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Competencia, interconexién
y redes dominantes

Ramiro Tovar Landa

Resumen: Se analiza la experiencia reciente de Meéxico en la apertura de
competencia en redes de infraestructura en telecomunicaciones. No obs-
tante la desregulacién y privatizacién recién implementadas, hay amena-
zas por fallas regulatorias, lo que crea obstéculos en el proceso de maximi-
zacién del alcance competitivo. El camino de la operacién estatal a la
“competencia administrada” lleva a un ambiente de competencia deficien-
te,a causa delaexcesiva vigilancia por parte dela autoridad;lo que asu vez
leva a esfuerzos futuros de desregulacién més costosos. El documento se
centra en la politica de interconexién entre el operador de la red de telefo-
nia pablicay los nuevos operadores de larga distancia, asicomo en el espec-
tro de politica y el papel de la nueva autoridad antimonopolio y agenciasre-
gulatorias especializas.

Abstract: This paper addresses the recent Mexico experience in the
opening to competition in networks infrastructure mainly in the tele-
communications sector. In spite of deregulation and privatization policies
in the recent past, there are threats coming from regulatory failures which
create obstacles in the process of maximizing the competition scope. The
path from State-operation to “managed competition” leads to a deficient
competition environment due to the excessive authority oversight, which
make costly future, more ambitious, deregulation efforts. The paper focus
on interconnection policy between the public telephone network operator
and the new long distance carriers, and explore related provisions in natu-
ral gas and railroads. Also, it focus on spectrum policy allocation and the
role ofthe new antitrustauthority and the specialized regulatory agencies.
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No necesita ser la competencia “ideal” para ser supe-
rior a la regulacién de un monopolio.

La apertura a la competencia en varios sectores tradicionalmente
considerados como monopolios naturales, y por tanto reservados a
ser operados por el Estado, ha generado nuevos obstaculos en el proce-
so de maximizacién de su potencial de competencia. En el presente do-
cumento se trata de seflalar tales amenazas, surgidas sin excepcién
del papel desempeiiado por la autoridad en el proceso de formacién de
mercados que antes no existian, reservados al Estado o asignados a
s6lo unos cuantos agentes econémicos. Excesos en el disefio de lo que se
considera competencia ideal o adecuada frecuentemente operan en di-
reccién contraria a la maximizacién del bienestar social. Antes bien in-
vitan a la captura regulatoria por parte de los nuevos competidores y
de aquellos que han creado un poder dominante en tales mercados en
virtud de la regulacién impuesta por la propia autoridad. Una adecua-
da regulacién que maximice las oportunidades de competencia es de
especial importancia a causa de los rezagos en el sector de las teleco-
municaciones en México y en otros paises en vias de desarrollo respecto
a estdndares internacionales y al crecimiento de la economia.

En el caso particular de la telefonia, México ocupa el lugar 17 en
cuanto al costo de las llamadas internacionales,! costo superior
en 101% al que tienen en Inglaterra (2), y en més de 15% en relacién a
Hong Kong (10)y Canad4 (11). Asimismo, México ocupa el lugar 40 res-
pecto ala densidad del niimero de lineas telefénicas, 9.25 por cada 100
habitantes; nivel inferior al de Chile (36) con 11 lineas, Espafia (26) con
37, Corea (24) con 40 y Nueva Zelanda (19) con 47. En cuanto a inver-
sién per cdpita en el sector de las telecomunicaciones, México se ubica
en el lugar 34 con 27.3 dé6lares en 1994, inferior a Nueva Zelanda (25)
con 75.1, Espaiia(24)con 77, Corea (23) con 82y Canad4 (13) con 100.

Respecto a la red ferroviaria, la situacién es semejante; existen
266 km por cada millén de habitantes, lo que ubica a México en el lugar
(27), debajo de Espaiia (22) con 390 km, Chile (18) con 553 km, Estados
Unidos (9) con 921 km, Argentina (7) con 1 000 km o Canadé (1) con

5000 km.2
La primera parte del documento describe en forma general las ca-

1 Costo de una llamada de tres minutos a Estados Unidos en horario pico.
2 World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 1996.
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racterl’gticas de alg‘una§ delasindustrias dondela regulacién del Esta-
d.o ha §1d0 extrema por razones de utilidad publicay en las que por jus-
tificaciones de monopolio natural se ha mantenido; como es el caso de
faquellos sectores cuya distribucién de bienes o servicios se realizan por
infraestructuras que constituyen redes y cuya eventual interconexién
con redes semejantes extiende el alcance de la competencia potencial.
Se sefiala que la regulacién de la interconexién resulta de la presencia
de unared dominante, yaqueen su ausencialainterconexién es un pro-
ducto fle mercado. En la segunda parte se evaluar4 la politica de inter-
conexi6n en México, utilizando un modelo general de interconexién
cuyas propiedades son semejantes a los objetivos, no siempre explici-
tos, de la autoridad regulatoria en materia de telecomunicaciones.

Enlatercera parte se contrastala politica actual conla efectividad
de.la aplicacién de precios tope globales en telefonfa, con énfasisen la
ammgtn’a en la informacién y captura regulatoria de esquemas regu-
lza}toqos alternativos. La cuarta parte sugiere que la regulacién de los
términos de interconexién no son privativos de redes de telefonia: la
apertura alacompetencia en la distribucién de gas natural y de ferroca-
rriles demanda politicas que procuren la desaparicién de redes domi-
nantes y por tanto se minimice la necesidad de regular la interconexién
eptre competidores. Asi, disminuirs la probabilidad de que la interven-
ci6n del Estado sea un factor que limite la competencia potencial debido
a errores regulatorios. En la quinta parte se sefiala que independiente-
mepte del esquema de subasta en la asignacién del espectro electromag-
-nét'lco, la determinacién de la oferta de frecuencias puede obedecer a ob-
Jetivos en conflicto, como maximizar recaudacién o maximizar
cqmpetencia, por lo que un esquema de subasta no necesariamente im-
plica mayores beneficios sociales. Por ultimo, se analiza la coexistencia
de entidades reguladoras independientes y una autoridad central de
competencia, destacando la captura regulatoria y su efecto potencial en
el desempefio eficiente de los mercados donde intervienen.

1. Infraestructura e interconexién

Los cambios en los marcos institucionales y tecnolégicos, resultado de
la actual desregulacién econémica, han creado mayores oportunidades
de'competencia en los mercados, liberando el funcionamiento delosya
gmstentes o generando otros. Ambos casos se dan en el desarrollo de la
infraestructura. La desregulacién permite a los particulares invertir y
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a la vez amplia las oportunidades de competencia. Varios de los secto-
res relacionados con el desarrollo de la infraestructura de la economia
comparten aspectos cruciales al considerar el disefio de una adecuada
politica publica. Tales aspectos responden tanto a caracteristicas tec-
nolégicas propias de cada uno, como a la creacién de agentes econémi-
cos dominantes por el efecto de reglas pasadas.

Estos aspectos comunes se identifican conla existencia deredesde
transmisién y distribucién, de economias a escala y larelacién entre los
diversos componentes de una misma red, los cuales responden a la de-
manda, no por el servicio de un componente en particular sino por un
bien compuesto que depende de un conjunto de elementos independien-
tes entre si pero técnicamente complementarios. Las industrias carac-
terizadas por tener una estructura de red son cruciales en una econo-
mia moderna. Hoy dia es inconcebible pensar en una economia carente de
tales industrias; es dificil imaginar una sociedad que pueda prescindir
de telefonia, transmisién de datos, distribucién de energia o, incluso, sin
correo electrénico e Internet.

En el pasado, tales redes se analizaban bajo el supuesto de que
cada red era operada por un solo agente econémico. Entonces se resal-
taban las extensas economias de escala y de alcance derivadas de la
operacién conjunta, por un solo agente econémico, de los componentes
de lasredes consideradas. Sin embargo, la existencia de poder de mer-
cado y el avance tecnolégico revelaron los enormes costos sociales de
mantener tal esquema. Por ello, los costos generados por falta de com-
petencia crecian como resultado del cambio tecnolégico y hacian posi-
ble un proceso de mercado en dichos sectores. Ejemplo de lo anterior
son las reducciones en costos que transformaron nuestra visién de las
redes de telecomunicaciones como monopolios naturales en oligopolios
con una intensa competencia.

Asi, interconexién y compatibilidad de estdndares se han conver-
tido en el centro de un acalorado debate tanto en lo teérico como en lo
que respecta a la politica publica ante la competencia entre redes com-
plementarias, que a la vez ofrecen servicios sustitutos ante el usuario
final. La interconexién entre redes incrementa la variedad de los servi-
cios disponibles para los usuarios y hace posible la competencia.
Ejemplo de ello es la interconexién entre los operadores de larga dis-
tancia con el de la red local. La competencia también influye en otros
sectores que han sido desregulados, tales como la telefonia local ina-
lambrica que incluye concesionarios diferentes del operador de la red
publica establecida; los generadores de electricidad que desean pro-
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veer de energia a diferentes localidades pero requieren a su vez de in-
terconexion con lared de distribucién local; concesionarios del servicio
de gas natural que necesitan utilizar una red de transmisién troncal y
una red de distribucién hacia los usuarios finales, al igual que diferen-
tes rutas de ferrocarril que para ofrecer el servicio hacia destinos aje-
nos a la ruta que operan requieren de derecho de paso por rutas dentro
de redes de otros operadores.

La necesidad de interconexi¢n surge en redes bidireccionales de
tr.aiﬁco (figura 1), como las enunciadas anteriormente. Si consideramos
Ai como punto de enlace o acceso, para que haya trafico entre Bi yCi
pl.mtos dentro de una misma red, es necesaria la conexién por medio de’
Ai. En cambio, para el trafico entre Bi y Cj serequiere la interconexién
de los puertos Ai y Aj, de lo contrario el bien compuesto BiCj no puede
ser ofrecido, por lo que se le define como trafico local ointrarred BiAiC;
y como trafico interredes al enlace BiAiAjCj. De tal forma, no existe de:
manda por el enlace Ai4j per se, sino en tanto componente en la produc-
c1.(’)n del. bien BiCj. El diagrama representa la telefonia local y de larga
distancia, asi como redes de ferrocarril que para ofrecer sus servicios
eptrg localidades en distintas rutas necesitan interconexién; oredes de
distribucién de gas natural donde una red de almacenes o transportis-

Figura 1
Bi Bj
Ci Ai Aj Ci
Di Dj
Red i Red j
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tas necesita interconexién con una red de distribucién a usuarios fina-
les para comercializar el gas. Por ello cada red fija tres preciqs: Dp; por
tréafico intrarred, Po; por tréfico que se originaen lared iy termina en la
redj, y Pt; por trafico que se origina en laredjy termina en laredi; los
precios Po; y Pt; se dan en funcién del costo por interconexién, de mane-
ra que el precio por el enlace B;C, es la suma de Po; y Pt;.

La necesidad de interconexién abre posibilidades al ejercicio de
préacticas monopélicas cuando una red mantiene el cox.lt.rol sobre
alguno de los componentes requeridos para proveer el servicio deman-
dado en el mercado (enlace A;A;). Practicas comola discrimin.acién con-
tra redes competidoras en el acceso al componente necesario para su
desempeiio, denominadas como casos relativos a la existencia de domi-
nio sobre “infraestructura esencial”, se han documentado en la litera-
tura sobre politica de competencia.? En los ejemplos vemos que un
agente econémico monopoliza un componente que no esté al z}lcance de
sus competidores y que, a la vez, tal agente se encuentra vertlcalment.e
integrado con elementos complementarios en la produccién de servi-
cios en cuyos mercados existe competencia.

Cabe senalar quelaliteratura sobre antimonopolios ha exagerado
la posibilidad de exclusién de rivales por parte del agente econémico do-
minante de la “infraestructura esencial”, sin embargo es de esperarse
que ya sea que discrimine o margine a redes competidoras, no se les nie-
gue el acceso, pues su exclusién total le costaria al agentg domlnant.e, la
posibilidad de obtener rentas adicionales al otorgar la 1nterconex19n.
Negar la interconexién tiene un alto costo de oportunidad. Lo anterior
indica que existen incentivos para desplazar competidores mas no para
excluirlos negandoles la interconexién. Ello significa que existe un es-
cenario 6ptimo para el dominante respecto a su presién sobre los riva-
les al limitar su potencial competitivo sujeto a maximizarla capturade
rentas sin llegar a su eliminacién del mercado.

2. Telefonia y negociaciéon por interconexién

Una estructura de redes interconectadas necesariamente incluye ele-
mentos tanto verticales como horizontales al operar en un mismo mer-

3 El caso antitrust al que se le ha atribuido el concepto de “infraestruc‘gura esepcial” fue el de
una red de ferrocarriles, U.S. vs. Terminal Railroad Association of St. Louis, ocurrido entre 1912

y 1915.
4 Economides y Woroch (1992).
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cado. El ejemplo de la telefonia es tipico: dos redes compiten entre sf
para ofrecer un servicio, sin embargo requieren un insumo que provee
lared competidora, detal manera que se pueda ofrecer que el trafico lle-
gue a su destino en dicha red. Sin embargo, cuando las redes ofrecen
bienes sustitutos se tiende a obstaculizar o marginar alasredes compe-
tidoras. En ausencia de redes dominantes, estos incentivos se pueden
superar con las ganancias generadas por la interconexién, por lo que
una regulacién sobre sus términos podria ser costosa socialmente, al
ampliar las oportunidades de captura regulatoria, la interconexién se-
ria entonces un proceso de mercado que no requeriria mas que la nego-
ciacién entre las partes sin que se pudieran generar eventuales pérdi-
das en competencia.

La necesidad de regular los términos de interconexién surge de la
asimetria entre las redes competidoras. En redes de igual cobertura in-
terconectarse genera ganancias, toda vez que los componentes operados
por cada una de ellas son de naturaleza esencial paralas dema4s. Porello
las ganancias generadas por la interconexién son mutuamente benéficas
sin existir la necesidad de mayor requerimiento regulatorio. Lo anterior
se atribuye ala existencia de redes que poseen elementos complementa-
rios y a que la combinacién de éstos mediante su interconexién resulte
redituable de manera reciproca. Por tanto, la exclusién de redes competi-
dorasno es congruente con un comportamiento maximizador cuando exis-
teunarelacién vertical entre ellas. Al tener las redes el mismo poder es-
tratégico es de esperarse que exista reciprocidad y no discriminacién en
sus cargos por interconexién, y ambas propiedades son caracteristicas
de un equilibrio en estrategias simétricas.

Al existir dominio o poder de mercado por parte de alguna delas re-
des existentes, los incentivos a la discriminacién o marginacién son su-
periores alas gémancias porinterconexién. Enun entorno débilmente re-
gulado, el precio por acceso o interconexién puede variar ampliamente
dependiendo del tamario o cobertura de las redes competidoras. Redes si-
métricas ven limitado el beneficio de discriminar a otras redes dada su ca-
pacidad misma de respuesta simultdnea. Pero este no es el caso cuando
las redes son asimétricas o con presencia dominante de alguna de ellas.
Por tanto, una red dominante puede usar la interconexién comouninstru-
mento para disminuir la competencia de redes rivales menores.

Por consiguiente, al existir redes dominantes o de cobertura ma-
yor surge la necesidad de regular los términos de acceso a dicha red
para crear competencia entre ellas. La regulacién de la interconexién
tiene su origen, entonces, en una distorsién preexistente atribuible a la
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creacién de redes monopélicas y no por la naturaleza misma de la in-
dustria que requiera de la regulacién de los términos de interconexién.
Asi, se requiere que ante asimetrias entre redes competidoras exista
reciprocidad en los términos de la interconexion,’ de tal forma que se
restrinja la habilidad de la red dominante para obtener cada vez condi-
ciones superiores en la interconexién con redes relativamente peque-
fias. Por el contrario, en ausencia de reciprocidad el dominante puede
discriminar a los rivales obteniendo tarifas altas por el trafico de entra-
da asured y tarifas bajas por terminar su propio tréafico en la red rival.
Al haber reciprocidad no existen tales incentivos, por lo que se contri-
buye a mantener menores precios por el uso del bien o servicio final. Es
igualmente importante excluir rentas monopdlicas del precio por inter-
conexion, toda vez que de mantener éstas, el precio por el bien final se
mantendra aislado del efecto de la entrada de redes competidoras, las
cuales muy probablemente se mantendran excluidas o marginadas en
el mercado respecto al entorno que existiria ante la ausencia de tales
rentas.®

El mecanismo de fijacién de los términos de interconexién utiliza-
do en México se basa principalmente en la negociacién de los operado-
res de larga distancia’ con el operador de la red publica de telefonia
(Telmex) y arbitrado por la autoridad correspondiente, en su caso.8 En
principio, hay un obvio desequilibrio en el poder de negociacién a favor
del operador dominante. Los nuevos competidores no tienen nada que
ofrecer al dominante quien tiene todo lo que los competidores necesi-
tan, por lo que la libre negociacién entre antagonistas no puede tener
resultados eficientes. Una de las mayores fallas de este proceso de re-
gulacion por arbitraje es el fenémeno denominado chilling effect el cual
describelatendencia del 4rbitro a simplemente dividirla diferencia en-
tre las ofertas finales de las partes involucradas. Ante la presencia de
una red dominante y previendo tal tendencia por parte del 4rbitro, di-
cha red no tiene incentivos para hacer concesiones en virtud de que

5Tales disposiciones han sidoincluidasen la Ley Federal de Telecomunicaciones (LFT), cap. IV.

6 En la tinica experiencia en interconexién en Mexico, relativa a la telefonia celular, la tarifa
por minuto que aplica Telmex a competidores en tal servicio ha sidoigual a 5.5 centavos de délar, lo
que contrasta con tarifas sujetas a costos en incremento, como en Estados Unidos, donde Ameri-
tech aplica tarifas de 0.75 centavos de délar por minuto, lo que implica un sobrecargo en México
del 600%, y aun suponiendo que los costos de Telmex fueran del doble, el margen seria de mas del
250 por ciento.

7 A partir de 1997 existirdn seis operadores de larga distancia en México ademés de Telmex.
Los principales operadores son Avantel (Banamex-MCI), Alestra (Alfa-AT&T-GTE), Iusatel (Tusa-
Bell Atlantic) y Marcatel.

8 LFT, articulo 42 y modificacién al titulo de concesién de Telmex, cap. V, apt. 5-2.
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cualquiera de éstas s6lo beneficiaria a los competidores. Asise daun es-
quema en el que a una mayor discrecionalidad por parte del arbitro si-
gueunamayor probabilidad de que el acuerdo impuesto seaineficiente.
Al reconocer esto, la autoridad debe intentar de igualar el balance de
poder de negociacién restringiendo tal proceso a reglas generales o es-
tableciendo de manera anticipada escenarios en caso de fallas en las
negqciaciones. La existencia de términos y condiciones por default in-
centivan al dominante a negociar, reducen la varianza del resultado
respecto al objetivo socialmente deseable al tiempo que disminuyen la
probabilidad de que las partes acudan al érbitro, el cual de capacidad li-
mitaday vulnerable a captura regulatoria, ambos en forma inherente.
Dados los incentivos de 1a red dominante y del arbitro, asi como la
carencia de un marco de referencia semejante a lo descrito, el resultado
probable en términos de interconexién, tal como en el caso de México,
d.eriva en una proteccién de rentas del agente econémico dominante y
s1mdténeamente privilegia los objetivos de 1a autoridad, los cuales no
coinciden necesariamente con los socialmente deseables para el merca-
do. Dicho resultado posee varias caracteristicas que lo hacen semejan-
te .alos efectos que se obtendrian de una regla general de interconexién
bajo determinados supuestos. La actualizacién de éstos surge de circuns-
tancias preexistentes (como el dominio de una sola red de telecomuni-
c?ciones), o bien de la politica adoptada para el sector de telecomunica-
ciones, y en particular de lainteraccién entre la posicién dominante del
operador de la red publica y los objetivos de la autoridad reguladora.
' La negociacién entre los operadores entrantes y el dominante,
Junto con el objetivo de “cobertura universal” por parte del regulador,
deriva en una politica que implicitamente trata de preservar rentas
monopélicas al considerar una forma de compensacién en los ingresos
de lg red dominante por el efecto de la apertura a la competencia. En
México, evidencia de ello ha sido 1a conducta de la autoridad al otorgar
concesiones para operacién de redes competidoras de telecomunicacio-
nes sin haber definido una regulacién precisa de aplicacién general en
los términos de interconexi6n, subordinando e incluso sustituyendo la
expedicién del marco institucional correspondiente al resultado de las
negociaciones con el operador dominante. La conducta del regulador
revela los siguientes objetivos: a) limitar la entrada® o el desempefio de

9 E_]gmp_lo opuesto seria el caso de Inglaterra, donde ha existido una activa promocién alaen-
trada, pnncma}mente de operadores de televisién por cable en telefonia local, prohibiendo la
entrl'silda de British Telecom al mercado de video hasta el 2001 y subsidiando el costo por interco-
nexién hasta que el entrante tenga al menos 10% de participacién en el mercado.
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competidores al no establecer una regulacién especifica en interco-
nexién ex ante y permitir operar sélo a aquellas redes con presencia na-
cional e infraestructura propial® y prohibir la existencia del call-back,
mecanismo que podria transformar la larga distancia internacional en
un bien comerciable entre algunos paises, de manera que sélo aquellos
operadores supuestamente tan eficientes como la red existente puedan
participar; b) procurar la compensacién o preservacién de rentas de la
red dominante como consecuencia de lo anterior, con el fin de lograr
ciertos objetivos de cobertura universal del servicio telefénico.!!

Destaca la falla regulatoria que implica la existencia de operado-
res con capacidad arrendada o revendedores de conmutacién telefénica
en larga distancia nacional e internacional cuando es evidente que su
presencia tiene un importante efecto competitivo. Es de esperarse que
con la competencia en larga distancia surjan varios esquemas tarifa-
rios de acuerdo con el volumen de trafico demandado, por lo que existen
oportunidades de arbitraje por medio de operadores con infraestructu-
ra relativamente minima que pueden ensamblar redes de bajo costo
combinando elementos de operadores existentes.

Impedir u obstaculizar la entrada de comercializadoras es otro
factor que resulta al limitar la entrada de competidores y por tanto la
preservacién de rentas, especificamente aquellas derivadas de las tarifas

19 Evidencia de ello es que aunque la autoridad dispuso como requerimiento para ser concesio-
nario delarga distancia el operar esencialmente con infraestructura propia y tener presencia en al
menos tres entidades federativas incluyendo el Distrito Federal (DOF, 4 de sept. de 1995), actual-
mente s8élo existen concesionarios con presencia nacional o casi nacional. Ademaés la autoridad ex-
plicitamente ha afirmado que no permitira la actividad de operadores con capacidad arrendada
“para evitar competencia desleal y no desincentivar inversién por parte de los concesionarios”,
aunque la legislaci6én establece su existencia (LFT, cap. IV, secc. III). Posteriormente se contempla
lafigura de comercializadoras en el Reglamento de Telefonia Piiblica (RTP, DOF, 16 de dic. de 1996),
sin embargo se excluye la existencia de tales operadores del &mbito internacional de larga distan-
cia de acuerdo con las Reglas para Prestar el Servicio de Larga Distancia Internacional, RSLDI
(DOF, 11 de dic. de 1996).

1 En abrilde 1996, 1a Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT, ) definié, ante la
falta de acuerdo entrelos nuevos operadores de larga distancia y Telmex, las tarifas de interco-
nexiénen 2.5 centavos de délar para 1997, 2.3 para 1998, los nuevos competidores sugerian en-
trely 1.5centavos, y parael tréficointernacional deentrada en 22.7 centavos para 1997, el do-
ble de lo originalmente propuesto por Telmex, y de 18.9 para 1998. El promedio ponderado es
de 5.3 centavos en 1997 y 4.7 en 1998 (7.5 pesos por USD). Para ilustrar la magnitud de las ren-
tas preservadas cabe sefialar que segin estimacionesrealizadas por el Incremental Task Force
(GTE, Pacific Bell, California Public Utilities Commission y Rand Corp.) sobre el costo incre-
mental de la capacidad requerida para interconexién, ha ubicado éste en 0.2 centavos por mi-
nuto. Asimismo, la Federal Communications Commission, en la aplicacién de la 1996 Tele-
communications Act, ha establecido que el precio por interconexién estara basado en el Total
Element Long Run Incremental Cost por componente utilizado siempre ubicAndose entre 0.2 y
0.4 centavos por minuto.
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de interconexién fijadas por la autoridad en el tréfico internacional.?
Tanto en Estados Unidos como en Canad4, operadores con capacidad
arre;ndada imponen presiones sustanciales a los que tienen presencia
nacional; en Estados Unidos hay aproximadamente 400 diferentes
operadores de este tipo. Un ejemplo del efecto de las comercializadoras
o arrendatarios de capacidad sobre las tarifas de larga distancia es que,
apte su ausencia en el trafico de Estados Unidos hacia Canad4, sus ta-
rifas sean mayores que aquellas en el trafico de Canad4 hacia Estados
Unidos, en donde dichos operadores existen.

‘Como se observa, aunque en la LFT se contempla la figura de co-
mercializadoras, el RTP, junto con las RSLDI, limitan su posible existen-
ciaal &mbito nacional yla eliminanenla competencia en el mercado de
larga distancia internacional. Son tales las barreras ante la existencia
de potenciales competidores en el trafico internacional, que en las
RSLDIse llega al absurdo de requerir a las redes privadas transfronteri-
zasque utilicen la capacidad de arrendamiento de los concesionarios de
larga distancia (reglas 4 y 6).

En el mismo sentido opera la forma de liquidacién entre operado-
res nacionales y extranjeros establecida en las RSLDL Al uniformar la
tarifa de liquidacién y permitir sélo al operador nacional con mayor
participaci6n en el trafico de salida hacia el paisconel que se acuerdela
tarifa de liquidacién sea el responsable de su negociacion,!3 se permite
que se preserven las rentas en lugar de eliminarlas. El esquema de li-
quidacién proporcional se caracteriza por beneficiar a los operadores
monop6licos o dominantes en mercados domésticos, excepto en el caso
en el que el tréfico se encuentre balanceado en ambas direcciones en-
tre dos paises, lo cual a su vez depende del nivel de competenciarelativa
entre ambos. En el caso particular de México y Estados Unidos es evi-
dente que existe mayor competencia relativa entre los operadores es-
tz.adum'denses que entre la potencial competencia entre operadores na-
cionales, por lo que es de esperarse que el precio del servicio de larga
distancia de Estados Unidos a México sea inferior al precio del tréfico
de México hacia Estados Unidos. En consecuencia, el trafico se ver4 des-
balanceado, registrando México un mayor volumen de trafico de entra-
da que de salida,'¢1o que implica: @) un mayor poder de negociacién de

12 . . . «
Algunos célculos mdxcap que las altas tarifas de interconexién internacional ya estableci-
das (l)g.orgarén a Telmex aproximadamente 800 millones de délares extra s6lo en 1997.
By Reglas 10y 13, respgctivamente, de las RSLDI.
1 3En 1992, México envi6 0.6 miles de millones de minutos a Estados Unidos mientras éste en-
vié 1.3.
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la red dominante, y por tanto una mayor tarifa de liquidacién, y ) un
mayor flujo derentas hacia este mismo operador.15 La restricciénalali-
bre negociacién entre operadores nacionales y extranjeros es una falla
enlasreglasque genera unatransferencia neta deingresos hacia Méxi-
coademas de un costo en bienestar al perpetuar el desbalanceen el tra-
fico existente debido a la existencia de una red dominante.

Para describir en conjunto los efectos de las politicas antes sefiala-
das es posible aplicar las implicaciones de la regla general de interco-
nexién derivada de la propuesta de Baumol6 y Willig la cual especifica
términos de acceso aplicables a cualquier sector que requiera de regu-
lar los términos de interconexién. Dicho esquema ha sido denominado
como la Regla Eficiente para el Precio del Componente (REPC)!" 0 Regla
Baumol-Willig, y establece que el precio por acceso al componente mono-
polizado deberé ser igual al costo de oportunidad de ofrecer el acceso
(costo incremental por su uso) maés el costo de oportunidad que repre-
senta el ingreso perdido por el monopolista atribuible a la existencia de
competidores que tienen acceso a tal elemento, en este caso la interco-
nexién, en la produccién del bien o servicio final. En forma semejante
opera el esquema denominado Metodologia de Imputacién donde el
precio minimo por la interconexién es igual al costo incremental por
el acceso, més la contribuci6n a los costos comunes o conjuntos delared,
definidos como la diferencia entre el precio del servicio final menos el
costo incremental.8

En telefonia existen, como se ha sefialado en forma general, tres
precios que pueden ser desagregados en la forma siguiente: Po (trafico
local), que tiene como argumento el costo de dicho trafico Co; Pm (trafi-
co de larga distancia cursado por la red dominante), que a su vez tiene
como argumento un costo Cm; Pc (tréafico de larga distancia cursado por
redes competidoras), en funcién de un costo Cc y un precio por interco-
nexién Pi, notando que Pc = Pi + Cc. La REPC entonces estableceria un
valor de Pi = Co + (Pm - (Co + Cm))=Pm —Cm.Dela definicién anterior
se observa que el precio por acceso o interconexién puede exceder el cos-

15 Desde 1995 y hasta 1997 la tarifa entre México y Estados Unidos ha sido de $0.395 délares
aplicada en forma reciproca. El costo medio estimado por terminar tréfico internacional es de
$0.15 délares por minuto de acuerdo con el US Office of Technology Assessment de 1993.

16 Baumol (1983); Baumol et al. (1994); Telecom Corp. of New Zealand and Others vs. Clear
Communications Ltd, Privy Council, House of Lords, Reino Unido (1994).

17 Tal regla ha sido aplicada por la Interstate Commerce Commission de Estados Unidos
para ferrocarriles y por la California Public Utilities Commission para interconexién en telefo-
nia local.

18 Hausman (1996).
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toincremental de dj::ho componente por un margen sustancial.!® E] es-
quema de.Imputacién propuesto por Hausman es equivalente, sea R la
contribucién a los costos comunes de la red dominante o el dif,‘erencial
iantredeldpre(?io final y los costos incrementales totales, de tal forma que
a red dominante recibe un ingreso por interconexig )
ID; = (N)CPINR/M donde N es el tréfico del compotadar j oorc. o,
cién de su tréfico total M y CPI, es el costo promedio incremental del
componente, por lo que suingreso neto es de NR /M. Elingreso neto por
el trafico propio de la red dominante ID,,=(M-N)R/M porlo que el in-
greso neto total es igual a (NR/M) + R - NR /M = R, factor que al igual
que la REPC bien puede incluir una sustancial fraccién atribuible a ren-
ta.ls monopfil'icas. En ausencia de brecha entre el precio y el costo del
b1en.o servicio final tales esquemas equivalen a que el margen entre el
precio de dicho bien y el costo por el acceso sea igual al costo incremen-
tal del bien ofrecido en competencia con otras redes.

. Lo anterior implica que tales reglas deriven en una neutralidad de
los ingresos del dominante respecto de la entrada de competidores
Este efecto es sin duda atractivo a las autoridades, en virtud de que ei
regula}dor, al adoptar politicas de servicio universal o ante los efectos
explicitos o implicitos de la captura regulatoria, desea que la entrada
de competidores no interfiera con esquemas existentes de subsidios
cruz_ados en ciertas areas del servicio, lo que indica la existencia de in-
centivos para adoptar mecanismos por virtud de los cuales se preserva
la estructura financiera de la red dominante. Esto implica necesaria-
mente la existencia de cierto mecanismo de compensacién en ingresos.
Por esta'razén el adoptar cierta proteccién respecto a los ingresos de 1a
red dominante deriva en los efectos de la REPC en presencia de dominio
o poder de mercado.

Otrajustificacién del esquema propuesto por la REPC se basaria en
que solamente halla competidores queseanal menosigual de eficientes
en la Produccién del servicio final que el monopolista del componente
esenclal, excluyendo por tanto productores relativamente ineficientes
De tal forma las redes entrantes fijarfan un precio equivalente a P; +
Ce <I-:’c <Pm, lo cual sucederia s6lo si Cc < Cm. Elefecto de estareglaes
semejante a la preferencia revelada por la autoridad reguladora al
otorgar concesiones sin un marco institucional integrado. En este es-

]“Dehechoelmtl’culo 63deIaLey F € 0! i ablece quelare -
ed ral de Telec mnunicaciones (LFT) establ q 1 gu
lac16n tarifar 1a, mcluyendo mterconexion, per ]Illte, al menos,r ecuperar el costo mcrementg pro-
medio de largo pl&ZO
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quema, operadores relativamente ineficientes tienen una mayor
probabilidad de condicionar su entrada al conocimiento completo y de
largo plazo del régimen regulatorio a ser aplicado y se excluyen opera-
dores revendedores que, con base en el arrendamiento de capacidad,
pretenden realizar al arbitraje dada la existencia de dichas rentas.

El disefio de la REPC asegura términos eficientes de interco-
nexién bajo un conjunto de supuestos establecidos por Laffont y Tirole2°
enlos que es crucial la existencia de perfecta disputabilidad y por tan-
tola ausencia de poder de mercado o al menos una efectiva regulacién
de los precios de los servicios finales. Dentro de las observaciones rea-
lizadas atal esquema es importante examinar las implicaciones sobre
la preservacién de rentas monopélicas por parte del operador del com-
ponente esencial. Es de suponer que el precio que fija lared dominan-
te en el mercado del bien final es cercano al precio de monopolio, dada
la pasada experiencia regulatoria en Mexico, antes de la eventual en-
trada de competidores. Por lo que la adopcion de esquemas semejan-
tes a la REPC necesariamente incluye dentro de su formulacién las
rentas monopélicas al considerar los ingresos perdidos por ofrecer in-
terconexién a competidores, tal requerimiento, desincentiva la aper-
turay en consecuencia no posibilita las ganancias sociales de una ma-
yor competencia.

La justificacién de la REPC al limitar la entrada a competidores al
menos tan eficientes como la red dominante no necesariamente genera
beneficios sociales netos dada la preexistencia de poder de mercado en
el servicio final. Es posible demostrar, como lo documenta Economides
y White,?! que un precio de acceso menor al resultante de 1a REPC signi-
fica que competidores con una eficiencia menor pueden tener incenti-
vos a entrar. Asi, el efecto de su entrada en el mercado podria méas que
compensar el costosocial delaentrada de un competidor relativamente
ineficiente de tal forma que un nuevo competidor con desventajas rela-
tivas en costos puede ser vehiculo de un beneficio social neto dado el
efecto enla disminucién del poder de mercado preexistente de lared do-
minante.

Supongamos que en la figura 2 Pm, @my Cm son el precio, cantidad
y costo marginal del operador dominante respectivamente, variables
que son inferiores pero cercanas al nivel de maximizacién de monopolio
P, Q dada cierta restriccién regulatoria pero ain generando rentas sus-

20 J. Laffont y J. Tirole (1994).
21 Economides y White (1996).
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tancial'es por su poder de mercado. La entrada de un operador relativa-
mente ineficiente, con un diferencial en costos 0 < ¢ <Pm~—Cm, reducira
e} precio en el mercado a Pi = Cm + ¢ incrementando la cantidad del ser-
vicioa Qi. Comoresultado delaentrada se experimentars un cambioen
el blgnestar cuyos beneficios son un incremento en el excedente del con-
sumldo'r equivalente a (Qi - Qm)(Pm —Pi)/2 més el beneficio del opera-
dor eficiente igual a c(Qi — @m). Tales beneficios pueden ser mayores a
los costos porineficiencia relativa al dominante, el cual est4 dado porsu
desventaja en costos multiplicada por su volumen en el mercado SQic
dondg S es la participacién de mercado obtenida por el entrante. Por lo’
anterior, es evidente que los beneficios netos dependerén de la magni-
tud de c,'S ylaelasticidad de la demanda, por lo que es posible estable-
cer un nivel critico de ¢* > ¢;, tal que la entrada de competidores relati-
vamente ineficientes genere ganancias sociales.

Estimaciones sobre la elasticidad de la demanda por telefonia lo-
f:a_l y de larga distancia ubican tales valores en rangos relativamente
1nelé§ticos, siendo el servicio local el més ineldstico. De igual manerala
expenepcia internacional demuestra que las redes competidoras po-
seen bajos niveles de penetracién en el mercado porlargos periodos, por
lo que es de esperarse que amplios diferenciales en costos, respecto al
dominante (Telmex), no compensen los beneficios sociales de una am-
plia entrada al mercado.2?

22 Los participantes extranjeros disminuyeron sus inversiones proyectadas alolargo del pro-
ceso de apertura, desde el anuncio de concesionamiento para larga distancia hasta el inicio deope-
raciones en agosto de 1996. AT&T contrajo su inversién en 60%; GTE en 70%; Telefénica de Espafia
en 35%, Teleglobe y Qwest Communications suspendieron sus inversione,s.
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Aun en el caso de competidores més eficientes que el dominante, tal
esquema de precio por acceso limita las ganancias sociales al presentar
resistencia a la baja en el precio del servicio de uso final. Al incluir expli-
citamente rendimientos crecientes a escala en el esquema, el operador
delared dominante puede marginar a una red més eficiente. Un alto cos-
to por la interconexién conduce a restricciones en la escala de operacién
de los competidores por lo que éstos se ubican a un nivel de costos mayor
que el dominante de tal forma que el efecto es de naturaleza dual: altos
costos de interconexién y a la vez altos costos unitarios por operar a una
escala menor ala 6ptima. Ambos efectos contribuyen a minimizar los be-
neficios a clientes del creciente niimero de competidores.

La aplicacién de la REPC requiere que a) se conozca la magnitud
del costo imputable al componente de acceso y b) la fijacién de la com-
pensacién por el costo de oportunidad que significa otorgar acceso a re-
des competidoras en los servicios finales. Ambos aspectos son suscepti-
bles de contener una renta o margen significativo cuya permanencia es
atribuible a la asimetria en la informacién respecto a los costos involu-
crados asicomo por la preexistencia de poder de mercado por parte de la
red dominante, sin excluir, claro est4, las implicaciones de captura re-
gulatoria. Tales dificultades han sido comunes en la practica regulato-
ria en México.23

El escrutinio de contabilidades separadaso, en el limite, la separa-
cién estructural del monopolista no asegura que el regulador pueda
aproximarse al nivel del costo marginal o incremental promedio de
cada componente técnico de una red piblica de telecomunicaciones,
cualquier cdlculo o estimacién de costos es arbitraria por naturaleza y
mds aun en actividades donde existen evidentes economias de alcance,
ya que el esfuerzo regulatorio requerido es demandante de recursosy a
la vez pone en riesgo el objetivo mismo de la regulacién. Es de esperarse
que la asimetria de informacién y los objetivos de caracter social por
parte del regulador otorguen amplias posibilidades de generar y trans-
ferir rentas entre diferentes actividades de la red dominante. La politi-
ca sobre la regulacién de los términos de interconexién no debe contri-

23 Cabe sefialar la experiencia chilena: Anterior a la apertura en telefonia existian dos em-
presas a cargo del servicio, Entel (monopolio del servicio delarga distancia) y la Compaiiia de Te-
1éfonos de Chile, CTC (monopolio del servicio local). Después de la privatizacién, de acuerdo con
una resolucién de la autoridad de competencia chilena en 1992, a la Telefénica de Espaiia se le
obligé a desincorporar su participacién en alguna de las dos empresas, 43.6% en CTC 0 20.3% en
Entel de manera que CTC pudiera competir en el mercado de larga distancia. La orden fue reite-
rada por la Suprema Corte en 1993, por lo que la Telefénica de Espafia enajené su participacién
en Entel.
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buir ni ser argumento entre multiples objetivos en conflicto impuestos
tanto por el regulador omo por el agente econémico dominante. Por
eso, se puede afirmar que hay esquemas o politicas semejantes a la
REPC cuyo objetivo es tratar de evitar la entrada o limitar el desemperio
de competidores relativamente ineficientes respecto al dominante y asi
compensar a este tiltimo por los ingresos perdidos a causa de una com-
petenciamayor. El efecto esla aplicacién de un impuesto porregulacién
tanto a los nuevos competidores como a los consumidores por medio de
la preservacién de rentas asi como la ausencia de incentivos parala ge-
neracién de mejoras en la red dominante.

3. Precios tope globales

La construccién de las férmulas de precio tope comprenden dos aspectos
basicos: @) incorporar cambios en el tiempo de los costos medios de tal
forma que de obtener un desempeiio superior al incremento en los cos-
tos de referencia se obtenga un beneficio y un desempeiio deficiente,
una penalizacién. Generalmente se utiliza como referencia el incre-
mento en el indice de precios en la economia bajo el supuesto de que los
cambios en los costos del regulado sean semejantes al cambio en los de
los demaés sectores de la economia; b) un factor de productividad que
es descontado del incremento sefialado en el punto anterior, tal factor
debe ser aproximado a la diferencia entre la productividad total de los
factores en el sector regulado y la productividad total de los factores en
la economia como un todo. Asi se reconocen las ganancias en eficiencia
tanto en el sector de referencia como en el resto de la economia. Bajo
este esquema, el rezago regulatorio del periodo entre cambios en la
formulacién cumple una funcién semejante a la vida til de una paten-
te, de manera que se internalicen las rentas que otorga un desempeiio
superior al factor de productividad establecido. Cabe sefialar quela fi-
Jacién de los parametros relevantes pueden estar sesgados en favor de
la red dominante y derivar en que el esquema de precios tope sea sélo
unaregulacién basada en costos con un rezago regulatorio sustancial.
Enla Modificacién al Titulo de Concesién de Telmex (MTC) se esta-
blece la definicién de una canasta de servicios sujetos a un esquema re-
gulatorio de Precios Tope,2* el cual actualmente no se ha aplicado,

A Se ap].iga auna canasta de servicios que comprenden: instalacién, renta, servicio local yde
larga distancia nacional e internacional. Tal esquema iniciaré funciones a partir de 1997.
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y serd hasta 1999 cuando entre en funciones totalmente al definirse
elfactor deeficiencia que serdincluidoy por virtud del cual se reduci-
ra en términos reales la estructura de precios de los servicios, refle-
Jando las ganancias en eficiencia. Sin embargo en la MTC queda ex-
cluido de tal esquema regulatorio la fijacién de los términos por
interconexién a redes competidoras. Tal exclusién del régimen de
precios tope no considera que tanto los servicios de uso final como el
acceso son productos que se ofrecen como servicios finales por parte
delared dominante, la diferencia radica solamente en la naturaleza
de los demandantes.?s Las caracteristicas de un esquema de Precios
Tope Globales (PTG), que incluya tanto un conjunto de servicios de
uso final como intermedios, segan Laffont y Tirole deberian ser, a) la
determinacién exégena de los ponderadores que serén ser utilizados
enel cdlculo de tales precios tope toda vez que sean proporcionales a
los niveles de produccién final en competencia de los servicios asocia-
dos, y b) la exclusién de oportunidades de realizacién de rentas por
medio de la manipulacién del esquema.

Es de observarse que PTG no significa que la totalidad de servicios
estén sujetos a una sola férmula de precios tope; en cambio al adoptar el
esquema regulatorio por medio de la definicién de conjuntos de servi-
cios permite que se minimice la existencia de subsidios cruzados. Un
conjunto amplio con servicios de naturaleza heterogénea implica muy
probablemente costos heterogéneos entre ellos, de tal forma que ante
una sola formulacién el precio de un servicio en particular puede ser in-
crementado mientrasotro puede ser disminuidoy el precio del conjun-
to permanecer dentro de la regla de precio. Seria entonces posible y
deseable que, bajo precios tope, Telmex, en caso de ser relativamente
ineficiente en el mercado de larga distancia, pudiera abatir costos re-
curriendo a un operador competidor para cursar dicho trafico incre-
mentando a la vez sus beneficios.

Al descentralizar las decisiones de precio, incluyendo aquellas re-
lativas al acceso por medio de Precios Tope Globales (PTG) se puede de-
rivar en una estructura de precios 6ptima segtn la estructura de pre-

cios de Ramsey.26
Sea w; las ponderaciones proporcionales al nivel de producto antici-

25 La Mc de Telmex, s6lo establece condiciones de interconexién semejantes a las establecidas
en laLFTcon lasalvedad de sefialar un nivel minimo al costo por interconexién de 0.05 d6lares por

minuto en 1990.
26 Precios que discriminan por naturaleza de la demanda y difieren del costo marginal pero

maximizan el bienestar social sujeto a que los ingresos totales cubran los costos totales.
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pat.io para cac.ia servicio gi por la nueva estructura de mercado, incluyen-
dointerconexién (1), esfando sujeto anoser superior aun precio tope P.

(1) Zwgq, <P

5 Al maxi.mizar la funcién (2) los beneficios se sujetan a la restric-
cién del precio tope global, por lo que se internaliza el costo sobre el bie-
nestar del consumidor al incrementar el precio de cada servicio
obteniéndose los precios relativos adecuados p. ,

(2) 1(p) + alP - WQ)

. Tal esquema evita exigir al regulador que estime los costos mar-
gmalgs involucrados y las elasticidades de demanda relevantes, lo
que sin duda elimina las rentas que puedan surgir por informaci,én
asimétrica aplicando en consecuencia una regulacién deficiente en-
Fre los diversos servicios finales. En un esquema basado en REPC un
1ncremer}to en el precio del servicio final aumenta el precio porlain-
terconexién y por tanto afecta la demanda total en el mercado de di-
cho serYicio, bajo el esquema de PTG el incremento en precio sefialado
se.mamﬁesta en su impacto sobre la demanda residual delared do-
minante porlo que esquemas de precios tope parciales de hecho pue-
den §ubsidiar tales incrementos. Bajo PTG los incrementos en los
precios tanto por el acceso como por los servicios finales son penali-
zados, induciendo a la red dominante a discriminar precios como si
actuarg en forma no regulada, fijando precios relativamente bajos
en servicios con demandas elésticas en relacién con aquellos con de-
Igandas relativamente inelasticas, excepto que la estructura de pre-
cios se ve disminuida en el tiempo dada la restriccién que se le impo-
ne en forma exégena.

El mecanismo de PTG contempla el fen6meno de riesgo moral invo-
lucrado en el monitoreo de todos los aspectos en el desempefio del regu-
lado. En un mecanismo de incentivos basado en costos observables, un
deficiente desempefio del regulado lleva a compensar altos costos ,con
aJFo.fs precios. Un esquema de PTG prefijado y de vigencia considerable
minimiza la interaccién entre regulado y regulador por lo que las opor-
tunidades de captura se ven asimismo disminuidas 27 Un caso particu-

27Precisamente hasido el ar ili i
' gumento utilizado por Oftel, organismo regulador de telecomuni-
cacionesen Inglaterra, para eliminar la revisién anual de los costos por interconexién sustituyén-
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lar a considerar es la no sujecién del control de aquellos servicios en
mercados competitivos que son ofrecidos por agentes econémicos regu-
lados mientras exista separacién y control contable; sin embargo esto
no significa la ausencia de subsidios cruzados. La desincorporacién
completa de subsidiarias o la prohibicién de integracién vertical igno-
ran la existencia de eficiencias potenciales por economias de alcance y
de escala, por lo que se debe procurar no tanto la ausencia estricta de
subsidios cruzados sino que tales no sean producto del ejercicio de una
posicién dominante. De tal forma que en el disefio de PTG se intentaria
la desaparicién de rentas diferentes a las derivadas por ganancias en
eficiencia que podrian ser transferidas a otros servicios con precios por
debajo de sus costos incrementales promedio.

4. Otras redes: ferrocarriles y distribucién de gas natural

La Ley Reglamentaria del Servicio Ferroviario (LRSF) establece en los
articulos 35 y 36 y en su reglamento de la seccién tercera del capitu-
lo ITI, 1a obligatoriedad de permitir interconexiones entre las distintas
rutas concesionadas. Como sucede en el sector de las telecomunicacio-
nes, los términos de interconexién se encuentran subordinados a la ne-
gociacién entre los concesionarios, teniendo como 4rbitro a la autoridad
reguladora correspondiente. Segin el esquema de concesionamiento,
son tres lasrutas de envergadura a ser concesionadas de las cuales dos
enlazan lineas férreas de Estados Unidos con el centro de la republica,
por lo que se registran ingresos por kilémetro superiores al promedio
nacional. Las rutas del noreste y del noroeste son redes asimétricas
tanto por su extensién como por su trafico: mientras la ruta del noroes-
te es més extensa, cuenta con mayor trafico medido en volumen movili-
zado y tiene un mayor ingreso total, la ruta del noreste moviliza cerca
de 50% del trafico internacional toda vez que cubre las entradas de
Nuevo Laredo, Lézaro Cardenas, Tampico y Veracruz. Es de esperarse
que, al no ser ninguna de ellas rutas dominantes en forma absoluta,
existan ganancias por la interconexién entre ambas por lo que podria
no requerirse de un esfuerzo regulatorio més alld de la aplicacién de
Ley Federal de Competencia Econémica (LFCE).

Aunque existe un costo de oportunidad por excluir competidores,

dola a partir de 1997 por una canasta de servicios de interconexién sujetos a precios tope y a un fac-
tor de eficiencia, con base en estimaciones del costo incremental promedio de largo plazo.
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esto no implica que no se utilice el precio por interconexién como una
forma de extraccién dé rentas. Tal seria el caso en la concesién de la
ruta del suroeste que enlaza el Golfo de México con el Golfo de Tehuan-
tepecen el Pacifico, dicha red puede ser una red dominante en el trafico
multimodalinternacional de carga. Sin embargo, unaregulacién seme-
jante alaexpuesta anteriormente (PTG) respecto a derechos de arrastre
y de paso, es sin duda superior a la decisién del Estado por mantener
una posicién mayoritaria en su operacién con el propédsito de evitar
précticas monopélicas.28

Otro caso lo constituyen rutas cortas, frecuentemente de tréfico
especializado y generalmente ligadas a productos de alto volumen y
bajo valor, que son operadas por agentes econémicos diferentes a los
concesionarios de troncales. Tales rutas se encuentran subordinadas a
la interconexién con el operador de la red troncal correspondiente, el
cual puede, en caso de no estar adecuadamente regulado, extraer ren-
tas sustanciales de la actividad relacionada con tales ramales ante la
inexistencia de sustitutos entre modos de transporte para tales produc-
tos. Asi, los concesionarios de las rutas troncales tendrian incentivos
para utilizar el precio de interconexién como vehiculo de extraccién de
rentas. Una regla general de precios respecto a derechos de paso y
arrastre, sin crear excepciones, de forma explicita o implicitarespecto a
la LFCE, seria un nivel adecuado de regulacién. Sin embargo, en el re-
glamento correspondiente se indica que el costo por interconexién, en
caso de arbitraje, considerard ademads de la medicién de costos involu-
crados en el tréfico, ... una utilidad razonable.2° Dado lo anteriormente
sefialado, la discrecionalidad que significa tal disposicién, implica que
los términos de interconexién pueden ser utilizados para objetivos dis-
tintos que el de promover la competencia, m4s atin cuando existen ex-
cepciones favorables a la concesién de rutas a estados de la federacién
y empresas paraestatales® al exentarlos del procedimiento de licita-
cion.,

Respecto de la distribucién de gas natural, el reglamento corres-
pondiente?! en sus articulos 63 y 64 establece la obligacién de acceso
abierto o interconexion, toda vez que existe la necesidad de interco-
nexién en el transporte troncal del gas y en su distribucién al usuario fi-

28 La Comisién Federal de Inversién Extranjeraresolvié en julio de 1996 limitar hasta 49% la
participacién de la inversién extranjera en el Ferrocarril del Sureste.
;g Reglamento del Servicio Ferroviario, articulo 114, por, 30 de septiembre de 1996.
Idem., articulos 9-12, DOF, 30 de septiembre de 1996.
31 Reglamento de Gas Natural (RGN), DOF, 8 de noviembre de 1995,
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nal. En el transporte, 1a regulacién sobre interconexién es semejante a
lo senalado en otros sectores, la negociacién entre las partes define los
términos de acceso, siendo el regulador correspondiente el 4rbitro. Sin
embargo, la posibilidad de la formacién de redes de transporte domi-
nantes podria no existir puesto que no hay exclusividad alguna. La for-
macién de dichas redes s6lo depende del desempeno del regulador en la
aprobacion de tal actividad.

Aunque en principio no existe exclusividad, se contempla regular
la actividad de transporte de acuerdo a precios tope contemplando un
factor de “ficiencia,?? sin embargo, se excluyen del esquema los térmi-
nos por interconexién ya que para tales cargos se comparan las tarifas
que apliquen otros operadores de redes de transporte.33 Tal tipo de regu-
lacién es de dudosa validez toda vez que es posible que aunque el servi-
cio sea el mismo, los sistemas de transporte sean heterogéneos técnica-
mente y por tanto lo sean sus costos, por lo que los juicios sobre el nivel
de eficiencia relativa podrian ser discrecionales.

La misma regulacién del sector define monopolios regionales en
las actividades de distribucién. Sin embargo, al caducar el periodo de
exclusividad,** existe la obligacién de acceso abierto. Cualquier otro
agente econémico diferente del distribuidor® puede comercializar gas
natural en tales localidades. Sin embargo, la existencia de redes domi-
nantes y sus efectos no pueden ser desechados toda vez que el periodo
de exclusividad establecido y la heterogeneidad geografica de la de-
manda por gas natural, en conjunto con la potencial discrecionalidad
en la definicién de las dreas de exclusividad en la comisién de la distri-
bucién, hace factible que la propia autoridad cree redes dominantes.
Asi, los incentivos para otorgar interconexién pueden ser superados
por aquéllos por excluir o marginar proveedores competidores. El car-
go por interconexién se encuentra regulado en forma semejante a un
PTG al incluirse tal servicio en el ingreso total del distribuidor. Sin em-
bargo, puesto que en su formulacién aparecen elementos o variables
que intentan procurar la proteccién de la estructura financiera del ope-

32 Directiva sobre la determinacién de precios y tarifas para las actividades reguladas en ma-
teria de gas natural. DOF, 20 de marzo de 1996.

33 Bsta forma de regulacién se identifica con el concepto de Yardstick Competition, el cual re-
gula con base en la comparacién del desempefio de agentes econémicos homogéneos tanto en el
servicio que ofrecen como en sus caracteristicas técnicas.

34 Fl periodo de exclusividad establecido en la distribucién es de 12 afios.

35 Aunque no se permite, en principio, la integracién vertical entre distribucién y transporte
troncal de gas natrual, pueden facilmente existir excepciones.
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rador, no se habré de excluir cierto grado de transferencia de rentas o
manipulacién del esqiema por parte del agente econémico regulado.

En el mercado de gas natural existe una consideracién general con
respecto del nivel de regulacién deseable: el regulador debe reconocer
que la existencia de un mercado de fuentes de energia sustitutas entre
sidehecho limita el espectro de acciones o politicas por parte de la auto-
ridad. En los casos mencionados la existencia de una regulacién prede-
terminada de los términos de acceso o interconexién, en conjunto con la
accién de la autoridad en materia de competencia, aparenta un nivel
adecuado de regulacién durante la transicién ala creacién de mercados

en tales sectores. Sin embargo, las disposiciones especificas para cada’

sector parecen ser excesivas toda vez que el nivel de intervencién va
més alla del monitoreo de las regulaciones tarifarias para redes domi-
nantes, llegando a la creacién de una competencia administrada. Esto
se demuestra en la intervenci6n sobre la entrada y proteccién de los
eventuales participantes en tales sectores, lo cual puede tener efectos
nada despreciables sobre los beneficios sociales potenciales derivados
de su apertura.

5. Competencia y subastas por espectro electromagnético

La reciente experiencia internacional en la asignacién de frecuencias
ha sidoilustrativa respecto del uso de subastas. Es cierto que las subas-
tas en la asignacién de recursos escasos es eficiente ya que sustituye
discrecionalidad por el criterio de mayor disposicién a pagar. Este crite-
rio constituye un indicador del valor potencial de dichos recursos para
cada usuario pues asf se maximiza su valuacién social. Sin embargo
queda por determinar si tal mecanismo de asignacién maximiza las
oportunidades de competencia. Lo anterior no necesariamente es afir-
mativo: el mecanismo de subasta maximiza el valor social de la canti-
dad sujeta a ser asignada. Sin embargo, la exogeneidad de la cantidad
subastada y las restricciones al uso del recurso a ser asignado inhibe la
completa actualizacién de las oportunidades de competencia. Existe un
efecto de desplazamiento entre maximizar recaudacién y maximizar
competencia.

Lo anterior sugiere que el agente que subasta tiene incentivos
parareducir la oferta disponible en forma discrecional de tal forma que
maximice recaudacién. Asi en el caso especifico de las frecuencias del
espectro radioeléctrico, vemos que a menor cantidad de frecuencias a su-
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bastar es menor el niimero de competidores y por tanto menor la compe-
tencia potencial. Generalmente las subastas recientes han sido expe-
riencias ejemplares de recaudacién pues utilizan mecanismos sofisti-
cados que se orientan exclusivamente a maximizar recaudacién. Asi
fue en la asignacién de frecuencias para Personal Communications
Systems (PCS) en Estados Unidos y se espera que asi sean las subastas
de frecuencias en México. Sin embargo, se contintia sacrificando com-
petencia por recaudacién. Tanto en Estados Unidos como en México36 y
en casi todos los paises, se asignan frecuencias bajolos siguientes crite-
rios @) no se ofrecen todas las frecuencias técnicamente factibles de ex-
plotacién comercial3” y b) se restringen los derechos de propiedad sobre
las frecuencias asignadas de tal forma que se limita su explotacién a un
solo servicio final en oposicién al criterio de movilidad del recurso en
uso con el mayor valor social. Esto implica que no sélo se imponen ba-
rreras a la entrada en términos absolutos al restringir la oferta artifi-
cialmente, sino ademas al limitar los derechos de uso al impedir que el
tenedor de una frecuencia en una determinada banda, eventualmente,
compita con otros concesionarios en otra banda. Esta forma de restric-
cién en la produccién, que limita artificialmente los usos de frecuencias
para diferentes servicios y por tanto especifica inmovilidad entre con-
cesionarios, es una regulacién socialmente onerosa, cuando en reali-
dad las frecuencias pueden ser insumos en més de un producto o servi-
cio final en forma alternativa o aun simulténea.

La autoridad no sélo puede restringir la oferta de frecuencias en
forma contemporanea al ofrecer una menor cantidad de frecuencias
respecto a las técnicamente factibles, también la restringe respecto de
su evolucién en el tiempo. De hecho, al avanzar la tecnologia, la oferta
de frecuencias se expande en un margen extensivo, incorporando fre-
cuencias cada vez més altas a usos explotables por los mercados. Ac-

36 La primera subasta de frecuencias fue para servicios de radiolocalizacién mévil o paging,
utilizando un proceso de subasta simulténea ascendente, semejante a la utilizada en los Estados
Unidos para Pcs, mediante el cual se asignaron nueve concegiones para operadores de cobertura
nacional y 27 para regional habiendo definido el territorio nacional en nueve regiones, y la autori-
dad, deseando actuar como monopolio discriminador, fijé posturas iniciales de acuerdo con la po-
blacién en tales regiones (DOF, 31 de julio de 1996). Sin embargo, la recaudacién lograda fue muy
baja, 1.76 millones de délares en total, atribuible sobre todo a la ausencia de 1a zonificacién del es-
pectro de acuerdo con su uso predeterminado y por tanto ala incertidumbre de un mayor nimero
de competidores en el futuro.

37 1 28 de enero de 1997 1a sCT publicé en el DOF las bandas de frecuencias a ser licitadas du-
rante el afio, en las cuales destaca las dedicadas a telefonia inaldmbrica fija o mévil. Sin embargo,
s6lo se ofertan frecuencias entre los 440 y 495 MHz siendo técnicamente posible utilizar al menos
frecuencias en el rango de los 800 MHz, 1.3, 1.8, 2.4,y 4.3 GHz, reasignando, en su caso, otros ser-
vicios (v.gr. aerondutica) a otras bandas.
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tualmente se puede utilizar 30 000 veces méas espectro que en la época
en que Marconi desclibrié c6mo utilizarlo en las comunicaciones. Aho-
ra, no en el futuro, la compresién digital hace posible que un mismo ca-
nal en una misma frecuencia pueda ser utilizado por més de un agente,
lo que significa que aumenta el nimero de usos y usuarios del espectro
al expandirse el ancho de banda disponible.

El cambio tecnolégico amplia el margen intensivo en el uso de fre-
cuencias. La tecnologia permite ofrecer m4s de un servicio utilizando
unamisma frecuencia detal forma que limitar la explotacién o evitarla
flexibilidad en su uso, como tradicionalmente se establece en las conce-
siones o licencias, genera pérdidas en competencia toda vez que un con-
cesionario podria incursionar en ambos mercados con base en el uso de
un solo insumo en forma alternativa o simulténea actualizando econo-
mias de alcance. Es absurdo, entonces, el pretender subastar dos veces
una misma frecuencia a diferentes concesionarios pues equivale a im-
poner barreras ala entrada de ambos. En la préctica ambos pierdenla
flexibilidad de utilizar dicha frecuencia para competir entre ellos por
medio de restricciones alos derechos de propiedad, lo anterior configu-
raria un ejemplo claro de c6mo se obstaculizan los efectos del cambio
tecnolégico en los mercados anteponiendo recaudacién y sacrificando
competencia.

Asimismo, el rezagar la liberalizacién y asignacion de frecuencias
para usos potenciales debido al avance tecnolégico inhibe las oportuni-
dades de competencia en el tiempo.3® La autoridad tiene incentivos
para limitar tanto la oferta disponible como el conjunto de derechos de
propiedad en virtud de que al restringir las frecuencias disponibles y/o
disminuir los derechos contenidos en las concesiones a ser subastadas,
seincrementa el valor de mercado de tales concesiones. El concesionario
potencial adquiere dos derechos simultdaneamente al obtener una fre-
cuencia: rentas por el derecho a explotar una frecuencia yrentas monopé-
licas potenciales del mercado en el cual incursionard. La primera fuen-
te derentas se deriva de la escasez relativa de las frecuencias perseyla
segunda fuente de rentas se encuentra en funcién de la politica publica
para mantener barreras a la entrada en el mercado o mercados rele-

38 En Estados Unidos desde 1950 1a politica discrecional sobre la disponibilidad de frecuen-
cias y su asignacién impidio el desarrollo de hasta cinco redes de televisién distintas a las tres do-
minantes de hasta fines de los ochenta. Durante los afios setenta el rezago en asignar frecuencias
y suartificial escasez relativa permitiendo sélo dos operadores de telefonia celular: tan sélo el re-
zago por 10 afios que tuvo el regulador por definir la zonificacién, el nimero de competidores, los
criterios de asignacion, y la tecnologia a ser utilizada (obsoleta ya al final del proceso) entre otros
aspectos tuvo un costo cercano a los 87 mil millones de délares.
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Figura 3
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vantes por medio de futuras liberalizaciones de bandas de frecuencias
reservada o por medio de la futura flexibilidad en el uso de frecuencias.3?

De hecho, el regulador actia como si fuera el monopolizador de un
insumo con un costo marginal de cero, el cual maximiza sus ingresos a
través de subastas restringiendo el nivel del producto final, cuando en
realidad el excluir frecuencias del mercado tiene un costo social positi-
vo aligual que el limitar la flexibilidad en su uso. Al capturarse el valor
presente del flujo derentas que los concesionarios anticipan, el bienestar
del consumidor no es necesariamente aprovechado al méximo, toda vez
que elinsumo fundamental, en este casolas frecuencias del espectro, es
restringido artificialmente.

Lo anteriorimplica que para maximizar el excedente del consumi-
dor se deberian ofrecer frecuencias hasta lograr minimizar su precio a
su valor de escasez relativa per se o su valor social. Dicha escasez obede-
cem4s a la tecnologia que al limite que pueda tener el espectro. Puesto
que las frecuencias son fundamentalmente un insumo, un costo menor
incrementa necesariamente las ganancias en cuanto a eficiencia.4 En
la figura 3 se describe el argumento anterior. La pardbolarepresentala

39 La experiencia de Nueva Zelanda es referida frecuentemente como ejemplode sobreestima-
cién en la recaudacién derivada de subastas por frecuencias. Las estimaciones proyectaban una
recaudacién de alrededor de NZ$240 millones, actualizandose sélo entre NZ$36 o 40 millones.
Si bien el mecanismo de subasta influy6 en el resultado, no es de excluirse el hechode que se subasté
un conjunto completo de derechos de propiedad con cada frecuencia minimizandola existencia de
rentas por competencia artificialmente restringida.

40 Hazlett (1993).
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capitalizacién de ingresos por la subasta de frecuencias, de tal forma que se
maximizan los ingresosa un nivel inferior donde el excedente del consumi-
dor (CS) es maximo y el excedente del subastador, (PS) es minimo. Conside-
rando que las frecuencias tienen un costo marginal cero de incluirse o
excluirse de la oferta subastable, al agotarse las frecuencias suscepti-
bles de subastarse en Q* se elimina el costo en bienestar (DWL) al maxi-
mizarse la competencia asignandose espectro al minimo costo posible.

A pesar de la innovacién que representa un esquema eficiente
de asignacién como lo es el mecanismo de subasta por frecuencias,
existen defectos sistémicos en el esquema regulatorio global actual,
en el cual México no es una excepcién. La politica respecto a frecuen-
cias dista de ser un esquema de privatizacién en la explotacién del
espectro, toda vez que no se transfieren derechos de propiedad en
forma completa y la autoridad continia “administrando y disefian-
do” la evolucién en los mercados que utilizan tales insumos, al espe-
cificar discrecionalmente cuantos agentes pueden competir entre si
en detrimento evidente de las ganancias potenciales de una compe-
tencia determinada.

La actual politica de telecomunicaciones tanto en México como en
otros paises continuda por la via de la “administracién de la competencia”
respecto a la explotacién del espectro, a pesar de incorporar subastas
en su asignacién; una mayor cantidad de frecuencias disponibles, in-
corporando las reservadas tanto al Estado como las actualmente conce-
sionadas al llegar su vencimiento, mds una flexibilidad completa en su
aplicacién o uso a cualquier servicio que no sea interferido por otros
concesionarios de frecuencias adjuntas, asf como la disposicién inme-
diata de frecuencias utilizables por subastas, constituiria una politica
adecuada de liberalizacién por medio de la transferencia completa de
derechos de propiedad en adicién a los derechos ya existentes de trans-
feribilidad*! de frecuencias entre particulares.

Existen dos mitos fundamentales que pretenden justificar los erro-
res regulatorios actuales en el manejo del espectro a) el mito de escasez
permanente y b) el mito de interferencia, tal y como expresa Hazlett “...i¢
is to believe that, to keep intruder out of backyards, the government must
own or allocate [and regulate the use of] all the houses”.42

1 Una limitante adicional a la flexibilizacién en el uso del insumo (frecuencias) es la existen-
cia deestdndares a nivel internacional donde la coordinacién es indispensable, sin embargo tal es-
tandarizacién sélo se limita a la navegacién aerondutica, aeroespacial y maritima, a uso satelital,
investigacién astronémica y las actividades de radioaficionados.

42 Hazlett (1990).
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Asise demuestra que el otorgar y vigilar derechos de propiedad es
mejor que regular, administrar y planificar la competencia. Subastar
no es un instrumento que asegure eficiencia global, en tanto existan in-
centivos para maximizar los ingresos derivables por tal asignacién y
criterios de “permanencia o viabilidad de operadores” que conduzcan
tanto a limitar el espectro disponible como los derechos de propiedad
que setransfieren allicitarse. Antes bien, las subastas pueden crear es-
tructuras oligopdlicas que en algunos casos propician un control del
mercado cuyo costo ha de pagar la sociedad. Subastar no evita que el Es-
tado siga siendo el controlador de insumos (frecuencias) y el protector
de oligopolios, funcién que histéricamente ha desempefiado.

6. Competencia y organismos reguladores

Laexperienciaenlaregulacién deredes dominantes ha demostradolas
diversas formas de disefio e implementacién que pueden ser adoptadas.
Es comiin en varios paises la existencia de organismos reguladores es-
pecializados en un solo sector o industria, a la vez que coexisten, con la
autoridad de competencia o antimonopolios. Tal coexistencia no siempre
ha estado exenta de conflictos o ha sidoinmune a la captura regulatoria.

En México se ha adoptado el modelo tradicional al crear una auto-
ridad para la politica de competencia y a la vez crear organismos espe-
cializados en la regulacién o procuracién de competencia en sectores
determinados. Tanto la legislacién aplicable a Gas Natural como a Ferro-
carriles y Telecomunicaciones hace referencia a la recomendacién de la
Comisién Federal de Competencia (CFC) como requerimiento o como
derecho de los particulares respecto a la implementacién de cualquier
medida regulatoria.#® Tales disposiciones exigen responder dos pre-
guntas fundamentales: a) ; Son los organismos reguladores sélo ejecu-
tores de las decisiones de la autoridad de competencia? De ser asi tal
funcién seria redundante y podria ser ejercida por las instancias judi-
ciales existentes; b) (Es la coexistencia de instituciones con objetivos
comunes en materia de procuracién de competencia la forma idénea de
minimizar las oportunidades de captura regulatoria?

Demsetz establecié quelateoria dela capturaregulatoriano era fa-
cilmente aplicable a la politica de la autoridad antimonopolios, puesto

43 LRSF, art.47 y RGN, art. 81. En la LFT se hace referencia a la LFCE respecto aregulacién tarifa-
ria en el art. 63 y a la opinién de la CFC respecto a la cesién de derechos.

276

Competencia, interconexion v redes dominantes

que tal autoridad no supervisaba a un solo sector o industria en particu-
lar a diferencia de otrds entidades regulatorias que al estar permanen-
temente especializadas en un mismo grupo de interés, podian ser victi-
mas de las manipulacién de los agentes regulados.44 Lo anterior no
significa que las autoridades responsables de aplicar la legislacién de
competencia se encuentren exentas de captura regulatoria. Sin embar-
g0, la generalidad de su contacto con los agentes econémicos yla ausencia
de fines predeterminados en el disefio y/o desempeiio de sectores espe-
cificos, minimiza en formarelativalasoportunidades de dicha captura.

La experiencia internacional no ha demostrado que la multiplici-
dad de instituciones reguladoras con facultades comunes en ciertos
sectores sea la forma m4s eficiente de regulacién. Cabe destacar que el
buen desempefio de una entidad reguladora en un sector especifico
debe medirse con base en la brevedad de su existencia, toda vez que su
objetivo obedece a una transicién desde una estructura monop6lica u
oligopélica, atribuible a factores tecnolégicos o a una regulacién pre-
existente que creé agentes dominantes, hacia un entorno de competen-
cia. La tecnologia es un factor determinante en la formacién de la natu-
raleza de la oferta a través de la cual se erosionan las estructuras de
poder de mercado existentes, independientemente de su origen.*5 La
creacién de entidades reguladoras especificas en sectores de rapido
cambio tecnolégico implica necesariamente rezagos regulatorios y por
tanto costos sociales netos. De lo anterior se desprende, queen el limite,
dichas entidades terminan constituyéndose en grupos de interés que
noreconocen que las circunstancias que en algiin momentojustificaron
su existencia han sido superadas.

La creacién de entidades reguladoras especializadas se han justi-
ficado tradicionalmente dadaslas ventajas que se les atribuyen respec-
to de la conformacién de un grupo experto en las caracteristicas del sec-
tor a regular, lo que garantiza ahorros en el disefio y monitoreo de
regulaciones. Sin embargo, la discrecionalidad o la ausencia de reglas
generales de procuracién del funcionamiento de los mercados, trans-
forma las facultades de las comisiones reguladoras en oportunidades
para la creacién de excepciones a la legislacién de competencia, aun
cuando dicha legislacién sea tan restrictiva que inhiba la creacién de

44 Demsetz (1989).

45 En los Estados Unidos, en su momento, algunos periédicos se resistieron al crecimiento de
las estaciones de radio, que a su vez se opusieron al crecimiento de la televisién yqueasuvezsere-
sisti6 al crecimiento de la televisién por cable o restringida que a su vez se opuso a la participacién
de telefénicas en la distribucién de video.
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mejoras. Asi pues, la entidad reguladora tendra incentivos para tratar
de crear competencia de acuerdo con juicios predeterminados sobre la
estructura debida del mercado.

La amenaza de captura regulatoria es creciente mientras mayores
sean las excepciones a la legislacién de competencia y mayor sea la dis-
crecionalidad de las comisiones reguladoras en la naturaleza y direccién
de la competencia que tratan de promover en sectores particulares. Sus
objetivos de desregulacién tienen una frontera débil quela separede una
politica industrial activa que incluye mecanismos proteccionistas y que
frecuentemente dicta reglas sobre la evolucién de los mercados.*6 Las fa-
llas de politica atribuibles a la independencia de las comisiones regula-
dorasy su discrecionalidad han sido evidentes en la experiencia interna-
cional.?’

En forma diferente puede ser conceptualizado el objetivo de la politica
de competencia. Su finalidad debe ser preventiva més que correctiva con
base en reglas generales de procuracién de competencia en la economia
en su conjunto. Asimismo, actiia como agente generador de bienestarenla
sociedad y evita a la vez convertirse en un instrumento distributivo o un
agente que apruebe las decisiones de los agentes econémicos. De tal suer-
te, que a medida que los mercados se integren y evolucionen la necesidad
de intervencién de una autoridad de competencia ser4 minima.

Sin embargo, suobjetivo no desaparece si existe siempre una auto-
ridad diferente capaz de crear distorsiones en los mercados.4 Por tanto
la principal amenaza de captura de la autoridad de antimonopolios, en el
limite, es precisamente la propia autoridad o Estado siendo éste el ori-
gen ultimo de creacién del poder de mercado. La politica antimonopo-
lios implica en consecuencia el nivel de regulacién méxima aceptable;
entidades reguladoras adicionales implican un nivel de regulacién que
responde en exceso a las distorsiones percibidas en los mercados.

La orientacién del disefio regulatorio en Mexico parece no contra-

46 Las agencias regulatorias en Estados Unidos han establecido una larga serie de politicas
con el objetivo de proteger competidores de la amenaza de entrada, por ejemplo aquellas referen-
tesala propiedad cruzada entre televisoras y periddicos, a la prohibicién alas telefénicas de distri-
buir video en su 4rea de servicio, a la propiedad cruzada entre televisoras y operadores de televi-
si6n restringida y el obtener licencias sobre frecuencias sélo para un destino predeterminado sin
poder modificarlo. La mayoria de estas disposiciones se han desaparecido orelajado en la 1996 Te-
lecommunications Act.

47 La Federal Communications Commission (FcC) a mediados de la década de los setenta de-
terminé que MCI no debia participar en el mercado de larga distancia en Estados Unidos, sin em-
bargo la Corte de Apelaciones en 1978 revocé en forma correcta esa decision.

48 En el caso de Nueva Zelanda, especificamente, los miembros de la Commerce Commission
provienen de fuera de entidades gubernamentales.
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decir a lo anteriormente sefialado (véase el cuadro 1 ). La Ley Federal
de Telecomunicaciories y la Ley Reglamentaria del Servicio Ferrovia-
rio, por ejemplo, comparten una misma disposicién respecto a la poten-
cial regulacién de precios en sus respectivos sectores. La primera en su
articulo 60 y la segunda en el 46 sefialan lo siguiente: “Los concesiona-
rios y permisionarios fijaran libremente las tarifas en términos que
permitan la prestacién de los servicios en condiciones satisfactorias de
calidad, competitividad, seguridad y permanencia.”

Es evidente que la redaccién utiliza adjetivos que en forma técita
revelan la existencia de un instrumento regulatorio que puede ser ejer-
cido en forma excesiva y discrecional més alla del alcance e intencién
de la legislacién en materia de competencia y equivalente asimismo a
la creacién de excepciones respecto de la autoridad correspondiente de
tal forma que dé cabida a disefios predeterminados sobre las estructu-
ras deseables de mercado e incluso el llegar a determinar el comporta-
miento de los competidores. El hecho que las entidades reguladoras
puedan diferir en su concepcién sobre el funcionamiento adecuado de
los mercados es obviamente de naturaleza riesgosa para la preserva-
cién de un entorno de competencia y libre de regulaciones que impon-
gan costos netos a la sociedad.

Otro ejemplo es el decreto de creacién de la Comisién Federal de

Cuadro 1. Instituciones u organismos reguladores en algunos
paises

Estados Unidos  Reino Unido México Nueva Zelanda
Politica de Department Mergers and Comisién
competencia of Justice/ Monopolies Federal de
Federal Commission/ | Competencia
Trade Office of
Commission Fair Trading
Teleqomum'- Federal Office of Tele- | Comisién Commerce
caciones Communica- communi- Federal de Commission
tions cations Telecomu-
Commission nicaciones
Energia Federal Office of Gas Comisi6én
Energy Supply/ Reguladora
Regulatory Office of de Energia
Commission Electricity
Regulation
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Telecomunicaciones (CFT) el cual contiene disposiciones que implican
la creacion tacita de funciones paralelas respecto a la CFC. Dos son las
atribuciones ofacultades que son de sefialarse, a) limitar sélo la regula-
cién tarifaria a estar sujeta a la LFCE*® al igual que lo sehala la LFT y
b) la facultad de expedir disposiciones, elaborar planes técnicos y sélo
opinar respecto a las solicitudes para el otorgamiento, prérroga o ce-
sién de concesiones y permisos.5°

Las anteriores atribuciones no hacen referencia explicita a las re-
soluciones de la autoridad responsable de procurar la LFCE y al igual
que otras legislaciones sélo sujeta en forma explicita a la regulacién ta-
rifaria a dichaley, cuando son varias sus facultades, como las de las re-
gulaciones sobre entrada y operacién de competidores, que tienen efec-
to evidente en la competencia real o potencial en los mercados.51 Cabe
sefialar que la propia CFT subordina la entrada o permanencia de com-
petidores por concesién o permiso a otra autoridad, en este caso ala SCT,
limitdndose sélo a expresar su opinién, lo que indudablemente de-
muestra lainmovilidad de las autoridades respecto de la capacidad de
disefiar o manipular la estructura de mercado por medio de la politica
de apertura a competidores.

En contraste, la Comisién Reguladora de Energia (CRE) goza de
mayores facultades. La ley , no el decreto, que norma su funcionamien-
to, difiere sustancialmente de la CFT.52 La CRE posee facultades explici-
tas para otorgar los permisos y autorizaciones aplicables alas activida-
des concernientes a electricidad y gas. Asimismo difiere al sujetar al
juicio de la Comisién Federal de Competencia, como responsable de
aplicar e interpretar la LFCE, la eventual regulacién de los términos y
condiciones de las ventas denominadas de primera mano de gas, asi
como su transporte, almacenamiento y distribucién. Es correcto que la
CRE, al ser un organismo especializado y por ley sujeto, al menos res-
pecto a la tarificacién en el mercado de gas, al juicio de la autoridad co-
rrespondiente en materia de competencia, sea el que determine la ex-
pedicién de permisos sin recurrir a otras instancias diferentes a la
responsable de procurar competencia. Como se puede observar, ambas

49 Decreto por el que se crea la Comisién Federal de Telecomunicaciones, art. II, Fracc. XI.,
DOF, Agosto 9 de 1996.

50 Idem., art. II, fracc. I y art.Il, frace. IV.

5! Cabe sefialar que el no referirse a la CFC podria implicar que cada entidad con facultades re-
gulatorias podria interpretar la LFCE y mantenerse ajena a la opinién de la propia crc lo que incre-
mentaria la incertidumbre y haria a dicha ley un instrumento de uso discrecional en perjuicio de
los mercados. ’

52 “Ley de la Comisién Reguladora de Energia”, DOF, 31 de octubre de 1995.
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comisiones remiten de una forma u otra sélo las disposiciones sobre ta-
rificacién a la CFC, lo qie conjuntamente con la opinién de ésta sobre las
decisiones relativas ala entrada de nuevos competidores acada merca-
do,53 es acertado siempre y cuando se reconozea que antes que regular
precios hay que maximizar las posibilidades de una mayor competen-
cia, minimizando regulaciones a la entrada.

La orientacién regulatoria de Nueva Zelanda es atractiva. En su
caso la autoridad de competencia es 1a tinica entidad con facultades re-
guladorasy cuyas resoluciones se encuentran siempre sujetas al escru-
tinio del Poder Judicial a peticién de las partes involucradas. En este
casola legislacién de competencia reconoce que al ser una economia pe-
quena y abierta, el desempefio de la autoridad de competencia puede
imponer costos no deseables en los mercados de bienes comerciables. A
mayor liberalizacién comercial, mayor elasticidad en la oferta de las
importaciones y por tanto es menor el poder de mercado de las empre-
sas domésticas en tales mercados. Dado lo anterior, tanto teérica como
empiricamente, se puede afirmar que la apertura comercial disciplina
a los competidores domésticos. La competencia internacional provee
los incentivos suficientes para limitar los maArgenes precio-costo en los
sectores de bienes comerciables, de tal forma que la intervencién de la
autoridad puede ser minimizada sin que imponga costos a la actividad
de los mercados. Sin embargo, en los mercados de bienes no comercia-
bles, frecuentemente servicios con presencia de redes dominantes,
creadas por esquemas reguladores pasados, es necesario exigir una po-
litica activa de competencia.

Se ha calificado al caso de Nueva Zelanda como un enfoque de re-
gulacién light-handed que aunque basado en negociaciones entre las
partes, éstas se encuentran sujetas en todo momento a la legislacién en
materia de competencia con acceso al escrutinio por parte del sistema
Judicial.5* Sin embargo, no parece que tal enfoque sea de ninguna
manera inferior, toda vez que la existencia de un solo ente regulador, en
conjunto con un sistema judicial adecuado, puede minimizar las opor-
tunidades de captura regulatoria. La creacién de comisiones regulado-
ras especializadas més all4 de 1a autoridad que aplica la legislacién de
competencia sélo representan oportunidades de evadir el desempeiio
de ésta, incluyendo a las instancias del sistema judicial.

53 LF7, art. 15 frace. I y RGN, art. 43.
54 Ministry of Commerce, Regulation of Access to Vertically-Integrated Natural Monopoly.
A Discussion Paper, Wellington, Nueva Zelanda, 1995.
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Con una mayor definicién en el disefio de la legislacién de compe-
tencia, sin que se impongan costos a la evolucién de los mercados, que
promueva la desregulacién y no implique una nueva generacién de re-
gulaciones y simultdneamente, con una mayor capacidad del sistema
judicial, una sola entidad reguladora puede minimizar las oportunida-
des de captura, al existir una menordiscrecionalidad por el grado de de-
finicién contenido en la legislacién y la salvaguarda que significa el es-
crutinio y la procuracién que significa la existencia de las instancias
judiciales adecuadamente fortalecidas.

Es posible, entonces, establecer cinco variables en el disefio de la
institucién regulatoria en una economia con presencia de poder de mer-
cado por parte de redes dominantes:

a) el nivel de discrecionalidad a ser delegado a una entidad espe-
cializada.

b) el nivel de asimetria en la informacién existente entre regulado
y regulador.

c) el acceso al escrutinio de las medidas regulatorias por el sistema
judicial.

d) el disefio de reglas generales de procuracién de competencia en
los mercados.

e) la ausencia de objetivos distributivos en los instrumentos regu-
latorios.

Hayek en este sentido distingue entre las reglas de aplicacién ge-
neral que permiten alos mercados funcionar y aquellas reglas especifi-
cas que obedecen a objetivos de corto plazo y tratan de dirigir hacia una
determinada asignacién de recursos. Aunque reconociendo que cual-
quier autoridad es inherentemente ineficiente, bajo este criterio, las
reglas de aplicacién general que promueven competencia son de natu-
raleza superior respecto a organismos que tratan de disefiar mercados
competitivos més all4 de definir derechos de propiedad y de regular
s6lo aquellos elementos en la conducta de agentes econémicos domi-
nantes que resulten costosos socialmente mientras tales agentes sub-
sistan al evolucionar los mercados.
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7. Comentario final

o
Asi como fue costoso para las economias la ineficiencia de la operacién
estatal, la ausencia de mercados debido a los obstsculos regulatorios
que impedian el acceso de particulares o el otorgamiento de exclusivi-
dades en la provisién de ciertos servicios —esquemas objeto de las poli-
ticas de desregulaciény privatizacién— actualmente lalabor de procu-
raciéon de competencia no termina toda vez que persisten amenazas
para el funcionamiento de los mercados.

Precisamente el Estado, de nuevo, rehtisa abandonar el poder de
su autoridad ahora en el disefio de lo que considera justa o sana compe-
tencia, reservandose el derecho de disefiar los términos de la participa-
cién de los particulares, implementado de hecho una competencia ad-
ministrada. Un ejemplo de ello son las politicas que se han llevado a
cabo en la transicién de estructuras monopélicas, generalmente de ori-
gen estatal en los sectores como los anteriormente descritos y encami-
nados hacia un entorno de mayor competencia. Sin embargo, a causa
del disefio regulatorio adoptado por la autoridad, persisten las amena-
zas tradicionales a la libre competencia como son la proteccién de com-
petidores, los objetivos distributivos que se pretenden lograr con base
en distorsionar la competencia y la creacién de oportunidades para la
captura regulatoria.

Si bien es cierto que tales sectores se caracterizan por su sofisti-
cacién y rdpido avance tecnolégico asi como por la complejidad de las
transacciones que involucran y su relevancia en el desempeiio de la
economia, no significa que puedan existir fallas de mercado que justi-
fiquen una regulacién perpetua. Al contrario, éstas son caracteristicas
que cada vez hacen més obsoletas las intervenciones regulatorias. Asi
como la globalizacién comercial ha disminuido el énfasis de la politica
de competencia en sectores de bienes comerciables, el cambio tecnolégi-
co y la desregulacién provocan la desaparicién de eventuales agentes
dominantes eliminando el beneficio, si lo hubo, de las agencias regula-
doras especializadas, y minimizan el rol del organismo antimonopolio a
sélo ser el contrapeso del poder regulatorio del Estado. Si el objetivo es
competencia noes necesario diseriarla, sélo es necesario dejarla existir.
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