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Resumen

El objetivo del presente documento es contrastar el desarrollo de la
competencia y regulacion de las telecomunicaciones en Panama, con
las previsiones implicitas en el marco regulatorio del sector. Se
demuestra aqui que el fundamento teérico de dicho marco regulatorio,
en términos generales, se encuentra en la direccion correcta, como lo
pone de manifiesto el beneficio que se estd produciendo para la
sociedad a ocho afios de la privatizacion. No obstante, también se
muestran algunas desviaciones originadas por vacios en la norma, dada
la incertidumbre inherente y comportamientos oportunistas. Las
lecciones aqui aprendidas no s6lo competen a los aspectos especificos
de la promocion de la competencia y regulacion del sector, sino mas
ampliamente a la economia politica de las telecomunicaciones en un
régimen de libre mercado. En este sentido, el documento muestra un
flujo continuo de comparaciones, en la busqueda permanente de esas
lecciones que nos orienten hacia el desarrollo de instituciones
eficientes.
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Introduccidén

En la bsqueda de aquellas lecciones que nos orienten al desarrollo de
instituciones eficientes en el sector, en el presente documento se
pretende:

1) Analizar las condiciones de competencia y regulacion del
mercado de las telecomunicaciones.

2) Evaluar lo anterior en funcion de su impacto sobre el
consumidor y la competitividad general del pais.

3) Extraer de la experiencia en estas materias lecciones utiles
para los otros paises de la region.

4) Hacer propuestas para el desarrollo de una efectiva politica
de regulacion y promocion de la competencia en el sector.

En términos generales, el documento esta estructurado bajo la
metodologia de estudio de caso: los hechos, las teorias subyacentes y
las lecciones aprendidas. En este sentido, estd organizado bajo una
secuencia historica de los acontecimientos fundamentales que destacan
en el desarrollo del sector; especificamente, la metodologia consiste en
exponer el desarrollo de tales acontecimientos a lo largo del tiempo,
asi como encontrar sus bondades y los conflictos que de alguna manera
han inhibido su evolucion.

Las telecomunicaciones en Panama han transitado, de acuerdo
con la estructura de la industria, por cuatro periodos: monopolio
privado no regulado, monopolio estatal, monopolio privado regulado
y, actualmente, competencia. Este documento presta mayor atencion a
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los dos ultimos. Siguiendo el analisis de las transiciones de la estructura de la industria, en el
capitulo I se expone la génesis de la privatizacion del sector, la secuencia de acontecimientos que
giraron en torno a ésta y su institucionalidad bajo el esquema de monopolio privado regulado. En el
segundo capitulo se trata la transicion entre la privatizacion y la apertura de la telefonia basica, es
decir, el lapso en que la industria fue un monopolio privado regulado. En el capitulo III se detalla el
proceso de la apertura, concentrandose en el tema de la competencia y regulacion de las relaciones
entre los entrantes y el incumbente, asi como en su desempefio; en términos generales, en este
capitulo se presentan los cuellos de botella de dicha apertura y su posterior desarrollo, por
considerarlos puntos criticos de la regulacion; también se destacan, por supuesto, las bondades de la
regulacion. En el cuarto capitulo se aborda el tema de la competencia en telefonia movil celular, los
conflictos originados en este segmento, su desempefio y las perspectivas de competencia futura. En
el capitulo V se analiza la competencia en Internet, con especial atencion en los entrantes y sus
caracteristicas; se hace énfasis en algunas complicaciones inesperadas entre los entrantes y el
incumbente, ante ciertos vacios del marco regulatorio; ademas, se examina el complejo tema
econdémico de la desagregacion del bucle local de abonado, por considerarsele uno de los obstaculos
relevantes para la expansion de la cobertura de este tipo de servicios. Finalmente, en el sexto
capitulo se refiere, de la manera mas especifica posible, la forma en que una vez privatizado el
sector, el desarrollo de las telecomunicaciones esta contribuyendo exitosamente a mejorar la
eficiencia de la economia, en particular en los sectores de servicios vinculados con el transporte
intermodal internacional, que representa el motor del crecimiento econéomico de Panama.



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas N° 74 Competencia y regulacion en las telecomunicaciones: El caso de Panama

|. La privatizacion de las
telecomunicaciones

En este capitulo se estudia el desarrollo de las telecomunicaciones, con
primordial atencion en la naturaleza de su privatizacion, la secuencia
de acontecimientos que giraron en torno a ésta y su institucionalidad
bajo el nuevo esquema de monopolio privado regulado.

Con este propodsito en mente, se comienza por describir y
analizar “la génesis de la privatizacion”, la cual se remonta al origen o
aparicion de una industria de telecomunicaciones, y se describe
brevemente su crecimiento, inversiones y desempefio. Luego se trata
de determinar el periodo histérico en que aparecié la idea de la
privatizacion y sus causas. Mas adelante se examina el panorama
politico, o balance del poder, dentro del cual se desenvolvid esta idea y
los intentos de privatizacion fallidos.

En seguida, la seccion B titulada “La secuencia y las
caracteristicas del proceso de privatizacion” explica como se fueron
creando las condiciones politicas que conllevaron a la privatizacion.
Después se describe el proceso de licitacion publica mediante el cual el
gobierno concluyo la labor de privatizacion, con énfasis en las reglas y
el desarrollo de dicho proceso, de forma tal que es posible emitir un
juicio u opinién sobre la eficiencia de éste y sus consecuencias.
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Finalmente, se puntualiza un tema muy importante: la institucionalidad del sector. Este se
centra en los mecanismos de designacion de las autoridades reguladoras; autonomia de lainstitucion
reguladora; los conflictos de intereses entre el regulador (agente) y los consumidores (principal), el
cual ocurre como consecuencia de la importante participacion estatal en el capital accionario de la
empresa privatizada, y la capacidad del regulador de acumular la norma. Culmina este analisis de la
institucionalidad con una reflexion sobre los limites y las conexiones entre la autoridad reguladora y
la agencia de competencia, que en el caso de Panama funcionan de manera separada y autonoma.

A. Génesis de la privatizacion e implicaciones de
economia politica

Las telecomunicaciones en Panama han transitado, de acuerdo con la estructura de la industria, por
los cuatro periodos que se presentan en la figura 1.

Antes de 1970 el servicio lo prestaba una empresa trasnacional norteamericana que operaba
como monopolio no regulado; luego pasdé al Estado durante el gobierno militar, después del
derrocamiento del gobierno democratico de Arnulfo Arias Madrid. En la década de los setenta, bajo
la estructura de monopolio estatal, la red crecid6 de manera considerable con respecto al periodo
anterior. Este desarrollo fue posible debido al endeudamiento externo, dada la afluencia de los
llamados petrodolares; se cred el Instituto Nacional de Telecomunicaciones (Intel). En
contraposicion, la primera mitad de la década de los ochenta fue de pocas inversiones en las
telecomunicaciones debido a la crisis de la deuda externa. Por si fuera poco, sobrevino en 1987 el
colapso politico que terminé en la ruina econémica al final de diciembre de 1989, tras la invasion de
Panama por parte de Estados Unidos. Con el retorno a la democracia en 1990, luego de mas de 20
afios de dictadura militar, comenzé a vislumbrarse la posibilidad de reformar algunos servicios de
utilidad publica, especificamente electricidad y telecomunicaciones, caso este ultimo que
desemboco en 1997 en la constitucion de un monopolio privado regulado. A partir de 2003, la
industria opera bajo condiciones de competencia.

Figura 1
PANAMA: TRANSICIONES DE LA TELEFONIA BASICA, 1969-2003

Periodos
| | | | >
| | | |
-.-1969 1970-1996  1997-2002 2003-...
Monopolio  Monopolio  Monopolio Competencia
privado no estatal privado
regulado regulado

Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, las transiciones de la estructura de la industria hacia el monopolio privado
regulado y luego hacia la competencia no fueron nada faciles; por el contrario, encierran grandes
complejidades desde el punto de vista de la economia politica. El anélisis siguiente se concentrara
en este ultimo punto.

10



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas N° 74 Competencia y regulacion en las telecomunicaciones: El caso de Panama

En 1990, la alianza de los partidos politicos triunfadores de las elecciones presidenciales de
mayo de 1989' también tenia el control de la Asamblea Legislativa.” Después de dos afios, los
miembros del Partido Democrata Cristiano (PDC) renunciaron a los cargos ocupados en el
Ejecutivo y sus legisladores se convirtieron en oposicion en la Asamblea Legislativa; dado que los
legisladores del PDC aseguraban la mayoria, o sea la mitad mas uno, los partidos de gobierno
perdieron el control de la Asamblea Legislativa. De ese modo, una vez rota la alianza, las reformas
para la privatizacion de los servicios publicos no pasaron de ser una posibilidad.

Un hecho notable al respecto fue que el 14 de julio de 1992, la Asamblea Legislativa,
dominada por el PDC, aprobo la Ley N° 16, “por la cual se establece y regula el proceso de
privatizacion de empresas, bienes y servicios estatales”. Sin embargo, el PDC y los restantes
partidos de la oposicién politica, entre ellos el Partido Revolucionario Democratico (PRD),’
introdujeron un articulo en dicha ley que hizo muy dificil la privatizacion del Intel. El articulo
establece lo siguiente:

Articulo 24. Esta ley no sera aplicable para la privatizacion de las empresas de utilidad
publica, Instituto Nacional de Telecomunicaciones (Intel), Instituto de Recursos Hidraulicos y
Electrificacion (IRHE) e Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN), ni de
los servicios que ellas prestan. En caso de que se proponga la privatizacion de algunas o de
todas estas empresas, se requerird de una ley especial para cada una de ellas...

A pesar de tal restriccion, el gobierno arnulfista hizo un esfuerzo y el 30 de septiembre de
1992 el ministro de Gobierno y Justicia® present6 a la Asamblea Legislativa el Proyecto de Ley N°
72 que se conocié como “Ley General de Telecomunicaciones”. El proyecto no llegé a ser aprobado
y, de ese modo, pasaron varios afios mas después de este primer intento de privatizacion.

En mayo de 1994 un nuevo presidente, del partido de oposicién, fue electo.” La diferencia
entre el nuevo gobierno y el anterior fue que éste si contd con el control de la Asamblea Legislativa
para la privatizacion.” E1 monopolio o posicion de dominio del PRD sobre los poderes del Estado
estaba asegurado, porque ademas del control legislativo, el presidente electo era el secretario
general del partido; aunado a eso, en el gabinete habia tres miembros de la junta directiva del
partido.” Adicionalmente, el presidente del partido era legislador y el primer vicepresidente
también.® Asi, se dieron todas las precondiciones politicas para la privatizacion de las
telecomunicaciones, con lo que se superaban los obstaculos que encontré el gobierno anterior.

La alianza estaba encabezada por el arnulfista Guillermo Endara. El periodo de gobierno abarco de enero de 1990 a septiembre de
1994.

Esta alianza estaba compuesta por los cuatro partidos siguientes: Partido Arnulfista (PA), Partido Demdcrata Cristiano (PDC),
Movimiento Liberal Revolucionario Nacionalista (Molirena) y Partido Liberal Auténtico (PLA).

Se trata del partido politico sucesor de las ideas politicas del general Omar Torrijos Herrera.

En ese momento el ministro era Juan B. Chevalier.

Ernesto Pérez Balladares, de la Alianza Pueblo Unido, encabezada por el PRD, obtuvo 355.307 votos de un total de 1.066.844 votos
validos. A éste le sigui6 Mireya Moscoso, por la Alianza Democratica, encabezada por el PA, con 310.372 votos. El resto de los
votos se distribuyeron del modo siguiente: Rubén Blades, Movimiento Papa Egord, 182.405; Rubén Carles, Cambio 94, 171.192;
Eduardo Vallarino, PDC, 25.476; Samuel Lewis Galindo, Concertaciéon Nacional, 18.424; José¢ Salvador Mufioz, Panamenista
Doctrinario, 3.668. Todas las alianzas totalizaban 13 partidos, desde muy grandes hasta muy pequefios, pero siempre con el dominio
de dos partidos, el PRD y el PA. La pluralidad de partidos fue una de las caracteristicas fundamentales del modelo de democracia
adoptado; no obstante, la tendencia es a disminuir, como lo demuestran las elecciones de 1999 y 2004.

El control de la Asamblea se logré luego de negociaciones con algunos partidos no adheridos al arnulfismo. Especificamente
acontecio que el total de curules de la Asamblea Legislativa era de 72, pero la Alianza Pueblo Unido tenia 33: 30 del PRD y tres de
los otros partidos de la Alianza, de modo que no alcanzaba la mitad mas uno requerida para la mayoria en la Asamblea. El problema
se resolvid negociando y formando asi una coalicion con el Partido Solidaridad (PS), el cual habia corrido independiente en esas
elecciones, con cuatro legisladores. Estos cuatro legisladores, afiadidos a los 33 de partidos de la Alianza Pueblo Unido, totalizaban
37, lo que le daba la mayoria requerida en la Asamblea.

Mitchel Doens, Ministro de Trabajo; Francisco Sanchez Cardenas, Ministro de Salud; Luis Blanco, Ministro de Obras Publicas.
Gerardo Gonzalez y Tomas Altamirano Duque, respectivamente.
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Retrocediendo un poco en el tiempo con el fin de resaltar las condiciones de la red antes de la
privatizacion, puede aseverarse que el estancamiento de las inversiones de la telefonia era un
problema mayusculo; la demanda habia superado con creces a la oferta. Por ejemplo, habia casos de
solicitudes de conexion del servicio de hasta cinco afios de antigiiedad, cuando el promedio era de
dos afios para tener disponibilidad del servicio, luego de haber tramitado la solicitud. Mas alla de
ello, este hecho incluso habia degenerado en corrupcion, pues una persona podia obtener una
conexion en uno o dos meses mediante un pago a un funcionario del Intel. Comparado con la region
latinoamericana, Panama era el inico pais que no contaba con telefonia mévil celular. En cuanto a
Internet, tan so6lo tres proveedores ocupaban la escena: una compaiiia privada llamada Sinfonet, la
Universidad Tecnologica de Panama y la Universidad de Panama, éstas dos ultimas de caracter
publico. En resumen, las telecomunicaciones se habian convertido en uno de los cuellos de botella
del crecimiento economico, sobre todo teniendo en cuenta que aproximadamente 80% de la
economia panamefia lo constituyen los servicios y que la misma transitaba cada dia mas hacia la
prestacion de servicios de transporte internacional multimodal.

A pesar de ello, desde principios de la década de los noventa la poblacién panameiia tenia sus
aprehensiones en torno a la privatizacion, prejuiciada por la experiencia internacional y por los
monopolios y oligopolios de las industrias manufactureras y comercio en el pais. De ahi que la
encuesta del 25 de octubre de 1992, realizada por la empresa consultora Dichter & Neira y
publicada en un suplemento “El Pulso de la Nacion” del diario La Prensa, mostrara que 69% de los
entrevistados estaba en contra de la privatizacion.

No obstante, en términos del excedente de los ingresos sobre los gastos de operacion, el Intel
era la empresa mas rentable del Estado. El Informe general del contralor de la republica, publicado
a principios de 1997, mostraba que los ingresos y gastos ejecutados en 1996 habian sido de 215,4
millones de dolares y 84 millones de dolares, respectivamente, con una utilidad de 131,4 millones
de dolares. Pero este excedente en lugar de utilizarse para la ampliacion y modernizacion de la red
se transferia al gobierno central, el cual necesitaba de recursos para hacer frente al gasto corriente y
al servicio de la deuda que consumia casi una quinta parte del presupuesto del sector publico no
financiero.

Asi, durante largo tiempo las telecomunicaciones en Panama estuvieron en manos del Estado,
especificamente en manos de la empresa estatal Intel. El predominio absoluto de la red de cobre se
mantuvo hasta el afio 1996, mientras el cambio tecnoldgico en el mundo habia creado un nuevo
segmento del mercado, considerado disputable, basado en la tecnologia movil celular de
microondas. Se argumentaba que el Estado no tenia ni los recursos ni los incentivos para invertir en
la expansion de la red y en las nuevas tecnologias, a pesar de que el Intel era la empresa ptblica mas
rentable. Un proceso de reformas en el sector incluyo6 la privatizacion de la red fija y la introduccion
de la tecnologia moévil celular, y al mismo tiempo cierto grado de competencia en ese segmento, al
otorgarseles a los concesionarios, bajo el “régimen de competencia”, la libertad para fijar los
precios.

B. Lasecuenciay las caracteristicas del proceso de
privatizacion

El primer paso del nuevo gobierno para la privatizacion del Intel, ante el obstaculo introducido en la
Ley N° 16 de 1992, se dio en 1995, mediante la aprobacion de la Ley N° 5, cuando éste se convirtid
en una sociedad anénima’ y adoptd como razoén social Intel, S. A. En dicha ley, 49% de las acciones
de esta sociedad se puso en venta, mientras que otro 49% qued6 en manos del Estado y el 2%

®  Ley N°5 del 9 de febrero de 1995, “por la cual se reestructura el Instituto Nacional de Telecomunicaciones”.
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restante fue asignado a los trabajadores. Resulta importante aclarar que el 2% asignado a los
trabajadores fue la manera en que el nuevo gobierno negocidé el asunto con el Sindicato de
Trabajadores del Intel (Sitintel), que de lo contrario hubiera dificultado la iniciativa debido al
considerable poder de los sindicatos en el pais.

Figura 2
PANAMA: BALANCE DEL PODER POLITICO DURANTE LA TRANSICION DE MONOPOLIO ESTATAL A
MONOPOLIO PRIVADO REGULADO EN LAS TELECOMUNICACIONES, 1989-1997
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Fuente: Elaboracién propia.

1. Licitacién publica de la telefonia basica

Las reglas mas importantes para la venta en subasta publica de 49% de las acciones se establecieron
en siete pasos que se sintetizan a continuacion: elaboracion del pliego de cargos y especificaciones
segun expertos en telecomunicaciones, financistas, economistas, juristas y cualquier otro técnico
que se requiriese; precalificacion; negociacion de los documentos de la licitacion y fianza
propuesta; firma de los contratos de concesion y de compraventa de las acciones por los
proponentes; presentacion de las propuestas; pago de las acciones; adjudicacion de las acciones y
firma de los contratos de concesion y de compraventa de las acciones por parte del Estado.

Asi, 49% de las acciones comunes de esta compaiiia se pusieron a la venta. Las propuestas
para la compra de dichas acciones se presentaron mediante subasta publica en sobre cerrado. El
proponente debia indicar, en los documentos a presentar en el sobre, la suma que ofrecia por las
acciones y la aceptacion de los montos minimos de inversion para la expansion, modernizacion de
la red y mejora de la calidad del servicio.

Después de la primera vuelta de precalificacion, solamente la empresa estadounidense GTE
sobrevivio. Un competidor importante, Telefonica de Espafia, fue descalificado por la considerable
participacion del Estado espafiol en las acciones de la empresa.'® El proceso tuvo que ser reabierto
para fomentar la competencia. En esta segunda vuelta dos compafiias sobrevivieron a la
precalificacion: la empresa britanica Cable & Wireless y GTE.

1% Especificamente la descalificacién se sustentd en el literal 5 del articulo 18 de la Ley N° 5 del 9 de febrero de 1995, cuyo texto dice

lo siguiente: “No se permitira la participacion de empresas cuya mayoria de acciones sea de propiedad de Estados extranjeros”. No
obstante, como se vera en el capitulo IV de este estudio, en el afio 2004 Telefonica regreso adquiriendo la compaiia BellSouth.
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El acto final, o sea la apertura de sobres con las ofertas de las empresas, ocurrid el 20 de
mayo de 1997. La empresa Cable & Wireless ofrecido 652 millones de dolares y GTE, 451 millones
de dolares, de modo que la ganadora fue la primera. El precio base se habia fijado en 500 millones
de dolares, asi que se lograron 152 millones de ddlares por encima de éste.

En ese momento el proceso fue considerado satisfactorio dada su transparencia. Asi lo
manifestd publicamente el representante de GTE y también asi se puede interpretar de las
declaraciones de la Fundacion para el Desarrollo de la Libertad Ciudadana, Capitulo Nacional de
Panaméa de Transparencia Internacional. No obstante, algunos dias después se supo que el gerente
saliente del Intel, S. A."' se beneficié con una compensacion, en su condicion de empleado, de
300.000 dolares, lo cual empaii6 el proceso al no haberse difundido esa informacion antes del cierre
de la operacion. Lo mas relevante de este hecho es la duda respecto de la forma en que se
negociaron los documentos con los participantes precalificados, pues la funcion del gerente general
del Intel, S. A. relucia de manera notable en el articulo 19 de la citada Ley N° 5, que decia asi:

Articulo 19. Una vez realizada la precalificacion, el gerente general del Intel, S. A.
iniciara, con los participantes precalificados, la etapa de negociacion de los documentos
preliminares de la licitacion, para lo cual éstos se pondran a disposicion de los participantes
junto con un documento descriptivo de la situacion técnica, econdomica y financiera de Intel,
S. A.

Cabe destacar que los precios por el servicio jamas fueron subastados, sino negociados. Una
practica sana en este sentido hubiese sido que la subasta, una vez fijado el precio base por el 49% de
las acciones, incluyera el precio de los servicios. De ese modo, el ganador habria sido el que
ofreciera el precio mas bajo, dado como fijo el precio base de 49% de las acciones, asi como su
compromiso de cumplir con los pliegos de cargos que contenian las inversiones minimas y calidad
deseada. Obviamente, en vista de las razones expuestas con anterioridad, en cuanto al
estrangulamiento fiscal del sector publico no financiero, el valor de las acciones sujeto a las
restricciones de calidad e inversiones fue la variable a maximizar. Como se vera mas adelante, la
consecuencia logica de este tipo de subasta fue la fijacion de precios de monopolio, que ha sido
sefialada en la literatura econdomica y que se ilustra sin necesidad de mayores explicaciones en el
parrafo siguiente de Williamson (1985):

Debe distinguirse entre las subastas de franquicias que comprenden pagos de sumas fijas
y aquellas donde se otorga la franquicia al licitante que se comprometa a proveer el servicio al
precio unitario mas bajo. Cuando se otorga una franquicia exclusiva al licitante no colusorio
que pague la suma fija mas alta para obtener el negocio, se capitalizan efectivamente los
beneficios monopolicos que derivan de ahi. Pero el producto o servicio para el que se otorgue
tal franquicia tendra precios fijados en términos monopdlicos.

Al respecto, la figura 3 ilustra de forma sencilla la conjetura a priori sobre el caso de Panama,
lo cual se buscard demostrar.

' El gerente en ese momento era Juan Ramén Porras.
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PANAMA: SECUENCIA DEL PROCESO DE SUBASTA PUBLICA DE 49% DE LAS ACCIONES DE LAS

Figura 3
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Fuente: Elaboracién propia.

Si bien esta conjetura a priori no implica una conexion necesaria con un resultado de precio
de monopolio, el numero de casos en que empiricamente ha sido asi conlleva a la creencia de que
cuando el modelo de subasta publica tiene como objetivo maximizar la recaudacion, el precio sera
de monopolio, en términos de la probabilidad de ocurrencia del fendmeno. Por otra parte, el hecho
de que con la apertura, a partir del afio 2003, los precios para larga distancia nacional sean un tercio
de lo que fueron durante el periodo de monopolio privado regulado conduce también a la creencia
de que la conjetura a priori es cierta. No obstante, dado que no se puede guiar por la creencia de
una conexion necesaria, la prueba mas contundente de la conjetura a priori es la que se deriva del
analisis de la tasa de retorno de la inversion. En torno a este ltimo punto, se observa que en la
literatura nacional el tema fue exhaustivamente analizado por Argote (1999), quien calculd que al
pagar Cable & Wireless 652 millones de dolares, sujeto a los requisitos inversiones y calidad, la
tasa interna de retorno esperada deberia ser de 34,7%,'? casi tres veces superior a la obtenida en una
industria de este tipo en el mercado norteamericano."

2. Licitacion de las bandas de telefonia movil celular

La primera banda en licitarse para la prestacion del servicio de telefonia mévil celular, en todo el
territorio de la Reptblica de Panama, fue la Banda A en 1996. El vencedor de la licitacion fue
BellSouth, en alianza con Multiholding,"* el cual pagd por el derecho 72,6 millones de délares.
Motorola fue el segundo mejor postor, al ofrecer 42 millones de ddlares, de modo que no pudo
entrar en este mercado. La Banda B se concedi¢ a Cable & Wireless, que tenia derecho automatico

Este céalculo se realizd con base en los estados financieros de Intel, los documentos de Intel sobre montos de inversiones en
infraestructuras necesarias para expandir y modernizar la red y en sus propias proyecciones sobre el crecimiento de ingresos futuros
probables.

Mediante el método CAPM, Damodaran (2002) ha calculado que el costo de capital de la industria norteamericana de servicios de
telecomunicaciones es de 11,25%. Dicha estimacion utiliza una beta de 1,59, un costo de capital de los accionistas de 13,74%, un
costo de deuda de 8,5% y una relacion de capital de los accionistas sobre capital total de 60,94%. Este costo de capital puede
interpretarse como la tasa de retorno que GTE puede obtener en el mercado norteamericano de los servicios de telecomunicaciones,
teniendo en cuenta que esta empresa compitio en el proceso de subasta de 49% de las acciones de Intel, S. A. y por tanto la
comparacion resulta util como punto de referencia.

Las participaciones en las acciones eran: BellSouth USA (43,7%) y Multiholding Corp. (56,3%).
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de acuerdo con la norma y debia pagar la misma suma que el vencedor de la licitacion de la
Banda A.

Figura 4
PANAMA: MODELOS DE SUBASTA DE INFRAESTRUCTURA PUBLICA
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Fuente: Elaboracion propia.

El contrato de concesion fue del tipo construccidon-operacion-mantenimiento y transferencia
conocido como BOMT (Build-Operate-Maintain-Transfer), durante un plazo de 20 afios y con
derecho de preferencia para solicitar una nueva concesion por igual periodo una vez expirado, y
condicionado por supuesto a haber cumplido las obligaciones impuestas por la concesion vigente.
Otro aspecto relevante de este contrato fue que, a diferencia de la telefonia basica, otorgd al
concesionario libertad para fijar los precios.

El contrato garantiz6 al concesionario el derecho de uso exclusivo de las frecuencias
comprendidas en la Banda A y la prestacion de los servicios de telefonia moévil celular, incluidos los
servicios suplementarios y los demas inherentes a éste, entre ellos, sin ser limitativos, los siguientes:
llamada en espera, transferencia de llamadas, cobertura solo en ciertas areas del sistema,
conferencia, transmision a llamadas, restriccion de datos, transmision de datos y video, roaming
internacional y nacional, correo de voz, marcacion abreviada y servicios de valor agregado.

El contrato de concesion incluyd, ademas de los requisitos establecidos en las normas para
concesiones Tipo A, los siguientes: metas para el suministro de los servicios de telecomunicaciones,
metas de calidad en la prestacion de los servicios, responsabilidades inherentes a los servicios que
prestara el concesionario, medidas para la proteccion de los clientes, disposiciones que garanticen la
competencia leal con los restantes concesionarios y los derechos a cargo de los concesionarios.

C. Lainstitucionalidad del sector

Cinco cuestiones basicas determinan la inclinacioén de la balanza que mide la institucionalidad de
las telecomunicaciones en Panama: el mecanismo por medio del cual se designa a las autoridades
regulatorias; los conflictos de intereses de la regulacion, dada la participacion del Estado como
accionista de la empresa regulada; la forma de financiacion de la labor de regulacion; los limites de
acumulacion y modificacion de la norma, y las conexiones entre la agencia reguladora y la
encargada de la defensa de la competencia. Los incentivos adversos de las dos primeras, puestos
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sobre la balanza, parecen tener un peso importante, mientras que las tres ultimas parecen poseer las
propiedades deseables de mecanismo eficiente. A continuacidn se analizan cada una de ellas.

1. El mecanismo de designacion de las autoridades reguladoras

La autoridad reguladora del sector de las telecomunicaciones se cre6 en 1996 mediante una ley
aprobada por la Asamblea Legislativa.”” Dado el mecanismo de seleccion de dicha ley, la
designacion de las primeras autoridades del Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP)
involucr6 de forma explicita al Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo, e implicitamente a los
partidos politicos, por las razones expuestas con anterioridad, cuando se explico que el PRD tenia
posicion de dominio sobre estos poderes del Estado. De manera clara, la regla dice que el 6rgano
ejecutivo propone a los directores del ERSP y la Asamblea Legislativa los ratifica. Asi que, de
forma implicita, en 1996 el PRD designo a las primeras autoridades del ERPS.

En un principio los periodos de los directores eran escalonados,'® de modo que uno de ellos
culminé su periodo antes de que Emesto Pérez Balladares entregara la administracion del 6rgano
ejecutivo a la nueva presidenta electa en mayo de 1999, Mireya Moscoso.'” En reemplazo, la
Asamblea Legislativa ratific a un nuevo director del ERSP.'® No obstante, en el primer afio de la
administracion de Mireya Moscoso los tres directores del ERSP renunciaron antes de concluida su
encomienda.'® Este hecho desperté mucha curiosidad acerca de la eficiencia institucional del ERSP.
Los motivos de las renuncias no eran muy claros. Suponiendo que uno de ellos hubiese dejado el
cargo por motivos ajenos a las decisiones politicas, tendria que haberse preguntado cual seria la
probabilidad de que ello ocurriera. Tal vez la respuesta seria que dicha probabilidad era baja, si se
toma en cuenta el beneficio econdmico y la estabilidad que el puesto representaba para un
profesional. Mas alld, si la pregunta fuera cudl es la probabilidad de que dos o mas directores
renunciaran con simultaneidad por motivos no politicos, naturalmente dicha probabilidad seria
menor. Una respuesta coherente es que seria improbable.

En este sentido, la principal discusion de la regla de designacion debe centrarse en la forma
en que ésta afecta el desempeio o eficiencia de la institucion. Y los acontecimientos conducen a
pensar que la eficiencia podria verse afectada de las maneras siguientes:

a) Dada la regla, existe el incentivo para que el ERSP sea una especie de botin politico, ya
que el partido con posicion de dominio de los poderes Ejecutivo y Legislativo puede otorgar los
cargos del ERSP como premio por su contribucion al partido, con independencia del conocimiento
y experiencia de las personas.

b) El cargo se puede utilizar para extender el beneficio politico hasta después de culminada
la administracion del gobierno, ya que antes de que concluya, el presidente puede designar como
director del ERSP a los miembros de su gabinete, por ejemplo a un ministro o a cualquier otro,
independientemente de su conocimiento y experiencia en la materia.

¢) Es posible que lo anterior lleve a que la nueva administracion ejerza presiones politicas
para que el nuevo director del ERSP renuncie, o lo desplace argumentando algunas de las razones

Ley N° 26 del 29 de enero de 1996, “por la cual se crea el Ente Regulador de los Servicios Publicos”.

Las fechas de vencimiento de los periodos explicitas en la Ley N° 26 eran las siguientes: 31 de diciembre de 1998, 31 de diciembre
del afio 2000 y 31 de diciembre de 2001.

El periodo de la presidenta Mireya Moscoso comenzo el 1 de septiembre de 1999.

Nilson Espino fue designado director. Espino tenia una trayectoria profesional en la administracion de Pérez Balladares, habia sido
titular de la Direccidon Metropolitana de Aseo (Dima) y luego director del Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales
(IDAAN).

José Guanti renuncio el 15 de febrero de 2000 y su periodo terminaba el 31 de diciembre de ese mismo afio.
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explicitas en la normativa.”’ Simplemente, la nueva administraciéon percibe que hubo una situacion
de oportunismo en dicha designacion.

d) Suponiendo que los directores designados por medio de cualquiera de las dos formas
descritas arriba no fuese el mas capacitado, el staff que escoge podria tampoco serlo; incluso, el
staff anterior podria ser despedido, reduciéndose asi la acumulacién de capital humano.*'

2. Conflicto de intereses en laregulacion

Se parte de la idea de que la regulacion se cred para el bienestar de la sociedad, analizado el asunto
desde el punto de vista de que su objetivo es maximizar el excedente del consumidor. Por ende, el
regulador (agente) se debe a los consumidores (principal). No obstante, la sociedad entre el
incumbente y el Estado ha planteado algunas disyuntivas al respecto. Por una parte, dado que el
Estado es accionista, uno de sus objetivos es maximizar el valor de sus acciones, lo que se traduce
finalmente en mayores dividendos y, por la otra, su objetivo como regulador es maximizar el
excedente del consumidor. ;Cémo termina el regulador (agente) ante tal conflicto de intereses? En
multiples ocasiones, desde la privatizacion, el Estado ha participado de la reparticion de los
dividendos correspondientes a su 49% de las acciones. Desde luego, el pago del dividendo se
maximiza cuando Cable & Wireless explota su posicion monopoélica. Este siempre ha sido el punto
cuestionado.

La reiterada insistencia del Estado por conseguir algunos ahorros en los costos de las
telecomunicaciones mediante una negociacion directa con Cable & Wireless revela también este
conflicto de intereses. En un contexto en el que los subsidios y las ventas por debajo de costo son
ilegales, estas figuras de participacion mixta son caldo de cultivo para la captura regulatoria. El
gobierno deberia recibir un precio de mercado como todos los clientes, pero con ese tipo de
negociaciones Cable & Wireless cobraria tarifas discriminatorias. Ademas, éstas podrian estar por
debajo del costo, por lo que el resto de los clientes las subsidiarian. No obstante, eso es s6lo una
regla y si Cable Wireless no la cumple, el ERSP lo sanciona. Todo agente econémico hace su
analisis de cuando le es beneficioso violar una regla. Obviamente, el ERSP no sancionara a Cable &
Wireless porque beneficia al Estado. Mas alla, el asunto seria como afecta a la competencia.

Si las tarifas estuviesen reguladas, como antes de la apertura, entonces Cable & Wireless
podria pasar el subsidio al otro grupo de consumidores, fijando una tarifa mas alta, la cual seria
aprobada por el ERSP capturado. Pero eso no puede darse hoy en dia debido a la apertura.
Entonces, la pregunta es: ;como captura Cable & Wireless al ERSP bajo este contexto de apertura?
Evidentemente por medio de otras regulaciones y no mediante la tarifa al consumidor. En este
sentido, la competencia se veria perjudicada si Cable & Wireless diera un trato discriminatorio a los
entrantes en la interconexion, asi como sobre las partes de la red que son consideradas essencial
facilities, y también estaria en posibilidad de establecer precios predatorios. La sancion del ERSP
tendria que ser suave porque la coalicion politica tiene el monopolio del Poder Ejecutivo, posicion
de dominio sobre la Asamblea Legislativa y sus designaciones en el ERSP. Una sanciéon menor se
complementaria con un proceso mas lento del niimero de inspecciones, verificaciones y
seguimientos sobre las querellas del entrante, lo cual haria beneficiosa toda practica monopdlica.

El asunto es que con este hecho, y dadas las reglas, los incentivos de Cable & Wireless para
deshacerse de los entrantes estan ahi. Si las leyes o las reglas propician un resultado negativo para la
sociedad, entonces el resultado sera negativo; en consecuencia, bajo esa premisa, si los incentivos
para que Cable & Wireless se deshaga de la competencia estan ahi, entonces se deshara de la

2 Las “causales de remocion” estan explicitas en el articulo 18 de la Ley N° 26.

Entiéndase aqui la acumulacion de capital humano como el acervo de conocimientos acumulado de maneras formales, informales y
de la experiencia.
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competencia, y si el incentivo para que Cable & Wireless capture al ERSP esta ahi, entonces lo
capturara.

3. Autonomia mediante el presupuesto de regulacion

La normativa establecié que los ingresos para la regulacion deberian provenir de las empresas
reguladas, por medio del cobro de una “tasa de regulaciéon”, entre otras fuentes.”> La norma no
justifica de forma explicita la razén de esta singularidad, pero es de suponerse que simplemente se
trata de conceder cierto grado de autonomia al ERSP.>* Una mayor autonomia implica una menor
sujecion del regulador a los poderes del Estado, sobre todo al gobierno central y a la Asamblea
Legislativa, ya que el primero coordina, analiza y aprueba previamente el presupuesto, mientras que
la ultima lo autoriza de manera definitiva.

De este modo, la autonomia del ERSP via el presupuesto debe ponerse en un lado de la
balanza, en tanto que el mecanismo de designacion y el conflicto de intereses, explicados en las
secciones anteriores, habran de estar del otro lado. Por otra parte, el ERSP parece funcionar
adecuadamente con su presupuesto; los profesionales estan bien remunerados y jamas los regulados
han argumentado por una tasa de regulacion en exceso.

4. Regulacion por acumulacion y evolucion de lanorma

La norma maxima de regulacion de las telecomunicaciones es la ley,** la cual fue aprobada por la
Asamblea Legislativa y ratificada por el presidente de la republica. So6lo estos actores tienen la
capacidad para reformarla o derogarla. En la ley se establecen los principios por medio de los cuales
se regula el sector, mientras que en la practica su reglamentacion se lleva a cabo de dos maneras:
generalidades, mediante el Reglamento,” y especificidades, mediante Resoluciones. La
reglamentacion de la ley fue aprobada por Decreto Ejecutivo, lo cual significa que, al igual que la
ley, su modificacion requiere de la aprobacion del Organo Ejecutivo, en tanto que las Resoluciones
son hechas y aprobadas por el ERSP.

Este ultimo aspecto, referente a las resoluciones del ERS, resulta muy importante debido a
que proporciona a la norma la capacidad de acumulacion y evolucion, ademas de que incrementa el
grado de autonomia del ERSP. Como la ley y el Reglamento contienen los principios generales, el
ERSP tiene la capacidad de desarrollar de manera infinita esos principios, sin la aprobacion de los
organos Legislativo y Ejecutivo, lo cual conllevaria a implicaciones politicas. El limite a las
actuaciones del ERSP mediante resoluciones esta dado por la posibilidad de apelacion ante la Corte
Suprema de Justicia.*

Bajo un estado ideal, en el cual todos los principios estuviesen correctamente establecidos en
la ley y el Reglamento, la regulaciéon en la practica seria un problema de acumulacion de
resoluciones, y reforma y derogacion de las mismas en el futuro. En este sentido, la teoria y practica
o experiencia y lecciones de la regulacion desempeiia un papel fundamental para fijar esos
principios correctos desde el comienzo. No obstante, obviamente tal estado de cosas no existe, y asi
se podra observar en la medida en que avance este documento, en el cual muchas veces la realidad
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Los “recursos de funcionamiento” del ERSP estan explicitos en los articulos 4 y 5 de la Ley N° 26.

Al respecto, el articulo 1 de la Ley N° 26 expresa: “Crease el Ente Regulador de los Servicios Publicos como organismo auténomo
del Estado, con personeria juridica y patrimonio propio, con derecho a administrarlo y con fondos separados e independientes del
gobierno central”.

Ley N° 31 de 8 de febrero de 1996, “por la cual se dictan las normas para la regulacion de las telecomunicaciones en la Republica de
Panama”, Gaceta Oficial, N° 22971, 9 de febrero de 1996.

% Decreto Ejecutivo N° 73 del 9 de abril de 1997, “por el cual se reglamenta la Ley N° 31 del 8 de febrero de 1996, Gaceta Oficial, N°
23263, 10 de abril de 1997.

Especificamente ante la Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo, segin lo especifica el articulo 22 de la Ley N° 26.
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superd la imaginacion del consultor, quien basado en tales teorias y experiencias desarroll6 la ley y
el Reglamento.

5. Las fronteras entre las agencias de regulacion y de
competencia

Desde que se presentaron los conflictos entre el incumbente y el entrante en el sonado caso de
Nueva Zelandia, la pregunta acerca de quién debera hacerse cargo de los temas de competencia en
telecomunicaciones no tiene aun respuesta. En el caso de Panam4, la Ley de Competencia y su
agencia se crearon el mismo afio en que vio la luz el Ente Regulador, tan sélo con algunos dias de
diferencia.”” Los temas de competencia en la industria de servicios de telecomunicaciones se
atribuyeron al Ente Regulador y no a la agencia de competencia. Estos temas incluyeron la colusion
horizontal explicita y el abuso de posicion de dominio; no obstante, un aspecto importante fue
olvidado en el reglamento del sector: el de las concentraciones horizontales. Este vacio de la norma
de regulacion ha tenido que ser llenado en la practica con la aplicacion de la norma de competencia.

A pesar de que los temas de la colusion horizontal explicita y de abuso de la posicion de
dominio fueron incorporados en la norma como atribuciones del Ente Regulador, en ningtn articulo
de la Ley de Competencia se aclara que éstos no deban ser tratados por la agencia de competencia.
Hasta el momento, los temas son tratados por el regulador, pero podrian ser abordados por la
agencia de competencia, lo que dependeria en gran medida de los acontecimientos politicos del
momento y de las relaciones de cooperacion o de disputa entre sus miembros. En caso de
presentarse esta Ultima posibilidad, habria dos instancias de competencia y la decision final estaria
en manos de la Corte Suprema de Justicia. Si el problema de fondo es de tipo politico, entonces la
agencia predominante sera aquella que, por su asociacion con un partido politico y el mecanismo de
designacion de sus autoridades, tenga vinculacion indirecta con el Poder Judicial. Por suerte,
durante estos afios ha reinado el espiritu de cooperacion entre ambos, y cada quien ha reconocido su
compromiso.

Existen diferencias sustanciales entre las formas en que operan estas agencias; la agencia
reguladora investiga, falla y sanciona, mientras que a la agencia de competencia estas dos ultimas
atribuciones no le competen, pues estin en manos de los tribunales de justicia. No obstante, para los
casos de concentraciones, la agencia de competencia aprueba u objeta sin necesidad de recurrir a los
tribunales. Los conceptos de mercado pertinente y poder sustancial de mercado estan en la norma de
la agencia de competencia, en tanto que en el caso de la agencia reguladora se supone que ésta debe
desarrollarlos mediante resoluciéon emitida por si misma. Este ultimo punto resulta importante
porque, como se verd en la tercera seccion, constituye uno de los pilares para investigar, fallar y
sancionar el abuso de posicion de dominio; sin embargo, nunca ha sido trabajado por la agencia
reguladora.

¥ El Ente Regulador de los Servicios Publicos se cred mediante la Ley N° 26 del 29 de enero de 1996, y dias después se creé la

Comision de Libre Competencia y Asuntos del Consumidor mediante la Ley N° 29 del 1 de febrero de 1996.
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ll. Desarrollo de la telefonia basica
con monopolio regulado

En este capitulo se analiza el periodo transcurrido entre la
privatizacion y la apertura de la telefonia basica. Durante este lapso la
telefonia basica fue un monopolio privado regulado. Esta seccion
inicia escudrifiando las causas por las cuales se erigié la barrera a la
entrada de competidores; luego se examina la regulacion de las tarifas,
prestando especial atencion a la forma en que se determinaron los
precios tope en un principio, y sobre todo si éstos quedaron por encima
o por debajo de los anteriores a la privatizacion; seguidamente se
analiza la calidad, que —junto con el precio— suele ser el aspecto que
siempre llama la atencion en las privatizaciones; por ultimo, se destaca
la tendencia de la cobertura, el otro tema relevante.

A. Barreraalaentrada

De acuerdo con la normativa, los servicios de telecomunicaciones
fueron otorgados en concesion en dos tipos distintos, denominados
Tipo A y Tipo B. El rasgo distintivo entre €stos es que uno establece
un régimen de exclusividad temporal en el mercado y el otro no. El
término “exclusividad temporal” simplemente significa que la
concesion se otorga a una sola empresa o a un numero limitado de
ellas, determinando asi de forma intencional una estructura de mercado
monopdlica u oligopdlica. Se definen estos tipos en el articulo 7 de la
Ley N° 31, del 8 de febrero de 1996, "por la cual se dictan normas para
la regulacion de las telecomunicaciones en la Reptblica de Panama™:

21



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas N° 74 Competencia y regulacion en las telecomunicaciones: El caso de Panama

1. Servicios Tipo A: Constituyen los servicios que, por razones técnicas o econdmicas,
se otorguen en régimen de exclusividad temporal, o a un niimero limitado de concesionarios
que operaran en régimen de competencia;

2. Servicio Tipo B: Los demas servicios de telecomunicaciones que se otorguen
libremente en régimen de competencia.*®

Al principio las concesiones otorgadas fueron Tipo A. Las de la red de telefonia movil se
adjudicaron a Cable & Wireless Panama, S. A. y a BellSouth Panama, S. A. La red de telefonia fija
y todos los servicios no pertenecientes a la red movil*’ —o régimen de exclusividad temporal—, se
concedieron a la primera,”® especificamente los servicios de telecomunicacion basica local,
nacional, internacional, de terminales publicos y semipublicos y el servicio de alquiler de circuitos
dedicados de voz. Se cred asi, de acuerdo con la constitucion de estas barreras legales a la entrada,
un duopolio en el segmento de telefonia movil, que compite en precios y diferenciacion del
producto, y un monopolio en el segmento de telefonia fija. Las concesiones Tipo B quedaron para
ser otorgadas a empresas entrantes, una vez terminada la exclusividad temporal, en un periodo que
se ha conocido como la “Apertura de las Telecomunicaciones”, que se estudiard de manera
exhaustiva en el tercer capitulo.

La pregunta que surge aqui es por qué se otorg6 la exclusividad temporal, si la justificacion
en la normativa no aparece en forma explicita. Ante tal carencia, se deduce que la razén econémica
(eficiencia productiva o producir al minimo costo) seria que la produccion de estos servicios tiene,
por cuestiones tecnoldgicas, rendimientos crecientes a escala en el rango relevante de demanda, o
sea, posee caracteristicas de monopolio natural. En ese caso, la temporalidad de la exclusividad
seria un criterio subjetivo, al ser una estimacion de la vigencia de las condiciones de monopolio
natural. Pero de acuerdo con el estado actual de la tecnologia, no hay motivo para la exclusividad
temporal, y es de suponerse que tampoco lo habia en 1997.

En cuanto a servicios de telecomunicaciones otorgados a un numero limitado de
concesionarios que operaran en régimen de competencia, en concreto la telefonia movil celular,
dado el desarrollo tecnologico actual, no parece haber razones econdmicas que justifiquen prestar el
servicio s6lo a un nimero limitado de concesionarios que operen en régimen de competencia. Ante

#  La Ley de Telecomunicaciones clasificé los servicios en Tipo A y Tipo B. Los de Tipo A requieren concesiones otorgadas por el

Consejo de Gabinete, mediante licitacion publica, previo concepto favorable del Ente Regulador. La ley faculta al Ente Regulador
para determinar el tipo de concesion aplicable y para que establezca los casos en que las concesiones deban otorgarse en régimen de
exclusividad temporal o a un nimero limitado de concesionarios. El Ente Regulador, por medio de la Resolucion JD-025 del 12 de
diciembre de 1996, clasifico los servicios de telecomunicaciones y determind que el servicio de telefonia movil celular para las
bandas A y B es un servicio Tipo A. Antes de eso, estas frecuencias para el servicio de telefonia moévil celular fueron asignadas
mediante la Ley N° 17, del 9 de julio de 1991. Tanto las concesiones Tipo A y Tipo B son durante 20 afios y sus renovaciones no
pueden exceder igual término. Las concesiones para la explotacion de los servicios Tipo A deben cumplir con los requisitos
sefialados en la Seccion Primera, Capitulo II, Titulo II, de la Ley de Telecomunicaciones. Esta precisa que mientras se encuentre
vigente algun contrato de concesion para brindar servicios de telecomunicaciones en régimen de exclusividad temporal (periodo que
vencid el 1 de enero de 2003) dentro de la Republica de Panama, ninguin otro concesionario podra prestar dichos servicios, salvo
aquellos autorizados en sus respectivos contratos de concesion, para los servicios de telefonia movil celular en las bandas A y B. Por
otra parte, las disposiciones que en materia de telecomunicaciones dicte la Republica de Panama respetaran las condiciones marcadas
en los contratos de concesion para las bandas A y B del servicio de telefonia movil celular. Los contratos de concesion de servicios
de telefonia movil celular de las bandas A y B se rigen por las normas vigentes al momento de la celebracion del contrato de
concesion de la Banda A y demas disposiciones en materia de telecomunicaciones que les sean aplicables.

La Resolucion JD-025 del 12 de diciembre de 1996, “por medio de la cual se adopta la clasificacion de servicios de

telecomunicaciones”, especifica como servicios de telecomunicaciones Tipo A, o en régimen de exclusividad temporal, los

siguientes: servicio de telecomunicacion basica local, clasificado con los digitos 101; servicio de telecomunicacion basica nacional,

102; servicio de telecomunicacion basica internacional, 103; servicio de terminales publicos y semiptiblicos, 104; servicio de alquiler

de circuitos dedicados de voz, 105; servicio de comunicaciones personales, 106, y servicio de telecomunicaciéon movil celular,

bandas A y B, 107.

3% El Contrato de Concesion N° 134, del 29 de mayo de 1997, otorgod a Intel, S. A., ahora Cable & Wireless Panama, S. A., el derecho
de operar, administrar, instalar, prestar y explotar, por su cuenta y riesgo, dentro de todo el territorio nacional, los servicios de
telecomunicacion basica local, nacional, internacional, de terminales publicos y semiptblicos y el servicio de alquiler de circuitos
dedicados de voz. Este derecho se otorgo en régimen de exclusividad temporal, que finalizo el 1 de enero del afio 2003.
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esta carencia en la normativa, se deduce que tal justificacion se aproximaria mejor desde el punto de
vista técnico, pues los servicios de telefonia movil utilizan como medio de transmision el espectro
radioeléctrico, por lo que debido a su escasez se asigna un intervalo de frecuencias en que se puede
prestar un servicio. No obstante, el desarrollo tecnologico de gestion del espectro estd superando el
problema de la escasez de frecuencia y de interferencias.

Otra explicacion seria que, a causa de las altas inversiones de los primeros afios —incluidos
los 652 millones de dolares de la concesion de la telefonia basica y 72 millones de dolares de la
concesion por la telefonia celular—, los flujos de efectivo eran negativos. Naturalmente, el valor
presente de los flujos de efectivo son mayores en régimen de exclusividad temporal que de
competencia, por lo que las empresas ex ante piden la exclusividad temporal en los contratos.
Finalmente, no debe pasar inadvertido el objetivo del gobierno expresado en la primera seccion:
maximizar el valor de las acciones sujeto a las restricciones de calidad e inversiones; de modo que
este valor se maximizaba si las empresas que ganaban la concesion tenian un régimen de
exclusividad temporal. Esta explicacion final parece mas plausible, pero desde luego no se sabe con
exactitud por qué la norma establecio esta barrera a la entrada.

B. Regulacion de las tarifas de la telecomunicaciéon basica

La politica del Estado en el sector telecomunicaciones esta consagrada en el articulo 5, literal 7, de
la Ley N° 31, que respecto de las tarifas establece lo siguiente:

Propiciar que los precios de los servicios de telecomunicaciones sean justos y
razonables, y que las tarifas aplicables tiendan a reflejar los costos de proveer los servicios
respectivos.

Por supuesto, los términos “justos” y “razonables” son subjetivos, siempre y cuando no estén
definidos en el marco regulatorio, y de hecho no lo estan. En cuanto al argumento de que las tarifas
“tiendan a reflejar los costos de proveer los servicios”, podria pensarse que éste tiene que ver algo
con la eficiencia asignativa, pero no es asi, porque como se comento en la primera seccion, el precio
no se subastod sino que se negocid con las empresas precalificadas.

Probar que las tarifas negociadas se fijaron en términos monopo6licos no es muy dificil, pues
incluso resulta evidente, ya que cuando se terminé el periodo de la exclusividad temporal de la
telecomunicacion basica, hubo oferentes que promocionaron el servicio de larga distancia nacional
50% por debajo del precio de Cable & Wireless. En consecuencia, se podra argumentar que durante
el periodo de exclusividad la tarifa se fijo en niveles monopolicos, dado que éstas deberian reflejar
los costos, incluidos los 652 millones de ddlares de la concesion.

Antes de la privatizacion, el costo de la telefonia basica local era de 10,50 dolares de cargo
fijo, sin cargo adicional por minuto. Con la privatizacion, el precio para el Plan Basico se establecio
en 6,27 dodlares de cargo fijo mas tres centésimos el minuto. Como se observa en el grafico 5, por
ese costo se pueden usar 140 minutos, o sea, dos horas con 20 minutos al mes.

Durante el periodo de exclusividad, la empresa literalmente explotd su posicion monopdlica.
Dicha explotacion no se basod soélo en las tarifas relativamente altas que se asegurd desde el
principio, sino ademas en aquellas sobre el cobro de las llamadas por minuto, y no por segundo,
para los casos que terminan en menos de un minuto: toda llamada terminada en fraccion de minuto
era redondeada a un minuto para su cobro. Por ejemplo, si usted terminaba una llamada en un
segundo, se le cobraba un minuto. Esto puede parecer a simple vista algo sin importancia, pero se
ha pensado que sus consecuencias sobre el bienestar del consumidor son devastadoras, si bien éstas
dependen del tipo de distribucién de probabilidades que sigue el tiempo de finalizacion de la
llamada. Desde luego, quien tiene una tarifa plana no resulta perjudicado, mientras que los otros si.
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Sin embargo, los perjudicados mayormente son aquellos que tienen el Plan Basico, dado que el
minuto es mas costoso.
Figura5
PANAMA: COMPARACION DEL COSTO MENSUAL AL CONSUMIDOR DE LA TELEFONIA BASICA

LOCAL ANTES Y DESPUES DE LA PRIVATIZACION
(Promedio del periodo 1998-2002)
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Fuente: Estimacion propia con base en la informacién de tarifas, segun plan de Cable Wireless Panama.

Para la empresa existen aparentemente costos promedio mayores que los ingresos promedio,
como resultado de procesar y facturar llamadas terminadas en fraccion de minuto, es decir, hay
implicito un problema de economias de escala. En este sentido, cabe resaltar que esta modalidad de
cobro fue determinada de forma arbitraria por Cable & Wireless, ya que la normativa indica el
método de cobro en tiempo real consumido. En vista de ello, hace poco el ERSP emitid, aunque
tardiamente, una resolucion mediante la cual se obliga a Cable & Wireless a cobrar las llamadas en
tiempo real, como se destaca en la normativa. Ademas, se estd analizando implementar la
retroactividad de dicha medida, lo cual es técnicamente muy complejo.

C. Inversiones, evolucidon de la coberturay calidad del servicio

Luego de la privatizacion, Cable & Wireless invirtio para expandir la red. Su compromiso de
inversion en el Contrato de Concesion fue por un monto de 500 millones de dolares para la telefonia
basica. Hubo capacidad excedente, muy por el contrario a lo que sucedia antes de la privatizacion.
La digitalizacion de la conmutacion y la transmision llegaron a ser plenas. La empresa sobrepaso la
expectativa, e incluso invirtid en otros productos importantes para un desarrollo eficiente de las
telecomunicaciones, como son la banda ancha (ADSL) para acceso a Internet a gran velocidad.
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Ademas de eso, el pais cuenta con dos redes de telefonia mévil celular que en 1996 no tenia.
Estas redes han evolucionado hacia los estandares de tercera generacion, reconocidos como los mas
modernos del mundo. En particular, BellSouth Panama ha invertido para pasar de TDMA®' a
CDMA,*” y Cable & Wireless Panama en la tecnologia GSM.”® La transmision de datos, texto,
correo electronico y navegacion por Internet, via celulares, se ha convertido en algo rutinario.

Con todo, la cobertura de telefonia basica local ha caido desde 1999. Las razones subyacentes
son, por una parte, la sustitucion de la telefonia basica por la moévil celular y, por la otra, el
encarecimiento relativo de las tarifas de la telefonia basica local, como se vio en la seccidn anterior.

Con la privatizacion, los problemas por falta de lineas se resolvieron. Sin embargo, al
principio la calidad del servicio, en términos generales, fue muy mala, y asi lo percibia la poblacion.
Habia muchos reclamos de facturas, en su mayoria debido a llamadas de larga distancia
internacional que los clientes sostenian no haber realizado, aunque también de larga distancia
nacional. Esos reclamos implicaban tremendas dificultades, ya que el consumidor no disponia de
forma o mecanismo alguno para demostrar que su consumo era diferente del facturado. Ademas, sin
tales recursos era muy poco lo que el ERSP podia hacer, pese a que tiene la capacidad de gestionar
la reglamentacion por conducto de las resoluciones. Debido a la inexistencia de un mecanismo de
proteccion al consumidor ante tal situacion, fueron los propios abonados los que encontraron una
alternativa mediante la sustitucion, disponible en el mercado y en régimen de competencia, con el
teléfono celular prepago. De modo que ésta fue una de las razones fundamentales por las cuales
disminuyo la cobertura.

' Time Division Multiple Access (TDMA). Es una tecnologia cuyo promotor en Estados Unidos ha sido el fabricante de teléfonos

celulares Ericson, en una alianza estratégica con AT&T Wireless, SBC y BellSouth.

Code Division Multiple Accesss (CDMA). Una tecnologia radicalmente distinta de GSM y TDMA, cuyo promotor en Estados Unidos
ha sido Qualcom, en una alianza estratégica con Bell Atlantic, US West, Air Touch, Sprint PCS. En Panama, la compafia Ericson ha
sido la proveedora de la infraestructura y equipos de la tecnologia CDMA para BellSouth Panama.

Global System for Mobile Communication (GSM). Es la tecnologia dominante en el mundo para teléfonos celulares. En el caso de la
Comunidad Economica Europea, es el unico estandar empleado.
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Cuadro 1
PANAMA: INDICADORES DE LA TELEFONIA BASICA, 1991-2004

Indicador 1991 1996 1997 1998 1999
Lineas principales telefénicas en funcion 229 000 325 000 366 000 418 756 462 476
indice anual de lineas telefénicas por 100
habitantes 9,4 12,2 13,4 15,1 16,4
Lineas principales en la ciudad mayor 272 382 305 947
Capacidad de las centrales de conmutacion 533 332 610 345
Porcentaje de lineas conectadas a centrales
automaticas 100,00 100,00
Porcentaje de lineas conectadas a centrales
digitales 100,00 100,00
Porcentaje de lineas principales residenciales 90,70 80,40
Teléfonos publicos 7 026 8 607
Teléfonos de moneda 5184 6 026
Teléfonos de tarjeta 1842 2581
Circuitos telefonicos internacionales 1247 1662

2000 2001 2002 2003 2004
Lineas principales telefonicas en funcion 429 135 381912 386 904 381421 376 081
indice anual de lineas telefénicas por
100 habitantes 15,1 12,6 13,6 12,2 11,9
Lineas principales en la ciudad mayor 285 000 347 000 221 575 216 728 214 393
Capacidad de las centrales de conmutacion 626 218 621 036 565 090 565 118 565 068
Porcentaje de lineas conectadas a centrales
automaticas 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Porcentaje de lineas conectadas a centrales
digitales 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Porcentaje de lineas principales residenciales 79,10 78,10 76,80 75,50 74,70
Teléfonos publicos 9 955 11 439 11930 12 257 12 554
Teléfonos de moneda 6 453 6 991 7789 7 967 8213
Teléfonos de tarjeta 3502 4448 4141 4 290 4341
Circuitos telefénicos internacionales 4 308 4746 5 065 4819 4578

Fuente: Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP).
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Cuadro 2
PANAMA: INDICADORES DE CALIDAD DE LA TELEFONIA BASICA, 1998-2004

Indicador 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Porcentaje de averias

reparadas en 24 horas 66,00 86,00 98,00 99,80 97,46 86,07 98,76
Numero total de averias de

lineas principales al afio 291044 | 240680 | 207789 | 132774 | 78913 | 63625 |54259
Averias por 100 lineas

principales al afio 70 52 48 31 20 16 14
Porcentaje de llamadas en

asistencia del directorio 73,00 89,00 95,00 97,76 98,99 | 98,02
Numero de reclamos por 1 000

facturas-clientes 550 552 484 600 159 283 343

Porcentaje de llamadas por
operadora contestadas en 10
segundos LDN 97,87 98,60 100,00 | 100,00

Porcentaje de llamadas por
operadora contestadas en 10
segundos LDI 97,33 98,50 98,25 98,51

Fuente: Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP).
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lll. Apertura del mercado de
telefonia basica

La liberacion del mercado de telefonia basica, o sea aquella que no
incluye la celular, inici6 juridicamente a partir del 2 de enero del afio
2003. El proceso estaba previsto en las normas que regulan al sector.
En este capitulo se expone su secuencia y se hace énfasis en los cuellos
de botella que supuso dicho proceso. De ahi que se incluya el
pormenor de los conflictos suscitados entre el incumbente y los
entrantes, asi como las causas que los originaron.

En este sentido, las premisas que se analizan en primer lugar son
los incentivos del incumbente para discriminar o sabotear el
desempefio de los entrantes, y de éstos para quitarle abonados y con
ello rentas al incumbente; en segundo lugar, se describen de forma
critica los elementos clave de la apertura contenidos en el marco
regulatorio a fin de evaluar por ultimo el desarrollo de la apertura,
dado este conjunto de reglas y los incentivos del incumbente y los
entrantes, asi como la intervencion del regulador.

Asi, en este capitulo se desarrolla el proceso de la apertura,
concentrandose en el tema de la competencia y regulacion de las
relaciones entre los entrantes y el incumbente, asi como de su
desempefio. La atencion se centra sobre los cuellos de botella que
obstaculizaron la apertura y su posterior desenvolvimiento, por
considerarlos puntos criticos de la regulacion. También se destacan las
bondades de la regulacion. Al final se resumen algunas lecciones
aprendidas derivadas de la apertura.
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De acuerdo con los tiempos establecidos en el marco regulatorio, la apertura de las
telecomunicaciones iniciaria el 2 de enero de 2003. En términos practicos, lo que ello implicaba era
que los entrantes podian comenzar operaciones a partir de esa fecha, pero para que eso fuese viable
la organizacion de la apertura debia iniciar mucho antes, y en efecto asi lo contemplaba el marco
regulatorio, tal como lo entendié el ERS, que trabajo en esto desde varios afios atras.

A. Los entrantes

Las primeras empresas se presentaron desde el inicio del afio 2002. Estas fueron: Telecarrier Inc.,
Advanced Communication Network, S. A., Galaxy Communication Corp. y BellSouth de Panama,
S. A. El niimero sigui6 creciendo aceleradamente, hasta alcanzar, en febrero de 2005, un total de 66
empresas. Los detalles sobre la cantidad de concesiones segun servicio de telecomunicaciones
puede observarse en el cuadro 3.

Cuadro 3

PANAMA: NUMERO DE CONCESIONES OTORGADAS POR EL ENTE REGULADOR DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS EN LA APERTURA, FEBRERO DE 2005

Local 28
Larga distancia nacional 33
Larga distancia internacional 59
Teléfonos publicos 20
Alquiler de circuitos dedicados de voz 13

Fuente: Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP).

Como se muestra, las concesiones se solicitaron fundamentalmente sobre larga distancia
internacional, seguidas de larga distancia nacional. Las razones para la concentracion de los
entrantes en estos segmentos del mercado eran obvias, pues por una parte eran evidentes las altas
rentas implicitas en las tarifas del incumbente, y por la otra los avances significativos que se
registraban en el mundo para la transmision o transporte de voz y datos, como la construccion de
cables submarinos de fibra optica. Esto implicaba que los entrantes pudieran quitarle abonados al
incumbente incursionando al mercado con tecnologias de punta, como en efecto lo han hecho.

Al analizar los actores incluidos en los niimeros del cuadro, acontecid que la empresa
BellSouth, que sélo tenia la concesion de telefonia moévil celular, solicitd ademas al ERSP la
concesion para participar en todos los servicios, excepto en el alquiler de circuitos dedicados de
voz. Esto fue determinante para el éxito de la apertura, pues dicha empresa tenia ex ante poder de
negociacion, ya que participaba en casi 45% del mercado de telefonia movil celular. La implicacion
era que, si bien para BellSouth era importante alcanzar una interconexion exitosa con Cable &
Wireless, también lo era para Cable & Wireless, dadas las externalidades de red. A esto se debe
afiadir el crecimiento acelerado de los abonados a celulares en ambas redes y su disminucion en
telefonia fija, hecho que acentuaba atin més el poder de negociacion de BellSouth.

Otro factor que contribuyo a que la apertura se convirtiera en una perspectiva creible —
distinto de las externalidades de red y el poder de negociacion— fue precisamente otro entrante de
relevancia: la empresa Cable Onda, S. A. Fue significativo porque era el operador de television por
cable dominante en el pais, con una posicion consolidada, luego de campafias masivas de
comercializacion, y de adquisiciones y fusiones con otros operadores de cable. La implicacion era
obvia: este entrante, a diferencia de los otros, contaba con una red que se podia utilizar no so6lo en la
television por cable, sino también para transmitir voz, datos ¢ imagenes.
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Cuadro 4
PANAMA: CONCESIONES OTORGADAS POR EL ENTE REGULADOR DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
EN LA APERTURA, FEBRERO DE 2005

Nombre de la empresa Local Larga Larga Teléfonos | Alquiler de
distancia distancia publicos circuitos
nacional inter- dedicados

nacional de voz

1 Telecarrier X X X X X
2 Galaxi Communications X X X X X
3 Advanced Communications X X X X X
4 BellSouth de Panama, S. A. X X X X

5 System One World Communications X X X X X
6 Panamefia de Teléfonos, S. A. (Patelsa) X

7 Amerilat Telecom, Inc. X

8 Communications and Networks Corp. X X

9 TNR Holdings, Inc. X X

10 | RG-Telecom, Inc. X

11 | Broadband Wireless Comm. X

12 | Telefénica del Istmo, S. A. X X X X

13 | Tricom X X X

14 | Cable Onda, S. A. X X X X

15 | VolP Comunicaciones X X X X

16 | Teleconsulting Corp. X

17 | Nutel Comunicaciones del Futuro, S. A. X X X X

18 | Intertel, Inc. X

19 | Unison Communication, S. A. X

20 | IFX Networks Panama, S. A. X X X X
21 | Fiberserv, S. A. X

22 | Metro Call, S. A. X X
23 | Net2Net, Corp. X

24 | Adessnetworks, S. A. X

25 | GB.Net, Inc. X X
26 | Tele Services International, S. A. X X

27 | Worldwide Telecom, S. A. X X

28 | Asecom Uno, S. A. X

29 | Starcom International, S. A. X

30 | Fergus Telecommunications, S. A. X X X

31 | Panama Teledata Corporation X X X

32 | Information Highway, S. A. X

33 | NXGentel de Panam4, S. A. X X X

34 | Optynex Telecom, S. A. X X X X X
35 | Panama Global Technology, Inc. X

36 | Skyonline de Panam4, S. A. X

Corporacién Continental de Tecnologia y

37 | Desarrollo X X X

38 | Multiphone Panama, Inc. X X

39 | Panamatel Internacional X X X X

/ContinGia
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Cuadro 4 (Conclusion)

Nombre de la empresa Local Larga Larga Teléfonos | Alquiler de
distancia distancia publicos circuitos
nacional inter- dedicados

nacional de voz

40 | Digital Voice Panama, S. A. X
41 | Panamerican Telecommunications, Inc. (Panatel) X
42 | Infloplanet, S. A.-Infloplat.net X X X X
43 | Telemax Enterprises, Inc. X X
44 | Stratum Global Networks Panama, S. A. X
45 | Laticom (Latin Communication), S. A. X X

International Communication Company (ICC), S.
46 | A. X
47 | I T Communication, S. A. X X
48 | Mounditel de Panama, S. A. X
49 | Convergia Panama, S. A. X
50 | International Dial Access, S. A. X X
51 | C Communica, S. A. X X
52 | Edilbrando Denis C. X
53 | Standard Communication Panama, S. A. X
54 | Existo, S. A. X X X X
55 | Y=Tel International Panama, S. A. X
56 | Sky Com Communication, S. A. X X X X X
57 | Healt Link Network, S. A. X
58 | Autoridad del Canal de Panaméa X
59 | Contact Development Corporation (CDC) X X X X
60 | Karmichel Telecomo Corp. X
61 | Skylink Panamé Telecom, S. A. X X X X
62 | Grupo Tricolor X X
63 | Technical Information Group, Inc. X
64 | Compafiia de Comunicaciones S. A. X
65 | Nikko Telecom X
66 | Lintux Network, S. A. X X X X

Fuente: Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP).

Alternativamente podia transmitir voz y datos a larga distancia internacional, del mismo
modo que television, por comunicacion satelital o por medio de cables submarinos de fibra Optica;
podia transmitir larga distancia nacional por conducto de su propia red de television por cable y
penetrar de forma viable, mediante su red en las ciudades y comunidades, el segmento de telefonia
fija basica, tal como lo habia hecho con la television por cable. Por supuesto, todo eso una vez que
lograra interconectarse con el incumbente.

Ademas de destacar la credibilidad de la apertura, dadas las especificidades de las empresas
que estaban entrando, se debe mencionar que a los entrantes se les permitia atender el segmento de
mercado que quisiesen y con la tecnologia que mejor les conviniera. También estaban en
posibilidad de utilizar los recursos del incumbente para penetrar dicho segmento. Todo esto estaba
previsto en el marco regulatorio. De ese modo, los entrantes segmentaron el mercado y eligieron
segmentos altamente rentables para atender.

En primer lugar, la penetracion del mercado por parte de los entrantes se orientd sobre los
segmentos del mercado que a todas luces eran mas rentables: larga distancia nacional e
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internacional. Por la disponibilidad de cables submarinos de fibra dptica, con redundancia y con
conexiones a todas partes del mundo, asi como de satélites, las rentas altas en larga distancia eran
un hecho. De este modo, conseguir tales rentas se reducia a lograr un buen precio por interconexion
con la red del incumbente, desde luego arrebatandole la llamada, y transmitir la comunicacion a
larga distancia a muy bajos costos, dada esa tecnologia.

En segundo lugar, estas empresas se dirigieron hacia aquellos segmentos locales no atendidos
de forma especial por el incumbente: servicios a las empresas. Respecto de este ultimo punto, los
entrantes tomaron ventaja desde un principio, pues podian atender dicho segmento con tecnologia
de punta, es decir, entrando con la ultima innovacién (la ventaja del que mueve de Gltimo); podian
organizarse para enfocarse en el segmento, y podian utilizar los recursos del incumbente para ello,
incluyendo la desagregacion del bucle local de abonado. En cambio, el incumbente no podia
orientarse de la noche a la mafiana para atender segmentos especificos del mercado, pues éste
simplemente era demasiado grande y estaba hecho para atender el consumo en masa.

No obstante, como se vera en seguida, a pesar de lo positivo que lucia la apertura, su
desarrollo se llevo a cabo con obstaculos importantes.

B. Cuellos de botella de la apertura

Tan pronto inici6 el proceso de la apertura comenzaron a surgir algunos cuellos de botella. Se
distinguen en el desarrollo de los acontecimientos y en el marco regulatorio cuatro elementos clave,
los cuales constituyen las reglas basicas del juego de la apertura y a la vez se convirtieron en sus
cuellos de botella: interconexion y desagregacion del bucle local de abonado; codigos de acceso y
encaminamiento automatico; presuscripcion, y portabilidad numérica. La pretension en las sesiones
siguientes consiste fundamentalmente en desarrollar los hechos de la forma en que se sucedieron y
desentrafiar los problemas institucionales derivados de esas reglas del juego.

1. El problemade lainterconexion

a) Resultados de la negociacién de la tarifa de interconexién
La interconexion fue el punto mas escabroso de la apertura. Las solicitudes de interconexion se
hicieron durante el afio 2002, antes de que el mercado fuese abierto, pero tuvo que transcurrir
mucho tiempo para que se hiciesen efectivas. Por supuesto, todos los entrantes debian
interconectarse con el incumbente, tanto en su red fija como movil celular, asi como con la red
movil de BellSouth.

El problema se origind, en primer lugar, por la negociacion de la tarifa. Después desemboco
en cuestiones técnicas de la interconexion. En general, los entrantes no pudieron llegar a un acuerdo
sobre la tarifa, por lo que la intervencion del ERSP se convirtié en la constante. Desde luego esto
incrementé de manera notable la tarea del regulador, quiza mas alla de lo que el consultor habia
previsto cuando elabor6 el reglamento.

La razon era la mas basica; Cable & Wireless invirtié para generar un flujo futuro de caja tal
que le permitiese obtener una tasa de retorno sobre ésta mas una renta debida a su posicion
monopdlica temporal. Con la apertura la situacion cambio, parte de dicha renta debia compartirla
con los entrantes que le arrebataban los abonados. El marco regulatorio de la interconexion era
como una especie de experimento sobre este tema. Pese a que el resultado se podia prever, rezaba
porque se produjese un resultado distinto del obvio.
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Al leer lo que esas reglas establecen en el marco regulatorio panamefio,’* es posible contestar
la pregunta siguiente: ;Qué tipo de incentivos generan estas directrices?

Articulo 187. La interconexion de las redes de los servicios de telecomunicaciones de
uso publico es obligatoria y, por tanto, una condicion esencial de la concesion.

Articulo 188. El Ente Regulador propiciara que las interconexiones de las redes de
telecomunicaciones se lleven a cabo en forma equitativa. En tal sentido, a solicitud de la parte,
dictard mandatos de interconexién, los que podran incluir las tarifas, cargos y otros términos y
condiciones de interconexion.

Articulo 198. Los concesionarios realizaran sus mejores esfuerzos para alcanzar un
acuerdo dentro de los ciento veinte (120) dias calendario desde que el concesionario solicitante
envie una copia de la solicitud de interconexion al Ente Regulador, en la que conste que la parte
solicitada ha recibido la solicitud.

Cuadro 5

PANAMA: ACUERDOS DE INTERCONEXION CON LA RED FIJA DE CABLE & WIRELESS, AL 14 DE
SEPTIEMBRE DE 2004

Empresa Con mediacion Sin mediacién
Total 11 4
Telecarrier (0]

ClaroCom o}

VolP Comunicaciones de Panama P
Advanced Communication Network o

Cable Onda P
System One World Communications P
TNR Holding (0]

Optynex Telecom (0]

Nxgentel de Panama (0]

C Comunica o

Tricom Panama o

BellSouth Panama P
Worldwide Telecom (0]

Corporacion Continental de Tecnologia y Desarrollo (0]

Infloplanet (0]

Fuente: Preparado con informacion del diario La Prensa, Suplemento “Martes Financiero”, 28 de septiembre de 2004, p. 22.

Articulo 199. De no llegarse a un acuerdo en el plazo establecido en el articulo anterior,
cualquiera de las partes podra solicitar la intervencién del Ente Regulador. La solicitud se hara
por escrito y describira los puntos en desacuerdo entre las partes. El Ente Regulador correra
traslado de la respectiva solicitud a la otra parte dentro de los cinco (5) dias calendario
siguientes a la presentacion de dicha solicitud. El Ente Regulador limitara su intervencién a la

34

Decreto Ejecutivo N° 73 del 9 de abril de 1997, “por el cual se reglamenta la Ley N° 31 del 8 de febrero de 1996, por la cual se dictan
normas para la regulacion de las telecomunicaciones en la Republica de Panama”.
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resolucion de los temas en controversia, salvo en los casos en que determine que el acuerdo
contiene elementos anticompetitivos, discriminatorios o violatorios de la ley o los reglamentos
pertinentes. Sin perjuicio de lo anterior, a partir del momento en que cualquiera de las partes
haya solicitado la intervencion del Ente Regulador, éste podrd ordenar la interconexion
inmediata, la cual seguira en vigor hasta la resolucion final de la controversia.

Articulo 200. En caso de desacuerdo, ambas partes enviaran al Ente Regulador una
oferta final, y la sustentaran con la documentacion que el Ente Regulador les solicite. La oferta
final y la sustentacion deberan presentarse al Ente Regulador dentro de los cinco (5) dias
calendario contados a partir de la fecha en que el Ente Regulador lo solicite. Si cualquiera de
las partes no presenta su oferta final en ese plazo. el Ente Regulador impondra la oferta de la

otra parte.
Articulo 201. Una vez que las partes hayan presentado su oferta final al Ente Regulador,

éste les concederd un plazo de tres (3) dias calendario, para que con participacion del Ente
Regulador concilien sus diferencias.

Articulo 202. El Ente Regulador, una vez vencido el periodo de conciliacién a que se
refiere el articulo anterior, dispondra de noventa (90) dias calendario para tomar una decisién.

Articulo 216. Todo concesionario de telecomunicaciones tiene el derecho de instalar,
construir y operar redes de telecomunicaciones, y debera poner dichas redes a disposicion de
otros concesionarios para su interconexion y acceso de manera tal que los cargos de
interconexion y acceso reflejen, como minimo, los costos incrementales a largo plazo. En
ningn caso dichos cargos podran fijarse a un nivel tal que distorsionen la leal competencia
entre concesionarios.

Articulo 219. El célculo de los costos incrementales promedio de largo plazo se
determinard siguiendo principios y teorias econdmicas generalmente aceptados, tomando para
ello en cuenta lo sefialado en el articulo 220 de este Reglamento. Los precios de los elementos
de acceso ¢ interconexion relacionados no deberan variar del costo incremental promedio de
largo plazo del servicio de manera tal que distorsione la leal competencia entre concesionarios.

[ Qué tipo de incentivos generan dichas reglas? En primer lugar, ninguno beneficioso. Por el
contrario, no modifica los incentivos que tiene el incumbente ex ante para no permitir la
interconexion. En segundo lugar, impulsa a los entrantes a no llegar a un acuerdo y esperar la
intervencion del regulador. Y, en tercer lugar, motiva al regulador a tomar decisiones salomdnicas:
“partan al nifio por la mitad”.

El incentivo del incumbente para no permitir la interconexidén es simple: siempre pierde
porque se encuentra en una situacion muy comoda, pero cuando llegan los entrantes tiene que
compartir su mercado. Con los entrantes inicamente recibe el costo de capital mas la proporcion de
la renta que pueda ganar en la negociacion de la tarifa de interconexion. Cuando no habia
competencia, recibia toda la renta, mientras que en la nueva situacion esta obligado a compartirla
con los entrantes. Nada en la regla modifica el incentivo del incumbente en caso de no
interconectarse.

El incentivo del entrante para esperar la intervencion del regulador también es simple; para
verlo, basta razonar del modo siguiente:

(Qué haria usted si debe negociar con alguien el precio de un bien, y una regla en la
negociacion establece que en caso de no llegarse a un acuerdo el arbitro impondra un precio
mediante un método de calculo que lo beneficia a usted y perjudica al otro? De seguro que usted no
negociard y esperard a que el arbitro establezca el precio. De forma analoga, asi es la regla de la
interconexion. Especificamente, como puede extraerse de lo que reza la cita, el marco regulatorio
contiene reglas que establecen que la tarifa de interconexién minima, en caso de que el regulador
intervenga porque las partes no llegaron a un acuerdo, es con base en ‘“costos incrementales
promedio de largo plazo”.
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En la negociacion, la tarifa de interconexion tiene un rango, en cuyo extremo inferior esta la
tarifa basada en costos y en el superior la tarifa basada en la renta monopélica del incumbente.” De
modo que una negociacion anclada por ambas partes tendra la tarifa con renta monopdlica por parte
del incumbente y la basada en costos por parte del entrante, ya que esas son las maximas ventajas
que cada uno puede conseguir. Por debajo de la tarifa con renta monopolica el incumbente siempre
perdera; su pérdida se maximizara con una tarifa basada en costos. Las pérdidas del entrante son las
ganancias del incumbente. Simplemente el problema no tiene solucion.

Si el ancla del entrante es precisamente una tarifa basada en costos, entonces ;por qué se
tendria que pensar que al entrante le conviene negociar? Si el marco regulatorio panameiio dijese
explicitamente, como sucede con el venezolano,”® que en caso de no llegarse a una negociacion el
método empleado seria basado en costos, entonces el entrante tendria los incentivos para no llegar a
ningln acuerdo con el incumbente y esperar la intervencion del regulador porque ésa es la estrategia
que maximiza su beneficio. Pero esto no es lo que el marco regulatorio indica, sino que la tarifa
basada en costos representa para el regulador un punto minimo de referencia a partir del cual debe
determinar la tarifa cuando las partes no llegan a un acuerdo. Entonces el regulador fijard una tarifa
de interconexion que estara en ese rango. Y como las partes iniciaron la negociacion desde una
posicion anclada, éstas se sentiran insatisfechas con el veredicto final, sea cual sea. Como puede
preverse que el regulador en su intervencion fijara la tarifa dentro de ese rango, las partes anticipan
que permanecer anclados es la mejor estrategia, dado que como el problema no tiene solucion, el
regulador tendera a dar un veredicto salomoénico.

5 Para ser éstas mas explicitas, entiéndase la primera como TELRIC y la segunda como ECPR. Las siglas significan Total Elements

Long-Run Incremental Cost (TELRIC) y Efficient Component Pricing Rule (ECPR) conocida como la regla Baumol-Willig (véase
Baumol, W. J., 1983 y Willig, R. D., 1979). Digase que en la funcion de costos medios multiproducto de largo plazo, con
rendimientos crecientes a escala y economias de alcance, se puede separar el costo incremental promedio de cada uno de los
elementos de red utilizados en la interconexion. En este caso, lo que se tiene es un long-run incremental cost (LRIC) para cada uno
de los elementos utilizados. Si se suma el costo de los elementos totales involucrados en la interconexion, el resultado es un total
elements long-run incremental cost (TELRIC). Designese este costo como Cy,. El método ECPR le reconoce al incumbente, ademas
del costo incremental promedio de los elementos de red utilizados en la interconexion, que ya contiene un costo de oportunidad del
capital, un extra al cual denominan costo de oportunidad, por lo que esta dejando de percibir como consecuencia de que ahora hay un
entrante. Asi, si el costo de los elementos de red utilizados es Cy, y Pyiv2 es el precio que €l cobra a sus suscriptores por el servicio
Y1Y,, entonces el precio que cobrara al entrante por el insumo Y, es: Py, ECPR=Py;y,—Cy,. Lo siguiente también es equivalente:
Py,ECPR=Cy,+(Py1y2—Cy,—Cy1). Obsérvese que si el incumbente es un monopolio, y un entrante va a iniciar operaciones, debe
reconocerle al incumbente toda la renta monopdlica que deja de percibir por tener que compartir su mercado. Es en ese sentido que
dicha renta es un costo de oportunidad, porque si el incumbente no comparte su mercado en la generacion del servicio Y;Y, mediante
la interconexion, entonces no dejara de percibir dicha renta. Notese entonces que para que el entrante tenga un beneficio no nulo en
la generacion del servicio Y;Y,, debe tener un costo CX1 menor que el incumbente. Un entrante con esta caracteristica se dice que es
eficiente, y como ECPR lo obliga a ello, entonces por eso el método es efficient component pricing rule. Ambos métodos tienen
argumentos tanto en favor como en contra, y la discusion entre empresas, reguladores y expertos en el mundo gira alrededor de cual
debe aplicarse. La tendencia mundial ha sido en favor de TELRIC, después de que algunos paises como Estados Unidos y Nueva
Zelandia han tenido experiencia con ECPR. En Nueva Zelandia, a principios de los afios noventa, después de la disputa entre Clear
(el entrante) y Telecom (el incumbente) por la tarifa de interconexion, la regla de Baumol-Willig fue adoptada por Telecom y después
validada por la corte. Sin embargo, luego fue abandonada y actualmente se aplica el total service long-run incremental cost TSLRIC
(véase Minister of Communication, New Zeland, Media Release, “Goverment announces ‘world leading’ telecommunications
reform”, 2000). En Estados Unidos también fue abandonada con la nueva Ley de Telecomunicaciones de 1996. América Latina
parece pasiva en este terreno y solo se inclina por lo que indique la tendencia. No obstante, un pais como Chile, deja abierta la
posibilidad de que las tarifas de interconexion no necesariamente tengan que ser reguladas, de modo que el mercado pueda actuar
libremente; pero, si es necesario, una via de escape establece que el método debe ser TELRIC.

“...En los casos en que los operadores no logren un acuerdo, a solicitud de una o ambas partes o de oficio, Conatel (el regulador)
establecera los cargos de interconexion de conformidad con el articulo 44 del Reglamento, el cual sefiala: ‘En el caso de que los
operadores que presten servicios de telecomunicaciones no logren un acuerdo en la determinacion de los cargos de interconexion, los
mismos seran establecidos por la Comision Nacional de Telecomunicaciones con base en los siguientes criterios: a) Los cargos de
acceso se determinaran en funcion de los gastos por el establecimiento, operacion y mantenimiento de las instalaciones que permitan
la interconexion fisica y logica de las redes publicas de telecomunicaciones; b) Los cargos de uso se determinaran con base en costos
incrementales de largo plazo con desagregacion de elementos, atendiendo a las teorias y principios econdémicos generalmente
aceptados, de conformidad con el modelo que la Comision Nacional de Telecomunicaciones haya elaborado...” El mandato es claro;
los cargos se deben determinar con base en el modelo de costos incrementales de largo plazo, con una base de céalculo definida y
sobre el uso de elementos especificos de la red” (Villavicencio A., 2001).
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Como las negociaciones de la interconexion entre privados fallaron en su mayoria, el ERSP
tuvo que intervenir. Puesto que el problema no tiene solucion, generalmente su veredicto fue de tipo
salomonico: “partir el nifio a la mitad”. No por casualidad fue comin en aquellos tiempos escuchar
comentarios como el siguiente.’’

Telecarrier (el entrante) espera la decision del Ente Regulador para que se pronuncie, ya
que no hubo acuerdo en las conversaciones entre Cable & Wireless (el incumbente) y sus
representantes.

Al respecto, el gerente de mercadeo de Cable & Wireless dijo que lo que esta ocurriendo
es que las empresas estdn agotando el periodo de 120 dias porque quieren que el Ente
Regulador actie como arbitro para sacar ventaja de esa resolucion.

El desacuerdo entre Telecarrier y Cable & Wireless es por el déficit de acceso y los
costos de interconexion al acceso local, por el cual Cable & Wireless pide un centésimo y
medio por minuto. Sin embargo, Telecarrier ofrece pagar medio centésimo.

Otra diferencia esta referida a los costos por el uso de la infraestructura para llamadas de
larga distancia nacional. Cable & Wireless ha pedido trece centésimos; en cambio, Telecarrier
ofrecio tres cuartos de un centésimo.

Desde luego, estas tarifas puestas sobre la mesa son caracteristicas del tipo de negociacion
anclada por ambas partes. El incumbente dice que es “porque quieren que el Ente Regulador actie
como arbitro para sacar ventaja de esa resolucion”; es decir, que se le regule con base en el método
costos. Uno de los entrantes ha dicho respecto de los cargos de acceso y transporte que se negocian
para la interconexion con el incumbente: los entrantes proponen cargos bastante pequefios basados
en la experiencia de otros paises como Chile, Estados Unidos y la Union Europea, mientras que el
incumbente propone cargos de acceso sumamente elevados.

Otra posicion se refleja en el comentario que sigue:*®

La compaiia Cable & Wireless esta poniendo trabas para que nuevas empresas puedan
dar el servicio de telefonia a los usuarios en enero de 2003, denuncio el gerente de Advanced
Communication, Ratl Barahona. Cable Wireless tiene 120 dias para otorgar la interconexion;
sin embargo, Barahona dijo que en el caso de su empresa ese tiempo ha expirado y todavia no
obtiene resultados positivos.

Dada la regla de la interconexion, se presentan los incentivos para que las empresas traten de
influenciar al regulador y éste las favorezca. El incentivo se acentfla mas ain debido a la alta
participacion del Estado en las acciones de la empresa que comparte con el incumbente.

b) Lainterconexion en la practica
Cuando los problemas de la negociacion de las tarifas de interconexion fueron resueltos, surgieron
problemas de indole técnica. La carga cayd sobre el incumbente, pues habia una lluvia de
solicitudes de interconexion. Los competidores podian entrar con la tecnologia que quisiesen,
empleando los recursos del incumbente; podian prestar el servicio en el area geografica que
deseasen y no tenian compromisos de inversion. El incumbente debia atender todas las solicitudes
de interconexion y las redes tenian que estar interconectadas para el 2 de enero de 2003.

Las principales complicaciones que se presentaron fueron por la ampliacion de las rutas y
puntos de interconexion nuevos. En el caso de la ampliacion de los E1 para POI, en la Ciudad de
Colon y el interior del pais, ésta fue solicitada por los entrantes, pero a junio de 2004 todavia no
estaba disponible. De ese modo, a esa fecha la competencia en larga distancia nacional atin no habia
comenzado, a pesar de que, como se vio, habia un nimero importante de entrantes y de que ésta

7 Tomado del diario local La Prensa, del 7 de septiembre de 2002, escrito por Mario E. Muifioz.

% Tomado del diario local La Prensa de 5 de septiembre de 2002, escrito por Mario E. Mufioz.
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habia iniciado afio y medio antes, segun el marco regulatorio. Los entrantes se habian quejado de
diversas maneras, argumentando que en todo el proceso Cable & Wireless habia empleado tacticas
dilatorias con el propoésito de retrasar la apertura efectiva. Por su parte, Cable & Wireless alegd
justificaciones referidas a procedimientos técnicos.

Para los entrantes la no ampliacion de los E1 técnicamente resultaba en la congestion, de tal
forma que los clientes debian esperar a que la linea se desocupara para realizar una llamada. Por
supuesto, esto creaba una muy mala imagen en relacion con la calidad del servicio que los entrantes
ofrecian, la cual se difundi6 en todo el mercado. La situacién a mediados de 2004 era mucho mas
critica para los puntos de interconexion en el interior del pais, pues no se habia concretado para las
ciudades mas importantes (Aguadulce, David, Chorrera, Santiago y Chitré), pese a que la apertura
habia comenzado afio y medio antes. Ante este panorama, los clientes pensarian mucho las cosas
antes de cambiarse con un entrante.

La interconexion al interior del pais registré algunas singularidades en el comportamiento del
incumbente, lo cual iba a todas luces mas alla de las argumentaciones de indole técnica que Cable &
Wireless habia esgrimido. Especificamente, ocurria que como los entrantes no tenian interconexion
para el interior del pais, debian utilizar el transporte del incumbente siempre que sus clientes
quisiesen hacer una llamada. El transporte era muy costoso; el entrante debia pagar en tal caso 10,5
centésimos por minuto, lo que excedia con creces el costo. Como se vio, el tope de la tarifa
negociada durante el proceso de privatizacion era de 15 centésimos, y el incumbente lo mantuvo
hasta el final del afio 2002. Pero ahora, a pesar de que daba a los entrantes una tarifa de 10,5
centésimos, promovia ofertas a sus clientes sustancialmente menores, hasta de 5 centésimos para la
Ciudad de Colon, por ejemplo.

No se puede argumentar en este caso que se tratara de una practica predatoria del incumbente,
porque para eso el costo debia estar por encima de la tarifa cobrada: era posible debido a las altas
rentas con que éste contaba y que le habian sido otorgadas durante el proceso de la privatizacion.
De ahi que la actuacion del ERSP estuviera neutralizada desde el punto de vista juridico, por el
propio alcance del marco regulatorio. Sencillamente, el incumbente habia encontrado esa debilidad
y le habia sacado el maximo provecho. Se podia aducir al respecto que se empleaban tarifas
discriminatorias, considerando que los entrantes eran unos clientes mas del incumbente, una
practica prohibida por el marco regulatorio. No obstante, la situacion no era muy clara porque un
entrante era un competidor y no un cliente, a efecto de lo cual habia un contrato sobre una
transaccion de un insumo en especial: interconexion. Asi, el incumbente no discriminaba sobre el
precio de venta de ese insumo, pero si cuando se consideraba que un entrante era como cualquier
otro cliente, y que demandaba un bien para el que no habia otro sustituto. En tal caso, el ERSP pudo
haber aplicado la “regla de la razon”, pero determiné que Cable & Wireless podia hacer tales ofertas
a sus clientes. Sin embargo, regresando al origen del problema, debe quedar entendido que tal
practica no se habria suscitado si los entrantes hubieran estado interconectados con una tarifa local
para el tiempo en que tenian previsto que efectivamente podian iniciar operaciones, lo cual nos
conduce al analisis de las causas por las cuales la interconexion efectiva se demord y a la
intervencion del ERSP al respecto.
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2. Codigos de acceso y encaminamiento automatico

En el conjunto de reglas concernientes al marco regulatorio,” se establece la forma en que debia ser
conducido el proceso de la apertura de las telecomunicaciones, a partir del 1 de enero del afio 2003,
sobre los servicios de telecomunicacion basica local, nacional, internacional, de terminales ptblicos
y semipublicos y el servicio de alquiler de circuitos dedicados de voz.

Para los casos de los servicios de larga distancia nacional e internacional, la competencia se
basa en la implementacion de dos métodos: codigos de acceso y encaminamiento automatico,
obviamente con interconexion de las redes. Bajo el primer método se asignan a cada operador
codigos distintos,™ con igual namero de digitos. Entonces, cuando un cliente desea realizar una
llamada de larga distancia, ya sea nacional o internacional, selecciona al operador que desea que le
provea el servicio marcando los digitos que lo identifican.*' Hasta septiembre de 2002 el regulador
habia asignado los codigos de acceso a los entrantes que iniciaron la apertura: a Galaxy
Communications Corp. le asign6 los digitos 055; a Advanced Communications Network, S. A., los
digitos 099; a BellSouth Corp. de Panama, S. A., 077 y a Telecarrier, Inc., 088. Al incumbente le
correspondieron los digitos 011. A febrero de 2005, los 33 y 59 entrantes de larga distancia nacional
e internacional, respectivamente, ya tenian su coédigo de acceso.

No obstante, las facilidades para que se produzca la competencia en larga distancia nacional e
internacional, via los codigos de acceso, debian ser técnicamente implementadas por el incumbente.
Por supuesto todos los entrantes requieren de la interconexion y también de la infraestructura con
conexion internacional, que puede ser via satélite o cable submarino de fibra dptica o cualquier otra.
En este caso, se considera como essential facilities el servicio de originacion, porque para que el
usuario pueda seleccionar un operador de larga distancia necesita de la central local y el enlace de
acceso. El recurso de originacion esta provisto monopdlicamente, es esencial para la prestacion del
servicio y no es economicamente duplicable.

No hay switching costs significativos para los consumidores, ya que éstos solo tienen que
marcar tres digitos para cambiar de operador. No obstante, Chamboleyron (2000) argumenta que “si
el entrante no enfrenta costos para quitarle abonados al incumbente, el mercado se hace desafiable,
no es necesario regularlo y por ende sus elementos de red no pueden ser esenciales”. Incluso los
costos de “ultima milla” representan una proporcion relativamente menor respecto del servicio de
telecomunicacion basica local, de modo que la tarifa de interconexion alcanza una menor
proporcion en los costos del operador de larga distancia y, por ende, ello debe mitigar el problema
de la negociacion de la tarifa de interconexion.

% El Contrato de Concesion, Licitacion Publica Internacional N° 06-96 de mayo de 1997, que le otorga la concesion para la prestacion

de servicios de telecomunicaciones a Intel, S. A., actualmente Cable & Wireless Panama, S. A., se refiere al periodo de exclusividad
temporal en su clausula 8 en los siguientes términos: “Sujeto a los términos y condiciones establecidos en el presente Contrato de
Concesion, a lo dispuesto en el articulo 23 del Reglamento y con el propdsito de lograr los objetivos previstos en las Metas de
Expansion y Calidad de Servicio contenidas en el Anexo C, la prestacion de los servicios contenidos en la clausula 4* de este
Contrato estara sujeta hasta el 1° de enero del afio 2003 al régimen de exclusividad temporal”. La mencionada clausula 4° se refiere a
los servicios siguientes, contenidos en la Resolucion JD 025 del 12 de diciembre de 1996, emitida por el Ente Regulador de los
Servicios Publicos: 101 Servicio de telecomunicacion basica local; 102 Servicio de telecomunicacion basica nacional; 103 Servicio
de telecomunicacion basica internacional; 104 Servicio de terminales publicos y semipublicos, y 105 Servicio de alquiler de circuitos
dedicados de voz.

El Ente Regulador de los Servicios Publicos ha asignado mediante sorteo los codigos de acceso del 010 al 099 para los
concesionarios de los servicios de telecomunicacion basica nacional e internacional. El procedimiento ha sido llevado a cabo de
acuerdo con lo estipulado en el Decreto Ejecutivo N° 73 del 9 de abril de 1997 y la Resolucién N° JD-3170 del 29 de enero de 2002.
Formato de marcacion a utilizar para las facilidades de Codigo de Acceso, a partir del 2 de enero del afio 2003: Larga distancia

nacional 0XX +XXX-XXXX y larga distancia internacional 0XX+00+C.P.+C.C.+X..., en donde: 0XX COdlgO de Acceso; 00

indicativo de una llamada de larga distancia internacional; C.P. Codigo de Area del Pais de destino; C.C. Codigo de Ciudad (de
requerirse), y X... Numero telefonico de destino (http://www.enteregulador.gob.pa/telecom/apertura.asp).
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Se puede pensar en el codigo de acceso como un producto diferenciado porque, a pesar de
que es el mismo producto, cada empresa trata de diferenciarlo, ya sea por medio de la publicidad o
de las caracteristicas fisicas especificas del servicio que ofrece. Exactamente lo mismo se puede
pensar del encaminamiento automatico. El codigo de acceso y encaminamiento automatico son
productos sustitutos diferenciados entre si, pues éste le brinda un servicio adicional al abonado, ya
que le evita la molestia de marcar tres digitos para escoger un operador. Cada empresa de la
industria provee ambos servicios de manera conjunta y compite con el resto de las empresas
mediante precios y diferenciacion del producto.

Notese que a pesar de haber competencia en el mercado de servicio de encaminamiento
automatico, ésta podria ser menos intensa, ya que involucra algunos switching costs que serian
significativos para los consumidores. Ello es asi porque al inicio de operaciones de los nuevos
entrantes el abonado que desea el servicio de encaminamiento automatico debe suscribirse
previamente mediante una encuesta®’ con el operador de su preferencia; pero técnicamente este
servicio debe ser programado en los equipos del operador de servicios de telecomunicacion basica
local® y en el caso de que el cliente cambie de operador debera pagar un cargo por concepto de
programacion.** Asi, algunos abonados dificilmente se cambiaran, pues ello implica costos, a menos
que el operador los asuma con objeto de quitarle abonados a sus competidores. De ese modo, el
mercado no es perfectamente disputable o desafiable, de acuerdo con el criterio de Chamboleyron
mencionado arriba, porque el entrante enfrentaria costos para quitarle abonados al incumbente. El
abonado que desee cambiarse, tal vez por razones de precios, pero que no desea pagar los costos por
esta operacion, terminara empleando el cddigo de acceso, en caso de que el entrante no absorba
estos cargos.

Dados los switching costs para el consumidor en el encaminamiento automatico, por los
cuales el mercado de ese producto no es totalmente disputable, podria pensarse en dos alternativas:
que las empresas los asuman o que se elimine el servicio de encaminamiento automatico. Se
presenta entonces una disyuntiva, pues si las empresas absorben el costo de cambio de operador, los
consumidores no valoraran en su justa medida los recursos empleados por concepto de
programacion, lo que sera ineficiente desde un punto de vista social, pero positivo, por cuanto que
el mercado de este producto sera mas disputable. Otra disyuntiva surge si se elimina el
encaminamiento automatico: también sera ineficiente, ya que se estara eliminando la oferta de un
producto para la cual hay demanda, a cambio de que el mercado sea mas disputable solo con el
codigo de acceso. ;Cual es la mejor solucion? Al respecto, no es posible dar una respuesta en

2 El Anexo A de la Resolucion JD-2802 del 11 de junio de 2001, “por medio de la cual se adoptan las normas que regiran la prestacion

de los servicios basicos de telecomunicaciones, a partir del 2 de enero de 2003, y se adoptan otras medidas”, establece en la seccion
14.1 que “de acuerdo con lo establecido en la Resoluciéon N° JD-179 del 12 de febrero de 1998, y para el caso especifico de la
facilidad de encaminamiento automatico (presuscripcion), Cable & Wireless Panama, S. A. realizara una encuesta a los clientes del
servicio de telecomunicacion basica local con el fin de que cada uno seleccione la empresa operadora del servicio de
telecomunicacion bésica nacional y/o internacional de su preferencia. Cable & Wireless Panama, S. A. entregara a cada uno de los
concesionarios de los servicios de telecomunicacion basica nacional y telecomunicacion basica internacional el listado de clientes
que hayan escogido utilizar los servicios de estos concesionarios. Dicho listado debera contener como minimo el nombre y nimero
telefonico del cliente. El Ente Regulador, mediante resolucion motivada, determinara el contenido de la encuesta y establecera las
directrices para llevarla a cabo, con objeto de garantizar que exista transparencia en la escogencia por parte de los clientes de sus
concesionarios de los servicios de telecomunicacion basica nacional e Internacional”.

El Anexo A de la Resolucion JD-2802 del 11 de junio de 2001, “por medio de la cual se adoptan las normas que regiran la prestacion
de los servicios basicos de telecomunicaciones, a partir del 2 de enero de 2003, y se adoptan otras medidas”, en la seccion 14.1 indica
que “los concesionarios del servicio de telecomunicacion basica local deben instalar en sus centrales los equipos y sistemas
necesarios para que sus clientes y usuarios cuenten con la facilidad de encaminamiento automatico (presuscripcion) y codigo de
acceso para efectuar sus llamadas de larga distancia nacional e internacional. De conformidad con la Resolucion N° JD-179 del 12 de
febrero de 1998, la empresa Cable & Wireless Panama, S. A. debera proveer, a partir del 1 de enero de 2003, las facilidades de
encaminamiento automatico (presuscripcion) y codigo de acceso a todos sus clientes del servicio de telecomunicacion basica local”.
“Todos los clientes del servicio telefonico local contaran gratuitamente con ambas facilidades, no obstante en el evento que el cliente
desee cambiar al operador que le provee los servicios de larga distancia nacional o internacional, mediante la facilidad de
encaminamiento automatico, el prestador del servicio telefonico local puede cobrarle un cargo en concepto de programacion”
(http://www.enteregulador.gob.pa/telecom/apertura.asp).
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términos tedricos, puesto que se trata de una cuestion empirica basada en el razonamiento siguiente:
si el beneficio social de introducir mayor disputabilidad en el mercado es superior al costo social,
entonces conviene que las empresas asuman los switching costs. Este razonamiento debe verificarse
en términos empiricos, si se decide desaparecer el encaminamiento automatico.

Los cddigos de acceso estaban asignados por el ERSP a tiempo para la apertura de las
telecomunicaciones, si bien en la practica eso no significaba que una vez llegado el momento el
consumidor simplemente tuviera que marcar tres digitos y realizar su llamada de larga distancia
nacional o internacional con el proveedor que le brindaba el precio mas bajo o el mejor servicio. De
hecho, sucedia lo contrario, debido a que los codigos tenian que programarse en los equipos del
incumbente, lo cual tardé algin tiempo y origind algunos conflictos. Programar el servicio de
encaminamiento automatico, que también debia hacerse en los equipos del incumbente, se prolongd
mucho mas, ademas de que la presuscripcion era un requisito para ello, al igual que la
interconexion, y éstas llegaron tarde.

Hasta el momento se han tratado los problemas de la interconexion; ahora se analizara el de
la presuscripcion, indispensable para el servicio de encaminamiento automatico.

3. Presuscripcion

La competencia y la reduccion de precios en larga distancia nacional e internacional no seran un
hecho real, si no se cuenta con la suficiente informacion y si ésta no se distribuye de manera
equitativa en el mercado. El asunto es que en caso de no ser asi los consumidores tomaran
decisiones que dependeran de sus creencias acerca de los proveedores del servicio; so6lo podran
tomar decisiones Optimas con informacion completa y simétricamente distribuida en el mercado. En
ese sentido, los esfuerzos de mercadeo por medio de la publicidad y su veracidad, asi como la
actuacion del regulador en dichas materias, es relevante en este proceso de apertura.

En el caso en que los abonados debian elegir a su operador por medio de la presuscripcion
con base en una encuesta, a cargo del incumbente y bajo la supervision del ERSP, se presentaron
algunos inconvenientes que atrasaron la apertura de la larga distancia nacional e internacional,
precisamente debido a la falta de informacion. La cita siguiente proporciona algunas luces al
respecto:45

Un soplo de lentitud antecede a la apertura del sector de telecomunicaciones. A menos
de siete meses de declararse a este sector en abierta competencia, el Ente Regulador de los
Servicios Publicos reconoce que los clientes no tienen la menor idea de los servicios a los que
tendran acceso...Para Alex Arroyo, director presidente del Ente Regulador de los Servicios
Publicos, el proceso de la apertura sera lento por varias razones y una de ellas es que los
clientes deben conocer a plenitud los servicios que les ofrecen las empresas entrantes al
mercado de las telecomunicaciones, y le corresponde a ellos (las nuevas empresas) brindarle a
los usuarios esa informacion. Sin la divulgacion apropiada las propuestas tarifarias que tienen
las nuevas empresas es practicamente imposible realizar una encuesta para conocer las
preferencias de los clientes en cuanto a qué empresa le ofrecera los servicios de
telecomunicacion basica local, basica nacional, basica internacional, servicios publicos y
semipublicos y el alquiler de circuitos dedicados de voz.

La controversia aqui surge cuando el regulador debe elegir entre continuar con el proceso de
apertura —habiendo implementado la encuesta en el tiempo estipulado, que era para el mes de junio
de 2002, y dejar que los consumidores tomaran su eleccion sin la informacion suficiente—, o

* Tomado del diario local EI Panama América, “Telefonicas atrasadas en la apertura del servicio”, jueves 26 de septiembre de 2002,

escrito por Melitza E. Solano C.
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retrasar el proceso, tal como lo hizo,* a fin de permitir que las empresas oferten la calidad de sus
servicios y sus precios. No obstante, los precios que las empresas cobren a los consumidores estan
relacionados con las tarifas de interconexion. Sobre este punto, una empresa argument6 que no los
habia dado a conocer porque una de las variables relevantes de la competencia, o sea el precio, no
habia podido fijarse debido a que se desconocian los costos de la interconexion. Estas son las
palabras textuales:*’

...el gerente de Advanced Communication dijo que sin saber cudles seran los costos de
interconexion, no se pueden establecer los precios al publico.

Es evidente que el marco regulatorio no previno tal contingencia, resultando asi un contrato
incompleto entre las empresas y el Estado, que podria dar origen a una secuela de practicas
oportunistas por parte del incumbente. ;En qué sentido?, simplemente retrasar la apertura, o quiza
disuadir la entrada, al no negociar las tarifas de interconexion, de modo que los entrantes no puedan
fijar y divulgar los precios de los servicios; es decir, que no estén en condiciones de cumplir con el
requisito de “realizar publicidad para darse a conocer entre el publico”. Lo cierto es que, ante lo
incompleto del contrato, el regulador debia tomar una decision para completarlo, pero su decision
fue criticada por uno de los entrantes, que pensoé que la no realizacion de la encuesta pondria en
ventaja a Cable & Wireless sobre los otros concesionarios entrantes, ya que el incumbente es
“conocido” y los entrantes tendrian que realizar fuertes inversiones en publicidad y mercadeo para
darse a conocer. Pero, ;qué tanta validez podria tener dicho argumento? Eso efectivamente depende
de la percepcion del publico y de la tecnologia del entrante. Con base en la experiencia de otros
paises, en donde las tarifas de larga distancia han registrado una caida significativa con la apertura,
el publico podria percibir o tener la creencia de que un entrante le ofreceria ese servicio a un precio
menor que el incumbente, o de otro modo, ;/por qué entraria al mercado?

La decision del regulador de suspender la encuesta para la presuscripcion es la mas sana, en
vista de que el consumidor no dispone de la informacion para elegir a un operador de su
preferencia. Esta idea se basa en el hecho de que al haber switching cost en el servicio de
encaminamiento automatico, elecciones sin informacion impedirian que en el futuro los
consumidores eligieran a los operadores mas eficientes, desplazandose la demanda desde el servicio
de encaminamiento automatico hacia el servicio de codigo de acceso. El problema de la negociacion
del contrato de interconexion impidi6 la divulgacion de la informacion a los consumidores por parte
de los entrantes.

% El Ente Regulador de los Servicios Publicos, mediante Resolucién JD-3340 del 27 de mayo de 2002, “por medio de la cual se

pospone la encuesta para que los clientes del servicio de telecomunicacion basica local escojan al prestador de los servicios de
telecomunicacion basica nacional y/o internacional de su eleccion, y se dictan otras medidas”, considerando...”Que el Ente
Regulador, mediante Resolucion N° JD-2802 del 11 de junio de 2001, adoptd las normas que regiran los servicios basicos de
telecomunicaciones a partir del 2 de enero de 2003... Que la referida Resolucion dispone que el Ente Regulador mediante resolucion
motivada determinara el contenido de la encuesta que la empresa Cable & Wireless Panama, S. A. debe realizar a los clientes del
servicio de telecomunicacion basica local, para que cada uno escoja la empresa operadora de servicio de larga distancia nacional y/o
internacional de su preferencia y establecera las directrices para llevarla a cabo, con objeto de que exista transparencia en la
escogencia por parte de los clientes de los prestadores de los servicios de telecomunicacion basica nacional y/o internacional... Que a
pesar de que el Ente Regulador, en cumplimiento de lo establecido en la citada Resolucion N° JD- 2802 de 2001, asignd a los
concesionarios de los servicios de telecomunicacion basica nacional y/o internacional los respectivos codigos de acceso, hasta la
presente fecha ninguno ha iniciado las promociones correspondientes para darse a conocer... Que ante la ausencia de divulgacion o
promocion sobre los nuevos concesionarios de los servicios de telecomunicacion basica nacional y/o internacional, los clientes o
usuarios de estos servicios no tienen conocimiento de los mismos; por tanto, no tienen los suficientes elementos, una vez se les
presente la encuesta para escoger al operador de su preferencia que realizara sus llamadas de larga distancia nacional y/o
internacional... Resuelve... aplazar la fecha en que Cable & Wireless Panama, S. A. debe realizar la encuesta que permitira a los
clientes del servicio de telecomunicaciones basica local escoger al prestador a través del cual realizara sus llamadas de larga distancia
nacional y/o internacional”.

Tomado del diario local La Prensa, del 5 de septiembre de 2002, escrito por Mario A. Muiloz, “Cable & Wireless pone trabas para
conceder interconexion”.
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4. Portabilidad numérica

Estaba prevista en la apertura la portabilidad numérica, la cual reducia los switching costs al poder
portarse el numero. Simplemente, el cambio de operador seria imperceptible. En la practica, los
numeros que deben portarse son los del incumbente. En la actualidad, tal portabilidad no existe. Las
complicaciones que esto implica son mas notorias en el servicio comercial. Por ejemplo, cuando un
proveedor de servicios de Internet dial up cambia de operador, debe notificarlo a todos sus clientes
y configurar los equipos de éste. Del mismo modo, cualquier empresa comercial debe notificarlo a
sus clientes. Asi, los switching costs son importantes y han inhibido el cambio de operador y por
ende la competencia.

No obstante —dado que la norma es acumulativa y evoluciona correctamente, siempre y
cuando sus principios estén correctos en las leyes y decretos—, el regulador ha emitido algunas
resoluciones para regular el asunto en la practica.

5. Desagregacion del bucle local de abonado

Como los entrantes no tienen una red de telecomunicacion basica local, o sea una red fija, o la que
tienen es relativamente insignificante, y ademas su duplicacion es antiecondmica, la competencia
solo puede ser con base en la red del incumbente; la desagregacion del bucle local de abonado es de
importancia fundamental y, al mismo tiempo, uno de los cuellos de botella mas relevantes en este
segmento del mercado. En teoria, el problema se puede resumir hipotéticamente del modo siguiente:

El incumbente tiene el monopolio de las infraestructuras y los entrantes producen con las
infraestructuras que el incumbente le arrienda. Sin regulacion, el precio de las infraestructuras sera
de monopolio, mientras que el del producto final sera de duopolio. El incumbente estaria en mejor
posicion si disminuye el precio de su producto final hasta el punto en que lo compense en su
totalidad con las rentas de su monopolio de infraestructuras. De ese modo, sacaria a los entrantes
del mercado y tendria también un monopolio sobre el bien final. Si de repente un regulador
malintencionado lo obligara a arrendar infraestructura, y ademas de eso debiera hacerlo al costo
incremental promedio de largo plazo, quedaria en una situacion atn peor. Por otra parte, si el
regulador en lugar de ello simplemente lo obligara a arrendar infraestructura y dejara el precio de
ésta en la negociacion entre las partes, el incumbente tenderia a imponer un precio de monopolio.
Mas atin, si el incumbente pudiera sabotear el proceso, estaria en mejor situacion.

Al parecer, al igual que en el caso de la interconexion, el problema no tiene solucion. Mas
aun, al parecer todos los cuellos de botella de la apertura que se han analizado se presentan debido a
este problema, en el cual sabotear el proceso es la mejor estrategia del incumbente. Tal asunto
parece sugerir que las infraestructuras que constituyen essential facilities para los entrantes no
deberian ser privatizadas, sino mantenerse como propiedad del Estado, cobrando su arriendo al
costo incremental promedio de largo plazo.

Mas alla de los incentivos del incumbente para sabotear el proceso de desagregacion del
bucle local de abonado, se observa que el ERSP en la actualidad se esta dotando de las herramientas
necesarias, mediante resoluciones, para reglamentar y regular la desagregacion del bucle local de
abonado. Sin embargo, su actuacion es arbitraria, ya que tal concepto no aparece en los principios
de la norma, o sea, ni en la Ley de Telecomunicaciones ni en su reglamentacion. El incumbente esta
consciente de esta omision, de modo que las actuaciones del ERSP son perfectamente apelables ante
la Corte Suprema de Justicia (CSJ). Para cubrir esta carencia legislativa sera necesario recurrir a un
decreto del Organo Ejecutivo, lo cual implica que la desagregacion del bucle local de abonado
tardara un tiempo. Y tardaria atin mas si el ERSP actuara mediante resolucion, haciendo obligatoria
la desagregacion, y el incumbente apelara ante la Corte. En tal caso, antes del Decreto Ejecutivo,
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primero deberia esperarse el fallo de la Corte, que probablemente seria contrario a la actuacion del
ERSP.

6. El marco regulatorio de defensa de la competencia

Este ha sido otro cuello de botella en la apertura, ya que sus principios generales sélo estan
contenidos en la Ley de Telecomunicaciones y en su reglamentacion, pero éstos no estan
desarrollados mediante resolucion del ERSP. El punto mas importante ha sido el de “abuso de la
posicion de dominio” porque estd enunciado correctamente en los principios, aunque no
desarrollado. Se plantea que durante la apertura el incumbente ha abusado en innumerables
ocasiones de su posicion de dominio y, por ende, inhibido la competencia, si bien tales supuestos
so6lo pueden ser demostrados y sancionados en la practica mediante el arbitraje del ERSP.

En general, el abuso de la posicion de dominio se basa en los tres aspectos siguientes:
determinacion del mercado pertinente, poder de mercado en el mercado pertinente, y la practica
abusiva en si de la posicion de dominio. Debido a que el ERSP no ha emitido una resoluciéon por
medio de la cual se determine la forma precisa en que se deben analizar estos tres elementos,
cualquier actuacion suya al respecto es arbitraria. Tal vez podria argumentarse que es obvio que el
incumbente tiene poder de mercado sobre el mercado pertinente o relevante y ha abusado de su
posicion de dominio. No obstante, mientras no se indiquen en la norma los tipos de conductas que
constituyan un abuso de la posicion de dominio —teniendo en cuenta que antes debe definirse la
posicion de dominio sobre el mercado pertinente y €ste a su vez quedar determinado—, cualquier
actuacion del ERSP al respecto resulta arbitraria debido a que estaria sostenida en el vacio, fundada
en los juicios personales de sus directores.

C. Desempeiio en la apertura

La apertura no ha tenido impacto positivo sobre la telefonia basica local, sobre todo debido a la no
desagregacion del bucle local de abonado, pero el impacto registrado en los segmentos de larga
distancia nacional e internacional ha sido muy positivo. Como se aprecia en el grafico 1, el precio
de la larga distancia nacional ha disminuido, de 15 centésimos en el afio 2002 a 9 centésimos en
2004, y los calculos para 2005 y 2006 anticipan una caida a siete y cinco centésimos,
respectivamente.

El costo al consumidor para las llamadas de larga distancia internacional también ha
observado una baja importante, como se aprecia en el grafico 2.

El precio de las llamadas de larga distancia mediante tarjeta prepago para teléfonos publicos
también se esta reduciendo, debido a que los entrantes compiten mediante éstas por conducto de los
teléfonos del incumbente. No obstante, solo hasta hace unos meses el ERSP emitié una resolucion
por medio de la cual se obliga al incumbente a permitir que las tarjetas de prepago de los entrantes
sean utilizadas en sus teléfonos publicos.
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Gréfico 1
PANAMA: EVOLUCION DEL PRECIO PROMEDIO DE LA LARGA DISTANCIA NACIONAL, 1998-2006
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Fuente: Con base en datos del Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP). Estimacion y proyeccion propias.

La figura 6 resume muy bien las opciones que se han presentado para los consumidores en el
caso de la larga distancia nacional, luego de la apertura. Sin embargo, subsisten algunos problemas
muy de fondo para el caso de VolP, la alternativa mas barata, pues tnicamente es posible si se tiene
ADSL."® Por las razones que se explicaran en la seccion V, dada la no desagregacion del bucle de
abonado, la provision de ADSL so6lo es viable para el incumbente. Como ADSL con el incumbente
solamente es posible teniendo telefonia local con ¢él, resulta obvio que la telefonia VoIP es para el
segmento comercial, pero no es accesible para los segmentos de poblacion de bajos ingresos.

#  Asymetric Digital Suscriber Line (ADSL). Es una tecnologia que transforma las lineas telefonicas fijas en lineas digitales,

incrementando de ese modo la velocidad de conexion a Internet. Esta tecnologia permite que el usuario utilice para la transmision de
datos el mismo cableado de la linea telefonica fija existente en su residencia. Por medio de un dispositivo llamado Splitter, instalado
en la entrada de la linea de la residencia, se divide ésta en tres canales: uno de ellos para la conexion telefonica de voz y los otros dos
para la transmision de datos en la conexion a Internet. La ventaja de esta tecnologia es que se puede realizar una conexion a Internet
al mismo tiempo que permite hablar por teléfono, a diferencia de la conexion dial up. El concepto de asimétrico, incorporado en el
nombre de la tecnologia, se debe a que los canales de datos no tienen la misma velocidad de transmision: el canal de recepcion tiene
una mayor velocidad que el de envio.
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Gréfico 2
PANAMA: EVOLUCION DEL PRECIO PROMEDIO DE LA LARGA DISTANCIA INTERNACIONAL, 1998-
2006
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Fuente: Tomado del diario La Prensa, Suplemento “Martes Financiero”, 28 de septiembre de 2004, p. 22; proyeccion propia.

Figura 6
PANAMA: MODALIDADES Y TARIFAS DE LARGA DISTANCIA NACIONAL DESPUES DE LA APERTURA
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Fuente: Elaboracion propia con base en las ofertas de los entrantes y el incumbente durante el afio 2005.
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V. Competencia en telefonia movil

A. Competencialimitaday desempefio

Como se vio en el capitulo I, desde un principio se establecié un
duopolio en telefonia celular, mediante la licitacion de las Bandas A y
B. No obstante, la competencia en la prestacion del servicio de
telefonia movil, en que los concesionarios disponen de libertad para
determinar los precios, no se encuentra limitada por el nimero de
concesionarios, sino mas bien por la incompatibilidad tecnologica y la
imposibilidad de portabilidad numérica. Simplemente incrementan los
costos de cambio del cliente y no generan los incentivos para
intensificar la competencia entre concesionarios.

En 1996, BellSouth, ganadora de la licitacion de la Banda A,
inicio operaciones prestando el servicio de telefonia movil celular
mediante la plataforma tecnologica TDMA.* Esta misma tecnologia
también fue la primera empleada por Cable & Wireless en 1998,
concesionaria de la Banda B. Asi, esta compatibilidad tecnoldgica
entre ambos permitié al cliente el uso del mismo equipo terminal
(teléfono movil), al optar por otro concesionario, disminuyendo de esa
forma los costos del cambio. Esta situacion se modifico por completo

49

Time Division Multiple Access (TDMA). Es una tecnologia cuyo promotor en Estados Unidos ha sido el fabricante de teléfonos
celulares Ericsson, en una alianza estratégica con AT&T Wireless, SBC y BellSouth.
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cuando, en octubre de 2002, el operador de la Banda B introdujo la tecnologia GSM,” y
seguidamente BellSouth introdujo la tecnologia CDMA.”!

Tanto TDMA como GSM utilizaban tecnologia digital de “Acceso Multiple por Division de
Tiempo”, mientras que CDMA empleaba la tecnologia digital de “Acceso Multiple por Division de
Codigo”. La tecnologia TDMA no es compatible con GSM o CDMA. Anunciadas por los
concesionarios como tecnologias de tercera generacion, las dos Gltimas no son compatibles entre si.
La consecuencia de la no compatibilidad tecnoldgica incrementé los costos de cambio del cliente y
en consecuencia deteriord la competencia en el mercado. Aunado a esto, los costos de cambio del
cliente aumentaron atin mas por el hecho de que el reglamento del servicio de telefonia celular y los
contratos de concesion no contemplaban la llamada portabilidad numérica, o sea, la posibilidad de
conservar el nimero telefonico actual al cambiar de concesionario.

Sin embargo, a pesar de la no portabilidad numérica y de la estrategia de diferenciar el
servicio tecnologicamente, los concesionarios han competido en precios, a juzgar por lo que se ha
observado en la evolucidon y caracteristicas de los diferentes planes ofrecidos. Al respecto, cada
concesionario ha ofertado, en funcién de la forma de pago, distintos planes, con contrato y sin
contrato. La diferencia entre éstos es el momento en el que se realiza el pago. En los planes sin
contrato la forma de pago es anterior al consumo de tiempo-aire (planes prepago) y en los planes
con contrato es posterior (planes pospago). En funcioén de las facilidades disponibles, los planes
prepago tienen menos opciones que los servicios pospago. En relacion con la estructura del precio
por el servicio, los planes prepago no tienen cargo fijo mensual y los planes pospago estan
disponibles para clientes individuales y clientes corporativos. Tanto los contratos prepago como los
contratos pospago ofertan servicios incluidos y servicios opcionales que implican pagar un cargo
adicional de activacion. En los planes con contrato, el precio por tiempo aire consumido en
llamadas a lo interno de la red de cada concesionario es menor que para llamadas fuera de red. En
los planes sin contrato no hay tal distincion.

El crecimiento anual del numero de clientes de cada concesionario se explica mayormente
por la preferencia hacia el sistema de prepago. Este resultado no es particular, es global, lo cual
pone de manifiesto la preferencia de los consumidores por este sistema. El concesionario de la
Banda A introdujo la forma de pago preconsumo a partir de 1998. En el cuadro 6 se muestra
claramente la preferencia por el sistema de prepago.

Al 2004 las participaciones de mercado de cada concesionario, en el global y por tipo de
contratos, se encuentran equilibradas, lo cual —a mas de siete afos de inicio de operaciones—
revela que hay competencia intraservicio. En el sistema prepago las tarifas por minuto de tiempo
aire han pasado, de 70 centésimos el minuto en 1998 hasta 25 centésimos el minuto, en funcion de
la denominacion de la tarjeta prepagada.

30" Global System for Mobile Communication (GSM). Es la tecnologia dominante en el mundo para teléfonos celulares. En el caso de la

Comunidad Econémica Europea, es el inico estandar empleado.

Code Division Multiple Accesss (CDMA). Una tecnologia radicalmente distinta de GSM y TDMA, cuyo promotor en Estados Unidos
ha sido Qualcom, en una alianza estratégica con Bell Atlantic, US West, AirTouch, Sprint PCS. En Panama, la compaiiia Ericsson ha
sido lo proveedora de la infraestructura y los equipos de la tecnologia CDMA para BellSouth Panama.
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Cuadro 6
PANAMA: INDICADORES DE TELEFONIA MOVIL CELULAR EN PANAMA, 1998-2005
Indicador 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 a/
Abonados 86 389 | 223193 | 410401 475 141 | 525845 |692 406 1259948 | 1500 000
Abonados por cada 100 3,1 7,9 14,5 15,8 17,2 22,2 39,7 n.d.
habitantes
Abonados con tarjeta 31630 | 177749 | 354 634 414 612 | 456 046 |596 427 1148 140 n.d.
prepagada
Abonados con contrato 54 759 45 444 55 767 60 529 69 799 95 979 111 108 n.d.
NUmero de estaciones 132 183 207 213 340 457 n.d. n.d.
base
Cobertura de la
poblacién
(porcentajes) 68,0 69,0 74,0 77,0 79,0 82,0 n.d. n.d.
Cobertura del territorio
(porcentajes) 14,0 15,0 17,0 18,0 18,0 19,0 n.d. n.d.
Fuente: Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP).
a/ Cifras estimadas.
Grafico 3
COMPARACION DE LA EVOLUCION DE LA TELEFONIA SEGUN SEGMENTO DEL MERCADO, 1998-
2005
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Fuente: Con base en datos publicados por el Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP).
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B. Aparicion de un competidor inesperado: el caso Bellsouth-
Tricom

Una vez mas la tecnologia y los vacios del marco regulatorio fueron sorprendentes. Se suponia, de
acuerdo con el marco regulatorio, que la competencia de telefonia movil celular estaba reservada al
dupolio conformado por BellSouth y Cable & Wireless, pero al transcurrir algunos afios la
tecnologia hizo posible que un producto sustituto apareciera en la escena: servicio troncal de la
compaiifa Tricom.”> Cuando esto sucedid, rapidamente se presentd un conflicto que sobrepasé las
instancias del Ente Regulador y llego6 a los 6rganos de justicia. En seguida se describe la forma en
que sucedieron los acontecimientos, el desarrollo de los mismos y las medidas que se aplicaron al
respecto.

Los servicios troncales han venido operando bajo el marco de la ley desde los afios ochenta.
Estos servicios tenian las limitantes regulatorias propias de la industria impuestas por el Ministerio
de Gobierno y Justicia, pero con la creacion del Ente Regulador en 1996 se modernizéd
completamente dicha regulacion, permitiendo la reestructura de los servicios de telecomunicaciones
en funcidon de definiciones especificas que los diferenciaban. Asi fue como al servicio troncal, que
hasta 1996 estaba exento de restriccion alguna, se le incluyd una restriccion que imposibilita
traspasar una llamada en curso a otra celda, el hand-off, con el proposito de que las llamadas no
tuvieran continuidad. A simple vista esta distincion podria parecer irrelevante, pero se considero
fundamental para diferenciar el servicio troncal del de telefonia moévil celular, que de por si tiene
una serie de atribuciones especiales originadas en el contrato de concesion. Por ejemplo, el
otorgamiento en exclusiva de una banda de frecuencias completa en el nivel nacional.

No obstante, la restriccion técnica no impide la posibilidad de modernizar el servicio; por el
contrario, es obligacion del Ente Regulador promover la implementacion de tecnologias de punta en
el pais. De hecho, en el afio 2000, Tricom de Panama, S. A., concesionaria del servicio, siguiendo la
tendencia de modernizacion del mercado,” inicié el cambio de su infraestructura y adquirié un
sistema troncal digital fabricado por Motorola. Entre otras cosas, permitia maximizar el uso del
espectro radioeléctrico, al poder llevar hasta seis conversaciones simultaneas en un mismo canal,
superando la capacidad de los sistemas de los demds concesionarios de servicios troncales no
digitales.

Pese a lo moderno del sistema, con el proposito de no violar la norma, Tricom solicito al
fabricante que no se le habilitara la funciéon de hand-off propia del sistema, que normalmente se
utiliza en otros paises donde no existe dicha restriccion. De ese modo, el equipo se ajustd para que
operara de acuerdo con la restriccion y definicion del servicio troncal, y asi lo certifico el fabricante
Motorola y el Ente Regulador.

La reaccion de uno de los concesionarios de la telefonia celular no se hizo esperar, pues
aunque Tricom cumplia con la norma en relacion con el salto de celda, no podia pasar inadvertido el
hecho de que en efecto era un sustituto de la telefonia celular. Asi, el concesionario de la Banda A
del servicio de telefonia movil celular, o sea BellSouth de Panama, S. A., tal como ha procedido en
otros paises y ante la posible amenaza de que un sistema troncal moderno operara en Panama,
recurrié a los tribunales ordinarios de justicia, y no al Ente Regulador, para detener el desarrollo de
Tricom. Bajo la premisa de que la instalacion de dicho sistema le causaria graves perjuicios, logrd
que un Juzgado del Circuito expidiera una “orden de no hacer” para la instalacion y puesta en

%2 Tricom era una empresa que operaba una concesion de servicio troncal, clasificada como 201; la inversién extranjera directa de ésta

habia sido de aproximadamente 60 millones de dolares, y ocupaba alrededor de 150 personas.
La digitalizacion de la red troncal se ha hecho en paises como Argentina, Brasil, Canada, Colombia, Corea, Chile, Estados Unidos,
Filipinas, Japon, México y Peru.
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servicio de un sistema iDEN de Motorola. Aun asi, Tricom, dentro de las posibilidades que el marco
juridico le permitia, continu6 prestando el servicio a unos 10.000 usuarios.

Ademas, BellSouth también recurrié a la Corte Suprema de Justicia, argumentando en torno a
la ilegalidad de la definicion del servicio troncal que habia sido presentada en el afio 1996 mediante
resolucion por el Ente Regulador.> Sobre esa base, BellSouth pretendi6 incluir mas restricciones,
las cuales se extenderian no sélo a Tricom, sino a la industria en general, impidiendo la posibilidad
de desarrollo de una industria que ha servido a Panama desde los afios ochenta.

Se presentaron multiples litigios judiciales entre BellSouth y Tricom, conocidos todos en la
jurisdiccion civil ordinaria, tendientes a evitar que se llevase a cabo toda actividad relacionada
directa o indirectamente con la instalacion y puesta en servicio del equipo de telecomunicaciones
moviles que utiliza el sistema iDEN (Integrated Digital Enhanced Network) de Motorola,
incluyendo, pero sin limitarse a la construccion de torres de comunicacion, la instalacion de antenas,
la instalacion de radio base, la instalacion y configuracion de centrales de comunicacion, la
conexion de centrales de comunicacidon con cualquier elemento de una red de radio base y la
conversion a radio base de los sitios donde Tricom mantenia repetidoras. Del mismo modo, y entre
otras cosas por medio de una orden judicial, se ordené a la empresa Cable & Wireless abstenerse de
firmar cualesquier acuerdo de interconexién con Tricom, en relacién con el equipo iDEN de
Motorola.

Posteriormente, la compaiiia Tricom fue vendida al grupo de inversionistas panamefios de la
sociedad Iden Centroamérica, Inc. Con motivo de dicha venta, Tricom llevd a cabo una serie de
transacciones para dar por terminados los litigios en tramite, quedando pendiente de resolucion, al
27 de febrero de 2004, sélo un litigio que mantenia con Cable & Wireless. Un tribunal admitio y
aprobd un acuerdo de transaccion celebrado extrajudicialmente entre Tricom y BellSouth, por
medio del cual finalizaron el caso; se levantdé una medida conservatoria y de proteccion en general
decretada por el juzgado,” ordenandose el archivo del expediente.

Dentro de las clausulas del acuerdo de transaccion, firmado el 12 de febrero de 2004, Tricom
hace una serie de reconocimientos de derechos en favor de la empresa BellSouth, entre los cuales se
tienen los siguientes:

Tricom reconoce que de conformidad con la ley y el contrato de concesion, BellSouth
tiene el derecho de prestar el servicio celular en un régimen de competencia limitada a dos
concesionarios, a saber: BellSouth y Cable & Wireless. En consecuencia, Tricom reconoce que
solo dos concesionarios del servicio de telefonia movil celular establecidos pueden ofrecer
servicios en Panama con un sistema de telefonia movil celular.

Y, lo mas importante:

Tricom se obliga a cesar la operacion del sistema iDEN de Motorola y a remover todos
los componentes de tal sistema que opera en Panama...

Ante ello, BellSouth convino en desistir del proceso instaurado contra Tricom, que se
tramitaba en el juzgado,’® y Tricom de la demanda de reconvencion instaurada contra BellSouth.

> Ente Regulador de los Servicios Publicos, Resolucion JD-025, del 12 de diciembre de 1996.
5 Juzgado Séptimo del Primer Circuito Judicial de Panama, Auto N° 1065, del 24 de agosto de 2001.
36 Juzgado Undécimo del Primer Circuito Judicial de Panama, Ramo Civil.
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C. Elregreso de Telefonica de Espafa

Como se comento, Telefonica de Espafia no precalifico en el proceso de licitacion publica de la
venta de 49% de las acciones de Intel, S. A. debido a la importante participacion del Estado espafiol
en las acciones de la empresa.’’ Esa participacion del Estado espafiol mermé con los afios, lo cual
permiti6 a Telefonica regresar en este tiempo de la apertura de las telecomunicaciones. Asi, el 14 de
octubre de 2004, Telefonica Moviles, empresa que gestiona los activos de telefonia mévil del Grupo
Telefonica, cerr6 la adquisicion de 100% de las acciones de BellSouth Panama, con autorizacion del
Estado panamefio.

Telefénica Moviles ha adquirido 43,7% de la compafiia a BellSouth, mientras que la
compaiia Multiholding se ha adherido a este acuerdo para vender también su participacion del
56,3% restante.”® El importe de la adquisicién del total de la compaiia fue de 657 millones de
dolares, denominandose desde entonces Telefonica Moviles Panama, S. A.

Los estados financieros de BellSouth ayudan a tener una idea del valor de mercado de la
empresa. De acuerdo con los resultados financieros del afio 2004, los ingresos de BellSouth fueron
de 158 millones de délares, EBITDA 71 millones de dodlares, con un total de 626.000 clientes.
Seglin datos del afio 2003, la empresa tenia una cuota estimada de 50%, en un mercado de
unos 3,1 millones de habitantes, y una penetracion de 33%.

La adquisicion de BellSouth Panama se produjo al mismo tiempo que las compras de las
operadoras de telefonia movil de BellSouth en Ecuador y Guatemala. La compra de las tres
operadoras se realizd por un valor total de empresa de 1.665 millones de ddlares, lo que evidencia la
importancia de la transaccion en Panama. Estas adquisiciones simultaneas no son por casualidad,
pues se enmarcan en el acuerdo alcanzado por el Grupo Telefonica y BellSouth el pasado 8 de
marzo de 2004, por medio del cual Telefonica Moviles adquiriria todos los activos de telefonia
movil de BellSouth en América Latina, que sumaban unos 12,5 millones de clientes en 10 paises.
La operacion valorara el 100% de las companias adquiridas (firm value) en 5.850 millones de
dolares.

Muy importante en el regreso de Telefonica es el hecho de que haya solicitado concesiones
para prestar servicios de telefonia basica, lo que la constituye en un verdadero rival para el
incumbente, dadas las externalidades de red derivadas de la posesion de la mitad del mercado de
telefonia movil celular.

D. Evitando la competencia de precios en el sistema prepago

En un sistema prepagado, ademas del precio regular del minuto tiempo aire, se puede competir con
otras variables: la vigencia de la denominacion de la tarjeta, periodo de gracia para recuperar los
saldos disponibles al vencer la vigencia de ésta, denominacion de la tarjeta, y promociones y
servicios incluidos bajo el sistema prepago. Sin embargo, la estrategia seguida por los
concesionarios ha sido diferenciarse para evitar la competencia de manera franca en la mayoria de
las variables sefialadas.

Asi, se ha observado que en tarjetas de igual denominacion, por ejemplo de cinco y 10
dolares, los concesionarios no compiten, ya que tienen igual periodo de vigencia, 10 y 30 dias para
las tarjetas de cinco y 10 dolares, respectivamente. Cuando se vence el periodo de vida de una

7 Especificamente la descalificacion se sustenté en el literal 5 del articulo 18 de la Ley N° 5, del 9 de febrero de 1995, cuyo texto

establece: “No se permitira la participacion de empresas cuya mayoria de acciones sea de propiedad de Estados extranjeros”.
Como se dijo en el principio del documento, las participaciones en las acciones de BellSouth Panama eran: BellSouth USA 43,7% y
Multiholding Corp. 56,3%.
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tarjeta, si ésta tiene saldo, éste es recuperable si se activa una tarjeta dentro de n dias siguientes. Se
puede competir ofreciendo mayor tiempo de gracia para recuperar el saldo, inclusive diferenciando
segun precio de la tarjeta, pero los concesionarios no compiten, ya que para todas sus tarjetas
otorgan igual periodo de gracia para recuperar los saldos, por ejemplo, 15 dias.

Conocido el precio regular por minuto de tiempo aire segiin denominacion de la tarjeta, es
posible competir en tarjetas de igual denominacion; sin embargo, de todas las denominaciones
ofertadas por los concesionarios, inicamente las de cinco y 10 doélares son comunes, en tanto que la
denominacion de las otras tarjetas es diferente; por ejemplo, 15, 30 y 50 ddlares para “Mas Movil”
de Cable & Wireless, y dos, 12, 20 y 40 ddlares, para “Movistar” de Telefonica. De esta forma se
limita la posibilidad de competir, al ser mas dificil establecer la comparacion.

En tarjetas de igual denominacion (5 y 10 doélares), se observa que desde el inicio de las
operaciones de Cable & Wireless y BellSouth estas empresas han competido en el precio regular del
minuto aire, lo cual se refleja en la reduccion continua de éstos a lo largo de los afios. No obstante,
con la entrada de Telefonica al mercado, se rompid la continuidad de esta estrategia, como puede
notarse en el cuadro 7. A su llegada, Telefonica evitd competir en esta variable y, por el contrario,
elevo su precio regular por minuto tiempo aire, igualandolo para todas las denominaciones de sus
tarjetas, a pesar de que antes del cambio Cable & Wireless tenia precios mas econdémicos. Esto fue
posible porque Telefonica no hizo publicos estos cambios, pese a estar obligada por el contrato y el
reglamento de telefonia movil celular a difundir con antelacion los cambios de precios.

Las promociones de mercado han adoptado la forma de duplicar, triplicar, etc., el valor de
cada denominacion de tarjeta (si la promocion se duplica, cada denominacion de tarjeta vale el
doble, por ejemplo la de 5 vale 10). A la fecha de este informe, puede decirse que es la estrategia
mas visible de competencia de ambas concesionarias, e influye en el precio promedio, sobre la base
de que el precio regular vigente del minuto tiempo aire de ambas concesionarias permanece
invariable. Los cambios en los precios regulares afectan las comparaciones de las promociones, y la
norma establece la obligatoriedad de hacerlos de conocimiento publico, con el propoésito de que
haya transparencia en el mercado. Recientemente Cable & Wireless y BellSouth han revertido la
estrategia y han optado por seguir compitiendo en esta variable, sin salvarse de una investigacion
administrativa por parte de la autoridad reguladora por incumplimiento de las normas vigentes del
sector.

En cuanto a servicios incluidos de telefonia movil celular prepagada, Cable & Wireless
proporciona: correo de voz, desvio de llamadas entrantes, llamada en espera, identificador de
llamada, multiconferencia, agenda de contactos, mensajes de texto via operadora y zona movil.
Telefonica otorga: correo de voz, identificador de llamadas, urgencias y conferencia tripartita, entre
otros. No obstante, esta forma de competencia no es muy explotada, pues ni siquiera se anuncia en
las promociones; simplemente es un atractivo para clientes exigentes. En la actualidad Cable &
Wireless tiene el mayor nimero de servicios incluidos.

En suma, la estrategia de los concesionarios es tender a diferenciarse para no competir de
manera directa.

E. Servicio PCS, sustituto perfecto de la telefonia movil celular

El duopolio de telefonia movil celular, que opera en régimen de competencia limitada, en principio
podria exponerse a mayor competencia a partir del 25 de octubre de 2007. En esa fecha el Ente
Regulador estara en condiciones de licitar las dos bandas de frecuencias para explotar el servicio
Tipo A, denominado Sistema de Comunicaciones Personales (Personal Communications System)
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(PCS). En efecto, una resolucion del Ente Regulador’® precisa que, a partir del undécimo afio
contado desde la fecha de otorgamiento a Intel, S. A. de la concesion de telefonia movil celular para
la Banda B, se podran licitar hasta dos concesiones para el servicio PCS. El contrato de concesion
se firmo el 24 de octubre de 1997.

Cuadro 7

PANAMA: PRECIO Y DURACIONES DE LAS TARJETAS DEL SISTEMA PREPAGO DE TELEFONIA
MOVIL CELULAR, AL 18 DE ABRIL DE 2005

Denominacién de Telefénica (Movistar) Cable & Wireless (Mas Movil)
la tarjeta (dolares) Precio regular | NUumero de Dias de |Precio regular por| Numero de Dias de
por minuto minutos duracién minuto minutos duracién
(centésimos de (centésimos de
dolar) dolar)
49 4 3
5 43 12 10 40 13 10
10 43 23 30 34 29 30
15 32 47 45
20 43 47 30
30 25 120 60
40 43 93 60
50 25 200 90

Fuente: Llamada al 161 Cable & Wireless (Mas Movil) y *611 Telefénica (Movistar).

Nota: En ambas compafiias los saldos no consumidos durante la vigencia de la tarjeta se pierden si no se activa una nueva
tarjeta durante los 15 dias siguientes a la Ultima llamada. Esporadicamente hay promociones en las cuales se duplica y
triplica el valor de la denominacion, por ejemplo, si se compra una tarjeta de 5 ddlares en una promocion triplica, el saldo
para consumir aumenta 15 délares al precio regular por minuto.

El Ente Regulador ha informado® que licitaria, a finales del afio 2005, dos nuevas bandas
para operar telefonia celular a partir de enero de 2008. La idea es que las empresas que ganen el
acto publico se preparen para entrar a la competencia.

El Servicio de Comunicaciones Personales o PCS es un servicio Tipo A y por tanto debe
someterse al procedimiento de licitacion publica. Por sus caracteristicas tecnologicas, este servicio
movil es un sustituto casi perfecto del servicio de telefonia mévil celular.

La definicion del servicio PCS (106) establecida en la Resolucion JD 025 del 12 de diciembre
de 1996 fue modificada,’' con lo que se eliminé su wltimo parrafo, cuya redaccion era la siguiente:
“Los servicios de Comunicacion Personal incluyen los sistemas conocidos como GSM, PCS, PCN y
cualesquiera otros cuyas caracteristicas coincidan con esta definicion”. Se considera que su
eliminacion obedece a las implicaciones que pudiera representar el término “coincidan”, aunque es
claro que no hay limitaciones a la tecnologia a emplear con su eliminacion.

La Resolucion JD N° 080 sefiala que, a partir del undécimo afio contado desde la fecha de
otorgamiento a Intel, S. A. de la concesion de telefonia movil celular para la Banda B, se podran
licitar hasta dos concesiones para el servicio 106 de comunicaciones personales. Si bien el Ente
Regulador no esta obligado formalmente a licitar las dos concesiones para prestar el servicio PCS,
en principio, en un contexto de apertura, no hay razones para que el Ente Regulador se prive de esta
oportunidad que implica mayores opciones para los clientes. Postergar la oportunidad del afio 2007

% Resolucién del 10 de abril de 1997 y Anexo H y parte integrante del Contrato de Concesion N° 134 del 29 de mayo de 1997 entre el
Estado y el Instituto Nacional de Telecomunicaciones, S. A.

Tomado del diario El Panama América, 11 de noviembre de 2004.

' Resolucién N° JD 1844, del 15 de febrero de 2000.
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seria practicamente contribuir a la consolidacion en el mercado de los dos concesionarios que
prestan el servicio de telefonia movil celular y dificultar la entrada de nuevos concesionarios,
maxime cuando deben cumplir con un plan minimo de desarrollo igual al de los concesionarios de
telefonia movil celular.

En las condiciones para la licitacion del servicio PCS a partir del aflo 2007, a priori se podria
esperar nueva competencia para los concesionarios actuales de telefonia moévil celular. No obstante,
no se excluye a los concesionarios de telefonia movil celular de participar en la licitacion y se
establece un precio de referencia, que tiene como base los 72,6 millones pagados por los
concesionarios de telefonia mévil celular para explorar de forma exclusiva las bandas A y B de este
servicio.

De acuerdo con los criterios de la Resolucion JD-080, el precio base minimo que debera
observarse para el otorgamiento de estas concesiones se determinara teniendo como valor de
referencia un porcentaje en funcion del afio en que se licite una o las dos bandas disponibles,
comenzando en 2007 con 50% de los 72.610.000 millones de ddlares, que fue el precio que pagaron
los agentes econémicos que se adjudicaron las bandas A y B para la prestacion del servicio movil
celular. Es decir, en esa fecha un nuevo entrante debera pagar para entrar y poder disponer en
exclusiva de frecuencias para el servicio 106, como minimo, mas de 36 millones de dolares.

Para asegurar mas competencia en el mercado de telefonia moévil es conveniente modificar la
Resolucion JD N° 080, con la finalidad de evitar que los controladores presentes o futuros de las
bandas A y B para la prestacion del servicio de telefonia movil celular sean quienes controlen
directa o indirectamente una o dos de las bandas asignadas para la prestacion del servicio PCS a
partir del afio 2007.
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V. Competencia en Internet

Luego de la privatizacion y posterior apertura de las
telecomunicaciones, los proveedores del servicio de Internet han
crecido de manera importante; la tradicional curva del ciclo de vida del
producto ha sido la tonica que ha marcado su tendencia. Sin embargo,
sigue siendo relativamente costoso y de baja cobertura de poblacion,
en especial para los hogares de menores ingresos. La razon de esto
ultimo radica en gran parte en el medio desde el cual se transmiten
localmente los datos: la red de telecomunicacion basica local. En el
analisis de la competencia en Internet se destaca a los entrantes y sus
caracteristicas. Luego se presta atencion particular a algunos conflictos
inesperados entre éstos y el incumbente, ante ciertos vacios del marco
regulatorio. Y por ultimo, se aborda de nuevo el tema de la
desagregacion del bucle local de abonado, por considerarsele uno de
los “cuellos de botella” relevantes para la expansion de la cobertura.

A. Los entrantes

Como se ha mencionado, antes de la privatizacion tan solo habia tres
compaiiias proveedoras de servicios de Internet, una compaiiia privada
y dos universidades publicas. El nimero crecié de manera importante
en los afos siguientes, hasta llegar a 22 proveedores en el afio 2003.
Ademas, la apertura ha incrementado esta participacion porque por lo
general cada concesionario de telefonia basica estd integrado
verticalmente.
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De hecho, puede decirse que hay una buena competencia en Internet; muestra de ello es la
caida sustancial del precio de los servicios a lo largo del tiempo. Como puede observarse en el
cuadro 8, el dial up es el modo de acceso a la red mas empleado y dada la competencia en éste, los
precios han disminuido de 24,95 a 10,65 dolares mensuales.

Durante todo este tiempo, Cable Onda ha sido la tnica compaiiia que ofrece el servicio cable
modem. Su penetracion ha sido muy escasa en relacion con el tamafio y crecimiento del mercado
debido a su poca presencia en telefonia basica local. En promedio, los clientes de Cable Onda son
aquellos que tienen television por cable, pero su servicio de telefonia basica local es suministrado
por el incumbente, puesto que en la practica Cable Onda no ha logrado convertir su red de
television por cable en telecomunicacion basica local.

La otra modalidad de acceso a Internet, que aparecio a partir del afio 2001, fue el ADSL.
Estos clientes son del incumbente; los entrantes proveen el servicio, pero como no han establecido
una red basica local por causa de la no desagregacion del bucle local de abonado, casi no tienen
clientes para este segmento. La mayoria de los clientes de ADSL son empresas, que por razones
obvias requieren la banda ancha, y para las que seria muy costoso el minuto por medio del sistema
dial up. Al igual que en los sistemas dial up y cable médem, también para este sistema el precio ha
caido sustancialmente, como se muestra en el cuadro 9.

Cuadro 8
PANAMA: ABONADOS AL SERVICIO DE INTERNET SEGUN EMPRESA, 1998-2003

Empresa 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Total 220 10 788 30 165 38414 37175 33738
1) Ayayai 392 526 4123
2) BSC 1388 2242 1967 1608
3) CWP 13121 13 632 13972 14779
4) Advanced 1 1

5) Cable Onda 8 266
6) Cerco Huirles 220 210 248 145 188

7) Chiriqui Punto Com 386 115

8) Convergente 407

9) FastBee 294

10) Global Telecom 95

11) IFX Networks 10 000

12) Information Highway 193

13) Interdonet,Inc. 14 133 13 005 13 349 337
14) Internet Data 60

15) Internet Panama 385

16) Net2net,Corp 4987 4215

17) PSINET Panama 32 880

18) Ulatec,S.A. 3015 2679 2862
19) Telecarrier 279 1504
20) Liberty Tecnology 188
21) Uunet Internt. 22
22) Optynex Telecom 49

Fuente: Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP).
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Cuadro 9
PANAMA: ABONADOS Y PRECIOS DEL SERVICIO DE INTERNET SEGUN
MODALIDAD DE ACCESO, 1998-2004

Clientes 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Dial up 122 10 761 28 928 33 246 30 852 31569 33829
Cable médem 98 27 479 111 261 134 134
ADSL - - - 3929 7 488 8 000 7 700
Total 220 10 788 29 407 37 286 38 601 39703 41 663
Precio

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Dial up 24,95 21,15 15,94 15,36 13,36 11,60 10,65
Cable médem 38,95 24,95 35,16 29,21 26,81 17,19 17,19
ADSL 46,92 48,29 42,13 38,25

Fuente: Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP).

B. Conflictos con el incumbente

Los entrantes rapidamente encontraron la forma de obtener importantes ingresos de Internet
mediante su contrato de interconexion con el incumbente. El problema se desencadend del modo
que se explicara en seguida.

En primer lugar, en general los proveedores de servicios de Internet (IPS) estan integrados
verticalmente, tanto las compafiias entrantes como el incumbente. Los entrantes, como agentes
racionales, de inmediato se dieron cuenta de que podian obtener considerables ingresos si, dada
dicha integracion vertical, ofrecian el servicio de Internet gratis. Como el volumen de clientes
estaba en la red del incumbente, simplemente los entrantes ganaban por el costo de la interconexion,
que el incumbente debia pagarles cada vez que esos clientes quisiesen tener ese acceso gratis a
Internet. Los abonados del incumbente que mas usaron el Internet gratis de los entrantes fueron los
de tarifa plana, por la sencilla razon de que podian utilizar el servicio de forma ilimitada, con un
costo adicional nulo. El asunto se ilustra en la figura 7.

Un abonado del incumbente con tarifa plana realiza una llamada a un IPS de un entrante que ofrece
acceso gratuito. Puesto que la tarifa es plana y el acceso a Internet gratuito, al abonado no le cuesta
nada esta transaccion. Y como la operacion se realiza dial up e interconectando las redes, el
incumbente debe pagar al entrante el cargo de interconexion. Dado que el nimero de abonados del
incumbente es inmensamente grande en relacion con los del entrante, la demanda del servicio gratis
del entrante esta practicamente en la red del incumbente. La tarifa de interconexion es tan buena que
deja una ganancia sustancial al entrante, aun cuando ofrezca acceso a Internet gratis, debido a que
esta integrado verticalmente.

Como el incumbente no podia ofrecer Internet gratis para ganar en la interconexion con el
entrante porque éste casi no tenia abonados, no tardé mucho en reaccionar. Se negd a pagar el cargo
de interconexion al entrante, siempre que identificara que se trataba de un acceso a Internet. De
acuerdo con las normas de interconexion, no hay diferencia entre una interconexion de abonado a
abonado con una de abonado a ISP, pero el incumbente simplemente no lo aceptd y presentd un
reclamo por estas llamadas, para cada factura que el entrante le presentaba. Respecto de esta
decision del incumbente, puede observarse la postura siguiente de la empresa Telecarrier:
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Figura7
PANAMA: ESQUEMA DE ACCESO A INTERNET
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Fuente: Elaboracion propia.

Aunque parezca increible, Cable & Wireless ha cobrado a Telecarrier los cargos de
interconexion correspondientes al concepto de “terminacion de llamada”, por receptar la
llamada de dial up y llevarla hacia los prestadores de Internet, pero se ha negado a pagar la
“terminacion de llamada” a Telecarrier cuando ha realizado la misma operacion en sentido
inverso. Telecarrier posee las facturas que Cable & Wireless le ha cobrado por concepto de
cargos de interconexion, por terminacion de llamadas que buscaban acceder a Internet; ademas
tiene las notas en las que se le niega el pago de la terminacion de llamadas con destino a
Internet mediante prestadores vinculados con Telecarrier.

Frente a esta situacion, Telecarrier, al igual que otros operadores, realizé una consulta al
Ente Regulador de los Servicios Publicos, quien claramente sefialé que, de acuerdo con la
normativa vigente, no existe distincion entre los distintos tipos de trafico telefonico que
intercambien las redes basicas de telecomunicaciones, por lo que el trafico terminado en la red
basica local con destino a un proveedor del servicio de Internet originado desde otro proveedor
del servicio de telecomunicacion basica local es considerado trafico por llamadas telefonicas
del servicio de telecomunicacion basica local. En adicion, Telecarrier ha obtenido una respuesta
favorable en la Justicia, quien ha ordenado a Cable & Wireless, a través de una Medida
Conservatoria o de Proteccion General, a cumplir con el Acuerdo de Interconexion suscrito con
Telecarrier en lo que respecta a este tema. Sin embargo, escudandose en argucias procesales,
Cable & Wireless ha demorado todo lo que ha podido su acatamiento a lo sefialado por el
ERSP vy la Justicia, generando un dafio muy importante al mercado y a Telecarrier, retrasando
en al menos un afio el desarrollo de Internet en Panama.

Para mayor ilustracion del conflicto, analicese la postura siguiente de Advanced
Communications Network (ACN):
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ACN tiene conectado en su red —o sea, la red del entrante— a un proveedor de Internet,
el cual ofrece Internet de forma gratuita, al que se le arriendan circuitos de teléfonos E1’s. Las
llamadas de clientes de Cable & Wireless —es decir, de clientes en la red del incumbente— a
las lineas de este proveedor son consideradas, en concordancia con el Acuerdo de
Interconexion y las regulaciones, como llamadas locales, de modo que el incumbente debe
pagar al entrante el cargo por interconexion. De la misma manera, el ERSP se ha manifestado
en relacion con este tema, sefialandolas como llamadas locales (Nota DPER-3974-03 del 18 de
diciembre de 2003, y Nota DPER-1043-04 del 12 de marzo de 2004). Sin embargo, Cable &
Wireless no acepta que las llamadas a niimeros de teléfono de proveedores de Internet —que
estan en la red del entrante— sean consideradas como llamadas locales debido a que el Internet
se ofrece de forma gratuita en la red del entrante, provocando una importante demanda de este
servicio por parte de los clientes que estan en la red del incumbente y beneficiando al entrante
con el respectivo cobro del cargo por interconexion, presentando un reclamo por cada factura
que enviamos por concepto de cargo por interconexion en la red del entrante. Este hecho
representa, ademas de un incumplimiento del contrato —refiriéndose al Acuerdo de
Interconexiéon—, una merma econémica significativa, ya que Cable & Wireless no ha pagado
las facturas enviadas por ACN, con excepcion de la primera durante el mes de julio de 2003.
Cable & Wireless si les cobra a sus clientes las llamadas locales que éstos realizan a
proveedores de Internet conectados a la red de ACN, pero no paga por estas llamadas a ACN
—por concepto de cargo por interconexion en la red del entrante—como lo establece el
contrato. Como agravante a esta situacion, Cable & Wireless factura a ACN estas mismas
llamadas locales todos los meses a su favor, sin ningin sustento contractual, técnico o
regulatorio. Por otro lado, Cable & Wireless estd haciendo caso omiso a las disposiciones
regulatorias y a las opiniones que el ERSP tiene respecto de esta materia. Esta actuacion de
Cable & Wireless representa su interés en forma deliberada de asfixiar y limitar
financieramente a ACN, y también de ir eliminando a la incipiente competencia en el mercado
de las telecomunicaciones, que estd emergiendo en el pais, ademas de limitar las inversiones
que pudiese hacer ACN. El hecho de no pagar sus facturas por parte de Cable & Wireless
representa un gran atentado contra la competencia y el libre mercado.®”

El regulador analizé el problema y propuso tres alternativas para remediarlo: 1) que la
llamada no seria compensada entre ambos cuando un abonado de una red solicitase acceso a un ISP
que estuviera en otra red; 2) que el ISP conectado a la red del entrante deberia tener niimeros
telefonicos de la red del incumbente y viceversa, de modo que cuando un abonado de la red del
incumbente solicitase acceso a un ISP de la red del entrante, no habria interconexion alguna porque
sencillamente marcaria el nimero telefonico de la red del incumbente, y 3) que el entrante, en lugar
de lineas telefonicas con el incumbente, deberia solicitar un circuito de datos dedicado, y viceversa.

Como la demanda de Internet esta en los abonados de la red del incumbente, con la primera
alternativa el entrante no podria lucrar mediante la interconexion y por ende no estaria en
condiciones de ofrecer Internet gratis. Con la segunda alternativa, los papeles se invertirian, pues el
entrante quedaria pagandole al incumbente por las lineas telefonicas, de modo que no podria ofrecer
Internet gratis. Igualmente, con la tercera alternativa, el entrante tendria que pagar al incumbente
por el circuito de datos. Por tales razones, como los entrantes quedarian en una posicion
desventajosa, éstos rechazaron las alternativas del regulador. Finalmente, el regulador dejo el
problema tal como lo habia encontrado, basado en la normativa vigente, la cual desde un principio
habia excluido la regulacion del servicio de Internet. En concreto, éste se pronuncio formalmente,”
estableciendo que, de acuerdo con la normativa vigente en materia de telecomunicaciones, los
concesionarios de los servicios publicos de telecomunicaciones estaban obligados a compensar el
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Ibidem. Las intercalaciones con pleca han sido colocadas en la cita tan solo con el propdsito de facilitar su comprension.

Ente Regulador de los Servicios Publicos, Resolucion N° JD-4890, del 31 de agosto de 2004, “por la cual el Ente Regulador se
pronuncia sobre los temas sometidos a consulta publica para determinar como se debe liquidar el trafico telefonico de las llamadas
provenientes de un concesionario del servicio de telecomunicacion basica local (101) con destino a otro concesionario del servicio de
telecomunicacion bésica local (101), la cual termina en un concesionario del servicio Internet para uso publico (211)”.
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trafico entre las redes publicas de telecomunicaciones interconectadas, segun los mecanismos y
condiciones pactados en los acuerdos de interconexion. Se determind que no existe distincion entre
los tipos de trafico telefonicos que intercambian las redes basicas de telecomunicaciones, por lo que
el trafico telefonico originado en un concesionario del servicio de telecomunicacion basica local con
destino a otro concesionario del servicio de telecomunicacion basica local, y terminado en un
proveedor del servicio Internet, es considerado trafico por llamadas telefonicas del servicio de
telecomunicacion basica local.

En el grafico 4 se ha presentado una simulacion de una situacion. Con Internet gratis del
entrante, los ingresos del incumbente por telefonia basica con tarifa descienden, debido al costo de
interconexion. Los costos de interconexion del incumbente son a su vez los ingresos del entrante.
Por ejemplo, si un abonado del incumbente tiene una tarifa plana de 32,50 délares mensuales y usa
Internet gratis del entrante, al final los ingresos del incumbente se veran disminuidos. Si el abonado
consume en un mes 30 horas de Internet gratis de un entrante, los ingresos del incumbente
terminaran siendo 11,35 dodlares y no 32,50 doélares, que es lo que cuesta la tarifa plana, mientras
que los ingresos del entrante seran 21,60 ddlares, que es la suma que le ha extraido al incumbente.
La situacion se presenta en el grafico. Para este caso la tarifa de interconexion es de 1,2 centésimos
de dolar.

C. Nuevamente la desagregacion del bucle local de abonado®

La no desagregacion del bucle local de abonado ha afectado la competencia de Internet, tanto en el
servicio ADSL como dial up. En primer lugar se tiene el caso del servicio ADSL, el cual
técnicamente solo es posible proveerlo de forma viable por el incumbente. Esto es asi porque los
entrantes por lo general no poseen una red local, y el nimero de abonados de los que han construido
una es relativamente insignificante. La unica manera en que podrian proveer este servicio es
mediante la propia red del incumbente, para lo cual se requiere accesos al bucle local de abonado. Si
hubiese desagregacion, un usuario podria tener comunicacion basica local con el incumbente y
ADSL con un entrante. Simplemente ambos compartirian el bucle, como se presenta en forma
abstracta en la figura 8. En segundo lugar se encuentra el caso del servicio de acceso a Internet dial
up con desagregacion del bucle local, en que el abonado de la red del incumbente tiene ambos
servicios con un entrante. Como tal desagregacion no existe, la unica via de acceso dial up con el
entrante es por conducto de la interconexion, lo cual conduce a la explotacion de Internet por medio
de las tarifas de interconexion.

D. Desempeiio

En términos generales, se puede catalogar el desempefio de Internet como bueno, porque de contar
solo con tres proveedores a mediados de los afios noventa, en el pais operan en la actualidad casi
una docena de empresas prestadoras de este servicio. A éstas hay que sumar a los revendedores, o
sea los llamados “Internet Café”, que han proliferado por todas las ciudades del pais. El desempefio
también se considera bueno, debido a que tanto los costos de produccion como los costos al
consumidor han disminuido sustancialmente, gracias a la competencia entre proveedores del

® El bucle local de abonado es el tramo de linea telefonica que va desde la central hasta el domicilio. Los bucles de abonado pueden

desagregarse por completo o compartirse. En el primer caso, se refiere a las lineas de teléfono que se han desconectado totalmente de
la red del incumbente para formar parte de la red de un entrante, mientras que en el segundo caso se refiere a las lineas de teléfono
que siguen perteneciendo al incumbente, pero que se comparten con otros operadores entrantes que tienen acceso a ellas. En la
modalidad compartida del bucle, el abonado puede tener telefonia fija con el incumbente, y ADSL con un operador entrante o
viceversa.
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servicio y al acceso a diversos cables submarinos de fibra dptica que pasan por el pais. Se considera
bueno, ademas, porque esta tecnologia ha incrementado la velocidad a un ritmo exponencial.

Gréfico 4
PANAMA: ESTIMACION DE LOS COSTOS MENSUALES PARA EL USUARIO DE INTERNET DIAL UP
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Fuente: Estimacion propia con base en las tarifas de telefonia béasica e Internet dial up de Cable & Wireless y el precio
promedio de la interconexion.

63



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas N° 74 Competencia y regulacion en las telecomunicaciones: El caso de Panama

Figura 8
ESQUEMA DE ACCESO A INTERNETgCON DESAGREGACION DEL BUCLE LOCAL DE
ABONADO
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Fuente: Elaboracién propia.
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VI. Desempeno de las
telecomunicaciones y
competitividad del pais

En términos de competitividad, Panama se encuentra muy distante en
relacion con los paises industrializados, al igual que si se le compara
con otros paises de América Latina, como Chile. Una medida de la
competitividad en el mundo es el indice del World Economic Forum
(WEF), por medio de su Global Competitiveness Report. En el ranking
de este indice, Panama tiene el peor desempeiio en el ambiente
macroeconomico e instituciones publicas. Especificamente, esto es la
consecuencia de los continuos déficit fiscales y el estado de la
corrupcion. No obstante, en el subindice tecnologico de competitividad
del crecimiento, en el componente de transferencia de tecnologia,
Panama alcanza la posicion nlimero nueve. Al respecto, la explicacion
es la siguiente: “el subindice tecnoldgico sitia a Panama en la mejor
posicion relativa de todos los indices, en parte debido a la capacidad
tecnologica establecida alrededor del Canal y la region interoceanica,
que incluye la red de cables submarinos de fibra optica, los nuevos
puertos y el ferrocarril, el sistema bancario y sistemas de
informatica”... “Por otro lado, tanto el desarrollo de cooperacion
empresas-universidad y de sistemas de informacion tecnologica como
de la adaptacion, adopcion y difusion de tecnologias requiere mayor
impulso” (Ardito Barletta, 2005).

La instalacion de cables submarinos de fibra optica a través del
area del Canal de Panama posibilita el incremento de las
comunicaciones masivas de datos, voz e Internet, a menor costo.
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Especificamente, esta mejorando el potencial competitivo de las empresas en la Zona Libre
de Colon (ZLC), de las actividades de centros de logistica, de las operaciones portuarias de
transbordo de contenedores, de las empresas en las Zonas Procesadoras para la Exportacion (ZPE) y
de las actividades del Tecno-Parque de la Ciudad del Saber, entre otros.

Este avance ha supuesto también la proliferacion de Centros de Llamadas, conocidos como
“Call Centers”. Es éste el caso de la compaiiia Dell, la cual ha ubicado uno de estos centros en el
area del Canal, para brindar sus servicios posventa o asistencia técnica a sus clientes en cualquier
parte del mundo. En la provision de dicho servicio ha empleado un recurso humano con habilidades
combinadas, por ejemplo, personas con preparacion formal en computacién y con dominio del
idioma inglés.

La distancia de menos de 80 kilometros entre el Océano Pacifico y el Océano Atlantico en
Panama es el factor principal que favorece la instalacion de cables submarinos de fibra optica a
través del Istmo Centroamericano. Este sistema provee una interconexion altamente eficiente, con
sistemas de cable submarino en las Américas y en el resto del mundo.

Varias empresas han empezado a aprovechar este potencial, partiendo de diferentes
perspectivas. Entre ellas estan Global Crossing, Optinex, Grupo Simplex/ALTEC, Telecarrier y
otras. Global Crossing es una empresa estadounidense que se dedica a proveer telecomunicaciones
internacionales al por mayor. No se comunica con el cliente final; mas bien es el proveedor de las
empresas que se dedican a proveer servicios a éste. Entre sus clientes locales se cuentan: Cable &
Wireless, Telecarrier, BellSouth, Galaxy y Tricom.” El Grupo Simplex/ALTEC, ubicado en la
Ciudad del Saber, suministra un servicio “todo-incluido” que abarca servicios de administracion de
datos, telecomunicaciones y proteccion y seguridad de datos. Incluye servicios de web, servicios de
centros de datos, servicios profesionales y software. Los servicios de centros de datos proveen
seguridad a las empresas que almacenan sus datos en un lugar separado fisicamente de sus centros
de operaciones. Cabe resaltar aqui que entre 15% y 20% de sus ventas esta dirigido a la Autoridad
del Canal de Panama (ACP). Optinex provee comunicaciones corporativas y servicios de Internet, y
alquila sus servicios a las corporaciones, lo cual agrega valor mediante servicios variados a menor
costo. Asimismo, vende y alquila equipo de telecomunicaciones a la ACP y otras empresas
maritimas relacionadas, y ofrece servicios considerables a empresas de la ZLC. Podria también
proveer mas servicios a los centros de llamadas internacionales. Estas empresas adquieren
localmente la mayoria de sus insumos y facilidades, y emplean a su personal en el mercado de mano
de obra local. Otras contribuciones a la economia nacional incluyen el pago de concesiones al
Estado, especificamente a la Autoridad de la Region Interoceanica (ARI), al Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF), a la ACP y al ERSP. Todas estas empresas proyectan un crecimiento
dinamico en el futuro. Las empresas de logistica, el Centro Multimodal Industrial y de Servicios
(Cemis) y las actividades de transporte intermodal son sus clientes naturales. Se estan posicionando
para satisfacer el aumento en la demanda para sus servicios, que anticipan provendra de la ZLC, las
ZPE, las actividades maritimas, los centros de logistica y otros.

% Esta tlltima empresa cerré sus operaciones en Panama en el afio 2004, vendiendo todos sus activos a otras empresas.
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VIl.Conclusiones y
recomendaciones

La primera conclusion que se puede extraer del documento esta
relacionada con la direccion de la politica y la norma, asi como su
impacto sobre el consumidor y competitividad general del pais en el
mediano y largo plazos, lo cual es uno de los objetivos clave que se
pretende alcanzar desde un principio. Al respecto, la conclusion es que
la orientacion es correcta, ya que esta permitiendo un desempefio
exitoso. Es importante comparar un sector que antes de la privatizacion
tenia capacidad limitada en la red de telefonia basica y ni siquiera
contaba con una red de telefonia movil celular, contra uno en que un
nimero plural de empresas ofrece todas las formas posibles de
comunicacidén, a precios que tienden a disminuir. Asimismo, la
instalacion de cables submarinos de fibra optica a través del area del
Canal de Panamad esta posibilitando el incremento de las
comunicaciones masivas de datos, voz e Internet a menor costo, lo cual
beneficia a individuos y empresas. No obstante, hay que resaltar que
este resultado positivo es apenas reciente, luego de haber transcurrido
ocho afios desde que el sector se privatizo y tres afios desde que el
mercado de la telefonia basica se libero.

Se evidencia —conforme se avanza en la lectura del
documento— que a pesar de que la direccion de la politica y la norma
son adecuadas, las desviaciones han sido la constante. En algunos
casos, ¢éstas se han constituido en cuellos de botella que implicaron un
desarrollo mas lento del esperado. Algunos de ellos surgieron a raiz de
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la incertidumbre que siempre rodea el desarrollo futuro de los acontecimientos y que, por ende, no
fueron previstos en la norma, y otros simplemente se han dado como resultado de comportamientos
oportunistas o a una combinacion de ambos aspectos. En concreto, se ponen de manifiesto vacios en
la norma, algunos de los cuales pueden ser llenados de forma correcta por el ERS, mientras que
otros requieren de acciones politicas de mayor trascendencia, que involucran a los poderes
Ejecutivo y Legislativo. En este sentido, se recomienda llenar estos vacios, por una parte,
emprendiendo dichas acciones y, por la otra, completando las partes de la norma que involucran una
intervencion del ERSP, sencillamente mediante resoluciones.

Un tema que aln requiere la intervencion del ERS, mediante resolucion, es el abuso de la
posicion de dominio. En cuanto al tema de la tarifa de interconexion, es necesario que ésta sea
regulada desde un principio, puesto que fallo el mecanismo expreso en el reglamento. Eso evitaria
que se sigan suscitando conflictos en el futuro porque las partes no llegan a un acuerdo. No
obstante, eso solo se puede hacer mediante decreto del Organo Ejecutivo. En cuanto a la
desagregacion del bucle de abonado, dada su importancia para la promocion de la competencia y
sus implicaciones sobre la propiedad de Cable & Wireless, debe aparecer explicito en el reglamento
de telecomunicaciones, lo cual requiere asimismo de las reformas del caso por medio de decreto.
También es indispensable solucionar el problema de Internet vinculado con las tarifas de
interconexion, que por supuesto reclama ajustes a la reglamentacion. El mecanismo por medio del
cual se designa a las autoridades del ERSP habra de mejorarse, ya que contiene los incentivos para
que los puestos se conviertan en un favor politico. Esto es mas complejo porque supone reformas a
la ley que cre6 el ERSP, por lo cual involucra a la Asamblea Legislativa y al Organo Ejecutivo.
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