de espectro puede ser una limitante si éstas se vuelven ain mas complejas con la
convergencia de servicios de radiodifusion.

Sin embargo, este problema de coordinacién no es unico del espectro, sino que es un
problema que afecta a otras areas de regulacidn.

Brasil
Agenda en gestacion

Las discusiones sobre la naturaleza y las caracteristicas de un marco regulatorio pro conver-
gencia en Brasil son bastante frecuentes en foros que promueve el sector privado y en comi-
siones técnicas del Congreso nacional. Sin embargo, hasta mediados de 2007, no existia una
iniciativa gubernamental y, de esta forma, en esa época el pais se encontraba en una situacion
tipica de agenda en gestacion.

En 2006, las compras de parte del capital de operadoras de television por cable por parte
de empresas de telecomunicaciones ya establecidas en el mercado (como la Telefénica-TvVA
y la Telemar/Oi-Way Brasil) contribuyeron en gran medida al debate, especialmente en lo
que se refiere a las asimetrias regulatorias. En la medida en que una operadora sea conce-
sionaria en una determinada regidn, no podra ser propietaria de redes de television por cable
en esa misma region. Para superar esta situacion, algunas de esas compras fueron hechas en
regiones en que la operadora no es concesionaria, y si “autorizada” para prestar servicios
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de telecomunicaciones. Estos movimientos de compra de empresas de segmentos diferentes
pusieron sobre el tapete los temas institucionales y regulatorios, entre los cuales estuvo invo-
lucrada la legalizacién de las ofertas triple-play.

Uno de los temas respecto de los cuales hay un debate acalorado, como asimismo puntos
de vista bastante divergentes, se refiere al hecho de que existen reglas diferentes (asimetria
regulatoria) para las diversas modalidades de prestacion del servicio de televisién por sus-
cripcion: via cable, satélite (DTH) y microondas terrestres (MMDS). Una de las principales
diferencias entre estos servicios y la participacion de capital extranjero se refiere a que tanto
para DTH como para MMDS no existen limites establecidos; sin embargo, para la television
por cable, esta participacion esta restringida al 49%.

Por otra parte, hay que notar que, en 2006, fueron también presentados diversos proyec-
tos de ley al Congreso nacional. Estos proyectos se refieren al segmento de comunicaciones
sociales electronicas que también, de manera directa o indirecta, estd relacionado con la
convergencia.

Mis especificamente, en relacion con la banda ancha de la 3G, cabe destacar que al final
de 2007, Anatel ha hecho la licitacion de las redes de 3G. Este hecho puede ser considerado
un capitulo importante de la reglamentacién pro convergencia,

Por otra parte, mientras que en otros paises de la region se debate si se debe o no imple-
mentar la portabilidad numérica, Brasil ya tiene planes para ponerla a disposicion. El pro-
ceso se inicié mediante una consulta pablica acerca de la propuesta de reglamento general
de portabilidad, en agosto de 2006. La propuesta, que ya se transformé en una normativa,
prescribe para 2008 la implementacion combinada de la siguiente forma: el usuario puede
mantener su nimero cuando cambie de prestadora, dentro de un mismo servicio mévil o
fijo, dentro de una misma 4rea local para el Servicio Telefénico Fijo Conmutado (STFC) o de
una misma area de registro para el Servicio Movil Personal (SMP). La nueva norma pretende
que el usuario tenga sélo dos nimeros, uno movil y otro fijo; asimismo, ella intenta ir mas
alla de la competencia, logrando una reduccién de precios y mejor calidad de servicio para
el usuario.

Para finalizar esta breve descripcion de los elementos de una agenda pro convergencia
en Brasil, se debe destacar el tema de la television digital terrestre. Mediante el Decreto N°
5.820, del 29 de junio de 2006, se crea el Sistema Brasilefio de Television Digital Terrestre
(SBTVD-T) y se establecen directrices para la transicion del sistema analdgico al sistema digi-
tal. El SBTVD-T es un conjunto de estandares tecnoldgicos a ser adoptados para la transmision
y recepcidn de sefiales digitales terrestres de radiodifusion de sefnales e imagenes. El SBTVD-T
posibilitara la transmision digital en alta definicién (HDTV) y en definicion estindar (SDTV);
la transmision digital simultdnea para recepcion fija, mévil y portatil, e interactividad. Por
cada canal otorgado, se les asignard a las concesionarias y servicios autorizados un canal
de radiofrecuencia con un ancho de banda de 6 Mhz, a fin de permitir la transicion hacia la
tecnologia digital sin interrupcion de la transmision de los sistemas analdgicos. Ademas, se
establece que los canales utilizados para la transmision analdgica seran devueltos después
del periodo indicado de transicién —previsto de diez afios— y a partir de ese momento (el 1°
de julio de 2013), el Ministerio de Comunicaciones solamente otorgard autorizaciones para
la explotacion del servicio de radiodifusion de sefiales e imagenes para la transmision en
tecnologia digital.
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Areas afectadas por la convergencia

Clasificacion de servicios. La clasificacion de los servicios es una de las dreas afectadas por
la convergencia, debido a la entrada de servicios que no tienen cabida dentro de la estructura
que prevalece en la mayoria de los paises de América Latina. A cambio, la LGT utiliza dos
parametros para la clasificacion de los servicios, ellos son el tipo de interés que atienden y la
forma juridica en que se da la prestacion. En cuanto al interés, los servicios se clasifican en
servicios de interés colectivo y servicios de interés limitado, y en cuanto al régimen juridico
de su prestacion, los servicios se clasifican en piblicos y privados. El servicio de telecomu-
nicaciones en régimen publico es el servicio que se presta mediante concesion o permiso, el
cual tiene obligaciones de universalizacién y continuidad.

La clasificacién o las modalidades de servicio serdn més complejas con la convergencia,
ya que la agencia las determina en funcion de su finalidad, &mbito de prestacidn, forma,
medio de transmision, tecnologia utilizada u otros atributos. La forma corresponde al modo
especifico de transmitir informacién, dependiendo de las caracteristicas particulares de los
transductores, transmision, presentacion de la informacién o combinaciones de éstas; se con-
sideran formas de telecomunicaciones, entre otras, a la telefonia, la telegrafia, la comunica-
cion de datos y la transmision de imagenes. Esta definicion es bastante amplia y puede abar-
car servicios como VoIP o television por celular. Como se podra ver mds adelante, existe una
modalidad especial para los proveedores de transmision de datos que necesitan una licencia
de servicio de comunicacion multimedia.

Actualmente, las autorizaciones se entregan para la oferta de acceso a contenido y/o para
la explotacion de infraestructura; ademads, algunas autorizaciones tienen asociada la explota-
cién de contenido (television por cable, entre otras); lo anterior ha derivado en autorizaciones
asociadas al tipo de contenido o a las caracteristicas de la red; por lo anterior, en la actualidad
existen 34 tipos de autorizaciones diferentes.

Sin modificaciones regulatorias, no serd posible avanzar hacia un solo tipo de autorizacién
convergente. Debido a las caracteristicas de interés colectivo y régimen publico del STFC esta-
blecido en la LGT, este servicio posiblemente deba seguir existiendo salvo que se modifique la
LGT. Sin embargo, es posible que el modelo de autorizaciones se pueda modificar dentro de las
competencias de Anatel, especialmente para el régimen privado. Ademds, el SCM puede reem-
plazar a la mayor parte de las 34 clases de autorizaciones diferentes que existen actualmente.

Competencia e interconexion. En cuanto a la normativa que regula la competencia, la LGT
en su articulo 70 establece que estardn prohibidos los comportamientos que perjudiquen la
competencia libre, amplia y justa entre las prestadoras de servicios, en régimen publico o pri-
vado. En especial, estdn prohibidos los subsidios que reducen artificialmente los precios, el
uso de informacién obtenida de los competidores en virtud de los acuerdos de prestacion de
servicios y la omision de informaciones técnicas y comerciales relevantes para la prestacion
de servicios por terceros.

Ademads de esos preceptos generales, y con el fin de propiciar la competencia efectiva e
impedir la concentracién econdmica, la Anatel tiene la autoridad de establecer restricciones,
limites o condiciones a empresas o grupos empresariales en cuanto a la obtencion y transfe-
rencias de concesiones, permisos y autorizaciones.
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Para el desarrollo de la competencia, las empresas prestadoras de servicios de telecomu-
nicaciones de interés colectivo deberdn, en los casos y condiciones fijados por la agencia,
poner sus redes a disposicion de otras prestadoras de servicio de telecomunicaciones de inte-
rés colectivo (articulo 155).

Como es sabido, uno de los elementos clave para la competencia es la interconexion.
Sin embargo, incluso en este rubro existe un fuerte compromiso social. Al respecto, se
establece que el derecho de propiedad sobre las redes estd condicionado por el deber de
cumplimiento de su funcion social. Ademas de lo anterior, en Brasil prevalece el régimen
tradicional que ha sido universalmente aceptado alrededor del mundo. En virtud de este
régimen, se obliga a los operadores a proporcionar acceso a sus redes. El proceso se inicia
por medio de la libre negociacion entre los interesados a fin de llegar a un acuerdo forma-
lizado por un contrato homologado por la agencia. En caso de no haber acuerdo entre los
interesados, la agencia, a solicitud de una de las partes, arbitrard las condiciones para la
interconexion.

Aparte de estos preceptos generales, en Brasil no se ha iniciado todavia la discusién en
cuanto a la forma en que se implementaran las interconexiones en un mercado convergente
que cuenta con una multiplicidad de redes.

Un elemento interesante en Brasil, el cual no tiene un equivalente en América Latina, es el
establecimiento de incentivos que fomentan la eficiencia. En la LGT se sefiala expresamente
que las empresas prestadoras de servicios y los fabricantes de productos de telecomunicacio-
nes que inviertan en proyectos de investigacion y desarrollo en Brasil, en el area de las tele-
comunicaciones, obtendrdn incentivos en las condiciones fijadas por la ley. La LGT establece
la creacién de un fondo para el desarrollo tecnoldgico de las telecomunicaciones brasilefias,
con el objeto de estimular la investigacion y el desarrollo de nuevas tecnologias, incentivar
la capacitacion de recursos humanos, fomentar la creacion de empresas y promover el acceso
de pequenas y medianas empresas a los recursos de capital, de modo de aumentar la compe-
tencia de la industria de telecomunicaciones. Se estimulard la fabricacién y desarrollo en el
pais de productos de telecomunicaciones mediante la adopcién de instrumentos de politica
crediticia, fiscal y aduanera.

Uso del espectro. De acuerdo con la LGT, el espectro de radiofrecuencias es un recurso li-
mitado, constituyéndose en bien publico, administrado por la agencia. La destinacion de las
bandas de frecuencia considera el uso racional y econdmico del espectro, asi como las atri-
buciones, asignaciones y consignaciones existentes, con el objeto de evitar las interferencias
perjudiciales. La agencia regulara el uso eficiente y adecuado del espectro.

En cualquier momento se puede modificar la destinacion de radiofrecuencias o bandas,
asi como ordenar la alteracién de la potencia u otras caracteristicas técnicas, en caso de que
el interés publico o el cumplimiento de acuerdos internacionales asi lo determinen.

El uso de radiofrecuencias, tenga el caricter de exclusividad o no, dependera de la
asignacion previa por parte de la agencia, mediante autorizacion en los términos reglamen-
tarios.

La autorizacidén para el uso de radiofrecuencias tendrd el mismo plazo de vigencia que
la concesion o permiso de prestacion de servicio de telecomunicaciones al cual esta vincu-
lada.
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Conclusiones

En la regién no se observa un proceso proactivo de conformacién de un marco regulatorio
que promueva la convergencia. Sin embargo, hay evidencia de una gran actividad en materia
de propuestas y acuerdos para que una parte de los operadores (los més poderosos, en espe-
cial los que ya estdn instalados en el mercado) puedan ofrecer servicios integrados (bundle
de servicios - triple play).

Desde el punto de vista de los operadores dominantes, se puede decir que uno de los
nudos gordianos (o cuellos de botella) mas importantes de la competencia reciente en las
telecomunicaciones, es la configuracion de ofertas de tipo Triple Pack o Cuadruple Pack.

En el entorno normativo, lo que se observa es un proceso impulsado por algunos “factores
detonantes” bastante especificos asociados a las particularidades de cada pais, pero donde es
posible encontrar algunas “regularidades”, es decir, hay agendas delineadas o atn en gesta-
cion.

En las agendas ya delineadas lo que se advierte es un proceso impulsado por distintos
“factores detonantes”, a saber:

e Detonantes desde el Tribunal de Defensa de la Competencia (caso Chile).
* Detonantes desde iniciativas politicas del Ejecutivo (casos México y Perd).

De igual manera, se puede senalar que en la regién y dentro de cada pais analizado,
coexisten simultdneamente aspectos pre convergencia y pro convergencia, reflejados en el
tratamiento que estin teniendo sus principales instrumentos regulatorios.

Como muestra de lo anterior, cabe destacar la existencia de paises en los que ya se cuenta
con una licencia dnica para la provision de servicios convergentes, como son los casos de
Argentina y Pert, o que ya aplican la regulacion de redes mas que de servicios, como en el
caso mexicano. Sin embargo, y en forma paralela, dichos paises siguen aplicando procesos de
administracién del espectro, poco favorables para la provision de multiservicios.

Una posible causa de la mencionada coexistencia de aspectos pre convergencia y pro
convergencia podria ser que, en los paises de América Latina, no se han desarrollado agendas
integrales de convergencia, ya que como se menciond, se estarian atendiendo y buscando so-
luciones para cada uno de los diferentes “problemas” que se presentan como resultado de la
convergencia, de manera aislada e individual, bajo un esquema reactivo mas que proactivo.
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Capitulo 7

CONVERGENCIA Y UNIVERSALIZACION DE LOS SERVICIOS
DE TELECOMUNICACIONES: AGENDA PENDIENTE

Roxana Barrantes

Introduccion

El tema del acceso universal es un componente importante del anélisis de los retos regula-
torios que implica la convergencia, tanto en sus componentes normativos como positivos.
(Cual es el paquete de servicios de telecomunicaciones (posiblemente convergentes) que
los ciudadanos deben tener disponible? ;Se logrard acceder a ese paquete solamente con
algtin tipo de intervencién publica que califique como instrumento de universalizacion?
(Cuadl es el papel del mercado y cudl es el papel de las politicas publicas? Con la con-
vergencia tecnoldgica, el paquete de servicios disponible para los consumidores cambia,
se adapta y personaliza a las necesidades individuales, y deja de ser homogéneo. En este
contexto, si el objetivo de politica publica es universalizar los servicios conocidos como
“servicios bdsicos”, es decir, la telefonia de voz, se hacen més evidentes las desigualdades
de acceso a las telecomunicaciones y a la informacién que permiten las nuevas tecnologias.
De ser asi, la situacion resultante reflejaria y exacerbaria las desigualdades de ingresos y
las relativas al bienestar de los ciudadanos.

Los paises desarrollados han comenzado lentamente a redefinir las nociones de servicio
universal para trascender los servicios de voz hacia servicios basados en plataformas conver-
gentes, con énfasis en el acceso a Internet. La Union Europea ya habla de functional Internet
access (FIA), que estd limitado todavia a un acceso mediante lineas telefénicas, o dial up.
Por otra parte, en Australia, se habla de Digital Data Service Obligation, equivalente a un
nivel de servicio de acceso a datos por una Red Digital de Servicios Integrados (ISDN) (UIT,
2006a).

De cara a estas reflexiones y realidades, la Cepal estd interesada en analizar la historia
reciente y las tendencias de los instrumentos de universalizacion, teniendo en cuenta la
convergencia tecnoldgica y las redes de proxima generacion, o Next Generation Networks
(NGN), a nivel regional. De este modo, se busca identificar las oportunidades y vacios re-
gulatorios que facilitan o dificultan la inclusion de servicios convergentes en los programas
de universalizacion. El marco de andlisis se nutre de dos vertientes. En primer lugar, se
encuentra la teoria econdmica convencional y los modelos desarrollados para conceptua-
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lizar el problema del servicio universal, que se presentan en la segunda seccién de este
documento.

La convergencia plantea preguntas a los programas tradicionales de servicio, o acceso,
universal. Una de las grandes preguntas es si dichos programas seguirdn siendo necesarios
para lograr la universalizacion de los servicios de telecomunicaciones. El cuestionamiento
surge a raiz de la hipdtesis de si no serd la propia dindmica de la competencia, con la intro-
duccién de nuevos operadores que brindan servicios de mejor calidad a menor costo, la que
desplazard la oferta de servicios de voz por una oferta de servicios integrados, o convergen-
tes, a precios asequibles y con cobertura universal. En este caso, el supuesto clave radica en la
realidad de costos menores de despliegue de redes convergentes, que pueden estar asociados
a tecnologias inaldmbricas.

Este cuestionamiento con respecto a la necesidad de contar con programas de acceso
universal podria ser valido si la restriccidn para la universalizacion fuera Ginicamente en tér-
minos de oferta. Sin embargo, en América Latina y el Caribe, la demanda es otra limitante,
debido a la prevalencia de pobreza, con lo que cobra importancia el criterio de asequibilidad,
o poder de compra, del servicio. Esto coloca al tema de la universalizacion en medio de la
convergencia como un reto mayor, que exige abordar el problema con una perspectiva com-
binada para el disefio de instrumentos que afecten tanto la oferta, el despliegue universal de
redes convergentes, como la demanda, es decir, a precios asequibles o con subsidios directos
a la demanda lo que, a su vez, puede implicar la necesidad de pensar el servicio universal
como parte de las politicas piblicas y no restringida a un componente de la politica de tele-
comunicaciones.

Ma3s ain, cuando los problemas de cobertura y acceso individual, o familiar, son tan
agudos, los temas que dominan la agenda de universalizacién en los paises desarrollados,
como aquellos vinculados al acceso por parte de los discapacitados, de los indigentes en
las ciudades, o de los ancianos, la disponibilidad de nimeros y servicios de emergencia y
la alfabetizacion digital, son colocados en segundo plano en las discusiones. De este modo,
ciudadanos que tendrian que ser incluidos como parte de las necesidades de universaliza-
cién, como los ancianos o los discapacitados, dejan de ser considerados, y mucho menos
priorizados.

Este articulo, que es parte de un trabajo de mayor alcance sobre los retos regulatorios
de la convergencia, se inicia con una revision de la teoria econémica y de los modelos de-
sarrollados para conceptualizar el reto que plantea la universalizacién de los servicios de
telecomunicaciones. Mas adelante, se revisara la evolucidn reciente de los instrumentos de
universalizacion en la region. Esta tarea ha sido ampliamente facilitada por la existencia
del estudio efectuado por Regulatel (2006), recientemente publicado. A continuacién de lo
anterior, y a la luz de los aportes realizados en los estudios de caso de los paises que forman
parte de este proyecto, se abordan los retos regulatorios de la universalizacion de servicios
basados en tecnologias convergentes, sobre la base de la experiencia de los cinco paises,
orientados por la pregunta: ;En qué medida el marco normativo vigente estd adaptado a las
oportunidades que brinda la convergencia de cara a las necesidades de universalizacion de
los servicios de telecomunicaciones? El texto concluye con breves conclusiones y perspec-
tivas de investigacion.
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Servicio universal, teoria econémica y modelos vigentes

En el primer volumen del Handbook of Telecommunications Economics, M. Riordan (2002),
estd publicado el articulo que revisa el tema de servicio universal, el cual comienza con la
siguiente frase:

“Universal service is a chameleon-like phrase. It refers generally to widespread ac-
cess to and affordability of telecommunications services, but it takes on different
meanings depending on the time and the place, and the particular policy debate”. (p.

424).

De este modo, el autor llama la atencion sobre como la nocidén de servicio, 0 acceso
universal, puede ser interpretada de muy diferentes maneras. Esta puede responder distintos
tipos de politicas y en diversos momentos en el tiempo, pero la referencia general comienza
con el acceso y asequibilidad de los servicios de telecomunicaciones. El autor concentra su
analisis en el servicio universal residencial en Estados Unidos, que exhibe los mayores nive-
les de penetracidn de servicios de telefonia fija. Al hacerlo, revisa el sustento de teoria eco-
ndémica normativa y positiva que puede justificar las discusiones sobre el servicio universal,
y las politicas necesarias para alcanzarlo.

No obstante, la discusidon sobre el servicio universal, como bien indica la cita, no se
restringe a los temas de eficiencia econdmica. Las razones para dedicar recursos a lograr el
servicio universal responden también a consideraciones politicas y sociales. Por consiguien-
te, se haré una revision breve de las justificaciones de la teoria econémica, como también de
los modelos existentes, que combinan dimensiones econdémicas con la politica ptblica, en el
ambito positivo.

La teoria economica

El énfasis estd centrado en la teoria econdmica positiva, que coloca a las economias de
escala y a las externalidades de red al centro de las explicaciones que justifican el obje-
tivo de extender al mayor nimero posible de consumidores los servicios de telecomuni-
caciones.

Las economias de escala, es decir, la manera como la produccién de un bien o servi-
cio se abarata a medida que se producen mas unidades, es una de las justificaciones mas
conocidas para la ampliacion del consumo de servicios publicos por la via de las politicas
econdmicas. Las economias de escala se sostienen sobre activos indivisibles, y tienen, a su
vez, dos posibles variables que considerar. Por una parte, estdn las economias de densidad,
que ocurren cuando brindar un servicio se abarata al estar los consumidores cerca. Por otra,
estd la geografia, que llama la atencidn sobre el terreno y el clima como determinantes de los
costos de brindar servicios, y que pueden poner limites a las economias de escala posibles
de alcanzar.

De igual manera, estan las externalidades de red, es decir, los beneficios de pertenecer a
una red, aumentando el valor de pertenencia a medida que mas consumidores estén conec-
tados a la misma. La explicacion reside en el incremento de las posibilidades de realizar o
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recibir llamadas; beneficio que es decidido por quien se conecta a la red, razon por la cual se
califica como externalidad. De este modo, las externalidades de red dependen de las exter-
nalidades asociadas a las llamadas (Cave, Majumdar y Vogelsang, 2006). Al tratarse de una
externalidad positiva, la recomendacion para restaurar la eficiencia econdmica, seria el sub-
sidiar a quienes se conectan a la red, ya que estan aportando valor a otros que no participan
directamente en su decisién de conexion.

Por consiguiente, dos consideraciones que apelan a la eficiencia econdémica pueden jus-
tificar los subsidios dedicados a la provision de servicio universal en la industria de teleco-
municaciones. Por una parte, la funcién de costos, que indique la magnitud de las economias
de escala. Por otra, el valor de la red para el suscriptor. Si la existencia de estos factores ha
sido verificada para la telefonia fija, que ha sido la protagonista de los programas de servicio
universal, resta por saber si encontraremos justificaciones de eficiencia en la provision de
servicios de informacion dependientes del acceso y uso de Internet, o de servicios conver-
gentes en general.

Modelos vigentes

Recientemente, Milne (2006) propuso un marco para entender los diferentes aspectos vincu-
lados al servicio universal. De acuerdo con la autora (pag. 12), son tres las dimensiones del
servicio, o acceso, universal:

* Accesibilidad, es decir, contar con la oferta geografica.

* Disponibilidad, es decir, que las personas con diferentes habilidades puedan contar
con el servicio y usarlo.

e Que sea asequible!, es decir, que el servicio tenga precios que puedan ser pagados por
la mayoria de las personas.

En el grifico 7.1 esta representada la propuesta que enfatiza el grado en que son ase-
quibles los servicios. A su vez, esto estd determinado, tanto por factores de mercadeo
(empaquetamiento de servicios, definicidon de servicios, manejo de pagos y créditos), como
por aspectos regulatorios que afectan el nivel de precios de los servicios de telecomunica-
ciones, los que a su vez dependen de los costos y de las expectativas de ganancias de los
empresarios.

En 2002, el Banco Mundial, en el estudio de Navas-Sabater, Dymond y Juntunen, ofrecié
un marco de andlisis para la expansion de los servicios de telecomunicaciones que hoy se de-
nomina el “modelo de brechas”, por cuanto busca identificar tanto los motivos por los cuales
no se logra un acceso universal, asi como las posibles magnitudes involucradas. Las brechas
se definen sobre la base de dos dimensiones: el aislamiento geografico y la pobreza. Mientras
el aislamiento geografico puede también expresarse en términos de costo, es decir, a mayor
aislamiento, mayor costo de brindar los servicios, la pobreza es claramente una variable con
fundamentos econémicos, que explica la restriccion de la demanda.

1  Las palabras en inglés son availability, traducida aqui como acceso, o accesibilidad; accesibility, traducida aqui
como disponibilidad, y affordability, traducida como “asequibilidad”.
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Grafico 7.1
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El modelo se resume el grafico 7.2. Claramente, se identifican dos brechas: la de mercado
y la de acceso. La brecha de mercado indica cuédnto el mercado se puede ampliar con politicas
regulatorias adecuadas, asociadas a una mayor competencia, para un determinado nivel de
despliegue de infraestructura. Por otra parte, la brecha de acceso refleja la falta de oferta de
los servicios y se postula que es més grave, tanto para las localidades mas aisladas como para
las mds pobres.?

Segin Galperin (2004), la brecha de acceso es en realidad la que se refiere a cudn asequi-
ble es. En la medida que las tecnologias disponibles pueden ofrecer servicios practicamente
en cualquier parte, el problema es pagar el costo involucrado. Si se plantea el tema en estos
términos, el problema del acceso universal se convierte en un problema de decidir en qué
parte de la cadena de valor se aplica el subsidio. Hasta la fecha, la mayoria de las experien-
cias indican que se aplica el subsidio en el origen de la cadena de valor, es decir, en la oferta;
lo que claramente reduce los costos de transaccion para el administrador del subsidio. Sin
embargo, visto desde el punto de vista de la capacidad de pago, lo razonable seria aplicar el
subsidio al final de la cadena de valor, es decir, al consumidor final para quien resulta muy
caro pagar por los servicios que utiliza. En consecuencia, la focalizacidn de los subsidios se
mantendria como un problema de politica publica para aliviar la pobreza, dejando el desarro-
llo de la oferta a los mecanismos de mercado.

2 Con este modelo como marco de andlisis, Regulatel (2006) planted y desarroll6 un estudio que midio las bre-
chas y que sera detallado mas adelante en este capitulo.
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Grafico 7.2
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Fuente: Navas-Sabater, Dymond y Juntunen (2002).

Otra version del modelo de brechas puede encontrarse en Wellenius y Townsend (2005).
En este caso, las variables que definen la brecha son explicitamente econdmicas: costo (ofer-
ta) y la capacidad de pago (demanda). En el grafico 7.3 aparece el detalle de la clasificacion,
que mantiene la denominacién de brecha de mercado, pero modifica la brecha de acceso a
brecha de desarrollo. Esta se define como la diferencia entre lo que el mercado puede hacer
y lo que el gobierno considera necesario para alcanzar varios objetivos de politica publica:
desarrollo econémico, balance regional, equidad social, integracién cultural, mejoras en ma-
teria de seguridad, entre otros (Wellenius y Townsend, 2005, pag. 582).

En los modelos revisados, con mayor o menor énfasis, la capacidad de pago por los servi-
cios es una variable fundamental para definir el nivel de universalizacion y, como contrapar-
tida, el &mbito de la politica publica para lograrla. La otra variable es el costo de provision,
que se suele asociar a las dificultades de acceso geogréifico y a la que se ha dado mayor
énfasis en el andlisis y politicas.

Estado actual de los programas de universalizacion

El estudio que recientemente publicé Regulatel presenta en detalle el estado actual de los pro-
gramas de universalizacion de los servicios de telecomunicaciones en la regién en el marco
del modelo de Navas-Sabater, Dymond y Juntunen (2002). La situacién presentada en el in-
forme, que no estudia en profundidad los temas vinculados al grado en que los servicios son
asequibles, muestra un panorama variado en términos de las definiciones (acceso, de quién),
instrumentos (teléfonos publicos, telecentros), alcances (rural, urbano marginal, programas
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Grafico 7.3
MODELO DE BRECHAS -WELLENIUS Y TOWNSEND
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educativos, o de salud), fuentes de financiamiento (subsidios cruzados, porcentaje de ventas
a un fondo, Tesoro Publico) y éxito de los programas adoptados y ejecutados en la region.

Sobre la base de estudios de caso de 19 paises, que alimentan la presentacién de una
perspectiva comparativa, el estudio concluye con un conjunto de recomendaciones. Estas
conclusiones, si bien buscan cambiar el enfoque utilizado en los programas de universaliza-
cién, desde nuestro punto de vista pueden ser enriquecidas de cara a las oportunidades que
brinda la convergencia. El marco analitico de dicho estudio, como ya se sefial6, fue el trabajo
de Navas-Sabater, Dymond y Juntunen (2002), y que se resumid en la seccion anterior.

Para los fines de este capitulo, que enfoca los programas de universalizacion desde la
convergencia tecnoldgica, es importante comenzar con el estado de la cuestion que es pre-
sentado en el citado estudio. En lugar de hacer un resumen detallado, se llama la atencion
sobre los siguientes puntos que nos parecen mas importantes de cara a la convergencia:
limitada cobertura, calculos de brechas de mercado y de acceso, modelos de financiamiento,
definicion de servicios a universalizar, flexibilidad de las administraciones y enfoque inte-
grado de los programas con el marco regulatorio. A continuacién, se examinard en detalle
cada uno de ellos.

Limitada cobertura

La cobertura de los servicios de telecomunicaciones, convergentes o no, es muy limitada en
América Latina y el Caribe. Comparado con Estados Unidos, la Unién Europea o los paises
de la OCDE, la cobertura de telecomunicaciones en la region se encuentra bastante rezagada.
En el cuadro 7.1, se muestran las diferencias absolutas en teledensidad para tres servicios
—fijo, movil y acceso a Internet—, indicando que América Latina alcanza la mitad de las tele-
densidades alcanzadas por los paises europeos y Estados Unidos. Por su parte, en el cuadro
7.2, se muestra la brecha regional, medida como el coeficiente entre el indicador en América
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Cuadro 7.1
DENSIDAD EN TELEFONIA FIJA, MOVIL E INTERNET (2003)

Lineas fijas Lineas méviles Usuarios de Internet
Region/Pais por 100 hab. por 100 hab. por 100 hab.
Europa y cis* 32,44 54,57 24,19
América Latina 17 24 -
Estados Unidos 62,13 54,3 55,58

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la uIT, Regulatel y wbi.
*  Commonwealth of Independent States: Armenia, Azerbaijan, Bielorrusia, Georgia, Kazakstan, Kirgistan, Moldavia,
Russia, Tajikistan, Ucrania y Uzbekistan.

Cuadro 7.2
BRECHA REGIONAL"
Cociente América Latina/oCDE
Indicador
1998 2004
Teléfonos fijos por 100 habitantes 0,2 0,3
Teléfonos méviles por 100 habitantes 0,16 0,45
Usuarios de Internet por cada 10.000 habitantes 0,07 0,28

Fuente: UIT 2004, “ICT Statistics Database” (en linea) http://www.itu.int/ITu-D/icteye/Indicators/Indicators.aspx#

*  Los valores muestran el cociente entre el valor del indicador en América Latina y el Caribe (ALC) y el valor en la
OCDE. EI numero 1 significa que no hay una brecha entre las dos regiones; valores menores que 1 indican que
existe una brecha en ALC con respecto a los paises de la OCDE. Cuando un valor aumenta (disminuye), indica que
la brecha se reduce (amplia).

Latina y el Caribe y el valor alcanzado en los paises de la OCDE, para los tres servicios con-
siderados.

Dos observaciones llaman la atencion. En primer lugar, la confirmacion del absoluto re-
zago en la region, que exhibe el 30% de la teledensidad alcanzada por los paises de la OCDE,
el 45% de la teledensidad mévil y un 28% del acceso a Internet.? No solamente la univer-
salizacion es todavia un objetivo de alcance lejano, sino que ademas estamos muy lejos de
lo que se ha logrado en otros paises. En segundo lugar, a pesar de lo anterior, la reduccion
de la brecha en servicios mdviles y en el nimero de usuarios de Internet ha sido bastante
significativa entre 1998 y 2004, a un ritmo bastante mayor que la reduccion de la brecha en
telefonia fija.

3 Las diferencias entre las dos regiones en el nivel de ingresos y su distribucion, asi como en las metas de las
politicas publicas y los recursos destinados a lograrlas pueden constituir la razén fundamental que explica el
nivel alcanzado por los indicadores.
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Si bien es razonable postular que estos niveles de cobertura responden a los niveles de
crecimiento econdmico alcanzado por cada grupo de paises, por lo que la universalizacién
solamente podria alcanzarse en el tiempo, también es cierto que el sentido de la causali-
dad puede ser exactamente el inverso, de tal modo que sea necesario expandir la cobertura
como condicién para el crecimiento y desarrollo econdémicos. Por ende, los programas de
universalizacion no serian solamente una respuesta a las necesidades de equidad interna de
un pais, sino también parte de las politicas dirigidas a superar la situacién de pobreza de las
personas.

Sea cual sea la direccion de la causalidad, las diferencias de teledensidad justifican pro-
seguir planteando la universalizacién como objetivo de politica. La justificacién para esta
afirmacion se basa en consideraciones de eficiencia y equidad. Con respecto a la eficiencia,
como se discutid en la seccion anterior, el mayor acceso de las personas permite que se origi-
nen las externalidades de red, aumentando los beneficios que reciben las personas que ya se
encuentran conectadas, asi como la realizacién de economias de escala, abaratando los costos
para las empresas. No obstante, con la convergencia damos un paso hacia delante y ya no esta
ma4s en juego solamente el acceso a las comunicaciones a distancia, sino también el acceso a
la informacién que puede ser la condicién previa al aumento de bienestar. En relacion con la
equidad, los objetivos de politica publica incluyen la reduccion de las desigualdades entre las
personas, facilitando asi su desarrollo como ciudadanos.

Las cifras también permiten observar que la reduccion en la magnitud de las brechas es
diferenciada segtin servicios, donde los servicios mas regulados (telefonia fija) se expanden
a un ritmo menor que los servicios menos regulados (moéviles y acceso a Internet). Este
resultado es esperable desde el punto de vista de los costos de transaccidn relativos entre
servicios regulados y no regulados y puede servir para llamar la atencion de los reguladores
de la region hacia una revision mas amplia de las politicas regulatorias, ya sea para expandir
la telefonia fija, si se continda insistiendo con este servicio, o para no limitar la expansion de
la cobertura de servicios mdviles o de acceso a Internet.

Estimacion de brechas

La estimacion de las brechas de mercado y acceso en los paises de la region arroja resultados
interesantes, ya que brinda una base de comparacion entre los paises considerados y con-
tribuye a fijar metas, aun cuando las limitaciones que imponen los ingresos no hayan sido
consideradas de manera explicita.

Las estimaciones muestran que la brecha de acceso es mucho mayor que la brecha de
mercado.* Esto ocurre sin importar si se considera la telefonia mévil, el acceso a telecentros

4 Es importante anotar que la metodologia de estimacion, al requerir datos comparables entre paises, ha exigido
formular supuestos. Uno de los supuestos mas criticos se refiere al criterio para considerar a una poblacién
como atendida, es decir, que cuenta con oferta. El criterio da como atendida a la totalidad de la poblacion de la
menor unidad politica declarada con oferta. Esta claro que este criterio sobreestima la cobertura, particularmen-
te para &reas rurales, para las cuales es usual que, de haber cobertura, solamente se extienda sobre la capital del
distrito.
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o los servicios de banda ancha, como lo muestran los calculos diferenciados, realizados por el
equipo que llevo a cabo el estudio de Regulatel. En consecuencia, el estudio permite observar
los déficit de cobertura en potenciales servicios, o plataformas, convergentes. De esta mane-
ra, es posible cuantificar con facilidad las metas que deben lograr las politicas.

Esta constatacion no hace mas que reforzar la observacion anterior, sobre las grandes
diferencias en teledensidad entre los paises considerados y las diferentes velocidades de cre-
cimiento en la expansion del acceso a los servicios de telecomunicaciones. La consecuencia
normativa légica de esta evidencia es que la regulacion y las politicas publicas deben tener
como meta incrementar la inversion para ampliar la cobertura de los servicios. De esta mane-
ra, el reto estd en fomentar la inversion para ampliar la oferta, en un contexto donde predo-
mina la pobreza, lo que genera una restriccion de demanda y desincentiva la inversion, colo-
cando en el centro de la discusion el problema de como hacer mas asequibles los servicios. El
dilema esta en decidir si deben ofrecerse incentivos a los operadores existentes en cada pais,
para completar la oferta geografica de los servicios existentes, o fomentar la diversificacion,
mediante la busqueda de nuevos modelos de negocios, tecnologias y, evidentemente, servi-
cios. Por lo cual, los nuevos modelos y servicios ofrecen oportunidades a nuevos actores, que
tendrén éxito si vienen acompafiados de innovaciones.

Financiamiento

La evidencia del estudio permite constatar un cambio claro en la manera de financiar los
programas de universalizacion. De los subsidios cruzados generalizados en la época de los
monopolios estatales, la liberalizacion y privatizacion ocurridas en los paises en los tltimos
afios, han traido consigo la creacion de fondos, principalmente financiados con las tarifas
de los servicios de telecomunicaciones (Pert), o con lo recaudado como parte del proceso
de privatizacién (Guatemala) y, en algunos paises, con recursos del Tesoro Piblico (Chi-
le, México). Esta manera de financiar los programas de universalizacion hace transparente,
tanto el origen como el destino de los fondos, quedando claro quién se beneficia en dltima
instancia con los recursos destinados a los programas de universalizacion, y quién se hizo
cargo de los costos. Ademas, al alinear las tarifas de los servicios finales con sus respectivos
costos, eliminando los subsidios cruzados, se sientan las bases para una competencia sana en
el mercado.

No obstante, la constitucion de fondos no asegura, por si misma, el éxito de dichos progra-
mas, ya que solamente se puede asegurar la disponibilidad de recursos. Una parte importante
del éxito de los programas financiados por la via de fondos especificos depende, a nuestro
juicio, de dos condiciones. Por una parte, se encuentra la voluntad de ejecutar los programas
y proyectos, es decir, de gastar.’ Por otra, la segunda condicién consiste en la capacidad de
gestion. Los casos que ilustran estos dilemas son el de Brasil, donde el dinero alimenté al
fondo, pero no se gastd; o el de Argentina, donde el mecanismo se cred legalmente pero no
se implement?.

5 Al ser recursos de caracter publico, los gobiernos pueden utilizar los saldos acumulados para contribuir a mos-
trar cifras macroeconémicas favorables.
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De esta manera, la implementacion de los programas de universalizacion financiados por
fondos depende de modo critico de los entornos institucional y politico. Estos pueden favore-
cer, o impedir, la ejecucidn de una politica cuyo disefio fue impulsado por consideraciones de
eficiencia, como las economias de escala o las externalidades de red, pero que no incorpord
con claridad ni las restricciones que impone el entorno institucional para la gestion, ni los cos-
tos de transaccion de las interacciones institucionales o politicas. La teoria y los modelos son
muy utiles para definir el marco y los alcances de los programas y politicas. El éxito depende
finalmente de la calidad de la gestion, que esta limitada por las restricciones institucionales.

Alcance y servicios a universalizar

Es importante anotar que, en la regidn, los paises se han alejado de las definiciones de ser-
vicio universal, es decir, aquellas que postulan “un usuario, un teléfono”. Hay un enfoque
generalizado con respecto al tema de acceso universal en que la ampliacion de cobertura
depende de los accesos comunitarios, que claramente permiten ofertar servicios a un mayor
nimero de personas con menores costos.

Respecto de los servicios a universalizar, la tendencia hasta la fecha ha sido hacia la
definicién de un paquete de servicios bésicos, soportados en tecnologias tradicionales. En
consecuencia, se presume que los costos, en términos de los recursos ptblicos requeridos, se
minimizan, permitiendo asi dar servicio a més personas con tarifas mds bajas.

Al optar por la definicion de “acceso universal”, aunada a la provision de un paquete
basico de servicios, la prictica, de hecho, ha consistido en instalar teléfonos publicos en
comunidades y pequeiias localidades. Este tipo de acceso comunitario se entiende como el
cumplimiento de la meta planteada de acceso universal. Son contados los casos en los cuales
se expande el conjunto de servicios introducidos en el paquete de universalizacion, para in-
cluir accesos a Internet, también comunitarios. Mucho menos extendida es la inclusion de la
telefonia mévil, y menor todavia la consideracion de la television por cable como parte del
paquete de servicios de acceso universal.

Flexibilidad para la administracion de los recursos y programas

Los administradores de los programas tienen flexibilidad limitada para definir el paquete de
servicios que pueden ser incluidos en los programas de acceso universal. Este es uno de los
puntos mas importantes para el estudio de la universalizacion a la luz de la convergencia.
La limitada flexibilidad puede explicarse por consideraciones legales que, a su vez, reflejan
balances de economia politica. En la medida en que se utilizan recursos publicos, ya sea
directamente por la via de asignaciones del tesoro publico o indirectamente por medio de
las contribuciones de los operadores® que adquieren caracter de tributo, se presenta un juego

6 Desde el punto de vista econémico, por cierto, el sujeto a quien se demanda el pago puede ser diferente del
sujeto que paga efectivamente. Este es el tema de “incidencia” en la teoria econémica. Como es sabido, la
elasticidad de la demanda es la que determina cual de los agentes asume el costo de la imposicion. Cuanto méas
inelastica sea la demanda, mas paga el consumidor final. Por tanto, si bien se recauda a los operadores, quienes
pierden bienestar en mayor proporcién son los consumidores.



198 ENREDOS: REGULACION Y ESTRATEGIAS CORPORATIVAS FRENTE A LA CONVERGENCIA

legal interesante. Cuando las asignaciones para los programas de universalizacion provienen
del tesoro publico, el administrador del programa puede tener mas flexibilidad para definir
qué servicios pueden ser financiados, haciendo asi menos costosa la introduccién de servicios
convergentes como parte del paquete de universalizacion. Es obvio que el grado efectivo de
flexibilidad del administrador depende de cuan amplia sea la definicion de acceso universal
comprendida en el instrumento normativo de mayor jerarquia. En otras palabras, si la ley de-
fine el acceso universal como la disponibilidad de teléfonos, la capacidad del administrador
de ampliar la definicién serd muy limitada.

Por otra parte, cuando los fondos se financian con las contribuciones de los operadores,
éstos pueden esforzarse en cabildear para que el paquete de servicios comprendidos en los
programas de universalizacion se limite a los servicios que ellos ofrecen, convirtiéndose
de este modo en potenciales beneficiarios de los recursos. En cualquiera de los dos casos,
los legisladores también pueden tener interés en participar en la definicién del paquete de
servicios, haciendo més complejo el proceso para definirlo. Las consideraciones en materia
de economia politica, que obligan a tener en cuenta los juegos estratégicos entre grupos de
interés y los costos de transaccién involucrados en ponerse de acuerdo, cuando son las em-
presas, los administradores de los fondos y los politicos los que participan en el juego, pasan
a ser fundamentales para la introduccidn de servicios convergentes como parte del paquete
de servicios incluidos en los programas y politicas de universalizacion.

Vision integral de politicas regulatorias y programas de universalizacion

Los programas de universalizacion no pueden pensarse de manera separada de los marcos
normativos y regulatorios. La discusion previa, sobre la relacion entre el mecanismo para le-
vantar los recursos y la flexibilidad del administrador, ilustra con claridad uno de los aspectos
que debe ser considerado. Otros aspectos que deben tomarse en cuenta incluyen la relacion
entre la clasificacion de servicios y los servicios que son objeto de universalizacidn, lo que a
su vez afecta la definicion de la meta de los programas.

Sin embargo, el tema de la necesidad de contar con una vision integral de las politicas
regulatorias y programas de universalizacion, es mds general. Un marco regulatorio que pro-
mueva la competencia en relacion con las redes existentes, en un contexto de restriccion de
demanda, aunado a una severa restricciéon de oferta, serd poco conducente a la expansion
universal de servicios convergentes, a diferencia de otro que promueva la expansién de in-
fraestructura. No obstante, si la estrategia que promueve la expansion de infraestructura esta
basada en la obtencion de rentas que la empresa establecida debe lograr para financiar la ex-
pansion, por la via de altas tarifas y una competencia administrada o reducida, los resultados
pueden ser contraproducentes. Las empresas establecidas pueden encontrar poco rentable
ofrecer servicios nuevos o expandir redes convergentes. Al mismo tiempo, la politica puede
desalentar la inversion en nuevos emprendimientos de empresas nuevas que requieran recur-
sos de la misma empresa establecida. De igual manera, puede restringir la interconexion, o
poner barreras a la asignacion eficiente de recursos de numeracion o de espectro. En conse-
cuencia, el resultado puede ser contrario a lo esperado.

La politica sectorial no puede estar separada de la politica de universalizacién de los
servicios. Ademas, estd claro que la convergencia redefine el &mbito de la politica sectorial.
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La disminucién de los costos de transaccion y la incertidumbre para promover la inversion se
convierten en tareas que requieren un disefio refinado.

El balance que puede extraerse del estudio de Regulatel es positivo, en la medida en que
la mayoria de paises ha avanzado en colocar en la agenda de manera prioritaria la expansion
de la cobertura de los servicios. Para esto, han adoptado definiciones consistentes con las res-
tricciones de recursos y magnitud del emprendimiento, como la de acceso universal, y hecho
transparente para los usuarios y beneficiarios el origen de los recursos destinados para dicho
efecto, con la constitucion de fondos destinados a la expansion. Ante estas circunstancias, el
reto de la oferta de servicios basados en tecnologias convergentes no se ha enfrentado todavia
de manera efectiva, ni tampoco se ha abordado con claridad el tema de cuédn asequibles son
los servicios. En la siguiente seccion, se examinara este asunto desde la perspectiva de los
cinco paises que forman parte de este estudio.

Lecciones y retos: una vision de los cinco paises estudiados

A la luz de lo discutido de manera general con respecto a los paises de la region, tarea faci-
litada por la reciente publicacion del informe de Regulatel, el enfoque se centra ahora en los
cinco paises que son parte de los estudios de caso del Estudio de Armonizacién Regulatoria.
Para analizar los programas de universalizacidn desde la perspectiva de la convergencia en el
actual marco normativo, es necesario evaluar la flexibilidad de éstos en varias dimensiones,
a saber:

e ;Cuadl es el nivel de cobertura de los servicios? Al hablar de universalizacién, es im-
portante conocer la magnitud del problema. ;Es razonable hablar de un problema de
universalizacién de los servicios de telecomunicaciones cuando la cobertura no es del
100%? Esta discusién no puede llevarse a cabo en forma aislada de aquella sobre cuan
razonable es confiar en que la competencia en servicios con tecnologias convergentes
cierre la brecha sin politicas publicas.

* ;Cudn flexible es la definicion del conjunto de bienes y servicios? En un contexto de
gran dinamismo tecnoldgico y de oferta variada de servicios, ;a quién le corresponde
definir en qué consiste el paquete de servicios que comprende el acceso universal?
(Qué servicios se universalizan? ;Qué servicios convergentes ya han sido incorpora-
dos en los programas y politicas de universalizacién?

* Sila competencia y liberalizacion no serdn suficientes para introducir una oferta uni-
versal de servicios convergentes a precios asequibles, ;Quién tiene la responsabilidad
de proveer los servicios convergentes? ;Cudl es la principal fuente de financiamiento?
(La definicién de fuente de financiamiento es un obstaculo para la definicion de los
servicios convergentes que son financiados con los programas de acceso universal?

* Alaluz de la discusién anterior, ;qué cambios normativos o regulatorios son necesa-
rios para introducir servicios convergentes en los programas de universalizacion?

En el cuadro 7.3 se presenta un panorama de los programas de acceso universal en los
cinco paises comprendidos en el estudio, donde la caracteristica comin es la constitucién
de fondos, cuya utilizacion ha variado en intensidad. Mientras Argentina y Brasil no han
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utilizado los fondos, México, que fue el dltimo pais en constituirlos, ha hecho uso de ellos a
un ritmo mayor que Chile, pais pionero en la constitucion de fondos, y Peru, cuyos fondos se
acumulan a partir de cargos a las tarifas. La provision de teléfonos publicos domina la defini-
cion de los servicios que pueden ser financiados como parte de las obligaciones de universa-
lizacion. Al respecto, nuevamente Argentina y Brasil abarcan el &mbito més amplio al cubrir
dentro de la oferta a minusvalidos, instituciones de salud y de educacién, como también el
acceso a Internet, mientras que Chile y Perd, de hecho, estdn adaptando la oferta de servicios
de manera mas ripida y consistente con la oferta de servicios convergentes.

Nivel actual de cobertura y retos

El hecho de tener claridad sobre el nivel actual de cobertura de los servicios de teleco-
municaciones permite dimensionar la magnitud del reto que enfrentan los programas de
universalizacion de los servicios. Los cinco paises sometidos a estudio muestran niveles
diferenciados de cobertura de los servicios. A diciembre de 2005, Perd se encuentra clara-
mente a la zaga del promedio de los otros paises que forman parte de este estudio. En el caso
de la telefonia fija, mientras en los otros paises, uno de cada cinco habitantes cuenta con
telefonia fija, en Perd, la proporcién es de menos de uno por cada diez. En telefonia moévil,
mientras Chile muestra una teledensidad mévil de dos tercios, Argentina super6 el 50% y
Meéxico y Brasil se acercan rapidamente, Pert se encuentra rezagado con una penetracion de
casi un 20%. Esto se observa en el cuadro 7.4 para la telefonia fija y en el cuadro 7.5 para
la telefonia movil.

Los diferentes marcos regulatorios, la antigiiedad de la implementacion y las diferencias
observadas en el desempefio econdmico reciente pueden ser las causas que explican estos
distintos resultados. Para ilustrar esta idea, en el grafico 7.4 se muestran las tasas de creci-
miento en materia de cobertura de los diferentes servicios (fijo, mévil y acceso a Internet),
y la tasa de crecimiento per cdpita del pais, en el periodo 1994-2002, que corresponde al
rango para el cual hay disponibles datos comparables. Con respecto a todos los paises aqui
analizados, no ha habido una relacidn notoria entre la tasa de crecimiento del PIB per cépita y
las tasas de crecimiento en las lineas en servicio, fija o mévil, y el acceso a Internet. Destaca

Cuadro 7.4
LINEAS FIJAS POR CADA 100 HABITANTES

Pais Lineas fijas por cada 100 hab.
Argentina 22,8
Brasil 23,04
Chile 22,04
México 18,23
Peru 8,05

Fuente: uIT (2004), “ICcT Statistics Database” (en linea) htp://www.itu.int/itu-D/icteye/Indi-
cators/Indicators.aspx#
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Cuadro 7.5
LINEAS MOVILES POR CADA 100 HABITANTES

Pais Lineas moviles por cada 100 hab.
Argentina 57,27
Brasil 46,25
Chile 67,79
México 44,34
Peru 19,96

Fuente: uIT, 2005.

el casi absoluto estancamiento del ndmero de lineas fijas, y el dinamismo de las lineas m6-
viles y, con mayor intensidad en el caso de Peru, del crecimiento de los usuarios de Internet,
al mismo tiempo que el desempeiio econdmico ha mostrado altos y bajos significativos en
varios casos.

En Chile, pais que muestra los niveles de cobertura més altos, una hipdtesis que puede
explicar este desempefio apunta a examinar la combinacién de una politica econémica con-
sistente que ha promovido el crecimiento econdmico, junto a un marco regulatorio que no
ha sufrido grandes redefiniciones y el financiamiento de los programas de universalizacion
con recursos del Tesoro Publico, con metas claras y con flexibilidad en las definiciones de
los servicios elegibles para financiamiento. Por su parte, Argentina, que acaba de superar una
crisis econdmica importante, que involucrd un cambio politico que afecté el desempefio de

Grafico 7.4
TASAS DE CRECIMIENTO: PIB PER CAPITA, LINEAS FIJAS,
LINEAS MOVILES Y ACCESOS A INTERNET
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la UIT y wDI.
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las instituciones y los incentivos para la inversion al congelar las tarifas en pesos devaluados,
registrd un claro estancamiento en la velocidad de la expansion durante el periodo de crisis,
y la imposibilidad institucional de acumular recursos en el recientemente creado fondo de
acceso universal. La dindmica de modernizacion de los servicios en dicho pais esté liderada
por la competencia en los servicios moviles. Brasil y Perti han experimentado fluctuaciones
abruptas en las tasas de crecimiento econdmico, y comparten con México el estancamiento
de la telefonia fija. Los mercados de telefonia mévil y acceso a Internet se mantienen dina-
micos, a pesar de las variaciones en las tasas de crecimiento econdmico.

Al volver ahora a los resultados del calculo de brechas realizado en el estudio de Regula-
tel, se observa que no se hizo el calculo con respecto a Argentina. Asimismo, es importante
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recordar que, al hacer los cdlculos, se puso énfasis en la oferta y no en cudn asequibles son
los servicios.

Las cifras que se observan en el cuadro 7.6 corresponden a servicios de telefonia mévil,
las que aparecen en el cuadro 7.7, a acceso a Internet y las del cuadro 7.8, a banda ancha.
Entre los cuatro paises respecto de los cuales se hicieron los calculos, la brecha de acceso de
los servicios mdviles es bastante pequefia, mientras que la que corresponde a los servicios de
banda ancha es la mas significativa.

Cuadro 7.6
BRECHAS DE ACCESO: TELEFONIA MOVIL (%)

Pais Acceso actual Frontera de mercado Brecha de acceso
Brasil 63 75 25
Chile 72 85 15
México 71 83 17
Peru 58 63 37

Fuente: Elaboracion propia con datos de Regulatel.

Cuadro 7.7
BRECHAS DE ACCESO: TELECENTRO/INTERNET (%)

Pais Acceso actual Frontera de mercado Brecha de acceso
Brasil 56 72 28
Chile 71 75 25
México 70 75 25
Peru 60 62 38

Fuente: Elaboracion propia con datos de Regulatel.

Cuadro 7.8
BRECHAS DE ACCESO: BANDA ANCHA (%)

Pais Acceso actual Frontera de mercado Brecha de acceso
Brasil 30 44 56
Chile 27 30 70
México 31 36 64
Peru 55 59 41

Fuente: Elaboracion propia con datos de Regulatel.
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Si se considera el desempefio relativo de los paises, tanto para moéviles o acceso a Inter-
net, la magnitud de las brechas de acceso es mayor en Pert (37 y 38%, respectivamente),
y menor en México (25%, acceso a telecentros) y Chile (17% en mévil y 25% en acceso a
telecentros). Lo contrario ocurre en el caso de la brecha de acceso a banda ancha, respecto
de la cual Pert exhibe actualmente el nivel menor (un 41%), y Chile el mayor (70%).

Servicio / Acceso universal: ;Qué es? ;Quién lo define?

La literatura y la practica han establecido las diferencias entre servicio y acceso univer-
sal, las cuales son importantes porque contribuyen a definir las metas de atencién y, por
tanto, las necesidades de recursos y financiamiento. Tal como se indicé anteriormente, en
la regidn se ha adoptado la definicidn de acceso universal, donde claramente se reduce la
necesidad de recursos de financiamiento, ya que se promueve el acceso comunitario y no
el residencial.

El dilema que enfrentan los reguladores y disefiadores de politicas es sencillo de formu-
lar, pero complicado de resolver: si se intenta universalizar un paquete de servicios sencillos
o bésicos, que cuesten menos, se podrd atender a mas gente; si se intenta universalizar un
paquete de servicios avanzados, que cuesten mas, se podrd atender a menos gente. Al plan-
tear el dilema en estos términos, la magnitud de la brecha en un determinado servicio podria
comenzar a influir sobre la opcién de los servicios, o accesos, a universalizar. La adopcién de
una u otra definicion tiene correlacion con el paquete de servicios que se puede ofrecer y con
las necesidades de financiamiento. En este caso, la clave estd en el costo, y no precisamente
en lo complejo, o moderno, de los servicios.

Brasil y Pert han establecido con claridad la definicion de acceso universal. Al nivel de
las leyes respectivas, mientras Brasil habla de obligaciones de universalizacion,

“El servicio universal es un conjunto de servicios de telecomunicaciones que habran de
prestarse con una calidad determinada y precios accesibles, con independencia de su loca-
lizacion geografica. Se promueve que la poblacion tenga acceso a los servicios esenciales
de telecomunicaciones, pese a las desigualdades regionales, sociales, econdmicas y las
referidas a los impedimentos fisicos.”’

En Perd, se habla del principio de servicio con equidad:
“Las telecomunicaciones se prestan bajo el principio de servicio con equidad. El derecho
a servirse de ellas se extiende a todo el territorio nacional promoviendo la integracion de

los lugares mds apartados de los centros urbanos.”®

La ventaja de la amplitud de la definicién a nivel de la ley es que brinda la oportunidad
para que sea el administrador del fondo quien sea finalmente quien define, de hecho, el

7 Articulo 6 del Reglamento general del servicio universal (DL 764/2000). Traduccion libre.
8 Atrticulo 5, texto Unico ordenado de la ley de telecomunicaciones, Decreto Supremo 013-94-MTc.
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paquete especifico de servicios que se pueden ofrecer como parte de las obligaciones de
universalizacién. Mientras en Brasil se habla de servicios esenciales para todos, incluidos los
discapacitados, en Peru se enfatiza la cobertura geogréfica de los servicios de telecomunica-
ciones —sin detallar si son esenciales o no. Ademads, se establece que se trata de un derecho
de los ciudadanos.

En la prictica, solamente Perti y Chile han financiado la instalacion de telecentros, es de-
cir, acceso comunitario a Internet, con los fondos destinados a universalizar los servicios de
telecomunicaciones. Por otra parte, Argentina, Brasil y México financian teléfonos publicos
y han ofrecido la posibilidad de orientar el gasto de universalizacion a sectores especificos,
como la educacién y la salud.

La discusiéon del marco conceptual, orientada por la nueva economia institucional,
llama la atencion sobre la necesidad de que el paquete de servicios de telecomunicaciones
para la universalizacién incluya la alfabetizacién digital. Tal como ocurre con alguien
que no sabe reconocer nimeros y, por tanto, no puede hacer una llamada telefénica para
la cual tendria que digitar los nimeros personalmente, ocurre también con los servicios
que requieren un conocimiento minimo de lectoescritura para poder ser usados de manera
efectiva. De este modo, concentrarse en el paquete de servicios convergentes serd inutil
para contribuir a superar la pobreza si las personas no tienen los conocimientos minimos
para utilizar los servicios que componen el paquete. Esto es clave en la adaptacion a
la convergencia y requerird cambios importantes que van mds alld del sector de teleco-
municaciones y tienen que ver con la flexibilidad de las decisiones en materia de gasto
publico.

Fuentes de financiamiento

La constitucién de fondos de financiamiento es considerada la mejor practica en un contexto
de liberalizacion de mercados e introduccién de competencia. Lo anterior es valido porque
con competencia y liberalizacion, la antigua prictica de lograr la universalizacion de los ser-
vicios de telecomunicaciones mediante subsidios cruzados geogrificos o entre servicios es
impracticable, ya que lleva a la quiebra de los operadores. Es asi como Chile fue el pionero
en la constitucion de fondos de acceso universal, seguido de Perd en los afos noventa. No
obstante, se observa una diferencia fundamental entre los fondos de los dos paises. Mientras
en Chile, el Fondo de Acceso Universal (FAU) se financia con fondos del Tesoro Publico, en
Pert, el Fondo de Inversion en Telecomunicaciones (Fitel) se financia con contribuciones de
los operadores de servicios portadores y finales.”?

Esta situacion tiene una correlacidn interesante en términos de los servicios que se pueden
financiar. Mientras en Chile es el administrador del FAU, es decir, la Subsecretaria de Comu-
nicaciones, la que define el paquete de servicios, en Peru esta implicito que el Fitel no finan-
ciard la expansion de servicios que no contribuyen al fondo, como la television por cable. De
esta manera, se ha establecido una suerte de “derecho de propiedad” sobre el destino de los
fondos de acceso universal en Pert por parte de los operadores que contribuyen, quedando

9 Para otras connotaciones, véase la nota 6 anterior.
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relegadas las prioridades de politica publica.!? A pesar de esto, ha habido financiamiento de
accesos para conexiones a Internet, sobre la base de la definicién peruana del “principio de
servicio con equidad” que tiene una base geogrifica, pero fue recién en 2006 que se aprobd
una asignacion importante de recursos para expandir los accesos a Internet.

Mientras los fondos de Argentina y Brasil estan legalmente establecidos, solamente el fon-
do de Brasil ha recaudado dinero, pero no ha gastado nada. En Argentina, debido a las dificulta-
des ya mencionadas en el entorno institucional, el fondo no se ha constituido de hecho. Por otra
parte,, en México, el Fondo de Cobertura Social de Telecomunicaciones se financia con recur-
sos del Tesoro. En Perd, luego de un inicio auspicioso y siendo uno de los primeros paises de
la regién que comenzd la constitucion del fondo con aportes de los consumidores, recaudados
como una imposicion a las empresas, entré en un letargo que ha terminado en la transferencia
de la responsabilidad de administracion del regulador Osiptel al ministerio respectivo.

De este modo, estd claro que la constitucion del fondo de acceso universal, por si mismo,
no garantiza efectivamente el incremento de cobertura, como lo demuestra el caso de Bra-
sil, mientras que la dependencia en recursos del tesoro publico tampoco implica un fracaso
para la expansion, como ha quedado demostrado en el caso de Chile y, en menor medida,
de México. En consecuencia, lo importante no es con cudnto dinero se dispone, o si depen-
de, o no, de las asignaciones de los politicos, sino de las condiciones institucionales y de
gestion que fomentan, u obstaculizan, la ejecucion de los programas. Planteado en términos
extremos, un programa exitoso con poco dinero puede ser mds importante para la universa-
lizacion, por el efecto de demostracion que puede generar, que contar con muchos recursos
y no ejecutarlos.

Regulacion y politicas publicas

El tema regulatorio que plantean las politicas de universalizacion de servicios convergentes
es la presencia, o ausencia, de incentivos a la inversidn en servicios asequibles para pobla-
ciones de bajos ingresos. Si la limitante principal fuera inicamente de bajos ingresos de los
pobladores, probablemente las politicas adecuadas serian aquellas que atienden especifica-
mente la demanda de servicios. Por otra parte, si el problema surge de la incertidumbre que
genera un marco regulatorio inestable y poco flexible, definitivamente las politicas regulato-
rias en telecomunicaciones tendrian que estar en el centro de la atencion.

Un cambio definitivamente necesario es contar con definiciones flexibles del paquete de
servicios a universalizar. Si bien es importante que la obligacién de implementar una poli-
tica de universalizacion, aunada a la identificacién clara de las fuentes de financiamiento se
encuentre en el més alto nivel de la jerarquia normativa, para reducir la incertidumbre de los
operadores y fomentar asi la inversion, la experiencia muestra que la flexibilidad del admi-
nistrador, una vez constituido el fondo, es tanto o mas importante.

Chile presenta el modelo mds interesante en la region, ya que ha adaptado con mayor
flexibilidad los servicios que pueden ser incluidos en el paquete de servicios a universalizar,

10 Este problema era evidente cuando el Fitel era administrado por el regulador Osiptel. Se espera que se supere
ahora que depende del Ministerio de Transportes y Comunicaciones.
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como asimismo las metas que se reformulaban de acuerdo con los avances observados. Per,
por su parte, también ha podido incluir servicios convergentes, pero todavia no como base de
la universalizacién, sino como complemento de los incrementos de acceso por la via de los
teléfonos publicos.

La implementacion de los programas de universalizacion, por ser algo tan obvio, es un
tema que usualmente se deja de lado en el disefio. Esta depende del entorno institucional y
de las restricciones que plantea la interaccion politica, frente a la disponibilidad de recursos
que, sin dificultad, pueden ser destinados a otros usos que pueden resultar politicamente mas
rentables a corto plazo. La armonizacion regulatoria, a la luz de la convergencia, no puede
dejar de lado este tema de economia politica.

Conclusiones

Dada la actual cobertura de servicios de telecomunicaciones en la region en general, y en
los paises que han sido parte de este estudio en particular, junto a la prevalencia de pobreza
y dificultades institucionales, estd claro que sin la existencia de programas especificos de
acceso universal, un conjunto importante de la poblacién podria quedar fuera de la expansion
de los servicios convergentes. Esto es particularmente critico en las areas rurales, ya que no
bastan empresarios emprendedores que puedan organizar la provision de servicios para la
ultima milla, en la medida que ésta involucra inversiones importantes que no podran hacerse
solamente estimuladas por la expectativa de rentabilidad.

Los paises de América Latina necesitan disefiar politicas especificas para comenzar a
ofertar paquetes de servicios convergentes e incluirlos en las necesidades de universaliza-
cién. Es importante que las definiciones normativas sean flexibles, de tal modo que sea a
nivel de la implementacién y de la administracién de los programas de acceso universal, que
se adopten las metas de universalizacién como parte de las politicas publicas a la luz de los
avances de la tecnologia. Tan importante como lo anterior, es la claridad en la ejecucién de
la politica, de tal modo que las dificultades en la gestion no conduzcan a los programas hacia
una paralisis.

La tecnologia permite ahora hacer invisible la diferencia entre un servicio de comunica-
cién y un servicio de informacién. De ahi que uno de los avances que es necesario realizar
para armonizar la regulacion es integrarlos y comenzar a hablar de servicios convergentes
de informacién y comunicacién, o servicios basados en TIC, ampliando la definicién de TIC.
Un cambio de lenguaje ayudard al cambio de perspectiva necesario para superar la vision
del acceso universal a teléfonos publicos. En este momento, se presenta la oportunidad de
compensar la exclusion social, dando un salto tecnolégico que ofrezca servicios de vanguar-
dia a poblaciones que no cuentan con cobertura de servicios de telecomunicaciones. Frente
a la restricciéon de demanda, la inica manera de hacer esto es con los programas de acceso
universal, ya que la dindmica de la adopcion de tecnologias convergentes en la regién esta
claramente rezagada, o solamente atiende a los segmentos que ya tienen acceso.






Capitulo 8
CONCLUSIONES PRELIMINARES Y RECOMENDACIONES

Marcio Wohlers

El avance de la convergencia en tecnologias, servicios, redes, y anilogamente en los merca-
dos, impone grandes cambios en las estructuras de mercado, generando formidables desafios
para los modelos de negocios de los operadores actuales, como también para los sistemas
regulatorios del sector de telecomunicaciones, entendidos en un amplio sentido.

Desde el punto de vista del sector privado, esta claro que todos estan en busca de modelos
que les permitan aprovechar las nuevas tecnologias, como también las sinergias que se origi-
nan gracias a la integracion de las redes.

En el sector privado, se empiezan ya a vislumbrar estrategias. Esto es posible debido a
que los cambios del mercado son mucho mas rapidos y, consecuentemente, mucho mas de-
vastadores para una empresa si es que no se acopla rapidamente a las nuevas circunstancias.
En el sector de telecomunicaciones, los casos de los grandes operadores de telecomunicacio-
nes, asi como de los lideres en el segmento de Internet, nos muestran ya algunas de las carac-
teristicas que podremos empezar a ver por parte de otros participantes. En particular se ve que
la investigacion y el desarrollo, la innovacion, la creatividad y la iniciativa serdn ingredientes
clave para esos actores en su biisqueda de nichos de servicios que les permitan mantener su
estatus en el mercado y su competitividad frente a los nuevos entrantes.

Ante el avance de los operadores de television por cable en el mercado de las telecomu-
nicaciones, unido a la disminucién de sus ingresos en el segmento de voz debido al voIP y
a la telefonia 1P, los operadores de telecomunicaciones estin demandando reglas equitativas
para poder ofrecer servicios de television. De hecho, en este sentido, estdn impulsando una
agenda pro convergencia.

Esté claro que, de los tres sectores convergentes: telecomunicaciones, Internet y radiodi-
fusion, el que estd todavia en la etapa inicial de ese proceso es el segmento de radiodifusion.
El capitulo 4, cuyo enfoque se centra el segmento (television digital) en particular, revela
que el proceso de transformacion de este sector se estd produciendo como resultado de las
iniciativas de digitalizacién de las transmisiones. Este es un cambio radical para el sector,
pues requiere de la sustitucién de casi toda la infraestructura de radiodifusion, ya que las
nuevas sefiales no son del todo compatibles con los equipos existentes de television andloga.
En camino hacia la television digital, la existencia de redes IP ofrece nuevas oportunidades
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en todas las areas de la cadena de valor, entre las cuales cabe mencionar las siguientes: empa-
quetamiento de contenidos, acceso mediante diferentes plataformas y creacién de contenido
multimedia interactivo para el piblico de habla hispana. Es quizés esta area la que ofrece el
mayor nimero de posibilidades para la region de contribuir y extraer valor econdmico en los
mercados globales. Sin duda que los escenarios que presentan los autores se veran afectados
por las decisiones de politica y regulacién que adopte cada pais y la regioén en general.

Si la convergencia es un gran reto para el sector privado, también es un formidable desa-
fio para los gobiernos en cuanto a la politica y regulacion de las TIC. Esté claro que el marco
institucional de cada pais, y a nivel regional, tendrd un gran efecto en la forma en que se
facilite o limite la convergencia. Este proceso de integracion de redes e industrias resultard
en la ampliacion técnica de las condiciones de competencia del sector. En la medida en que
el marco regulatorio original contemple una serie de barreras “regulatorio-institucionales”,
la entrada a diversos segmentos se verd severamente limitada. La convergencia requiere ne-
cesariamente de amplias modificaciones legales orientadas a la reduccién de esas barreras.
Para esto, se necesitan reguladores fuertes en términos de autonomia y capacidad técnica,
que puedan responder ademds a las siguientes preguntas clave, entre otras: ;como imple-
mentar rdpidamente las transformaciones regulatorias que requiere el progreso técnico de la
convergencia? ;Como incentivar el cambio sin afectar las caracteristicas de previsibilidad
y seguridad juridica? ;Como modificar las instituciones sin afectar negativamente los in-
centivos a las inversiones y a la innovacion del marco regulatorio? Por otra parte, hay que
recordar que el tratamiento adecuado del equilibrio (trade-off) entre incentivo a la innovacién
y seguridad juridica, es un dilema clésico de los sectores regulados que hacen uso intensivo
de la tecnologfa.!

Como se describe en el capitulo 5, los paises econdmicamente desarrollados, situados en
las fronteras de la innovacién y con mercados de altos ingresos, ya implementaron una sélida
estructura regulatoria pro convergencia, sin comprometer los principios de confiabilidad y
previsibilidad del marco juridico. A modo de ilustracién, Estados Unidos disfruta de una
cultura de regulacién totalmente consolidada, que tuvo sus inicios a finales del siglo XIX;
Japon cuenta con una fuerte tradicion de coordinacion entre el Estado y el mercado, y los
paises europeos tienen establecido, desde el 2002, un sélido esquema econémico y juridico
de modificaciones hacia la convergencia. En el contexto de estas experiencias se describen,
ademads, algunos de los errores que se han cometido. A pesar de esos errores, estd claro que
aparte de las decisiones de politica, son también importantes los mecanismos que se utilizan
en la modificacién de los marcos legales/regulatorios con vistas a la tecnologia. Estd claro
que elementos como procesos de consulta, marcos que adopten procesos frecuentes de eva-
luacién, mecanismos formales de cooperacidn entre agencias, simplificacion administrativa
y transparencia, se deben tomar en consideracion para la formulacién de la visién y su im-
plementacidn. Se espera que las experiencias de esos paises/region sirvan como guia para la
elaboracion de agendas estratégicas en América Latina.

1 Hay que recordar que la formacion de politicas pablicas y de regulacién es un proceso institucional con fuertes
componentes de path dependency (dependencias de trayectoria), cuyo transcurso ocurre de acuerdo con la dis-
posicion institucional y normativa propia de cada pais.
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En América Latina, la situacion es bastante diferente, dado que la penetracion de banda
ancha, en promedio, es atin muy baja (menos del 1,5% en 2005 y con proyecciones de un
9,3% para 2010). Por tanto, el fenémeno de la convergencia es todavia un hecho incipiente.
A pesar de esto, ya se ven pequefios avances en las zonas metropolitanas de altos ingresos,
donde existe una oferta creciente de servicios triple play. Esté claro que, desde el punto de
vista de los operadores privados, se estin comenzando a hacer esfuerzos por aprovechar la
integracion de las tecnologias.

En cuanto a la regulacion, en el capitulo 6 se sefiala que hasta estos momentos la region
no tiene una visién para el sector, a pesar de que en paises individuales se empiezan ya a
vislumbrar cambios positivos en camino hacia la convergencia. Sin embargo, estos esfuer-
70s surgen en reaccion a las presiones que les impone el sector privado. No se ve todavia
un proceso proactivo de conformacion de un marco estratégico que apoye la convergencia,
innovacién y competencia. De hecho, las agendas puiblicas pro convergencia parecerian
adecuarse mas bien a un proceso de ajustes incrementales, al no proponer cambios gene-
rales, sino més bien iniciativas puntuales. Existen paises que, incluso en el afio 2007, no
presentan agendas consistentes de transformacidn, como Brasil y Argentina. Mientras que
otros paises, como Chile, México, Perd y Colombia, ya cuentan con agendas hasta cierto
punto delineadas con una orientacién pro convergencia. Con respecto a los ultimos casos
mencionados, debe resaltarse el hecho de que esas agendas fueron impulsadas por diferen-
tes “factores detonantes”: por una parte, estdn los detonantes que surgen del Tribunal de
Defensa de la Competencia, como es el caso de Chile; y por otra, estdn los detonantes que
se originan de iniciativas politicas del Ejecutivo, como son los casos de México, Pera y
Colombia.

Teniendo en cuenta las mejores pricticas internacionales (como las europeas) en direc-
cién a la convergencia, es posible hacer avances en algunos instrumentos regulatorios como:
la clasificacion de servicios y licencias, el espectro radioeléctrico y la interconexion. En
relacion con la clasificacidn de servicios, nétese que en la fase previa a la convergencia, la
categorizacion era bastante rigida y ademads estaba asociada a una licencia de operacion para
ese mismo servicio. En la convergencia, se hace necesaria una clasificacion de naturaleza
mds genérica, de manera de reducir las barreras de ingreso al mercado.

En lo que se refiere al régimen de licencias, seria adecuado mantenerlo inicamente para
enfrentar las fallas de mercado que no puedan ser resueltas por la legislacion de defensa de la
competencia. Este proceso es capaz de impulsar la competencia y la innovacion en el sector
si se hace un esfuerzo por simplificar los procedimientos burocriticos para todos aquellos
sectores de las TIC como telecomunicaciones y radiodifusiéon que han estado desde siempre
sumamente regulados.

En cuanto a la asignacion del espectro radioeléctrico para los diversos usos, hay que su-
brayar que este es un tema critico de la convergencia. Esto se debe a la limitacion de espectro
util para las aplicaciones de tecnologias inaldimbricas que son cada vez mas numerosas y
rapidas. En ese sentido, es necesario analizar la factibilidad del uso compartido de espectro
no utilizado e, igualmente, es imperativo que se adopten otras medidas en favor del uso mas
eficiente del espectro. Ademas, se destaca la posibilidad de independizar la asignacion del
espectro, del otorgamiento de las licencias, especialmente en los casos de eventuales usos no
competitivos de ese factor critico de transmision inaldmbrica.
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Con respecto a la interconexion, factor decisivo para el funcionamiento de los mercados
de redes, se observa que es necesario ampliar la obligatoriedad de esa medida para poder
permitir que todos los proveedores de servicios convergentes estén debidamente interco-
nectados. De hecho, existen problemas urgentes y complejos a ser resueltos, como: la incor-
poracion de una efectiva solucion para la diferencia en calidad de los servicios ofrecidos, y
la introduccién de nuevos conceptos de interconexién o conexién en un ambiente de inte-
gracion horizontal. Otro asunto que debe ser resuelto se refiere a los problemas planteados
como resultado de la introduccion de redes de proxima generacion (NGN), asociados a las
diferencias, ya sea en la calidad de los servicios o en los requerimientos del consumidor.

En relacién con el tema de la defensa de la competencia, hay un asunto de alta relevancia
que es la bisqueda de criterios practicos y objetivos para evaluar si los mercados estan bajo la
regulacion sectorial (ex ante) o s6lo bajo la defensa de competencia (ex post). Una referencia
importante en el tema es la de Europa, donde la Comisién Europea inicialmente establecid
los 18 mercados (no son servicios y si mercados) en que potencialmente puede existir la regu-
lacion sectorial. Sobre la base de criterios transparentes y objetivos, el regulador debe decidir
si la situacion en materia de competencia requiere (0 no) la regulacion ex ante (sectorial).
Cabe mencionar que mientras més grandes sean los mercados, més probabilidades hay de que
se atraiga a un mayor nimero de entrantes. Para esto, acuerdos regionales de armonizacién
pueden abrir fronteras y, aumentar el nimero de usuarios a quienes se les ofrecen servicios.

En todos estos esfuerzos, no debe olvidarse el tema de la equidad. Si bien la convergencia
ofrece oportunidades inéditas para la poblacidn, éstas tienden a concentrarse en las zonas
metropolitanas, donde estdn disponibles para los sectores més afluentes. Por consiguiente,
las ventajas que ofrecen estas redes deben conceptualizarse dentro de un marco global de
acceso, que tome en consideracion no sélo las necesidades de las zonas rurales, sino también
las de las comunidades pobres en zonas urbanas, de los minusvalidos, de la gente anciana,
entre otras. Las nuevas tecnologias abren nuevas posibilidades y permiten disefiar lo que se
ha denominado como servicio universal de segunda generacion. Costos de implementacion
que anteriormente se consideraban prohibitivos, ahora son més asequibles, dado la reduccién
significativa que estin teniendo los equipos de comunicacién y computacion. Por ende, las
iniciativas de servicio universal del futuro se beneficiardn de una definiciébn mas amplia y
flexible en cuanto al tipo de proyectos que se pueden financiar con los fondos recolectados.
Ademads, se debe ofrecer la posibilidad de que ingresen nuevos actores que quizds podran
ofrecer soluciones creativas si se disefian los incentivos adecuados para generar ese tipo de
participacion.

Antes de finalizar este capitulo de conclusiones preliminares y recomendaciones, se pre-
sentan en este texto escenarios que tratan de proporcionar una guia al lector con respecto a
los diferentes resultados que podrian surgir a raiz de las diferentes decisiones de gobierno
para el sector. Los escenarios son fruto de la incorporacién (o no) de la convergencia en los
marcos regulatorios.

Al mismo tiempo, dado que América Latina funciona de manera muy cautelosa, una for-
ma en que estos estudios pueden proporcionar una justificacién para el cambio es mediante
distintos escenarios. Estos escenarios pueden ser una extrapolacion que refleja el tipo de
consecuencias que se espera que sucedan en los mercados de estos paises si se sigue con el
curso del marco legal que se describe en cada uno de estos casos.
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Posibles escenarios

Los cambios efectivos en el marco regulatorio dependen de una serie de decisiones politicas
e institucionales dificiles de predecir. A pesar de ello, es posible anticipar los efectos de algu-
nas de esas decisiones estratégicas mediante la utilizacién de escenarios.

Los escenarios delinean un futuro posible, imaginable o deseable para un sistema y su
contexto, en los cuales se describe la trayectoria que liga la situacidn inicial con el escenario
elaborado. De hecho, los escenarios no son Unicamente iméagenes alternativas del futuro,
sino que también identifican oportunidades y posibilidades de transformacién del statu quo.
Ademads, éstos ayudan a establecer los determinantes y las fuerzas motrices del cambio, asi
como las eventuales barreras a las modificaciones. La construccién de escenarios sobre la
evolucion de los contextos regulatorios es también una forma de estimular el debate sobre
los problemas de regulaciéon en América Latina y de proponer algunas soluciones (policy
implications).?

Los escenarios fueron construidos de forma extremadamente simple, siguiendo un ho-
rizonte de mediano plazo (afio 2015) y bdsicamente, se identificaron dos incertidumbres
criticas. Estas variables pueden ser vistas por medio de dos situaciones bésicas:

1) Los paises de la regién ponen (0 no) en prictica una agenda estratégica pro conver-
gencia e innovacion, incorporando medidas de reduccién de la brecha digital (univer-
salizacion).

2) La regién establece (0 no) una vision estratégica regional que armoniza y coordina
una agenda politica, a fin de encontrar nichos competitivos a nivel internacional.

En el cuadro 8.1 se presentan cuatro diferentes escenarios que corresponden a la ausencia
o presencia de las dos situaciones descritas antes.

Cada una de las celdas en el cuadro representa distintas combinaciones de las dos dimen-
siones cruciales sobre la politica y regulacion de las TIC en la region: la dimensién de vision
estratégica regulatoria, con inclusion digital (universalizacién), y la dimensién de la coopera-
cién regional en el establecimiento de politicas y la regulacion para el sector de las TIC. En los
siguientes parrafos, se presenta una breve descripcion de cada uno de los cuatro escenarios.

1. Continuidad: Este escenario es quizds el mas conservador e infortunadamente, tiene
altas probabilidades de ocurrir, debido a las poderosas fuerzas de inercia que impiden
el cambio. Este escenario se puede considerar como la linea de base que representa la
situacion actual y su continuidad. La estructura burocrética, la division de tareas por
medio de instituciones (leyes y agencias de gobierno) separadas, el fuerte nacionalis-

2 En estricto rigor, se delimitan las incertidumbres criticas (variables consideradas en los escenarios) como las
que tienen mayores repercusiones y que son, ademas, absolutamente inciertas. EI planteamiento de escenarios
implica una clara identificacion de los actores involucrados, de los puntos de partida y llegada, como asimismo
de las respectivas trayectorias. A su vez, se observa que su construccion debe reflejar los factores de cambio
(drivers) que conducen hacia cada escenario y, dependiendo del grado de sofisticacion deseado, podria ser ne-
cesario incluir algunas variables de apoyo para hacer mas consistentes las descripciones de las trayectorias y de
los respectivos escenarios.
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Cuadro 8.1
CUATRO ESCENARIOS PARA LAS TELECOMUNICACIONES EN AMERICA LATINA

A 3. Integracién de los mercados

— Cooperacidn regional sin una visién
estratégica

— Cooperacién dentro del marco
tradicional de regulacion

— Armonizacién simple, con énfasis en
las necesidades de los operadores
regionales

— Provisidn de servicios mas eficiente
dentro de las empresas de dimensién
regional

Alta cooperacion e integracion

1. Continuidad - “convergencia”
enfocada hacia los altos ingresos

— Politica y regulaciéon como respuesta/
reaccién a presiones y sin estrategia

— Licencias tradicionales con ajustes
marginales

— Reguladores aislados en el statu quo

— Paquetes triple y quadruple Play

— Baja implementacion de planes de
universalizacion

Baja cooperacion regional

4. Cooperacion estratégica latinoamericana

con énfasis en la competitividad
internacional, la innovacion y la equidad

Alineamiento de las agendas estratégicas
nacionales con una vision regional de
competitividad internacional

Armonizacion y convergencia regulatoria
Planes de universalizacion de las TIC, con
intercambio de experiencias

Vision hacia los Objetivos del Milenio (MDG)
y el eLAC 2010

Acuerdos publico-privados; servicios
convergentes con escala regional
Participacién de érganos regionales: Citel,
Regulatel y Cepal

. Convergencia estratégica con acento

social

Visiones nacionales que no aprovechan las
sinergias regionales

Aislada modernizacion regulatoria en cada
pais

Planes de universalizacion de las Tic, con
alto grado de implementacion
Fragmentacion de mercados que, a pesar
de considerar competencia e innovacion, se
ven limitados por el tamafio de los mercados

»
>

Bajo perfil de vision estratégica
pro competencia e innovacion sin
planes de equidad

Fuente: elaboracion propia.

Visién estratégica de convergencia
regulatoria pro competencia e innovacion,
con planes de equidad

mo latinoamericano y la débil continuidad de los programas estratégicos nacionales,
serdn los mayores obstaculos para la implementacion de una agenda més visionaria.
En este escenario, la politica y regulacién del sector cambia gradualmente, primera-
mente en respuesta a los retos del sector dentro de las tareas cotidianas del regulador y
que se van acoplando dentro del marco legal existente de cada sector. En este proceso,
la convergencia regulatoria del sector es muy limitada, ya que son las telecomunica-
ciones, en lugar de las TIC, las que tienen un papel central, lo que no facilita la inte-
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gracion de los servicios (programas de universalizacién de segunda generacion). Al
mismo tiempo, los programas de universalizacion tienden a parecerse a los modelos
tradicionales que no han aprovechado todavia las oportunidades que pueden ofrecer
tecnologias y servicios convergentes. En este escenario, una coordinacion regional de
politicas regulatorias es bastante limitada y puede incluso resistirse. Se puede resumir
que en este escenario: “la convergencia para los ricos” se traduce en paquetes triple-
play para los sectores de mayores ingresos.

2. Convergencia estratégica con acento social: Se puede decir que bajo este escenario,
cada pais, hasta cierto punto, estd compitiendo en la adaptacion de politicas que se
pueden considerar “a la vanguardia.” Los principales actores politicos se empiezan
a dar cuenta del papel estratégico que pueden jugar las TIC en el desarrollo econé-
mico e inician un proceso de reforma, que trata de capturar esos beneficios. En este
escenario, se comienza a facilitar la convergencia mediante la simplificacioén de la
regulacidn, con la implementacién de medidas como la licencia tnica o, como en el
caso de México, por la via de marcos legales separados como la Ley de Convergencia
en Telecomunicaciones. Estas iniciativas empiezan a tener un efecto sobre el sector,
ya que aparecen servicios convergentes, aunque un desarrollo 6ptimo de la industria
se ve un tanto limitado por el tamafio del mercado, debido a que los bajos ingresos de
la region —y, por ende, la baja demanda— no pueden soportar muchos competidores.
Como consecuencia de lo anterior, las limitaciones que sufre el mercado dan lugar a
politicas de universalizacion. Dentro de este contexto, los programas se ven beneficia-
dos por la entrada de nuevas tecnologias, y surgen nuevas oportunidades para ofrecer
conectividad y acceso, no s6lo en dreas remotas, sino también para los sectores pobres
urbanos.

3. Integracion de los mercados: Este escenario supone que los paises van a cooperar
regionalmente para armonizar su marco regulatorio actual, pero sin incorporar los
beneficios de la convergencia. Esta vision sufre de un cierto pesimismo con respecto
a la falta de visiéon que impide a los entes reguladores, al igual que a entes del Ejecu-
tivo, darse cuenta de que, a pesar de las dificultades econdmicas, es posible establecer
agendas que no solamente se adaptan a los cambios del mercado, sino que también
establecen visiones mds ambiciosas para la region. A pesar de las dificultades que se
enfrentan en los procesos de armonizacion e integracidon, una cooperacion regional
basada en los viejos patrones de las telecomunicaciones no podrd proporcionar a la
region la oportunidad de encontrar segmentos en los mercados internacionales don-
de puedan gozar de una ventaja competitiva. La insercién de las economias latinoa-
mericanas —que actualmente compiten con economias como India y China— se vera
limitada bajo este escenario, ya que no se da la oportunidad de desatar la creatividad
y aprovechar las sinergias de un sector convergente. Se teme que los principales bene-
ficiarios de este escenario sean los operadores de telecomunicaciones con dimension
regional.

4. Cooperacion estratégica latinoamericana con énfasis en la competitividad interna-
cional, la innovacion y la equidad. Este es el escenario mas ambicioso y deseable, ya
que trata de aprovechar las grandes similitudes de la region, como la existencia de
una lengua comiin y el hecho de que enfrentan retos similares para desarrollar una
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estrategia que les ayude a todos a buscar nichos de competitividad internacional. En
este proceso, se trata de identificar las fortalezas de cada pais para integrarlas en una
visién regional que ofrezca nuevas posibilidades de crecimiento. Hasta cierto punto,
en esta vision se replica la experiencia de la integracién europea, tomando en consi-
deracion el papel estratégico que pueden jugar las TIC en este proceso. Por tanto, este
escenario combina los beneficios de una efectiva cooperacion regional, la cual se apli-
ca en un contexto marcado por la incorporacion de la convergencia. En este proceso,
se toman con gran seriedad los retos de acceso para la implementacion de programas
s6lidos y coherentes en pro del uso social de las TIC. De acuerdo con un programa
de integracion, se abren las fronteras para dar lugar a un mercado mucho més grande
que puede soportar mds de un competidor regional. En este escenario, se espera que
haya cooperacion, no s6lo entre los entes publicos sino también entre entes privados
y de privados con publicos, para desarrollar servicios y soluciones innovadoras a los
problemas que enfrenta la regién. Este escenario estd orientado al cumplimento de
los Conflictos de Desarrollo del Milenio (MDG) y del eLAC, y se le dan a las agencias
regionales como la Cepal, Citel, Regulatel y otras, la oportunidad de jugar un papel de
facilitador/coordinador de estos esfuerzos.

Como justificacion a la incorporacion de la dimension de cooperacion regional en la
regulacién de las telecomunicaciones, debe sefialarse que esta forma de cooperacién es una
préactica bastante reducida, especialmente si se compara con otras regiones que integraron sus
espacios econdmicos y regulatorios (Europa). Las iniciativas en la region estan circunscritas
a la participacion en organizaciones tradicionales como la Citel (integrada ademds por Esta-
dos Unidos y Canad4) y al intercambio de experiencias en el &mbito de la Regulatel. Entre-
tanto, cabe hacer notar que la convergencia ofrece grandes oportunidades para el desarrollo
de un ambiente mas cooperativo en la region, ya sea en el area de los mercados, o en el area
de la regulacién propiamente tal.

Estos escenarios no muestran la senda hacia ese logro. Estos caminos requieren que los
reguladores y disefiadores de politica abandonen su postura reactiva y erratica actual y, efec-
tivamente coordinen una agenda regulatoria pro convergencia consistente y equilibrada con
una politica de crecimiento con equidad.

Sobre la base de los casos estudiados, estd claro que América Latina estd apenas iniciando
esfuerzos por hacer una transicion hacia la sociedad de la informacion. El marco legal y la
forma en que se relacionan todos estos organismos estatales son una limitante y el mercado
del sector no ha ejercido tampoco mucha presion sobre los entes reguladores para acelerar el
proceso hacia la convergencia.

Uno puede ver que la regién de América Latina es bastante conservadora y, en general,
las decisiones se toman, en su mayoria, como resultado tanto de la presion externa del merca-
do nacional, como por la presion internacional. Por tal motivo, América Latina tiende a usar
modelos extranjeros, y son pocas las veces que se toman iniciativas innovadoras, creativas
que puedan, ademads, proporcionar la estabilidad, transparencia y credibilidad que fomente
la inversion. Los reportes de casos reflejan ese sistema timido de la region que les impide
tomar decisiones coyunturales, de tomar la iniciativa, de presentar ejemplos para el mundo,
de estar a la vanguardia.
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Tenemos entonces un grupo de casos que, en general, son un tanto parecidos a casos de
estudio que se han hecho en el pasado, y la pregunta que cabe hacerse ahora es cudl podria
ser el valor agregado que proporcionaria cada una de estas investigaciones a los reguladores
y, en general, a todas aquellas entidades que se ven afectadas por la convergencia.

Esta claro que, en todos los paises que se estudiaron, se estin dando pasos para facilitar la
convergencia, pero al parecer ninguna de estas iniciativas se ha concretado. Por consiguiente,
existe una oportunidad de ayudar a estas agencias a tomar decisiones basadas en las conse-
cuencias potencialmente negativas que podrian enfrentar si no se toman medidas ahora, para
remediar las debilidades y limitaciones que prevalecen en los mercados latinoamericanos en
nuestros dias.

En general, sobre la base de las investigaciones realizadas hasta ahora, América Latina
corre el riesgo de quedarse atrds, de perder la oportunidad que se les ha abierto a todos los
paises del tercer mundo de dar un salto (leap frog) hacia la sociedad de la informacién. Y,
en este proceso, América Latina corre también el riesgo de que los mercados internacionales
de comercio e inversion se trasladen a Asia, donde los gobiernos tienen una perspectiva mas
visionaria. Por tanto, los escenarios pueden ayudar a que las entidades reguladoras vean de
manera mas concreta las consecuencias de las acciones (o falta de ellas) que se han empren-
dido (o no) hasta ahora.
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Regulacién y estrategias corporativas
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Este libro aparece en un periodo de transformaciones
radicales originadas por la convergencia tecnoldgica. Como
su nombre lo indica, se trata de un proceso que
metaféricamente se ha denominado EnREDos, dado que
estd conduciendo tanto al sector privado como al ptblico
hacia un periodo de incertidumbre y complejidad que
ficilmente podria denominarse “enredoso”. Sin embargo,
estd claro que los modelos del pasado ya se han vuelto
obsoletos. En los capitulos contenidos en este libro
podemos observar las semillas de un nuevo modelo que
tendrd que basarse en esquemas publicos y privados de
innovacién, competencia y constante adaptacién, y que,
ademds, deberd poder encajar en la dindmica internacional
de competencia. En este contexto, es imperativo que las
nuevas politicas promuevan una cultura de la
experimentacién y la creatividad que refleje el espiritu

emprendedor que ha caracterizado al desarrollo de Internet.
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