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Resumen

Después de mas de una década desde que inici6 la primera generacion
de reformas en las telecomunicaciones mexicanas el sector ha crecido
aceleradamente adoptando tecnologia de punta, expandiendo el
servicio y disminuyendo tarifas.

Sin embargo, el modelo regulatorio adoptado todavia no ha
logrado alcanzar cabalmente los objetivos planteados. Persisten
barreras regulatorias de entrada al sector que no han permitido
desarrollar la inversion en telecomunicaciones a su potencial y una
falta de acceso a las tecnologias de informacion y comunicacion (TICs)
para los segmentos de la poblacién con menores recursos.

Este documento da cuenta del proceso de reforma de este sector
en México e identifica los retos actuales frente a la convergencia
tecnolégica. Sugerimos que el proceso de reforma del sector tuvo
problemas de origen que dieron lugar a que hoy un factor determinante
de las caracteristicas que muestra la competencia en las
telecomunicaciones mexicanas es la precaria institucionalidad
existente.
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. Introduccidn

Ha pasado mas de una década desde que el gobierno mexicano inicid
la primera generacién de reformas dentro de su sector de las
telecomunicaciones. Desde entonces el sector ha crecido
aceleradamente adoptando tecnologia de punta, expandiendo el
servicio y disminuyendo tarifas. La empresa privatizada, Telmex, es
ahora una de las mas grandes en el mundo, ocupando el lugar 24 a
nivel mundial. Sin embargo, el modelo regulatorio adoptado todavia
no ha logrado alcanzar cabalmente los objetivos planteados durante
este proceso. En especial persisten barreras regulatorias de entrada al
sector que no han permitido desarrollar la inversién en
telecomunicaciones a su potencial y continda existiendo una falta de
acceso a las tecnologias de informacién y comunicacion (TICs) para
los segmentos de la poblacién con menores recursos. Mas adn, si bien
los objetivos mas generales de desarrollo del sector contindan siendo
los mismos, la innovacién tecnolégica y el contexto de mercado han
modificado los escenarios sustancialmente. Estos cambios ponen a los
modelos de regulacion tradicionales bajo crecientes presiones y nuevos
retos.

En términos de estructura de mercado la regién experimenta la
consolidacion de los mismos dos grandes actores que compiten entre si
en la mayor parte de los paises de América Latina. Mientras que la
empresa espafiola Telefénica consolidd una fuerte posicion en muchos
paises de la region desde mediados de los afios noventa, la firma
mexicana Telmex y su afiliada América Moévil han desarrollado
recientemente una fuerte politica de adquisiciones tanto en el sector de
la telefonia local como en el sector de la telefonia mévil. Por su parte,
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los actuales modelos de regulacidn aln se encuentran intentando ajustarse a las mejores practicas de
un esquema que considera que el sector puede funcionar acercandose a un grado cada vez mayor de
competencia con un gran numero de operadores. La realidad nos enfrenta a una situacion distinta,
no solo a una concentracion de mercado sino a la eminente presencia de un duopolio regional. Si
bien los operadores ya se encuentran implementando estrategias de negocios en este nuevo
contexto, los reguladores no parecen haber ajustado sus politicas regulatorias ante este escenario.
Ello plantea limites al futuro de la competencia en la region.

En este contexto, este documento explora el desarrollo del sector de telecomunicaciones en
México a partir de la reforma que tuvo lugar en los inicios de los afios noventa. Aqui se identifican
las condiciones de competencia de origen, es decir, la naturaleza de la privatizacion y liberalizacion
del sector de telecomunicaciones bajo la cual se ha desarrollado la industria en México. En gran
medida la reforma estuvo orientada por la voluntad gubernamental de crear un “campe6n nacional”
con el fin de evitar la toma de control del sector por parte de empresas pertenecientes a su poderoso
vecino del norte.

La secuencia que siguio el proceso de reforma —primero la privatizacion y la concesion
exclusiva por siete afios y s6lo después de cinco afos la promulgacién de la Ley Federal de
Telecomunicaciones (LFT) y la creacion de la Comision Federal de Telecomunicaciones
(COFETEL)— dificultaron el desarrollo de la competencia en el sector, tal como lo sostiene
Wallsten (2000 y 2002) la secuencia en los procesos de reforma es una variable significativa para el
subsiguiente desarrollo del sector. EI mercado mexicano de telecomunicaciones se constituyo en la
plataforma a través de la cual la empresa comenzo su proceso de expansion a lo largo de la region.
En la actualidad, la empresa tiene operaciones moviles en 14 paises (incluyendo Estados Unidos y
México) y desarrolla operaciones en telefonia fija y de larga distancia (LD) en ocho. En efecto, el
proceso de reforma cumplid el objetivo de crear un campedn nacional (Mariscal y Rivera, 2005 a y
2005b).

Més adn, las reglas disefiadas para regular al sector, especificamente las caracteristicas de la
agencia reguladora fueron poco propicias para el desarrollo de la competencia en la industria. La
falta de una autonomia real y la limitacién de sus poderes ha llevado a un proceso regulatorio lento
e ineficaz pues la entidad no dispone de procedimientos flexibles ni tiene la autoridad suficiente
para tomar acciones decisivas y oportunas. Los largos procesos legales entablados contra las
decisiones del regulador y las quejas continuas de las empresas en relacion con su actuacion ponen
de manifiesto uno de los limites mas significativos al desarrollo del sector; la debilidad de las
instituciones regulatorias.

En este documento se analiza el desempefio de las telecomunicaciones en México, a la luz del
entorno institucional, el modelo regulatorio y las condiciones bajo las cuales se desarrollé la
competencia en las telecomunicaciones mexicanas. En la seccion siguiente se revisa el proceso de
reforma de la industria, su marco regulatorio y la supervision de la competencia. En la tercera
seccidn se analizan los resultados de esta reforma: el desarrollo de la competencia en los segmentos
de telefonia fija y movil, las tarifas y la digitalizacion de la red, asi como la expansion de Telmex —
América Mdvil en Latinoamérica. En la cuarta seccion se profundiza en los problemas que ha
enfrentado la competencia en las telecomunicaciones mexicanas. El trabajo finaliza con algunas
recomendaciones de politica y las reflexiones finales.
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ll. Antecedentes historicos, legales
e institucionales

1. Proceso dereforma

La reforma de las telecomunicaciones en México fue parte de una
reforma mayor que buscaba transitar desde una economia cerrada hacia
una abierta y desde una fuerte intervencion gubernamental hacia un
papel publico reducido. Desde mediados de los ochenta, la politica
econdmica se aline6 estrechamente con las politicas de lo que
posteriormente seria denominado como el Consenso de Washington.
En 1986 la reestructuracion econémica se radicalizd, México suscribié
el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) e
implementd una radical reduccion unilateral de las barreras
comerciales. EI cambio hacia una economia orientada hacia el exterior
implico una transformacién de las relaciones con el sector privado; los
segmentos del empresariado que ganaron en importancia fueron los
exportadores y los grupos financieros.

La economia mexicana y la transicion politica requerian el
apoyo de grupos clave, el cambio hacia una economia abierta a la
competencia internacional y a la propiedad privada dependia
crucialmente del apoyo del sector privado. La reforma econdémica en si
misma se constituyé en el medio para la construccién de una nueva
coalicién social y politica y el mecanismo basico de recuperacién
econdmica. Esta evolucidn constituy6 el contexto de politica en que
tuvo lugar la reforma de las telecomunicaciones. Asi, la privatizacién
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de Telmex, una de las empresas publicas més grandes y mas rentables del pais, fue la politica clave
de la estrategia gubernamental. El proceso de privatizacion siguié una serie de pasos con este gran
objetivo (Mariscal, 2002).

El primero fue la reestructuracion financiera, la cual tuvo tres componentes principales:
reduccion de los impuestos, elevacion de las tarifas y reduccion de la deuda. En relacion con lo
primero, el impuesto especial que Telmex debia pagar al gobierno por cada uno de sus servicios se
incorporo a los precios y se transformo en parte de los ingresos de la compariia. Se cred un nuevo
impuesto equivalente al 29% de los ingresos de Telmex y se autorizé a la compafiia cumplir con un
65% de estas obligaciones fiscales en cuanto el monto total de las inversiones excedieran dichas
obligaciones. Esta reforma tributaria permitié a los compradores de Telmex incrementar
sustancialmente su tasa de retorno y consecuentemente adelantar los pagos comprometidos en la
compra de la empresa. Por otra parte, antes y después de la privatizacién, las tarifas se
incrementaron. La tarifa del servicio local crecié en 186% en 1988 y 620% en enero de 1990, en el
contexto del rebalanceo tarifario, mientras que las tarifas internacionales se redujeron varios puntos.
Estas medidas generaron un incremento de un 125% de las ganancias de la empresa en 1990
(Petrazzini, 1995). Adicionalmente, a través de un mecanismo debt swap, la deuda de Telmex se
transformo para incrementar su liquidez. EI gobierno federal asumio la deuda externa de la empresa
para renegociarla con los acreedores. Subsecuentemente, la empresa cambio dichas obligaciones por
titulos de deuda publica en el mercado secundario. Esta operacion resultdé en una reduccion
sustantiva de la deuda y permitié obtener ganancias por 200 millones de dolares.

El segundo paso apunté a resolver la oposicion inicial de los trabajadores. En efecto, en un
primer momento, el sindicato de telefonistas desarrollo una fuerte oposicién a la privatizacién. Ello
indujo al Presidente Salinas de Gortari (1988-1994) a involucrarse personalmente en las
negociaciones con los dirigentes sindicales para asegurar un proceso de privatizacion sin fricciones.
El Presidente se comprometié con los trabajadores a romper con la tradicion de despidos masivos
que habia plagado la industria internacional de telecomunicaciones al privatizarse asi como a
permitirles adquirir acciones de la empresa privatizada. Sobre estas bases, el sindicato apoyé el
proceso y los trabajadores adquirieron un 4,4% de las acciones mediante un crédito blando otorgado
por Nacional Financiera (NAFINSA), un banco de desarrollo. A cambio de ello, el sindicato estuvo
de acuerdo con permitir a la direccion de la empresa introducir nuevas tecnologias y aceptar la
reasignacion de los trabajadores a nuevas ocupaciones. (Sanchez, y otros, 1993). En un gesto
simbdlico, Salinas anuncio la privatizacion de Telmex en la convencion anual del sindicato el 18 de
septiembre de 1989.

Més aln, la empresa privatizada se comprometié a llevar a cabo un profundo proceso de
modernizacion y desarrollo de recursos humanos a traves de la creacion de Instituto Tecnoldgico de
Teléfonos de México (INTTELMEX). La inversion en capital humano se llevo a cabo a través de
dos caminos, el primero fue el entrenamiento de todos los empleados de la empresa en proyectos de
nueva tecnologia, cambios de procesos y sistemas de informacion. El segundo fue la creacion de
nueva materia de trabajo con la eliminacion de puestos de trabajo obsoletos conjuntamente con la
transferencia de mas del 40% de empleados de posiciones obsoletas a nuevos puestos de trabajo. El
resultado 16 afios después es que INTTELMEX ha entrenado a mas de un millon de trabajadores; la
escolaridad promedio pas6 de 6 afios en 1990 a 15 en 2006. Los trabajadores obtuvieron nuevas
especialidades y con ello sueldos més altos. De acuerdo con funcionarios de Telmex, el contrato
colectivo de trabajo actual continta representando el gasto més alto para la empresa. Por ejemplo, la
clausula de jubilacion permite a los trabajadores hombres jubilarse a los 53 afios y a los 48 afios a
las mujeres cuando su expectativa de vida es de casi 80 afios.

El tercer componente fue la reestructuracion institucional orientada a separar las funciones
del Estado como regulador de las de proveedor de servicios. Por un lado, la privatizacion de Telmex
implico que el gobierno, a través de la Secretaria de Comunicaciones y Transporte (SCT), debia
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realizar funciones de regulador sectorial desconocidas en ese momento para ese organismo
gubernamental. Ademas, se creo la Entidad Publica de Telecomunicaciones, resultado de la fusién
de la Agencia de Telégrafos y la Direccion General de Telecomunicaciones. Esta entidad debia
proveer servicios como los de fax, teles, telégrafos y por virtud de un mandato constitucional debia
supervisar los servicios satelitales y tomar bajo su control el Sistema Federal de Microondas, esto
ltimo con el objetivo de crear cierta competencia a Telmex. Sin embargo, este objetivo no se
cumplio ya que los compradores de Telmex establecieron la condicion de mantener el sistema bajo
su control, por lo que procedieron a su compra en diciembre de 1990.

Se discutieron varias posibilidades sobre como debia venderse la empresa, sin embargo para
la administracion del Presidente Salinas el objetivo primordial era privatizar la empresa lo mas
pronto posible y asi transitar hacia una economia mas abierta a la inversion privada. El gobierno
considerd que la division de la empresa haria méas largo su proceso de venta, lo que contradecia el
objetivo de dar una clara sefial de que la politica de apertura y de incorporacion al TLC con Estados
Unidos y Canada era una decision sin retorno. Ademés los actores centrales que incluian al
sindicato, a los compradores potenciales y funcionarios estaban en contra de la separacién de las
diferentes partes de la empresa y a favor de la creacién de un “campeodn nacional” (Mariscal, 2002).

Finalmente, Telmex fue privatizada como una firma verticalmente integrada el 13 de
diciembre de 1990, s6lo un mes después del cierre de la licitacion. El grupo comprador estuvo
constituido por el Grupo Carso y dos operadores telefénicos extranjeros, Southwestern Bell y
France Cable et Radio (una subsidiaria de France Telecom). El consorcio super0 las ofertas de otros
tres grupos, Acciones y Valores (una empresa de inversiones mexicana), GTE Corp. y Telefonica de
Espafia. El precio de compra por el 51% de las acciones con derecho a voto fue de 1.700 millones
de ddlares. La venta tuvo que apegarse a la Ley de Inversion Extranjera, que establecia un maximo
de 49% de participacion extranjera. Con el fin de cumplir con este requisito se crearon acciones de
control que significaron el 10,4% del total y fueron adquiridas por el Grupo Carso.*

2. Marco regulatorio

El principal documento que regulé a la industria de las telecomunicaciones durante los primeros
cinco afios después de la privatizacion fue el Titulo de Concesién de Telmex (TC).? Dicho
documento sefiala que la empresa Telmex, por medio de la red publica telefonica, debera prestar el
servicio publico de conduccion de sefiales de voz, sonidos, datos, textos e imagenes, a nivel local y
de LD nacional e internacional, asi como el servicio pablico de telefonia basica. EI TC autoriza a la
empresa a prestar el servicio de telefonia mévil en todo el pais con la Unica condicién de que exista
otro operador. Con respecto de los servicios complementarios y de valor agregado, el documento
seflala que éstos se prestarian en régimen de competencia donde Telmex no deberia realizar
actividades que impidieran una competencia equitativa con otras empresas que prestaran o
solicitaran prestar estos servicios. Esto le abria a Telmex la posibilidad de prestar estos servicios
directamente, pero con contabilidad separada o mediante una filial.

Antes de la privatizacién, Telmex tenia dos tipos de valores- acciones “AA” de propiedad exclusiva del gobierno y acciones “A”
abiertas a la propiedad privada. Mediante una reestructuracion financiera, disefiada por el ministerio de Hacienda, el 55,9% de las
acciones “AA” fueron divididas y los derechos de voto reasignados y el 4,9% de las acciones “AA” fueron convertidas en acciones
“A”. La compaiiia qued6 bajo control de los accionistas “AA” y “A”, que constituian el 40% del total de las acciones. Esto hizo
posible el control de la empresa por accionistas que poseyeran el 40.4% de las acciones “AA”, que a su vez representaban el 10.4%
del total. El gobierno decret6 que un grupo mexicano debia poseer el 51% de las acciones “AA” o 10.4 del total y que tales
accionistas “AA” Unicamente podrian votar juntos (Mariscal, 2002).

Uno de los elementos constituyentes del modelo mexicano es que el elemento estructurante del marco regulatorio es un contrato entre
el gobierno y la empresa Telmex y no una ley general del sector. Mientras que la ley derivada de la soberania popular puede ser
modificada ulteriormente, el titulo de concesion requiere del acuerdo especifico de la empresa para su modificacion.

11



CEPAL - Serie Estudios y perspectivas N° 83 Regulacion y competencia en las telecomunicaciones mexicanas

La empresa también fue autorizada para rentar su red y distribuir sefiales de television de
empresas autorizadas para prestar servicios de television al publico. No obstante, se enunciaba
explicitamente que Telmex no podria explotar, directa o indirectamente ninguna concesion de
servicios de television al publico en el pais. Aun cuando la SCT se reservaba el derecho de otorgar
otra 0 mas concesiones a favor de terceras personas para que explotaran servicios idénticos o
similares a los que eran materia de la concesion, durante los seis afios siguientes a la fecha de firma
del TC se comprometia a no otorgar otras concesiones para redes de servicio publico de telefonia
bésica de LD nacional e internacional a menos que la empresa no cumpliera con las condiciones de
expansion y eficiencia determinadas en el titulo de concesion.

En materia de competencia, el TC dispuso que Telmex en ningin caso podria aplicar
practicas monopolicas que impidieran una competencia equitativa con otras empresas en las
actividades que desarrollara directa o indirectamente a través de sus filiales y le prohibia la
realizacion de actos, convenios, acuerdos 0 combinaciones que tuviesen por objeto constituir
ventaja exclusiva indebida a favor suyo o de otras personas, o que tendieran al monopolio de
mercados complementarios a los servicios concesionados. Del mismo modo, se prohibia a la
empresa otorgar subsidios en forma cruzada a través de sus empresas subsidiarias o filiales.® El
documento establecia asimismo compromisos en materia de modernizacion, expansion y
mantenimiento de la red, todos los cuales se cumplieron en forma y tiempo.*

En materia tarifaria, el Titulo de Concesion determina una modalidad de “control tarifario
autorizado” esto es, que la SCT autorizaria las tarifas con objeto de que exista el incentivo necesario
para expandir cada servicio y establecer bases justas para una competencia equitativa. La estructura
tarifaria buscaba inducir a Telmex a lograr un continuo mejoramiento en su productividad y le
permitiria aumentar su rentabilidad, lo que a su vez debia traducirse gradualmente en menores
tarifas para el usuario.’

El 7 de junio de 1995 fue promulgada la Ley Federal de Telecomunicaciones (LFT) la cual
tiene como objetivos basicos promover un desarrollo eficiente de las telecomunicaciones; ejercer la
rectoria del Estado en la materia para garantizar la soberania nacional; fomentar una sana
competencia entre los diferentes prestadores de servicios de telecomunicaciones a fin de que estos
se presten con mejores precios, diversidad y calidad en beneficio de los usuarios, y promover una
adecuada cobertura social.

La LFT establece que se requerira una concesion otorgada por la SCT para operar redes de
telecomunicaciones publicas y que el espectro radioeléctrico se asignara mediante licitaciones. Los
proveedores de servicios de valor agregado Unicamente deben registrarse. Retomando lo sefialado
por el TC de Telmex, la LFT insiste en que las concesiones sélo se otorgaran a personas fisicas o

Se entiende que existe un subsidio cruzado cuando una empresa presta un servicio con una tarifa insuficiente para cubrir los costos
incrementales promedio de largo plazo, y simultineamente presta otro servicio con una tarifa superior a sus costos incrementales
promedio de largo plazo. La condicidn anterior se aplicara siempre y cuando la diferencia sea sustancial.
Las principales obligaciones consistian en:
=  Telmex debia expandir su nimero de lineas de servicio telefénico bésico en operacion a una tasa promedio minima de 12%
anual, salvo caso fortuito o de fuerza mayor.
= Antes del 31 de diciembre de 1994, Telmex debia ofrecer servicio telefonico basico con conmutacién automéatica en todas
las poblaciones del pais de mas de 5000 habitantes.
» En las ciudades con servicio telefénico conmutado, Telmex debia, atender cualquier solicitud formal de lineas de servicio
telefénico basico, en un plazo maximo de 6 meses y a disminuir en un mes el plazo méximo mencionado por cada afio sucesivo,
hasta el afio 2000.
= Telmex debia lograr que todas las poblaciones del pais con mas de 500 habitantes, tuvieran acceso al servicio telefénico.
= Telmex debia aumentar la densidad de 0,5 a 2 caseta publicas por cada mil habitantes y a cinco por cada mil habitantes a
maés tardar el 31 de diciembre de 1998.
= Telmex debia modernizar la Red.
Para el detalle de la forma en que el Titulo de Concesién detalla el sistema de precios tope (Price cap) ver capitulo VI de dicho
Titulo.

5
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morales de nacionalidad mexicana. La LFT determina ademas que la concesion se otorgara para
usos determinados teniendo el gobierno federal derecho a una contraprestacién econémica.

En materia de competencia, la LFT sefiala que perderan la concesion las empresas que
ejecuten actos que impidan la actuacion de otros concesionarios o permisionarios con derecho a ello
Yy Qque se nieguen a interconectar a otros concesionarios o permisionarios de servicios de
telecomunicaciones, sin causa justificada.® Una similar preocupacién por un ambiente competitivo
queda en evidencia en materias de interconexion.” La LFT permite a las propias empresas
determinar los acuerdos de interconexion en un plazo maximo de 60 dias después de su solicitud.
En caso de no llegar a un acuerdo en el plazo indicado la SCT determinaria la tarifa de
interconexion.® Para los que no cumplan con estas obligaciones, la LFT contempla multas de entre
10.000 y 100.000 salarios minimos y entre 4.000 y 40.000 para otras conductas anticompetitivas.®

La LFT incluye entre sus objetivos fomentar una sana competencia entre los diferentes
prestadores de servicios de telecomunicaciones, pero no asigna dicha funcion genérica a institucion
alguna. En efecto, entre las funciones de la SCT no aparece una mencién especifica al respecto.
Tampoco aparece la Ley Federal de Competencia (LFC) entre las leyes que se aplicaran en caso de
gue no aparezca disposicion expresa en la LFT respecto de algun tema. No obstante, en el caso de
las licitaciones, se sefiala que las bases de licitacion deberan incluir la opinion favorable de la
Comision Federal de Competencia (CFC).

En materia de tarifas, la LFT dispone que los concesionarios puedan fijar libremente las
tarifas de los servicios de telecomunicaciones, debiendo ser éstas no discriminatorias. Estas tarifas
deberan registrarse ante la SCT previamente a su puesta en vigor. La LFT prohibe la aplicacion de
subsidios cruzados a los servicios que proporcione una empresa, ya sea ella misma o a traves de sus
empresas subsidiarias o filiales. S6lo en caso que una empresa tenga poder sustancial en el mercado
relevante de acuerdo a la LFC, la SCT podra establecer obligaciones especificas relacionadas con
tarifas, calidad de servicio e informacion (Articulo 63). La regulacion tarifaria que se aplique
buscard que las tarifas de cada servicio, capacidad o funcion, incluyendo las de interconexion,
permitan recuperar, al menos, el costo incremental promedio de largo plazo. En términos generales
es posible afirmar que la naturaleza de la LFT es pro-competencia.

Sin embargo la LFT tenia una debilidad significativa: no contenia las funciones de la agencia
reguladora. Buscando cubrir esta deficiencia y fortalecerla en general en el afio 2000 se intent6 una
reforma a la LFT; sin embargo este esfuerzo no fue exitoso ante la falta de un liderazgo politico que
lograra consensuar las diferentes posiciones de los actores centrales. En marzo de 2001 se
constituyd la Comision Interparlamentaria conformada por las comisiones de telecomunicaciones
del Senado y la Camara de Diputados que invitd a las empresas, a las organizaciones gremiales, a

Sélo cuando la SCT haya sancionado al concesionario al menos tres veces antes.

En su articulo 41, se obliga a los concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones a adoptar disefios de arquitectura abierta de
red para permitir la interconexion e interoperabilidad de sus redes. Para ello, se ordena a la SCT elaborar y administrar los planes
técnicos fundamentales de numeracién, conmutacién, sefializacion, transmisién, tarificacion y sincronizacién, entre otros, a los que
deberan sujetarse los concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones.

Las tarifas de interconexién para los afios comprendidos el periodo entre 1997 y 2001 fueron fijadas primero por la SCT y
posteriormente por la COFETEL ante la imposibilidad acuerdos entre las empresas. Finalmente en 2002 las empresas alcanzaron un
acuerdo sobre los cargos de interconexién, sin embargo a decir de algunas empresas dichos acuerdos reflejan tanto el poder de
negociacion de Telmex como la inaccion del regulador. Desde 2002 hasta 2005 se han mantenido las mismas tarifas (0,0097 de
dolares). (Garcia — Murillo y Pick, 2002; Ramirez, 2005).

Especificamente por no cumplir con las obligaciones en materia de operacion e interconexion de redes publicas de
telecomunicaciones; ejecutar actos que impidan la actuacién de otros concesionarios o permisionarios con derecho a ello; no llevar
contabilidad separada por servicios de acuerdo a las disposiciones de esta ley o sus reglamentos (LFT, 1995).

En particular por interrumpir, sin causa justificada o sin autorizacion de la SCT, la prestacion total de servicios en poblaciones en que
el concesionario sea el Unico prestador de ellos (LFT, 1995).
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los especialistas en la materia y a la sociedad civil a debatir una reforma integral del marco
regulatorio (Conferencia Interparlamentaria en Materia de Telecomunicaciones y SCT, 2002 a y
2002b). Como resultado de dicho dialogo, en mayo de 2002 se elabor6é una propuesta de reforma
pero las diferencias entre empresas y la inexistencia de una propuesta del Ejecutivo que evidenciara
la voluntad politica de impulsar la reforma propiciaron su fracaso (Mariscal y Orozco, 2002).

3. Lainstitucionalidad del sector

Para el logro de los objetivos de la LFT, la norma asigna a la SCT el disefio de la politica sectorial
asi como su seguimiento normativo y administrativo. Tal como lo establecia la LFT, en agosto de
1996 el Presidente Zedillo dictd un decreto para crear la Comision Federal de Telecomunicaciones
(COFETEL) como o6rgano administrativo desconcentrado de la SCT, con autonomia técnica y
operativa. Sus atribuciones incluyen: emitir disposiciones administrativas en materia de
telecomunicaciones; expedir los informes técnicos fundamentales, las normas oficiales mexicanas y
demas disposiciones administrativas en materia de telecomunicaciones; y, opinar sobre los
anteproyectos de adecuacion, modificacion y actualizacion de las disposiciones reglamentarias.

La COFETEL era dirigida por cuatro comisionados designados por el Presidente de la
Republica a través del Secretario de Comunicaciones y Transportes. En su decreto de creacion no se
establecié el periodo de duracion de los comisionados en su cargo ni las causas para su remocion.
La inexistencia de un periodo fijo de permanencia en el cargo hacia a los comisionados en extremo
dependientes de las autoridades de la SCT. Por ello, la reforma de la LFT publicada en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) el 26 de marzo de 2006 trat6 de modificar tal situacion. De acuerdo
con esta reforma, el pleno de la comision debe integrarse por cinco comisionados, incluido su
presidente, quienes ocupardn sus cargos por periodos de ocho afios, renovables por un (nico
periodo, y sélo podran ser removidos por causa grave debidamente justificada. Los comisionados
seran nombrados por el Ejecutivo Federal aunque tales nombramientos podran ser objetados por el
Senado de la Republica.*®

El origen de la institucién en un decreto presidencial es otro problema que afecta al
regulador. Al no ser creada por una ley, la accion administrativa de este organismo presenta una
gran debilidad. La discusion con respecto de las atribuciones de la entidad ha sido un tema
continuamente abordado en los distintos recursos judiciales presentados. En temas cruciales, entre
los que destacan la generacion de normas, los planes técnicos y la licitacion del espectro
radioeléctrico, la funcion de la COFETEL se limita a emitir una opinion y enviarla a la SCT, quien
finalmente toma las decisiones. La falta de una real autonomia y la limitacion de sus poderes ha
llevado a un proceso regulatorio lento e ineficaz pues la entidad no dispone de procedimientos
flexibles ni tiene la autoridad suficiente para tomar acciones decisivas y oportunas.

En efecto, al crearse la COFETEL como 6rgano desconcentrado de la SCT no se le otorgé ni
representatividad ni autonomia, tampoco se le otorgaron facultades para emitir reglamentos en
materia de telecomunicaciones. Ademas al reservar a la SCT las facultades para el otorgamiento de
concesiones y la imposicién de sanciones se han abierto dos ventanillas de negociacién que
producen incertidumbre juridica, el debilitamiento de ambas instancias, la complicacion de procesos
y trdmites y el encarecimiento de estructuras administrativas. La reforma de abril de 2006 incluy6
las funciones de la COFETEL en la LFT mediante la incorporacién del articulo 9-A, segln el cual

10 Luego de ser objetados por la Comisién Permanente como comisionados de la COFETEL, en junio del afio pasado Gonzalo Martinez

Pous y Rafael del Villar Alrich comenzaron un proceso legal para echar abajo esa decisién. Ambos sefialan que cumplen con el perfil
establecido en la LFT y que el Congreso no tiene facultades para impedir que ocuparan el cargo porque designarlos es una funcién
s6lo del Ejecutivo. En su lugar fueron nombrados Eduardo Ruiz Vega y Gerardo Gonzalez Abarca quienes a su vez han presentado
demandas penales contra Del Villar y Martinez Pous.
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COFETEL contintia siendo un 6rgano administrativo desconcentrado de la SCT pero con plena
autonomia para dictar sus resoluciones. Asimismo el articulo 13 de la LFT sefiala que los servicios
de telecomunicaciones que se presten a traves de las bandas de frecuencias atribuidas a los servicios
de radiodifusion se regiran por lo dispuesto en la LFT. Indudablemente la insercion de COFETEL
en la LFT es un gran avance, sin embargo algunas de sus facultades no sufrieron modificacién
alguna, por ejemplo, en materia de concesiones y permisos asi como en cuestion de sanciones y
multas s6lo seguira emitiendo opiniones. EI grafico 2.1 muestra los acontecimientos mas
importantes descritos en esta seccion.

Gréfico 2.1
EVENTOS RELEVANTES EN LAS TELECOMUNICACIONES EN MEXICO, 1990-2005
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Fuente: Telecom CIDE.

4. Resultados de reforma: desempeiio del sector

a) Desarrollo del sector telecomunicaciones en los ultimos

Las reformas en el sector han propiciado importantes resultados en distintas areas, han contribuido
al crecimiento de la economia nacional, a la penetracion de servicios y a la adopcién de nuevas
tecnologias. Por ejemplo, entre 1990 y 2004, las telecomunicaciones crecieron 3 veces mas rapido
gue la economia total y en 2005 contribuyeron con alrededor de 4% del PIB mientras que en 1990
lo hacian con 1,1%. El grafico 3.1 muestra que a partir de las reformas el PIB del sector de las
telecomunicaciones ha sido mas dinamico que el PIB nacional.
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Grafico 3.1
MEXICO: CRECIMIENTO DEL PIB NACIONAL VS. CRECIMIENTO DE LAS TELECOMUNICACIONES,
1990-2006
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Fuente: Telecom CIDE.

Durante el periodo 1990-2005 se invirtieron 27.819 millones de ddlares para la expansion y
modernizacion de la industria de las telecomunicaciones, tal como lo muestra el grafico 3.2.

Gréfico 3.2
MEXICO: INVERSION EN LA INDUSTRIA DE TELECOMUNICACIONES, 1990-2005
(Millones de ddlares)
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Fuente: COFETEL.

En términos de penetracién, para 2005 se contaban con alrededor de 19 millones lineas fijas,
lo que significa una teledensidad de 18,2 por cada cien habitantes; mientras que se tenia una tasa de
penetracion de telefonia mavil de 44,4 por cada cien habitantes tal como lo muestra el grafico 3.4.
Entre 1990 y 2004, las poblaciones con servicio telefonico pasaron de 10.621 a 26.782 y segun
datos de Telmex, de los 106 millones de habitantes, 86 millones cuentan con acceso al servicio
telefdnico, es decir, un 45% adicional con respecto a 1990. A su vez, el nimero de lineas telefonicas
publicas pas6 de 92.073 en 1990 a 725.483 en 2005 (COFETEL y Telmex, 2005).
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Gréfico 3.4
TELEDENSIDAD FIJA Y MOVIL EN MEXICO, 1990-2006
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Con respecto al acceso a Internet, en particular banda ancha, éste todavia es precario. Sin
embargo, segun el cuadro 3.1 en 2005 se transito rapidamente de cuentas de acceso de tecnologia
dial up a cuentas con tecnologia de banda ancha. Por otra parte, segun el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informéatica (INEGI) Unicamente una tercera parte de las empresas
mexicanas y la mitad de las escuelas cuentan con computadoras; el 11% de las viviendas tiene
equipo informatico y de éstas sélo el 53% tiene conexién a Internet. En términos de mercado es
posible decir que del total de cuentas de Internet que existen en el pais, alrededor del 40% son
proporcionadas por Telmex.

Cuadro 3.1
MEXICO: CUENTAS DE ACCESO A INTERNET POR TIPO DE TECNOLOGIA, 2000-2005

Tipo de cuenta 2000 2001 2002 2003 2004 2005 #

Dial Up 1023 024 1772568 1864 929 2015996 2129 448 1671871
XDSL 0 5 300 78 120 213494 695 050 1606 563
Cable Coaxial 8 622 64 479 124 052 180 753 309 114 662 957
Otras ” 103 341 41291 29314 34131 33291 31534
Total 1134987 1883 638 2 096 415 2444 374 3166 903 3972925

Fuente: Telecom CIDE sobre datos de COFETEL.
@ Cifras estimadas.
b Incluye las cuentas por tecnologia ISDN, enlaces dedicados y otros.

b) Lacompetencia en telefonia fija

Coincidiendo con el inicio de la competencia, el ritmo de crecimiento de la teledensidad fija se
acelerd incrementandose el ritmo de ampliacion de la cobertura en los Gltimos afios, pasando de 6
lineas por cada cien habitantes en 1990 a 19 en 2006. Esto contrasta con casos como los de
Argentina y Chile que han visto estancarse el crecimiento de la teledensidad fija como efecto de la
competencia que ha generado la telefonia movil.

En este mercado aun cuando las nuevas empresas han incrementado lenta pero
sostenidamente su participacion, siete afios después de la apertura del segmento a la competencia,
Telmex mantiene una participacion de mercado equivalente al 95%. El indice de Herfindahl-
Hirschman (IHH), método méas comdn para medir la concentracion de una industria, ha disminuido
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paulatinamente desde la apertura del mercado de telefonia local a la competencia, no obstante la
concentracion en este mercado todavia es muy elevada tal como lo muestra el cuadro 3.2.*

Cuadro 3.2
MEXICO: PARTICIPACION EN EL MERCADO POR EMPRESA: TELEFONIA FIJA, 1997-2004
Participacion del mercado (%) 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Telmex 100,0 98,6 99,5 97,9 97,1 96,5 96,0 95,0
Otros 0,0 0,0 0,5 21 2,9 35 4,0 5,0
Total 100,0 98,6 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
IHH 10 000 9730 9910 9583 9433 9319 9239 9053

Fuente: Elaboracion propia sobre reportes anuales de las empresas y pagina web del Regulador.

Por otra parte, en enero de 1997, siete empresas entraron en el mercado de LD, pudiendo los
usuarios preseleccionar los operadores en 60 ciudades.’> Entre los concesionarios aparecieron
grupos industriales y financieros mexicanos asociados con operadores de telecomunicaciones
estadounidenses. En la actualidad tres operadores dominan este mercado: Telmex, que establecid un
joint venture con US Sprint para proveer servicios internacionales entre México y Estados Unidos;
Avantel (Banamex y MCI) y Alestra (Alfay AT&T) que se fusiond con Unicom (Bancomer, GTE,
and Telefonica).

Los avances de la competencia en telefonia de LD en comparacion con la telefonia local han
sido sustancialmente mayores. No obstante, luego de que los entrantes alcanzaran una participacién
de 30% en los afios 1999-2001, estos avances se han revertido hasta una participacién ligeramente
superior al 20%. Para este mercado la concentracién, medida por el IHH, disminuy6 rapidamente
con la entrada de las nuevas empresas, sin embargo en el periodo entre 2000 y 2004 la
concentracion del mercado aumento nuevamente. El cuadro 3.3 muestra que Telmex ha recuperado
terreno en este mercado.

c) Lacompetenciaen telefonia movil

En 1987 al iniciarse el mercado movil, el pais fue dividido en nueve regiones entregandose dos
licencias en cada una. Telcel recibi6 una licencia en cada una de las regiones. La Unica restriccion
establecida fue que la empresa mencionada no podia ser el Unico proveedor en ninguna de esas
regiones. Los principales operadores del segmento junto a Telcel hacia fines de la década pasada
eran lusacell operando desde finales de los afios 80, Pegaso (adquirida por Telefonica en 2001) que
ingreso en el afio 1999 y Unefdn que inicid operaciones a principios del afio 2000.

Aun cuando la innovacion tecnologica en el segmento maévil es constante y, probablemente,
una caracteristica central, en México fue el cambio regulatorio un elemento decisivo para su
crecimiento. La introduccién de la modalidad “el que Ilama paga” a mediados de 1997 (véase el
gréfico 3.5) ha tenido un inmenso impacto en la industria (Mariscal y otros, 2006). De manera
inédita, el nimero de suscriptores empez6 a casi duplicarse cada afio, entre 2001 y 2004 este sector
crecio a una tasa mayor al 20% anual. Para el afio 2000 la penetracion movil superaba a la fija y
para el afio 2004 ya la duplicaba tal como lo muestra el grafico 3.4. El periodo se caracteriza,
ademas, por un alto crecimiento econémico que complementa los incentivos positivos que genero el
que los usuarios de la telefonia movil dejaran de pagar las llamadas que recibian.

1 El indice Herfindahl-Hirschman (IHH) se calcula sumando los cuadrados de las participaciones de mercado de cada firma. El

méximo valor que puede alcanzar el IHH es 10.000 e indica que una sola empresa tiene el 100 % de la participacién del mercado.
Junto a Telmex que tenia licencia desde diciembre de 1990, la obtuvieron Avantel el 6 de octubre del 1995; lusatell el 12 de febrero
de 1996; Marcatel el 26 del mismo mes; Investcom el 4 de abril; Bestel el 10 de abril; Miditel el 26 del mismo mes, Alestra el 30 de
abril y Telinor el 23 de julio.
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Cuadro 3.3
MEXICO: PARTICIPACION EN EL MERCADO POR EMPRESA: TELEFONIA LD, 1997-2004

Participacion del mercado (%) 1997 1998-2000 2000-2004

Alestra 4,94 9,29 8,79
Avantel 5,96 13,56 9,89
lusacel 0,60 1,55 1,50
Marcatel 0,17 0,48 0,95
Protel 0,09 0,41 0,20
Telmex 85,20 71,89 73,35
Telnor 3,04 2,32 2,70
Bestel 0,00 0,17 1,06
Maxcom 0,00 0,00 0,01
TeleReunion 0,00 0,00 0,88
Axtel 0,00 0,00 0,63
GTM 0,00 0,00 0,02
Total 100,00 100,00 100
IHH 7 328,10 5 454,85 5580,34

Fuente: Elaboracién propia sobre reportes anuales de las empresas y pagina web del regulador.

Durante este periodo la aparicion de competidores de talla internacional fue un impulso para
que el regulador tomard importantes medidas, en particular la interconexion entre redes de
operadores para envio de mensajes cortos (SMS, Short Message Service) en 2003.® Hasta antes de
esa resolucion, el tréfico de mensajes cortos era de 3,3 millones por dia, una vez dictada la
resolucion el trafico se increment6, en 2005, hasta una cifra de 38 millones de mensajes diarios.**

No obstante, en un contexto de crecimiento del nimero de suscriptores, el mercado esta
concentrado.’ Telcel da servicio a 75 ciento de los usuarios de este servicio, mientras que el resto
de los participantes del mercado compiten por una demanda residual, formando una franja de
operadores de nicho entre los que podemos destacar a Telefonica, lusacell, Unefén y Nextel. El
cuadro 3.4 muestra la evolucion de IHH, el aumento del mismo refleja la mayor participacion de
mercado de Telcel.

d) Otros indicadores: tarifas y calidad de servicio

En México, como ya fue comentado anteriormente, de acuerdo con la LFT existe libertad para la
fijacion de las tarifas por parte de los operadores, siempre que las mismas permitan la prestacion de
los servicios en condiciones satisfactorias de calidad, competitividad, seguridad y permanencia
(articulos 7, 60, 61 y 5 transitorio de la LFT). Asimismo, para la aplicacion efectiva de las tarifas, la
ley establece como Unico requisito que deberdn ser registradas ante la COFETEL antes de su
implementacion.

¥ La COFETEL orden6 la interconexion de las redes a efecto de que los usuarios de distintas empresas puedan completar dichos
mensajes en un plazo que no exceda 60 dias, también determind que este servicio conduce trafico piblico conmutado por lo que le
aplica el articulo 42 de la LFT y propuso a las empresas el esquema bill and keep.

¥ En enero de 2006 la COFETEL autoriz6 el intercambio de mensajes SMS entre Nextel y las compafifas celulares (Telcel, Movistar,
lusacell y Unefén). Pero Gnicamente Movistar ha firmado un acuerdo de interconexién con Nextel para dar ese servicio. El principal
argumento de las otras empresas para negar la interconexion a Nextel es que dicha empresa no es una operadora de telefonia celular,
para serlo, argumentan, tendria que obtener una concesién y pagar por la misma tal como lo hicieron ellas.

%5 Cuando el mercado de telefonia celular inicié en México (1989-1990) las cuotas de mercado de lusacell y Telcel eran muy similares
45% y 55%, respectivamente. Sin embargo mientras que Telcel tenia licencias en las nueve regiones, lusacell sélo contaba con
licencias en cuatro regiones, ello explica en algo la diferencia actual entre ambas empresas.
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Gréfico 3.5
EVENTOS RELEVANTES EN EL MERCADO DE TELEFONIA MOVIL EN MEXICO, 1990-2005
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Fuente: Telecom CIDE sobre datos de COFETEL.

Cuadro 3.4

MEXICO: PARTICIPACION EN EL MERCADO POR EMPRESA: TELEFONIA MOVIL, 1997-2004
Participacion de 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
mercado (%)

Telcel 63,7 62,7 67,9 73,1 78,1 78,1 79,8 77,2
TEM's Movistar 11,4 12,9 12,5 9,0 5,6 9,4 11,7 15,1
lusacell 22,9 22,4 17,0 11,7 9,0 8,3 4,3 3,9
Unefon 0,0 0,0 0,0 11 3,8 4,2 4,2 3,8
Pegaso 0,0 0,0 14 4,0 3,6 0,0 0,0 0,0
Portatel 1,9 1,9 1,1 1,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
IHH 4717 4 606 5058 5579 6 235 6 277 6 534 6 221

Fuente: Elaboracién propia sobre reportes anuales de las empresas y COFETEL.

Por otra parte, existen disposiciones en la Ley para aplicar una regulacion especifica en
materia de tarifas a aquellos operadores que sean declarados como “operador con poder sustancial
en mercados relevantes” por la CFC (articulo 63 de la LFT). En este marco, se podran imponer
obligaciones especificas relacionadas con las tarifas, buscando como principio que las tarifas de
cada servicio, capacidad o funcion, incluyendo las de interconexion, permitan recuperar, al menos,
el costo incremental promedio de largo plazo.

Bajo este contexto, el operador incumbente Telmex estd sujeto en la actualidad y desde su
privatizacion en 1990, a un control tarifario de precios tope. Los servicios que estan sujetos de este
control se enmarcan en la denominada “canasta de servicios basicos”, que incluye los siguientes
componentes: cargos de instalacion, renta basica, servicio local medido, larga distancia nacional y
larga distancia internacional.
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Segun datos de la COFETEL en los ultimos afios, las tarifas de servicios de telefonia basica
asi como telefonia movil, se han reducido en términos reales. Los gréficos 3.6 y 3.7 realizados con
datos tomados de dicho organismo ilustran tal afirmacion.

Gréfico 3.6
MEXICO: INCREMENTO PROMEDIO DE LAS TARIFAS DE LA CANASTA BASICA
DE SERVICIOS BASICOS CONTROLADOS, 1997-2006%
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Fuente: COFETEL.
% Incluye gastos de instalacion renta basica y servicio local medido.

Sin embargo, aun cuando la reduccion de las tarifas ha sido importante en los segmentos
analizados, México aun presenta valores mas elevados que otros paises. En el caso de los servicios
de Ilamadas locales, en 2004 México se ubicd como el octavo pais méas caro dentro del grupo de la
OECD® (véase el grafico 3.8).

En el caso de la telefonia mavil las tarifas de interconexion por terminacion de llamadas son
elevadas, lo que provoca diferencias en precios, con lo cual se inhibe la competencia entre los
operadores moviles.'” De acuerdo Rafael del Villar, Subsecretario de Economia, “las tarifas de
interconexion que cobran las empresas de telefonia mévil son 12 veces superiores a las que cobran
los operadores de telefonia fija. De hecho la tarifa de interconexién de los operadores maviles es tan
elevada que genera importantes distorsiones no sélo entre el trafico fijo y movil sino también entre
el tréfico de los operadores maéviles” (Mares, 2007).

6 La comparacién se realiz6 teniendo en cuenta los precios de las canastas medidos en délares en paridad de poder adquisitivo (PPP),
por ser una medida aunque imperfecta, la que mejor se aproximada a la posicion relativa de un pais en términos de su capacidad de
compra. Si se toman en cuenta los valores en délares corrientes, México se ubica entre los cinco paises con los cargos telefonicos
residenciales locales méas baratos dentro del grupo de paises de la OECD.

7 Para el subsecretario de Comunicaciones, Rafael del Villar, es necesario reducir las restricciones a la inversion extranjera en el
negocio de la telefonia fija y reducir las tarifas de interconexion que cobran las los operadores mdviles para que se puedan
materializar los beneficios para el usuario derivados de la convergencia de la telefonia fija y telefonia mévil. La elevada tarifa de
interconexion mavil eleva los costos de los operadores moviles de menor tamafio mas que los costos del principal operador lo que
permite al operador de mayor tamafio ofrecer tarifas, que aln a pesar de elevadas para los usuarios, no permiten a los otros
operadores ofrecer tarifas méas bajas. (Citado por M. Mares, 2007).
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Gréfico 3.7
MEXICO: TARIFAS DEL SERVICIO DE TELEFONIA MOVIL DE POSPAGO Y PREPAGO, 1997-2005
(Pesos por minuto, a precios de diciembre de 2005)
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Fuente: COFETEL.

Gréfico 3.8

MEXICO: CANASTA OECD DE CARGOS TELEFONICOS RESIDENCIALES EXCLUYENDO LLAMADAS
INTERNACIONALES Y A TELEFONOS MOVILES
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Fuente: OECD y Teligen.

Por otra parte, es posible sefialar que la inminente entrada de nuevas tecnologias tales como
los servicios de voz por Internet (VolP) en un futuro no lejano, podria hacer pensar en un escenario
con tarifas cada vez mas bajas en México. Un ejemplo en este sentido se concentra en la reciente
oferta de paquetes de servicio residencial que estan ofreciendo los principales operadores de
telefonia fija para usuarios, en una creciente competencia por atraer clientes que consumen un
volumen medio o alto de servicios de voz y datos. En el caso del mercado de telefonia movil, en la
pelea de los operadores por obtener una mayor parte del mercado, la reduccion de las tarifas
mediante la promocion de atractivos planes tarifarios, juega también a favor de la reduccion de
precios en este mercado.
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En el tema de adopcién de tecnologia, México se encuentra bien posicionado. En los Gltimos
10 afios, las empresas del sector han invertido en conjunto alrededor de 30 mil millones de dolares
que se han reflejado en la construccion de una red que para 2005 sumaba poco mas de 120 mil
kilometros tal como se puede apreciar en el grafico 3.9. El resultado de las inversiones en
infraestructura también se ha reflejado en la digitalizacion del 100% de la planta telefonica a partir
de 2001 y en incrementos en la productividad del sector. Por ejemplo, la productividad de Telmex,
aproximada por la cantidad de lineas por empleado, pas6 de 107 en 1990 a 319 en 2003.

e) Latransformacion de Telmex—América Movil en operador
regional

La presencia de Telmex en las telecomunicaciones latinoamericanas se inici6 con la segunda ola de
privatizaciones en la segunda mitad de los noventas. Su expansién siguié dos caminos diferentes:
i) la adquisicion de compaifiias fijas en Guatemala, El Salvador y Nicaragua y; ii) el mas importante,
la expansion de sus operaciones mdviles en varios paises de América del Sur, mediante su
subsidiaria América Movil.

En un claro contraste con Telefénica que construyd su posicion competitiva dentro de
América Latina mediante la adquisicion de empresas de telefonia fija en diferentes paises y luego o
paralelamente ingres6 en los otros segmentos, Telmex y América Movil han penetrado en esos
mercados a través de la adquisicion, principalmente, de servicios moviles y de LD. Como se
observa en el cuadro nimero 3.5, la competencia entre las dos empresas en el segmento movil se
despliega en casi todos los paises de la region. Llama la atencion que en la mayoria de los paises, la
participacion de mercado conjunta de ambas empresas supera con creces el 50%. Se configuran asi
tendencias fuertes a la constitucién de una mercado duopdlico y de caracter regional (Mariscal y
Rivera, 2005 a y 2005b).

Grafico 3.9
CRECIMIENTO DE LA RED DE FIBRA OPTICA EN MEXICO, 1992-2003
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Fuente: COFETEL y Telmex.

8 “La digitalizacién de una red de telecomunicaciones es la introduccion de transmisién digital y de componentes de conmutacion

digitales dentro de dicha red. Las razones son basicamente econémicas, pero también hay otras razones, tales como, mejora y
ampliacion de servicios a los abonados, mejor calidad de transmision, mejores facilidades de mantenimiento y operacién.” (H.
Leijon).
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Cuadro 3.5
PRESENCIA EN PAISES Y PARTICIPACION DE MERCADO: AMERICA MOVIL
VS TELEFONICA MOVILES, 2004

Pais/segmento AMX TEM AMX+TMX Densidad mévil
(%) (%) (%) del pais
Argentina 27,8 26,1 53,8 34
Brasil 25,6 49,8 75,5 37
Chile* -- 35,1 35,1 61
Colombia 57,5 32,6 90,1 23
Ecuador 63,9 30,8 94,7 28
El Salvador 32,2 23,9 56,1 23
Guatemala 45,6 26,2 71,8 23
Honduras 28,3 -- 28,3 10
México 75,6 14,8 90,4 36
Nicaragua 58,1 40,4 98,4 13
Panama -- 73,1 73,1 12
Pert -- 51,9 52,0 15
Uruguay 1,0 35,6 36,7 16
Venezuela -- 45,7 45,7 30

Fuente: Telecom-CIDE con base en informacién de las empresas y paginas de los reguladores.

Nota: La densidad mdvil del pais se refiere al nimero de suscriptores por cada 100 habitantes. Cabe mencionar que se
omitieron los decimales. AMX: América Mdvil, TEM: Telefonica Moviles.

* En el cuadro no aparece la compra de Smartcom a Endesa Espafia pues ésta se realizé en el 2005.

El cuadro nimero 3.5 también muestra que el grupo mexicano estd realizando esfuerzos
significativos para proyectar la competencia en telefonia mévil a todos los segmentos. En efecto, es
claro el esfuerzo por fortalecer su posicionamiento en telefonia de LD con la adquisicion de
Embratel en Brasil. En la misma direccion apunta la adquisicion de AT&T Latinoamérica, Echtel y
Chilesat, empresas que operan también en LD y la compra del mayor operador de TV cable del
Brasil. Como se sabe, en virtud del proceso de convergencia, las redes de television por cable estan
ofreciendo en varios paises los servicios de telefonia fija, Internet de banda ancha y television
representando la principal alternativa competitiva a las redes tradicionales de telefonia fija.

Resulta interesante distinguir la estructura organizacional de cada una de éstas empresas.
Mientras que el predominio de inversionistas institucionales en Telefénica Espafa resulta en un
proceso de toma de decisiones lento; la naturaleza familiar del Grupo Carso, implica que los altos
funcionarios tienen mayor autonomia de decision y cuando resulta necesario algunas decisiones
pueden llevarse a cabo con una simple llamada a la cabeza del grupo. La alta capacidad de gestion
del grupo se ha visto reflejada en que empresas que al ser adquiridas se encuentran quebradas
rapidamente empiezan a generar utilidades. En dicha estrategia, lo mas importante han sido las
economias derivadas de la exportacion de las mejores practicas de operacion a los distintos paises
(Mariscal y Rivera, 2005b).

5. Limites ala competencia en las telecomunicaciones en
México

Existen diversas aristas desde las cuales se pueden explicar los limites tanto a la competencia como
al desarrollo del sector de las telecomunicaciones en México. Cada una de ellas ofrece diversas
perspectivas con diferentes grados de impacto. En la primera seccién se plante6 que la naturaleza de
la reforma limit6 el desarrollo de la competencia. La privatizacion de un monopolio vertical y
horizontalmente integrado tuvo como consecuencia que al terminar el periodo de exclusividad y
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abrirse el mercado a la competencia, existia un solo operador de tamarfio significativo lo que
introdujo costos significativos a la regulacién. Por otra parte, la secuencia de la reforma no otorgd
certidumbre institucional al proceso de regulacion. Se inici6 con la privatizacion, se siguio con un
periodo de exclusividad y cinco afios més tarde se promulgé la LFT creando un afio después una
agencia reguladora débil.

En esta seccion se exploran dos temas adicionales que a nuestro parecer han limitado el
desarrollo de la industria de telecomunicaciones en el pais, el primero la judicializacion de la
competencia y el segundo la persistencia de barreras de entrada al sector, ambas asociadas a la
debilidad institucional del sector.

a) Lajudicializacion de la competencia

La aplicacion de la ley y el contexto juridico institucional en torno al cual se regula una industria
son decisivos para su eficacia. El sector de las telecomunicaciones en México se ha desarrollado en
medio de una gran cantidad de contiendas judiciales que en efecto han paralizado el ejercicio
regulatorio en el pais (Torre, 2000). Por ejemplo, tan s6lo en 2002 el nimero de amparos contra las
decisiones de la COFETEL fue de 200 a lo cual habria que agregar los litigios entre las empresas.
En el anexo nimero 1, se presenta una resefia de las contiendas judiciales que se desarrollan entre
los operadores y los resultados de las intervenciones del regulador sectorial, asi como del supervisor
de la competencia. La principal caracteristica de dichos procesos legales es lo lento que resulta
llegar a una decision definitiva.*

El ejemplo de la resolucién de la CFC en torno a la dominancia de Telmex es muy ilustrativo
de lo largo que puede resultar acudir a los tribunales para darle solucién a un caso en este sector
(CFC, 2000 y 2001). En diciembre de 1997 la CFC “emiti6 una resolucién preeliminar en la que
sefialaban que Telmex era un agente econémico con poder sustancial en los mercados relevantes de:
telefonia bésica local, acceso, larga distancia nacional, transporte interurbano y larga distancia
internacional” (NUfiez 2003). Tal resolucidn resolvio aplicar una regulacion més estricta a Telmex.
En septiembre de 2000, la COFETEL emitié su Resolucién Final de Dominancia, en la que se
imponian a Telmex obligaciones en materia de tarifas, calidad del servicio y relacionadas con la
informacion que le soliciten las autoridades. Sin embargo, Telmex promovi6 y obtuvo un amparo
contra la resolucion de CFC y por tanto, la resolucion de la COFETEL se invalido automaticamente.

Posteriormente, en mayo de 2001, la CFC procedid a reponer el procedimiento contra
Telmex, ante lo cual la empresa interpuso un recurso de reconsideracion que fue calificado por la
CFC como inatendible y ratifico su resolucion. La empresa promovio un nuevo juicio por lo que en
abril de 2004 se le otorgd un amparo que obliga a la CFC a emitir una nueva resolucion que deberé
enfocarse al tema de la clasificacion de los mercados y la determinacion de poder sustancial que a
su vez sera la base legal para que la COFETEL también emita una nueva resolucion con respecto a
la dominancia de Telmex. Finalmente el 12 de octubre de 2006 mediante un comunicado Telmex
sefialo: “El pasado 4 de octubre un juzgado federal emitié sentencia favorable a Telmex, en la que
se establece que la declaratoria de poder sustancial realizada por la Comision Federal de
Competencia carece de sustento probatorio” (Cardoso, 2006). Asi entre la declaracion de
dominancia original en 1997 y la decision final en octubre de 2006 transcurrieron casi 9 afios.

¥ El primer amparo en esta historia fue interpuesto por Avantel y es considerado un punto de quiebre pues evidencio las problemas y

debilidades regulatorios e institucionales del sector.
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Sobre el resultado del juicio es importante mencionar que un argumento central en la defensa
de Telmex era que las autoridades no habian actualizado los datos que utilizaron para armar el caso
en su contra, tal opinién tuvo un impacto importante en la resolucion judicial. Conviene sin
embargo resaltar que a pesar del resultado favorable para Telmex, la corte en ningn momento
afirmoé que la empresa careciera de poder de mercado sino que las pruebas presentadas para probar
tal acusacion eran insuficientes.

b) Barreras de entrada

i) Asignacion de espectro y licencias
En Latinoamérica como region, la asignacién de espectro ha sido menor que en otras areas del
mundo tales como Asia y la Unién Europea. En promedio, los paises latinoamericanos asignan 100
MHz a operadores de telefonia movil, mientras que en la Unidn Europea se asignan 250 MHz. En
México la asignacién de espectro es alin menor, considerando las banda de frecuencias de 850 y
1.900 MHz la cantidad de espectro asignada a Telcel es de alrededor de 55 MHz y la de Movistar de
50MHz (Garcia, 2005).

En México, uno de los mayores problemas en la asignacion del espectro ha sido el periodo
transcurrido entre las licitaciones: entre la licitacion de espectro realizada en 2005 y la anterior,
transcurrieron cerca de 10 afios.” Segln la OECD (2005), mientras que en la mayoria de los paises
gue pertenecen a esa organizacion, la asignacién del espectro se usa como un poderoso instrumento
para incrementar la competencia, en México la asignacién de espectro ha fungido como una barrera
artificial de entrada y al mismo tiempo como un obstaculo para el desarrollo del mercado.

Otro aspecto que limita el uso mas eficiente del espectro son las condiciones que se
incorporan en las concesiones éstas resultan en distintos beneficios y obligaciones para empresas
que prestan un mismo servicio. 2 En este mismo sentido, el uso del espectro se ve limitado a una
actividad especifica aun cuando la empresa en cuestion cuente con las condiciones tecnoldgicas
necesarias para prestar varios servicios, lo que se constituye como un obstaculo al uso de nuevas
tecnologias o aplicaciones como el VolP. Hazlett y Mufioz (2004) han demostrado que es posible
lograr grandes beneficios sociales al permitir un uso mas liberal del espectro, entre otros precios
mas competitivos y tarifas mas bajas de telefonia celular y mas competitividad.?

ii) Licencias
En Meéxico, la exigencia de que los concesionarios pidan autorizacion para ofrecer un nuevo
servicio aun cuando es técnicamente factible, implica tramites largos y costosos que se convierten
en una barrera para entrar a otros mercados de la industria y que ademas van en contra de la
neutralidad tecnoldgica de la LFT, por ejemplo, para comercializar servicios de voz es necesaria una
concesion, lo que restringe el uso de nuevas tecnologias tales como el uso de voz por el protocolo
IP generando pérdidas a los consumidores.

20
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En Chile, Reino Unido y Estados Unidos las licitaciones son periédicas y existe una planeacién al respecto de dos o tres afios.

En 2005 se decidio licitar espectro en la frecuencia de 1900 MHz por regién para PCS. Como lo sefiala la LFT, la CFC emiti6 su
opinién mediante la cual determiné que a fin de garantizar la igualdad de condiciones para las empresas que ya participaban en el
mercado Yy facilitar la entrada de nuevas, las primeras Unicamente podrian acumular un méximo de ancho de banda de 35 MHz por
region. Por su parte la COFETEL manifest6 su desacuerdo con tal resolucién pues habia establecido un tope méximo de acumulacién
de 65 MHz por region considerando tanto la banda de 1900 MHz como la de 800 MHz. Tal situacion reflejo la inexistente
coordinacién para la elaboracion de las bases de licitacion entre ambos organismos.

Un ejemplo de tal situacion es la experiencia de Nextel que a fin de incrementar su cobertura y disponibilidad de espectro compré
espectro a empresas mas pequefias a precios muy por encima de lo que ellos habian pagado al gobierno. Un caso similar sucedié
entre Telcel y Unefén.

Segun estos autores, en México se requeriria de un aumento en la asignacién de espectro a 158 MHz para lograr el mismo indice de
concentracion que en Guatemala, lo que se traduciria en un aumento de 1.786 millones de délares en el beneficio al consumidor.
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Recuadro 4.1
MEXICO: DEMORA EN LA ENTREGA DE CONCESIONES

El articulo 25 de la LFT sefiala que la SCT analizard y evaluaré la informacion correspondiente en
un plazo no mayor 120 y que una vez cumplidos los requisitos de informacién se otorgara la
concesion. Sin embargo existen ejemplos concretos del incumplimiento de la LFT.

La empresa Nextel opera en México como prestadora de servicios de trunking, no es una red de
acceso local como lo son empresas de telefonia local fija o bien las empresas de telefonia movil.
Eso implica, entre otras cosas, que la numeracion que utiliza se la rentan otras empresas. En virtud
de tal situacion, Nextel solicité a la COFETEL una licencia para brindar el servicio de telefonia de
local. Luego de tres afios de iniciado el tramite no recibié respuesta alguna. Por ello, en 2005 la
empresa decidio presentar una queja contra la COFETEL ante la Secretaria de la Funcion Publica
por ineficiencia e incumplimiento de sus responsabilidades a fin de que dicha Secretaria analice
porque no han sido atendidas las peticiones de la empresa y si existe alguna responsabilidad por
parte de los funcionarios de la COFETEL. Un caso similar es el de Telefonica Movistar quien
después de casi dos afios de hecha su solicitud para prestar servicios de telefonia local no ha
recibido una respuesta.

Con respecto a la lentitud de la de la COFETEL para emitir sus opiniones sobre el
otorgamiento de una concesion o permiso para distintos servicios, la Auditoria Superior de la
Federacion (2002, 2003, 2004) encontré que en 2002 el retraso en opiniones sobre concesiones fue
de hasta 1986 dias y en permisos de 238, incumpliendo los articulos 25y 32 de la LFT. (ASF, 2003:
101)

A pesar de que la LFT esta disefiada para regular las redes y no los servicios que se prestan
por medio de ellas (Farah, 1995), la realidad muestra que la obligacién de contar con una concesion
para brindar un determinado servicio y la necesidad de una nueva autorizacion para servicios
especificos, retrasa o incluso detiene la entrada de nuevas empresas al mercado. Mas aun el
problema principal no radica en el tramite mismo sino en la lentitud del regulador para dar
respuestas a las solicitudes de las empresas interesadas en prestar un nuevo servicio, asi como en
todos los procesos administrativos y legales que de ello se desprenden.

Finalmente, el tema de las licencias también estd estrechamente ligado al uso de nuevas
tecnologias. Por ejemplo, mientras que operadores de otros paises como France Telecom, British
Telecom y Vodafon han introducido ofertas de servicios mediante las tecnologias VolIP, el uso de
esta tecnologia todavia no estd claramente definido en el marco regulatorio mexicano (OECD,
2006). Lo que es més este tipo de servicios en muchos casos se prestan en el pais de manera ilegal
pues los proveedores de los mismos (por ejemplo, Skype Vonage) no cuentan con una licencia que
los acredite como operadores de telefonia basica.

6. Temas pendientes

A lo largo del documento se sefialaron los problemas del sector a nivel institucional y regulatorio
mas importantes. La solucién a varios de ellos esta en adicionar o por lo menos reforzar algunas
facultades de la COFETEL, asi como eliminar la “doble ventanilla” entre ésta y la SCT. Con estos
fines seria necesario: capacidad para otorgar, administrar y revocar concesiones, asignaciones,
permisos y registros; administrar el espectro radioeléctrico, actualizar el cuadro nacional de
atribucion de frecuencias, definir el uso del espectro y publicar el programa de licitaciones; resolver
desacuerdos entre concesionarios y permisionarios con respecto al cumplimiento de la ley en la
materia. Es importante establecer obligaciones especificas a los operadores que hayan sido
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declarados por CFC con poder sustancial en el mercado relevante incluyendo, las condiciones en
gue deberan hacer disponibles los recursos esenciales y sancionar violaciones a la LFT, reglamentos
y demés disposiciones administrativas en materia de telecomunicaciones y radiodifusion.

Uno de los grandes retos que enfrenta la industria de las telecomunicaciones en México es la
convergencia. En México la discusién sobre la convergencia se desato principalmente a raiz de la
intencion de las empresas de television por cable de ofrecer los servicios de telefonia. En octubre de
2005 la CFC determind que deberian evitarse las barreras de entrada regulatorias 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 participacion de nuevos operadores y tengan el efecto
de obstaculizar innecesariamente la concurrencia en una misma area geografica de dos o mas
concesionarios de telecomunicaciones independientes entre si (CFC, 2005).

Con el objetivo de avanzar en el tema de la convergencia, en abril de 2006 la SCT envio a la
Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) el anteproyecto del Acuerdo de
Convergencia de Servicios Fijos de Telefonia Local y Television y Audio Restringidos que se
proporcionan a través de Redes Pablicas de Telecomunicaciones Alambricas e Inalambricas. El
Acuerdo de Convergencia de servicios fijos de telefonia local y television y/o audio restringidos que
se proporcionan a través de redes publicas alambricas e inaldmbricas fue publicado en el DOF el 3
de octubre de 2006.

Dos temas vitales para el exito de nuevos competidores estan reflejados en el acuerdo, la
interconexion y la portabilidad. El acuerdo obliga a la creacion de un Comité Consultivo que debera
encargarse de elaborar un Convenio Marco de Interconexion, en él se deberan establecer las
condiciones para la interconexion de las redes de concesionarios de telefonia local con las redes de
concesionarios de television y/o audio restringido (Arts. 4 y 5 AC). Asimismo en su articulo 6
indica que “La COFETEL, conforme a las atribuciones que establecen los articulos 9-A, fraccion |
de la Ley y 37 Bis, fraccion | del Reglamento Interior, en un plazo méximo de 75 (setenta y cinco)
dias naturales contados a partir de la entrada en vigor del presente Acuerdo, observando lo sefialado
en el acuerdo Cuarto que antecede con respecto al Comité Consultivo, debera emitir y publicar en el
DOF la resolucion relativa a la portabilidad de nimeros que asegure su implementacion efectiva,
entendida ésta como el cumplimiento de la obligacién legal de los concesionarios de telefonia local
de proporcionar dicha portabilidad, asegurando las condiciones técnicas y operativas para ofrecerla
regularmente a los usuarios que la soliciten...”

A decir de la propia SCT este acuerdo “propicia la convergencia de redes y servicios de
telecomunicaciones, asi como la sana competencia entre concesionarios de redes publicas de
telecomunicaciones que proporcionan el servicio de television y audio restringidos, Yy
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 también sefiala que el Acuerdo simplifica el
trdmite de autorizacién de servicios adicionales a los titulos de concesion de las redes publicas de
telecomunicaciones de los servicios fijo de telefonia local y de television y audio restringidos.

En contraste, para CANITEC (Gonzélez, 2006), el acuerdo es favorable a Telmex pues
modifica su titulo de concesion y le permite ofrecer servicios de video sin restriccion a pesar de su
dominancia en telefonia local y ademas no se atiende la recomendacion de la COFECO de otorgar
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un plazo de dos afios a las empresas de cable.? La empresa Nextel (2006) por su parte sefiala que la
convergencia debe darse de manera general y no referirse a determinados servicios, por lo tanto el
acuerdo: no es necesario pues la LFT ya permite la convergencia en base al principio de neutralidad
tecnoldgica de la Ley; limita la neutralidad tecnoldgica; no contempla las resolucion de la COFECO
sobre la convergencia; y es contrario al Plan Sectorial de Comunicaciones y Transporte; ademas
crea barreras de entrada al aumentar la carga administrativa y dificulta la competencia entre las
redes de los distintos servicios y empresas.”

Recuadro 5.1
¢ES NECESARIO EL ACUERDO DE CONVERGENCIA?

La LFT contempla la neutralidad tecnoldgica y regula redes y no los servicios que se prestan mediante las
mismas. Es entendible que se busquen los medios para hacer operativa tal normatividad, pero eso era posible
mediante la atencion a las indicaciones que contienen los titulos de concesion, por ejemplo para los
operadores de telefonia inaldmbrica el numeral tercero en su segundo parrafo sefiala:

“...(nombre o razdn social del concesionario) podréa prestar servicios adicionales a los comprendidos en el
(los) anexo(s) de este titulo, previa autorizacién resolucion favorable de la secretaria. Al efecto, el
concesionario debera presentar solicitud a satisfaccion de la secretaria, que cumpla con los requisitos del
articulo 24 de la ley y demas disposiciones que resulten aplicables, sin perjuicio de que, de requerir
concesiones sobre bandas de frecuencias del espectro radioeléctrico, éstas se otorgasen mediante el
procedimiento de licitacion publica previsto por el articulo 14, asi como por los demas articulos aplicables de
la ley.

Para obtener la autorizacién mencionada en el parrafo anterior, el concesionario debera estar al corriente en el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de la presente concesion.

En los términos del articulo 33 de la ley (nombre o razén social del concesionario) podra prestar servicios de
valor agregado, bastando que previamente los registre previo registro ante la comision”.

http://www.cofetel.gob.mx/cofetel/cft2/public_html/html/inalambrico/inaredpublica.shtml

La convergencia de redes y servicios implica retos concretos para la COFETEL y el marco
institucional mexicano en materia de telecomunicaciones. Por ello es conveniente considerar la
experiencia de otros paises o regiones donde los avances en el tema son notables. Por ejemplo, en
Europa, el marco regulatorio data de la Revision del 1999 y se ha venido actualizando para incluir
temas referentes a interconexion y portabilidad, regulacion con normas derivadas del poder
significativo de mercado e incluso iniciativas para disminuir la brecha digital y facilitar el acceso a
TICs en general y en especial de personas mayores de edad o con discapacidades fisicas. Otro
ejemplo es Japdén donde se realiza una continua revisién del marco normativo para mantenerlo
actualizado y ademéas se ha dado prioridad a los temas de interoperabilidad, interconexion y
conectividad (Murillo, 2006).

La regulacién no debe convertirse en un obstaculo para la rapida evolucion y adopcion de
nuevas tecnologias, por el contrario debe actuar como un catalizador de los beneficios de los
avances tecnoldgicos y permitir el mayor aprovechamiento de los mismos.

% En algunas zonas del pais se han formado alianzas entre empresas de cable y de telefonia para proporcionar el Triple Play:

Megacable y Bestel (Guadalajara), Maxcom y Telemedia (Querétaro) Maxcom y Cablenet (Toluca) y Axtel y Cablemas (Tijuana).

El Acuerdo parece apoyar un modelo de negocios que si bien es el mas conocido no necesariamente corresponde a lo que todas las
empresas pueden o desean ofertar. Existe una serie de combinaciones de servicios que no se consideran en el Acuerdo creando
inequidad entre los operadores (Nextel, 2006).
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7. Consideraciones finales

Las reformas econdémicas impulsadas en México y en la mayoria de los paises de América Latina
prometian construir un modelo competitivo. Desde esta perspectiva, parecia que la liberalizacion de
la industria, la privatizacién de la empresa incumbente, la promulgacion de una ley sectorial y la
creacion de una agencia formalmente independiente asegurarian una industria en competencia. Esto,
sin embargo, no ocurrié.

El proceso de reforma del sector enfrentd problemas de origen. Entre ellos cabe destacar, la
secuencia de la reforma, que comenzd con la privatizacién y un periodo de exclusividad, para cinco
afios después promulgar la LFT y un afio mas tarde crear la agencia reguladora. En gran medida tal
secuencia se debid a que segun la percepcion de los formuladores de politica cuando se iniciara la
competencia, la empresa nacional iba a ser atacada desde multiples direcciones por parte de las
grandes empresas estadounidenses. En este sentido, el gran reto que enfrentaba la politica pablica
era el de la subsistencia del operador nacional y la estrategia fue la creacién de un campedn
nacional. Mas aln, los formuladores de politica se enfrentaban a la necesidad de llevar a cabo la
privatizacion lo mas pronto posible. La decision fue crear un a empresa vertical y horizontalmente
integrada. Ello plantea dificultades a la regulacian.

El analisis del marco regulatorio mostrd limitaciones serias entre la que destaca el precario
fundamento juridico de la COFETEL y su caracter eminentemente consultivo. La debilidad del
regulador le ha impedido el cumplimiento de las tareas propias de cualquier agencia reguladora. La
participacion central de SCT en la regulacion cotidiana ha creado una “doble ventanilla” que ha
vuelto ineficaz el proceso regulatorio. Mas aun, la SCT por ser un ente dependiente del ejecutivo ha
sido méas permeable a las presiones politicas.

El sector de las telecomunicaciones en México se ha desarrollado en medio de una gran
cantidad de contiendas judiciales que han paralizado el ejercicio regulatorio en el pais. La principal
caracteristica de dichos procesos legales es lo lento que resulta llegar a una decision definitiva. El
ejemplo més claro de esto es la resolucién de la CFC en torno a la dominancia de Telmex, desde la
declaracion de dominancia original hasta el afio 2006 han transcurrido nueve afios y la decisién
final de los tribunales aln esta pendiente.

Con respecto de las regulaciones e instrumentos relacionados destaca que las concesiones se
otorgan por linea de negocios. Aunque la LFT estd disefiada para servicios, la obligacion de
solicitar una concesion para brindar un determinado servicio retrasa y en algunas ocasiones detiene
el ingreso de nuevas empresas al mercado ya que las condiciones de tales licencias son impuestas
por la COFETEL vy pueden ser utilizadas como un mecanismo de regulacion de la industria, lo que
en la préctica genera un proceso de negociacion, que alarga los procedimientos, si los planes de
negocio del solicitante no coinciden con los de la COFETEL. EI problema principal no radica en
dicho requisito sino la discrecionalidad y lentitud tanto de la COFETEL para emitir su opinién
como de la SCT para emitir su resolucién sobre las solicitudes de concesiones o permisos. Tal
situacion no sélo impide la entrada de empresas al mercado, también el uso de nuevas tecnologias
como el VolP.

Por otra parte, la estructura regulatoria para poner en marcha la convergencia existe y se ha
estado construyendo desde hace tiempo, simplemente basta con la correcta aplicacién de los
principios legales contenidos en los distintos reglamentos, reglas, titulos de concesion y la propia
LFT. Muchos de los temas que se discuten a la luz de la convergencia (interconexion,
interoperabilidad y portabilidad, por ejemplo) ya estdn contemplados en la LFT; es necesario
Unicamente utilizar los mecanismos legales disponibles y necesarios para hacerlos operativos. La
aplicacién mas estricta de la LFT por parte de la COFETEL parece ser el camino mas eficiente para
darle un impulso al crecimiento de la industria de telecomunicaciones.
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Para avanzar en este tema es indispensable dar el mismo trato a los concesionarios que
presten los mismos servicios, independientemente de si su titulo de concesion original fue para
servicios de radiodifusion o red publica de telecomunicaciones, especialmente ante la reforma de las
leyes de Telecomunicaciones y de Radio y Television. Ademas, se debe permitir que todos los
concesionarios de redes publicas que no requieran espectro radioeléctrico puedan prestar cualquier
servicio de telecomunicacion que sea factible a través de su red y que los concesionarios de espectro
tengan mayor flexibilidad en la prestacion de cualquier tipo de servicios, a condicion de no causar
interferencia perjudicial a los demas concesionarios autorizados del espectro. En concreto, estas
propuestas apuntan al uso de uso de autorizaciones generales o bien licencias Unicas, mediante las
cuales sea posible prestar todos los servicios que la tecnologia permite y que el operador decida.

Por otra parte, para eliminar los rezagos en materias de liberalizacion y asignacion de
espectro el primer paso seria revisar los esquemas se asignacion de este recurso. Ante el crecimiento
de los mercados de telecomunicaciones es importante asignar espectro de manera mas frecuente y
liberalizar partes de éste, inclusive en las frecuencias de mayor capacidad asi como permitir la
reventa de licencias flexibles del espectro. Para ello simplemente se tienen que publicar en el DOF
la normatividad para el mercado secundario de reventa de concesiones de bandas de espectro v,
establecer un minimo de calidad en las tecnologias que se utilizan en el espectro libre. Ademas,
como Yya sefialamos, es necesario incentivar la convergencia tecnologica, para ello la experiencia de
otros paises en nuestra propia region, como Argentina y Perd, muestra la conveniencia y beneficios
de otorgar licencias Unicas.

En resumen, un factor determinante de las caracteristicas que muestra la competencia en las
telecomunicaciones mexicanas es la precaria institucionalidad existente. EI analisis de la aplicacion
de la LFT y su relacion con la LFCE es muy claro al respecto. La institucionalidad no funcioné. Las
diversas demandas interpuestas por los diferentes competidores demoraron un largo tiempo en ser
resueltas perdiendo toda eficacia. Ello alude a problemas de la institucionalidad juridica que
superan con creces el &mbito de la politica regulatoria y de proteccion de la competencia. La
eficacia de la politica regulatoria, sin embargo, podria mejorarse significativamente con el
fortalecimiento de sus instituciones. Una agencia reguladora eficiente podria generar certidumbre,
disminuir y otros los conflictos e incentivar la inversion.
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Anexo |

La judicializacion de la competencia

Afos/ Problema de la dominancia Conflictos en LD Conflictos en telefonia local

temas
1997 CFC emite resolucion que declara a Telmex
con poder sustancial en telefonia local,
acceso, transporte interurbano y LDN y LDI
(Diciembre)
1998 Pleno CFC ratifica (febrero) Avantel contra Telmex: practicas
Telmex interpone recurso de mon_opollcas en la prestacion de_l
reconsideracion (Abri) servicio de I’_DN de cobro revertido a
través de nimeros 800 desde

CFC rechaza recurso (17 de julio) teléfonos publicos, condicionada a la
adquisicién de tarjeta prepagada
Ladatel. (11 de mayo)
Telmex denuncia Avantel frente a
PROFECO por publicidad engafiosa
(junio)
Alestra vs Telmex (octubre)

1999 Telmex obtiene la suspension definitiva para Avantel vs. Telmex: doble cobro por la
evitar que CFC y COFETEL emitan prestacion de servicio de transporte
regulacion adicional (Junio) interurbano conmutado a través del
COFETEL no autoriz6 el aumento de tarifas 2:ggril;'naiia;tg’:iirzgor?:éigaég
telefénicas propuesto por Telmex (Octubre) torio en p .

comparacion clientes comerciales, en
Se otorga amparo a Telmex en contra del restricciones a uso de enlaces,
articulo 52 del Reglamento de la LFCE incremento de tarifas de instalacion y
(Diciembre) renta de los enlaces denominados

Lada. (Febrero)

PROFECO Multa a Avantel por

publicidad engafiosa (mayo).

Nueva demanda Avantel a Telmex por

practicas monopdlicas (26 de mayo)

2000 CFC inicia de oficio investigacién por Miditel versus Telmex: por rescision Avantel denuncia ante la

presuntas practicas monopdlicas (enero)

Pleno COFETEL impone a Telmex
obligaciones especificas relacionadas con
tarifas, calidad de servicios e informacién en
virtud de la declaratoria de poder sustancial
(marzo)

Telmex presenta recurso de amparo; el Juez
Séptimo de distrito neg6 la suspension
provisional de los actos reclamados
solicitada por Telmex (abril)

Pleno COFETEL impone a Telmex
obligaciones especificas relacionadas con
tarifas, calidad de servicios e informacion en
virtud de la declaratoria de poder sustancial
(12 de septiembre)

Telmex interpone recurso de Amparo contra
la resolucién de COFETEL del 12 de
septiembre (4 de octubre)

Telmex presenta recurso de amparo contra
de las obligaciones especificas del 12 de
septiembre (5 de octubre)

de contratos de suministro de servicio
de telecomunicaciones y conduccién
de sefiales para la prestacion de
servicios de trafico de reventa (29
marzo)

Avantel denuncia Telmex ante
COFETEL, por practicas
anticompetitivas solicita revocacion
titulo de concesion (agosto)

Telmex interpone recurso de
reconsideracion por la demanda de
Avantel de mayo de 1998
(septiembre)

CFC a Telmex por
negacion o retraso
injustificado para
proporcionar troncales
digitales que forman parte
de la red de telefonia local,
insumo necesario para
servicio de Internet, asi
como por discriminacion al
entregar ventajas
exclusivas a su filial
Prodigy Communications
Corporation (29 de mayo)

CFC inicia investigaciones
por practicas monopdlicas
en los mercados de
interconexion entre redes
publicas de
telecomunicaciones (15 de
noviembre)

CFC ordena la supresién
inmediata de las practicas
monopdlicas denunciadas
(13 de diciembre)

39

/Continda



CEPAL - Serie Estudios y perspectivas N° 83

Regulacion y competencia en las telecomunicaciones mexicanas

Anexo | (Conclusién)

Afos/ Problema de la dominancia Conflictos en LD Conflictos en telefonia local
temas
2001 Primer Tribunal Colegiado en materia Avantel denuncia ante CFC a Telmex Telmex impuso recurso de
administrativa del Primer circuito resuelve por ofrecer a usuarios con consumos reconsideracion en contra
juicio de amparo a favor de Telmex dejando minimos de 10 minutos mensuales de de resolucién del 13 de
insubsistente la Resolucién de la CFC del 17 LD la promoci6n “Lada directo) 1 de diciembre 2000 (15 de
de julio de1998. agosto) mayo)
Pleno CFC declara a Telmex responsable de Pleno CFC declara a Telmex Pleno CFC declara a
practicas monopodlicas violatorias Art. 10, responsable de practicas monopélicas Telmex responsable de
fraccion VIl de la LFCE y art. 7, fracciéon V violatorias Art. 10, fraccion VII de la practicas monopoélicas
del reglamento de la LFCE e impone 3 LFCE y art. 7, fraccién V del denunciada por Avantel el
multas por entregar informacion falsa sobre reglamento de la LFCE (26 de 29 de mayo del 2000, por
numeros existentes en su base de datos, no octubre) discriminacion en la
realizar cambios _dgs ope(ador delLDy seguir Pleno CFC resolvié que no se logré asignacion de troncales
cobrando el servicio a clientes que habian . . L digitales y ordena la
solicitado a otras empresas de LD, todo lo acreditar denuncias de Miditel de 29 supresion de la practica
. : ) de marzo del 2000 (31 de octubre) ;
cual habria tenido como objeto incrementar (27 de septiembre)
los costos de sus competidores y reducir la Telmex interpone recurso de .
demanda afectando los mercados de reconsideracion contra la resolucion ggl:z%l:gtigre’?gg%r:eggs&
telefonia local y LDN y LDI (4 de octubre) de la CFC respecto de la denuncia -
: resolucion de CFC del 27
interpuesta por Avantel el 26 de mayo de septiembre (15 de
de 1999. (23 de noviembre) >
noviembre)
El Pleno de la CFC resolvié decretar
parcialmente fundado el recurso
interpuesto por Telmex el 13 de
septiembre del 2000 reduciendo la
multa (7 de diciembre)
2002 El Primer Tribunal Colegiado en Materia Telmex interpuso recurso de Pleno de la CFC declara

Administrativa del Primer Circuito considera
procedente la inconformidad de TELMEX en
la que solicita dejar sin efecto todos los
actos que hubiesen emitido la CFC, la
COFETEL, y la SCT como consecuencia de
la resolucion de la CFC con fecha 17 de
Julio de 1998 (27 de mayo)

La declaratoria de la CFC sobre dominancia
de Telmex en 5 mercados es ratificada como
vélida por un Juzgado Federal (28 de mayo)

El Primer Tribunal Colegiado en materia
administrativa de primer circuito resolvid
dejar sin validez la declaratoria que la CFC
hizo sobre dominancia de Telmex en 5
mercados (11 de junio)

Pleno CFC declara responsable a Telmex de
practicas monopolicas relativas (4 de Julio)

Anula COFETEL medidas regulatorias
contra Telmex debido al amparo concedido
por un tribunal federal (15 de julio)

reconsideracion contra resolucion del
Pleno de la CFC del 26 de octubre. (9
de enero)

Miditel interpuso recurso de
reconsideracion contra resolucion del
31 de octubre (23 de Enero) Pleno de
la CFC declara infundado recurso de
reconsideracion interpuesto por
Telmex el 23 de noviembre del 2001
(28 de febrero)

CFC por mayoria resuelve que
Telmex es responsable de practicas
monopolicas (19 de marzo)

Pleno CFC acoge recurso de Telmex
del 9 de enero, y ordena reponer el
procedimiento por lo que hace a la
falta de admisién y valoracién de la
prueba superveniente presentada por
Telmex (3 de abiril)

CFC rechaza recurso de Miditel (11
de abril)

Telmex presenta recurso de
reconsideracion por resolucion del 19
de marzo 2002 (16 de mayo)

CFC rechaza recurso de
reconsideracion de Telmex del 16 de
mayo (28 de noviembre)

infundado recurso de
reconsideracion
interpuesto por Telmex el
15 de noviembre de 2001
(20 de febrero)

CFC afirma que recurso de
Telmex es inatendible y
ratifica su condicion de
monopolio sefialada en su
resolucién del 4 de octubre
del 2001 (8 de marzo)

CFC determiné que
Telmex si realiza practicas
monopolicas en el
mercado de telefonia local
béasica como lo habia
sostenido Avantel el 20 de
mayo 2002y se decide
aplicar multa (10 de abiril)

Fuente: Elaborado sobre la base de Tovar Landa (2004).
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Anexo Il

Adquisiciones de operadores de telecomunicaciones por parte de
Telmex—Ameérica Movil

Operacion Fecha Pais Segmento Monto de la operacion
(dolares)
Adquisicion del 18,9% 1998 — 2000 Guatemala Telefonia fija y movil.
de las acciones de
Prodigy
Communications
Corporation y contrato
de asociacion con Luca
Corporation de
Guatemala para adquirir
49% TELGUA
Adquisicion de Comm 1999 Estados Unidos
South Companies y el
55,5% de Topp
Telecom, Inc.
Conexion cable 2000 América del Sur, 4524 KM Cable
submarines CableMaya Centroamérica y Submarino.
1 Norteamérica.
Comunicacion Celular Colombia Telefonia movil
S.A. (COMCEL) y su
subsidiaria Occidente y
Caribe Celular S.A.
Consorcio Ecuatoriano Ecuador Telefonia movil
de Telecomunicaciones
ATL-Algar Telecom Estados de Rio de Banda B telefonia movil.
Leste S.A. Janeiro y Espirito
Santo in Brazil.
Genesis Telecom, C.A. Venezuela Datos, Internet y voz a
través de LMDS
Creacion de América 2000-2001 Telefonia movil
Moévil
Compra de Bell Canada Junio 2002 Mantenia intereses Telefonia movil 366 millones de
International’s (BCI) relevantes en 4 doélares
39,1% interest in compafiias en la
Telecom Americas banda B con mas
de 4 millones y
medio de clientes
en regiones con
una poblacién
aproximada de 60
millones.
Compafiia Inaldambrica Diciembre 2002 Colombia Telefonia movil
Colombiana SA
BellSouth Corporation’s Mayo 2003 Brasil (Rio Grande Telefonia movil 180 millones de
y Verbier's empresa do Norte, Piauf, délares
controladora de Paraiba, Ceara,
Brazilian wireless Alagoas and
company BSE, S.A. Pernambuco,
cubriendo una
poblacion de 29,5
millones de
personas)
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Anexo Il (Conclusién)

Operacion Fecha Pais Segmento Monto de la operacion
(dolares)

Brazilian Wireless Agosto 2003 Brazil (Zona Telefonia movil 625 millones de
Company BCP (América Movil Metropolitana de dolares
S.A.(América Mdvil) anuncia que ha Sao Paulo)

alcanzado un

acuerdo con

Telemar Norte

Leste sobre una

opcion de

compra de una

participacién en

BCP, S.A)
Compafiia de Septiembre El Salvador Telefonia fija y movil 417 millones de
Telecomunicaciones de 2003 dolares (51% de las

El Salvador (AMERICA
MOVIL)

Adquisicion de AT&T
Latin American
Corporation (Telmex)
Adquisicién de
TECHTEL

Adquisicion de
CHILESAT Corporation

Inicio de las
negociaciones para
adquirir de Globo
Comunicagdes e
Participagdes S.A.
(Globopar), acciones
controladoras en Net
Servigos de
Comunicagéo S.A.
(Net), el mayor operador
de TV cable en Brasil.

Empresa Nicaragiiense
de Telecomunicaciones,
S.A. (ENITEL) y
MEGATEL, Honduras

Worldcom Inc. vende
Telmex su participacion
en EMBRATEL (19,26
Capital and 51,79%
control shares

Compra de Smartcom

Febrero 2004

Abril 2004

Junio 2004

Junio 2004

Junio 2004

Julio 2004

2005

Argentina, Brasil,
Chile, Colombia,
Pera.

Argentina y
Uruguay
Chile

Brasil

Nicaragua y
Honduras

Brasil

Chile

Larga distancia,
comunicaciones
corporativas e Internet

Larga distancia,
comunicaciones
corporativas e Internet

Larga distancia,
comunicaciones
corporativas e Internet

TV Cable

Servicios fijos y méviles
en Nicaragua y telefonia
movil en Honduras

Larga distancia

Telefonia moévil

acciones)

400 millones
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