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EL ESTADO Y LA PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS:
EL CASO DE LASTELECOMUNICACIONES

RESUMEN

El objetivo de este articulo es analizar cudl debe ser la funcién del Estado en la
prestacion de servicios de telecomunicaciones. Tradicionalmente, una gran parte de los
servicios de telecomunicaciones han sido considerados como servicios publicos. Es
decir, servicios ofrecidos directamente por e Estado u organismos dependientes del Estado, o
bien servicios de titularidad publica ofrecidos a través de empresas total o parcialmente
privadas en régimen de concesion de monopolio. Factores de orden tecnolégico, y una
creciente preocupacion por la consecucion de mejoras en la eficiencia operativa 'y financiera de
los servicios publicos, han abierto un debate sobre la adecuada funcién de las Administraciones
publicas en la provision de un amplio abanico de servicios. Los servicios de telecomunicaciones
constituyen, sin duda, un caso paradigmético de la actualidad y complejidad de este debate. En
este articulo se andizan sisteméticamente los factores econdmicos que es preciso tener en
cuenta para determinar el ambito éptimo de actuacion del Estado en este sector. Puesto que €
objetivo es ofrecer una vision panoramica del conjunto del sector, € andlisis no pretende ser
detallado, sino Unicamente centrarse en las pautas generaes que se deben tomar en consideracion
en € disefio Optimo de laintervencion estatal.



EL ESTADO Y LA PRESTACION DE SERVICIOS PUBLICOS:
EL CASO DE LASTELECOMUNICACIONES (*)

1. Introduccién

El objetivo de este articulo es andlizar cud debe ser la funcion del Estado en
la prestacion de servicios de telecomunicaciones. Tradicionalmente, una gran parte de los
servicios de telecomunicaciones han sido considerados como servicios publicos. Es
decir, servicios ofrecidos directamente por e Estado u organismos dependientes del Estado, o
bien servicios de titularidad publica ofrecidos a través de empresas total o parcialmente
privadas en régimen de concesion de monopolio. Factores de orden tecnolégico, y una
creciente preocupacion por la consecucion de mejoras en la eficiencia operativa y financiera de
los servicios publicos, han abierto un debate sobre la adecuada funcion de las Administraciones
publicas en la provision de un amplio abanico de servicios. Los servicios de telecomunicaciones
congtituyen, sin duda, un caso paradigmético de la actualidad y complejidad de este debate. En
este articulo se analizan sistematicamente los factores econdmicos que es preciso tener en
cuenta para determinar el ambito 6ptimo de actuacion del Estado en este sector. Puesto que €
objetivo es ofrecer una vision panoramica del conjunto del sector, € andlisis no pretende ser
detallado, sino Unicamente centrarse en |as pautas generales que se deben tomar en consideracion
en e disefio optimo de laintervencion estatal.

2. La convergencia entre el sector de telecomunicacionesy €l sector audiovisual

El ato ritmo de cambio tecnolégico a que esta sometido € sector plantea enormes
dificultades para su andlisis. Un primer problema surge en la propia definicion de la industria
de telecomunicaciones. La convergencia entre los sectores tradicionales de audiovisuales,
informaticay telecomunicaciones, gracias al desarrollo de las tecnologias digitales, a aumento
de la capacidad de calculo de los microprocesadores y de la capacidad de transmisiéon de
cables y satélites, ha desdibujado las fronteras entre estas actividades. En particular, estamos
asistiendo a una convergencia rapida entre los segmentos de servicios de telecomunicacion y
servicios audiovisuales. En este nuevo sector econémico que se esta configurando —{o que en
ocasiones se denomina el sector de la informacion—, el andlisis sectorial puede estructurarse
distinguiendo tres niveles de provision de servicios, que pueden estar protagonizados 0 no por
los mismos agentes, pero que en todo caso constituyen la cadena de valor que incluye todas las
actividades necesarias parala provision del servicio final al cliente (véase Figura 1).

(1) Este documento se ha elaborado a partir de las presentaciones efectuadas en € Seminario «El futuro del Estado
del bienestar», UIMP-Barcelona, julio de 1996, y «Il Encuentro del sector de las telecomunicaciones», |IESE,
Madrid, julio de 1996.
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Un primer nivel esta congtituido por las redes. Estas infraestructuras pueden ser fijas o
moviles y congtituyen un «input» esencia para la proviséon de los servicios. Estas dos
caracteristicas no son, sin embargo, muy digtintivas. Existen otros muchos «inputs» en la
€conomia, y o son pocos los sectores econdmicos en los que es imprescindible disponer de
«inputs» especificos para producir un bien o un servicio. El factor esencia es que se trata
de redes, es decir, infragstructuras que conectan a conjunto de agentes que son potenciales
usuarios de los servicios ofrecidos con & soporte de la red. Como veremos posteriormente, las
redes tienen caracteristicas econdmicas peculiares, distantes de otros «inputs» (véase seccion 3).

En un segundo nivel de la cadena de valor encontramos los servicios. Pueden ser de
comunicacion, de informacién, de transmision, de radiodifusion, etc. EI cambio tecnolégico
elimina progresivamente las fronteras entre los diversos servicios. Por gemplo, con una
infraestructura de cable puede transmitirse tanto un servicio convencional de telefonia de voz,
Como nuevos servicios (video sobre demanda) que estan a caballo entre |as telecomunicaciones
y los de television.

Por dltimo, un tercer nivel que debe ser considerado es e de los contenidos. Las
mejoras en la capacidad y €l coste de transmision estan permitiendo de un modo creciente que
en e sector convencional de telecomunicaciones se transmitan mayores y méas compleos
contenidos, e incluso que se ofrezcan servicios de otro tipo (financieros o de ocio, por
gemplo) a empresas y particulares. De un modo similar, el cambio tecnolégico permite al
sector audiovisua transmitir informacion y ocio de un modo més personalizado, consiguiendo
incluso lainteraccién con el consumidor o cliente.



El andlisis de lafuncion del Estado en € sector de telecomunicaciones que se efectlia
en este articulo debe tener en cuenta la creciente convergencia entre |as telecomunicaciones y
el sector audiovisual que se resume esguematicamente en la Figura 1. En algunas ocasiones,
esta interaccion sera explicita en la discusion. En otras, nos centraremos en la vision mas
convencional del sector, aunque €l andlisis seria en muchos casos extrapolable a sector
definido en un sentido mas amplio.

3. ¢Cuando esta justificada la intervencion del Estado en telecomunicaciones?

L os factores que convencional mente han determinado que el sector de telecomunica-
ciones estuviera intervenido por e Estado son de naturaleza diversa. A continuacion, se
sintetizan en cinco grandes apartados.

Economias de escala

Un primer factor, sin lugar a dudas, lo constituyen las caracteristicas de monopolio
natural del sector. Durante mucho tiempo la tecnologia de telecomunicaciones ha conllevado
unos costes unitarios decrecientes en relacién al tamafio del mercado, de tal modo que, dado
el nivel de demanda, una sola empresa la provee a menor coste. En estas condiciones, es bien
sabido que una asignacién eficiente de los recursos se obtiene mediante la provision del
servicio por parte de una Unica empresa regulada por las autoridades publicas.

Un factor tecnolégico adicional que origina una estructura de mercado no
competitiva es el hecho de que los altos costes fijos son en gran medida irrecuperables. En
estas circunstancias, un mercado con libre entrada y salida de competidores no es un mercado
disciplinado, por la amenaza de entrantes potenciales, y conduce a situaciones de control
monopolistico.

Bienes publicos

El sector se caracteriza también por e uso de algunos «inputs» que constituyen
recursos limitados con caracteristicas de bienes publicos. En concreto, tanto la numeracion
como €l espacio radioeléctrico son recursos escasos Cuyo consumo no es excluyente. Es
decir, € uso de un niUmero o una frecuencia radioel éctrica por un operador no excluye su uso
por otros operadores. Esto comporta que no se pueda generar un mercado para dichos bienes
a menos que exista un entorno regulador que imponga precios y administre recursos para
evitar los problemas de congestion.

Externalidades positivas de la conexion a la red

La naturaleza de algunos de los servicios de telecomunicaciones (aguellos que
permiten la conexion entre usuarios) implica que el beneficio socia de la expansion de lared
con la incorporacion de un usuario adicional exceda a beneficio privado obtenido por €l
nuevo usuario. La expansion de la red no sélo beneficia a nuevo usuario que accede a la
misma, sino también a todos aquellos usuarios ya existentes, que de este modo pueden
establecer una nueva comunicacion. Esta brecha entre beneficio socia y beneficio privado
derivado de un cambio marginal en la densidad de la red, constituye un claro gemplo de
externalidad positivay puede comportar que desde la perspectiva del bienestar social se lleve
a cabo unainversion insuficiente por parte del sector privado.



Posiciones dominantes

Otro motivo clasico de intervencion en e sector por parte del Estado es la existencia de
posiciones de monopolio o, en términos mas generales, de posiciones dominantes. Naturalmente,
estas posiciones son consecuencia de la naturaleza de la tecnologia antes discutida, aungue en
ocasiones |os monopolios se han originado —0 como minimo mantenido— debido a los ingresos
derivados por € sector publico de su explotacion directa del monopolio (o0 de los ingresos
impositivos obtenidos a través del mismo). En cualquier caso, la evolucion histérica del sector
determina que en la actudidad, uno de los motivos principaes para justificar laintervencion del
Estado sea €l control del posible abuso de las posiciones dominantes de que disfrutan gran parte
de los operadores de lared publica.

Servicio publico

Un ultimo e importante argumento utilizado para justificar la intervencion estatal en
el sector es la concepcion del servicio basico de telecomunicaciones como un derecho civico
al cual debe tener acceso todo ciudadano. Este argumento no es, naturalmente, econdmico,
sino puramente politico. En algunas ocasiones adopta Unicamente esta dimension politica:
todo ciudadano tiene derecho ala comunicacién. En otras, €l concepto de servicio publico es
més complejo e incluye no sdlo una dimension politica, sino también un objetivo de
redistribucién de la renta (no solo es un derecho poder comunicarse, sino poder hacerlo a un
precio razonable y no discriminatorio). La cuestion del servicio publico se examinara
posteriormente con cierto detalle.

Determinantes del cambio regulatorio

Los factores que convencionalmente han justificado la regulacién del sector han sido
objeto recientemente de revision y controversia en Europa continental debido a varias tendencias
de las modernas economias industrializadas. € cambio tecnologico, la experiencia adquirida en
la regulacion del sector en entornos liberdizados (fundamentamente en las economias
anglosgjonas) y los procesos de integracidn econdmica, en especia en la economia europea.

Por lo que respecta a los factores tecnoldgicos, los avances que determinan el
cambio de regulacion son diversos. Por un lado, se han registrado reducciones muy
aceleradas y significativas de los costes de transmision de informacion (fibra éptica) y de los
costes de conmutacion (conmutacion digital). Estos cambios tecnoldgicos conllevan por 1o
general reducciones en |os costes variables de transmisién y conmutacion, asi como aumentos
en los costes fijos. Por otro lado, la aparicion de nuevas tecnologias y/o redes que pueden ser
efectivas en la provisiéon de servicios ya existentes, basicos o no (telefonia movil, telefonia
fija por radio, etc.).

Un segundo factor de cambio ha sido laexperiencia regulatoria que se haacumulado en
los paises que mas han avanzado en laliberaizacion del sector. La evolucion de laregulacion en
los mercados de Estados Unidos, Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia, ha mostrado la
importancia creciente del uso de la competencia como elemento regulador en la medida en que
contribuye a revelar los costes verdaderos de las empresas y a proporcionar los incentivos
adecuados para un mayor esfuerzo en mejoras de eficiencia. Otra gran tendencia de la regulacion
en los mercados més liberalizados ha sido la transicion desde mecanismos de regulacién segun la
tasa de rentabilidad, hacia mecanismos que se basan en & control de los precios finales de los
operadores. Este tipo de mecanismos se han revelado como mas adecuados cuando € objetivo
primordial es que los avances tecnol 6gicos que disminuyen costes sean tradladados con prontitud
alos usuarios finales de servicios de telecomunicaciones.



Por ultimo, a nivel europeo, € proceso de formacion de un mercado Unico de
telecomunicaciones ha sido un factor impulsor del cambio regulatorio. La integracion de los
mercados no puede abordarse si no se produce una homogeneizacion de las condiciones de
partida de los mismos. Al iniciarse € proceso de integracion impulsado por la Union
Europea, los mercados nacionales divergian en multiples facetas. Entre las mas importantes
destacan los niveles de dotacion y eficiencia de infraestructuras, €l grado de liberalizacion de
la prestacion de servicios y, por ultimo, las restricciones impuestas a los operadores
principales para ofrecer un servicio universal y financiarlo (por eemplo, mediante la
existencia de subsidios cruzados en |as tarifas del operador de muy diversa magnitud).

Para resumir aquellos aspectos de |as telecomunicaciones en |os que se ha cuestionado
el enfoque regulatorio y lafuncion del Estado con mayor intensidad, es interesante presentar de
un modo estilizado la estructura basica y representativa de muchos segmentos del sector (véase
laFigura 2).

Figura 2. Estructura de los mercados de telecomunicaciones
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La Figura reflga una situacion tipica La empresa establecida es la operadora
dominante que tradicionalmente es propietariade lared y estaintegrada vertical mente ofreciendo
sarvicios de telefonia basica (por gemplo, € servicio de voz), asi como servicios de telefonia
avanzada (los denominados servicios de valor afiadido como, por gemplo, la transmision de
datos por conmutacion de paquetes). Al nivel de los proveedores de servicios, existen nuevos
entrantes para la provision de servicios liberalizados. En muchos paises, estos servicios incluyen
solo los de vaor afadido. Estos nuevos entrantes, sin embargo, a menudo sdlo pueden proveer €
servicio mediante € uso de un «input» esencial, una red de telecomunicaciones, de la que la
empresa establecida es la propietaria. En € caso de latransmision de datos, éstaeslared pablica
de transmision de datos por conmutacion de paquetes. EStos nuevos entrantes, por tanto, se
enfrentan en e mercado final de servicios de vaor afadido con un competidor muy especia: la
empresa establecida, que es a propio tiempo competidor en € mercado fina de servicios y
proveedor de un «input» esencid (1).



La Figura 2 muestra también como la existencia de redes aternativas modifica este
sencillo panorama, permitiendo eludir la red de la empresa establecida tanto para servicios
basicos como para la provision de servicios de valor afadido.

En la propia Figura 2 se pueden ilustrar de un modo sencillo tanto los aspectos de
estructura del sector que pueden precisar una intervencion reguladora, como las cuestiones
de conducta.

En cuanto a estructura, se plantea en primer lugar €l grado de integracién vertical de
la empresa establecida. En un extremo, podemos tener una empresa integrada como
Telefonica, y en € otro la coexistencia de empresas  totalmente distintas —como en el caso de
ATT y las «Baby Bells» en Estados Unidos tras la desmembracion de ATT—. Naturamente,
también son posibles soluciones intermedias separando contablemente las actividades de una
empresa establecida.

Una segunda cuestion de regulacion de estructura es e nimero de competidores
permitidos, tanto en los mercados de servicios como en los de redes, asi como las condiciones
bajo las cuales se permite entrar a nuevos agentes en el mercado (por ggemplo, la politica de
duopolio establecida en e sector de telefonia movil en Espafia).

En cuanto a regulaciones de conducta —que naturalmente no son independientes de la
estructura existente en el sector—, os aspectos que preocupan a regulador son fundamentalmente
dos. € primero, las condiciones de acceso a la red para los proveedores de servicios que
no poseen red propia. Es decir, e denominado coste de interconexion que, cOmo veremos
mas adelante, constituye un factor importante de regulacion incluso s existen muiltiples
infraestructuras. En segundo lugar, las condiciones de provision del servicio telefonico basico. El
precio y lacalidad de este servicio estan regulados debido a la existencia de estructuras de oferta
de caracteristicas monopolisticas y a los objetivos politicos y sociales que puede tener
legidador en relacion al servicio basico entendido como servicio publico.

La estructura de la Figura 2 sintetiza la problemética regulatoria del sector y nos
ofrece un marco claro para discutir a continuacion la funcion de laregulacion y la competencia
como instrumentos de asignacion de recursos en |os mercados de telecomuni caciones.

4. Regulacion y competencia en mercados de telecomunicaciones

Por competencia debe entenderse un contexto de libre entrada y salida en € sector v,
naturalmente, la libre fijacion de los precios y las demas condiciones del servicio por parte de
todos | os participantes. Como es bien sabido, en presencia de rendimientos crecientes, y a menos
que los costes fijos no tengan € carécter de irrecuperables, la libre entrada no conlleva
necesariamente la obtencidn de un régimen competitivo, por lo que la definicidn de competencia
debe comprender también la existencia de una autoridad de defensa de la competencia que
garantice que no se producen abusos de mercado por parte de empresas dominantes.

Como hemos visto anteriormente, la regulacion comprende un amplio abanico de
intervenciones del Estado, afectando tanto ala estructura del sector como ala conducta de los
participantes en el mercado

A grandes rasgos, dos criterios basicos deben guiar la eleccion entre un régimen
de competenciay otro de restricciones regulatorias. Estos criterios se presentan esqueméti ca-
mente en la Figura 3.



Figura 3. Regulacion y competencia en mercados de telecomunicaciones

+

|

N REGULACION
F

O

R
M

A

C

|

0 COMPETENCIA

N

i COSTES FINOS +

En primer lugar, la importancia de los rendimientos crecientes. Si los costes fijos
que originan esos rendimientos son muy significativos, la limitacion del nimero de
competidores tendera a ser un régimen més apropiado. Esto es asi tanto desde una perspectiva
estética (no hay duplicacion de los costes fijos de construir la infraestructura), como
dinamica. Si lasinversiones en 1+D son muy elevadas, se puede argumentar que es necesario
contar con un numero reducido de participantes de mayor tamafio y, por tanto, con una
restriccion a la libre entrada en el sector, para garantizar una tasa de rentabilidad suficiente
para que lainversion se lleve a cabo (2).

El segundo gran criterio que debe considerarse para decidir entre competencia y
regulacion es el nivel de la informacion publica disponible sobre los costes de las empresas
y su potencial de reduccién. Cuanto mayor es esta informacion, mejor seré el funcionamiento
de un régimen en el que la autoridad reguladora debe indicar pautas de comportamiento a las
empresas. Si la informacion es de mala calidad, serd mejor dejar que € mercado actle y
revele, a menos parcialmente, esa informacion.

El contraste entre laimportancia de los rendimientos crecientes y la accesibilidad de la
informacién sobre costes, no es € mismo en los diversos segmentos del sector de
telecomunicaciones. El peso de los costes fijos hatendido a reducirse en servicios, mientras que
puede ser importante en & caso de las infraestructuras. No obstante, precisamente en el caso de
las infraestructuras los problemas de informacién son mas importantes, puesto que son
muUltiples las situaciones de produccién conjunta en las que es muy dificil establecer criterios
objetivos para atribuir l0s costes comunes a varios servicios,

5. Laviabilidad de la competencia en €l sector de telecomunicaciones

Como ya hemos indicado, la simple eliminacion de barreras artificiales a la entrada
no garantiza que €l régimen de algunos mercados de telecomuni caciones sea competitivo. Se
trata de un sector en el que existen numerosos factores que constituyen barreras efectivas ala
entrada de nuevos competidores.



En primer lugar (3), los costes de entrada son a menudo muy altos, conllevando
elevados costes fijos que en gran medida son irrecuperables (por ejemplo, en telefonia movil,
aunque no asi en otros segmentos, como en radio-busqueda).

Un segundo factor que limita la competencia es €l elevado coste de cambio entre
operadores si no existe portabilidad del nimero de teléfono. Estos altos costes de cambio
facilitan la retencién de clientes y dificultan la entrada de nuevos competidores.

Un tercer factor que puede impedir la entrada es la existencia de una estructura de
produccion conjunta y de mercados reservados a monopolio. La estructura de produccion
conjunta dificulta la imputacion de costes y permite a la empresa multiproducto ya
establecida gjustar su politica de precios para impedir la entrada: levar a cabo politicas de
precios depredadoras. La politica de subsidios cruzados entre servicios puede de este modo
constituir una barrera de entrada en algunos segmentos del mercado.

Finalmente, la existencia de productos en régimen de monopolio dificulta la entrada
en productos o servicios con los que existe una amplia complementariedad (por ejemplo,
lineay aparato telefonico).

Lafacilidad con la que se pueden erigir barreras ala entrada en este sector ha abierto
el debate sobre la conveniencia de compensar mediante la politica econémica las ventgjas de
la empresa establecida, de tal modo que se facilite la entrada de nuevos competidores. Estas
politicas se justificarian por la posicién dominante histérica del operador, asi como por la
informacion adicional que proporciona a regulador 1a existencia de nuevos operadores.

Los mecanismos por los que se puede facilitar la entrada a un nuevo competidor son
diversos. El mas adecuado es, en principio, la reduccién de los costes de entrada en e sector
(por gemplo, mediante unas condiciones ventgjosas en € otorgamiento de la concesion). En
ocasiones, el regulador trata de propiciar la competencia otorgando a entrante ventgjas en la
competencia que tiene lugar después de la entrada (por gemplo, imponiendo condiciones
onerosas de interconexion a operador dominante, o bien restringiendo su politica de precios).
Naturalmente, estos métodos de propiciar la competencia originan problemas a crear
distorsiones adicionales en €l sector. Méas adelante discutimos con cierto detalle el problema
de lainterconexion. Por |o que se refiere alas restricciones de algunos precios para la empresa
establecida, € riesgo es que dichas restricciones provoquen la entrada de competidores
ineficientes.

Un método de favorecer la entrada en Espafia en telefonia movil ha sido € de
garantizar al entrante, la compafia Airtel, que durante un cierto periodo seria €l Unico nuevo
competidor en el mercado. Es decir, imponiendo una restriccion a nivel globa de
competencia posterior. Aparte de |os problemas que este mecanismo puede tener en términos
de credibilidad, es obvio que puede generar situaciones indeseables de falta de competencia,
dado que las empresas con concesiones gozan de nuevo de una situacion de privilegio a no
ser posible la entrada en el sector. Hubiera sido mucho mas razonable no establecer un canon
de entrada discriminatorio como el que se exigio en e otorgamiento de la segunda licencia.
El establecimiento de este canon ha sido objeto de discusion entre la autoridad reguladora
espanolay las autoridades de defensa de la competencia comunitarias.



6. El acceso a lainfraestructura: ¢integracion o separacion?

Por |o que respecta a la estructura vertical del sector, las dos alternativas reguladoras
extremas son claras. en un extremo, mantener la empresa establ ecida con caracter integrado y
regular las condiciones de acceso de otras empresas a la red. En e otro, desmembrar al
operador establecido de tal modo que compita en total igualdad de condiciones en relacion a
lared con el resto de proveedores de servicios.

Desde e punto de vista de optimacion, la desintegracion es apropiada cuando
el ahorro de costes derivado de la integracion no es muy significativo. Naturalmente,
en telecomunicaciones las empresas han estado integradas histéricamente por razones
tecnol égicas, pero las economias de produccion conjunta se han alterado profundamente con
la aparicion de nuevas tecnologias que permiten separar claramente la provision del servicio
final de la provision de la infraestructura portadora.

Otro factor que debe tenerse en cuenta a valorar las ventajas de una desmembracion
del operador integrado es la facilidad con la que la entidad reguladora puede evaluar los
verdaderos costes que supone para el operador permitir el acceso de proveedores de servicios
asured. S lainformacion sobre este particular es de dificil obtencion, sera muy dificil
controlar el comportamiento de un operador dominante que es € Unico proveedor de los
servicios de red y, por tanto, tendra més sentido proceder a una desmembracién como
mecanismo que permita la aparicién de un mercado de interconexion.

Los dos criterios fundamentales que deben guiar e grado Optimo de integracion
vertical pueden reflgjarse de un modo grafico como se presenta en la Figura 4.

Figura 4. El acceso a lainfraestructura ¢integracion o separacion?
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Cuaquiera que sea la ordenaciéon del sector escogida, € resultado efectivamente
observado dependera en gran medida del poder que en la practica pueda tener la empresa que
goza por razones histéricas de una posicion dominante. De nuevo, |o que es 6ptimo puede no
ser factible, y la actuacion de las autoridades reguladoras y de defensa de la competencia
puede ser determinante.
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Naturalmente, en la medida en que se desarrollen redes alternativas y un nivel ato de
competencia en infraestructuras, € riesgo de que se manipulen las condiciones de acceso sera
menor y, por tanto, tendra més sentido mantener estructuras integradas s de ello se derivan
ahorros en costes. Sin embargo, aun en ese caso se seguira planteando €l problema de los precios
y las condiciones de interconexion (en este caso, entre redes) que a continuaci on discutimos.

7. El acceso a la infraestructura: principios de interconexion

En términos generales, la necesidad de regular las condiciones de acceso a la
infraestructura por parte de los proveedores de servicios desaparece en cuanto existe una
multiplicidad de proveedores y se genera un mercado de interconexion. Entonces, los precios
y las condiciones de acceso pueden fijarse por un acuerdo entre las partes.

Laregulacién sdlo tiene sentido en la medida en que determinados operadores puedan
disponer del control de cuellos de botellay abusar de su posicion dominante. En dicho caso, se
plantea la cuestion de qué criterios deben guiar la regulacién de la interconexion.

Desde una perspectiva de éptimo social, 1os precios de interconexion deberian permitir
un equilibrio entre € uso eficiente de las infraestructuras ya existentes y la promocion de nuevas
redes cuando las condiciones de coste y de demanda lo justifican. Un precio de interconexion
demasiado elevado conlleva la infrautilizacion de la red y propicia la aparicion de redes
alternativas, que pueden ser privadamente rentables dados los altos precios de interconexion,
pero que no se justificarian desde la perspectiva de la eficiencia global del sistema. Por supuesto,
una tasa de interconexion demasiado baja puede generar precisamente |os problemas opuestos.

El célculo de latasa de interconexién optimano es sencillo, por diversos motivos. La
principal dificultad reside tal vez en la atribucion de los costes comunes que debe soportar €l
conjunto de lared cuando se efectia una nueva conexion alamisma. Uno de |os mecanismos
més populares para proceder a célculo de la tasa o precio de interconexion es el célculo
basado en el coste de oportunidad, o lo que se conoce como la «eficient component price
rule», propuesta por los profesores Baumol y Willig (4). Esta metodologia implica que se
computen como costes de conexion, en primer lugar, los puros costes incremental es derivados
de garantizar €l acceso alared. Ademas de estos costes, la regla propone atribuir unos costes
adicionales cuyo espiritu es similar a del coste de oportunidad. Se trata de |os beneficios que
el operador degja de obtener por €l hecho de no poder utilizar en beneficio propio el acceso a
lared que se ha proporcionado a un competidor en la oferta de servicios finaes.

El establecimiento de |os costes de conexion en base a coste de oportunidad constituye
una solucion que solventa la cuestion de la incentivacion de la entrada Unicamente de
competidores €eficientes. Su aplicacion requiere, no obstante, que la regulacion del sector elimine
previamente la existencia de beneficios extraordinarios derivados de posiciones de control del
mercado.

En efecto, € problema de la interconexion se complica sustancialmente cuando
tenemos en cuenta el alto nivel de regulacion presente en el mercado de tel ecomunicaciones.
Por gemplo, este mercado incluye una amplia gama de productos. La existencia de
desequilibrios tarifarios debidos a la regulacion de tarifas que pretende garantizar el acceso a
servicio telefénico basico, no hace sino agravar € problema de la interconexion. Como es bien
sabido, los subsidios cruzados entre diversos servicios (fundamentalmente entre |lamadas de
corta y larga distancia), propician la entrada en el mercado de larga distancia, aunque ello
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pueda suponer la creacion de infraestructuras que serian inviables bagjo otras configuraciones
de precios.

Por término genera, la existencia de objetivos de redistribucion de renta o de
servicio universal no debiera afectar a la determinacion de las tasas de interconexion. Estas
tasas no se deben usar para contrarrestar €l excesivo incentivo a la entrada creado por los
desequilibrios tarifarios ni para financiar un servicio publico que, en la mayoria de los casos,
esta obligado a dar el operador. Hacerlo asi significaria afrontar los objetivos de servicio
universal mediante un instrumento erréneo, creando distorsiones perjudiciales para una
asignacion eficiente de los recursos en el sector. Como veremos a continuacion, existen
métodos mas eficientes para proveer y financiar un servicio telefénico universal.

8. El servicio universal en telecomunicaciones

Como hemos visto anteriormente, la concepcion del servicio telefénico como un
derecho de comunicacion al que se considera que debe tener acceso cualquier ciudadano, es
uno de los principales determinantes de la intervencion del Estado en el sector de
telecomunicaciones. Esta concepcion del servicio telefonico como servicio publico, sin
embargo, es objeto de una gran controversia cuando se ha de plasmar en unas prestaciones de
servicio telefénico, con un precio y unas condiciones concretas.

En primer lugar, en un sector sujeto a grandes cambios tecnologicos, la definicion
del servicio basico no es obvia. A nivel comunitario, sin embargo, se observa una cierta
convergencia de criterios (5). Se define como el servicio basico o servicio universa la
conexion a servicio de voz (y potencialmente con capacidad para fax y «modem» con
velocidades de transmision estédndares), a un precio accesible y no discriminador entre
consumidores en razén de su localizacion. La definicion incluye también una especificacion
del estandar de calidad, asi como €l acceso a servicios de directorio, asistencia por operadora
y teléfono de emergencia. Aungue en la Unién Europea se tienda a establecer este nivel de
servicio como basico, €l progreso tecnolégico en el sector es constante y muy rapido y se
plantea la cuestion de hasta qué punto € propio servicio basico debe ser megjorado a objeto
de garantizar que todos los ciudadanos tengan acceso en igualdad de condiciones a los
modernos medios de comunicacion que son puestos al alcance del usuario gracias ala mejora
en la capacidad de transmision y tratamiento de la informacion en lared.

Por supuesto, un segundo factor de controversialo introduce la calificacién del precio
del servicio basico como un precio accesible. Este es un término ambiguo desde € punto de
vista econdmico (¢accesible para qué segmento de la poblacion?), que plantea directamente la
cuestion de como medir el coste del servicio universal y como financiarlo (6).

El célculo del coste ddl servicio universal es complegjo. Exige computar los costes e
ingresos asociados a la provision del servicio, comparando de hecho dos situaciones
hipotéticas. La primera, una situacion en la que se ofrece dicho servicio en un marco sin
restricciones tarifarias (y presumiblemente con una estructura de mercado dada, que incorpora
segmentos en régimen de competencia). La segunda, otra situacion alin mas hipotética, en la
gue dicho servicio publico degja de proporcionarse.

Desde la vertiente de los ingresos, la supresion del servicio universal supone una
pérdida de ingresos por llamadas no efectuadas, tanto de salida como de entrada, si bien es
preciso tener en cuenta las denominadas |lamadas de reemplazamiento, dado que més de un
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usuario que se desconecta de la red continla efectuando alguna de las [lamadas a través de
teléfonos publicos.

En la vertiente de los costes, la dificultad de cdlculo es alln més grave. De nuevo nos
enfrentamos con € problema de la atribucion de costes comunes, y distintos métodos de
calculo conllevan resultados dispares. En un extremo encontrariamos el método de distribucion
total de los costes (que utiliza algun criterio para imputar |os costes generales de lared a cada
uno de los accesos), mientras que en € otro tendriamos la metodologia de |os costes evitables,
que tiene en cuenta slo los ahorros en costes que tendrian lugar en caso de desconexion.

Por dltimo, e céculo de los ahorros en costes asociados a la interrupcion del
servicio universal va a depender de factores como el grado de utilizacién de lared, dado que
el coste de oportunidad para la empresa de proveer un determinado acceso dependera de la
existencia o no de capacidad sobrante.

Las estimaciones del coste de proveer € servicio universal ofrecen unos resultados que
sittan e coste en Espafia cas en e 5% dd volumen de facturacion del sector. Esta es una cifra
gue cas dobla las aproximaciones que se han efectuado para mercados telefénicos mas
desarrollados, en los que e porcentge oscilaentre e 2y e 3% (véase Pelkmansy Young, 1995).

Las estimaciones del coste de proveer el servicio universal no son independientes del
método utilizado para proveerlo y financiarlo.

Por 1o que respecta a los métodos de provision, la voluntad politica del mantenimiento
de determinados niveles de servicio universal no significa que € servicio deba necesariamente
ser ofrecido por € operador convencional. Puede proveerse en libre competencia con sistemas
gue incluso pueden abaratar su coste. Por gemplo, la provisén de los denominados bonos
telefonicos, redimibles ante cualquier operador, a los colectivos que podrian desconectarse de la
red ante un aumento de lastarifas de acceso y lastarifas locales. O e uso de tarifas especides de
bajo consumo, para aguellas circunstancias en las que € teléfono cumple una funcion social (uso
en emergencia, etc.). En genera, la concesidon para la provisén del servicio universal en
determinadas zonas geograficas puede ser objeto de subastas en las que proveedores distintos del
establecido pueden competir y presentar aternativas sociamente méas eficientes de prestacion
del servicio.

En cuanto a la financiacion, es bien sabido que los métodos mas eficientes seran en
principio aguellos que no introduzcan distorsiones en e sistema de precios. Es decir, en principio
las tarifas deberian gjustarse alos costes evitando la financiacion del servicio publico mediante e
uso de subsidios cruzados. El argumento es también vdlido en relacion a posible uso de
modificaciones en la tasa de interconexién como un mecanismo por € cua se contribuye a
financiar e coste de las obligaciones. Dicha prima en la interconexion conllevaria un nivel
ineficiente de acceso alared (7).

L os mecanismos de financiacion més adecuados se fundamentan en laimposicidn, con
la que se constituye un fondo de servicio universal. Naturalmente, e debate se centraen la base
impositiva sobre la que debe operar e mecanismo de financiacion. Dado que € objetivo final
tiene un carécter redistributivo, se puede argumentar que la financiacion del fondo deberia
proceder de laimposicién general. Si las tasas 0 impuestos se basan sélo en € sector, se podria
estar dificultando el desarrollo del mismo frente a crecimiento de otras actividades econdémicas
cuando no parece existir externalidad alguna que justifique este tipo de intervencion.
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Cuando €l fondo se constituye a partir de operadores del sector, su distribucion entre
empresas puede constituir un instrumento significativo mediante el cual el operador propicia
o dificultala entrada de nuevos competidores, dado que no existen criterios de eficiencia para
repartir esos costes.

8. Conclusiones

El sector de las telecomunicaciones estd sufriendo una profunda revolucion
tecnoldgica que modifica sus principios econémicos basicos. En € nuevo entorno, cada vez
tienen menos sentido las estructuras de mercado monopolisticas y se abren paso estructuras
competitivas con libre entrada, tanto en la provision de servicios finales como en la de
servicios de infraestructura. En términos generales, la nueva economia del sector se caracteriza
por una erosion de los argumentos a favor del monopolio basados en la duplicacion de costes.

Ello no significa, sin embargo, que la competencia aparezca por si solaen el sector y
gue no sea precisa una intervencion de las autoridades econdmicas. La economia de las
telecomunicaciones exige una intervencion reguladora y una actuacién publica que garantice
un régimen competitivo. La regulacion debe centrarse en la administracion de recursos
limitados (como las frecuencias radioeléctricas o la numeracion) y en el establecimiento de
precios y condiciones de interconexion cuando unos pocos operadores tengan € control
de infraestructuras esenciales para el resto de participantes en el mercado. Es muy probable,
sin embargo, que esta vertiente reguladora desaparezca conforme el desarrollo del sector
genere un mercado competitivo de interconexion.

La historia econdmica de las telecomuni caciones ha originado una estructura sectorial
fuertemente asimétrica, en la que unos pocos operadores ocupan posiciones dominantes. Es
precisa, pues, una intervencion estatal que impida € abuso de estas posiciones de dominio.
Dada la complejidad del cambio tecnolégico en el sector y la intima relacion que tienen estos
posibles abusos con otros aspectos del sector que exigen regulacion (por eemplo, la
interconexién), parece aconsgjable que la intervencién estatal en telecomunicaciones tenga
lugar a través de una autoridad reguladora independiente, dotada de importantes recursos
técnicos y humanos que permitan e uso tanto de herramientas de regulacion directa, como de
los instrumentos tradicionales de defensa de la competencia.

Por Ultimo, la evolucidn tecnoldgica de las telecomunicaciones y los niveles de
cobertura alcanzados en € servicio basico, permiten pensar que la provision del servicio
universal puede basarse crecientemente en e mercado, estableciendo naturalmente los
mecani SMos necesarios para garantizar el cumplimiento de los objetivos sociales, a ser posible
mediante e uso de subsidios directos. Un mayor uso de los instrumentos de mercado en la
provision del servicio universal puede reducir su coste y, de este modo, diviar € lastre que su
financiacion impone para € conjunto del sector. Dicha financiacion deberia, por término
general, fundarse en una base impositiva general, puesto que no existen razones para gravar a
los operadores y usuarios del sector con e objeto de financiar 1o que esencialmente
constituyen transferencias de renta entre agentes economicos.]

(1) Por supuesto, una situacion similar ocurre si se liberalizan las llamadas de larga distancia. El operador
establecido controla en ese caso un «input» esencial, €l denominado bucle de abonado que garantiza €
acceso locd a usuario.
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(2) Esta no es, sin embargo, una prescripcion cominmente aceptada. Es bien sabido que los incentivos a
innovar no necesariamente van asociados al tamafio, puesto que e monopolista, a disponer ya de elevadas
rentas, asocia un menor valor alas que pueden generar una nueva innovacion.

(3) Esta seccion se basaen Armstrong y cols. (1994).
(4) Parauna exposicion detallada, véase Baumol y Sidak (1994).

(5) Véase la comunicacion de la Comision Europea al Consgjo y a Parlamento Europeo (Comision Europea,
1996), 13 de marzo de 1996.

(6) Estaseccién se basa en Pelkmansy Young (1995).

(7) Sin embargo, Baumol y Sidak argumentan que es posible considerar 1os costes del servicio universal como parte
de los costes generaes que se deben tener en cuenta en € célculo del coste de oportunidad. Naturalmente, €llo
tiene sentido S se considera que € servicio universal debe ser financiado por € conjunto de operadores y
usuarios del sector, y no lotiene s € servicio se financia a través de los ingresos generales del Estado.

Referencias

Armstrong, M., S. Cowan y J. Vickers, «Regulatory Reform: Economic Analysis and British
Experience», The MIT Press, Cambridge, 1994.

Baumol, W. y J.G. Sidak, «Toward Competition in Loca Telephon», AEI Studies in
Telecommunications Deregulation, The MIT Press, Cambridge, 1994.

Cave, M., P. Crowther y L. Hancher, «Competition Aspects of Access Pricing», Report to the
European Commission, Luxemburgo, diciembre de 1995.

Hausman, J. A., «Proliferation of Networks in Telecommunications. Technological and
Economic Considerations», MIT, mimeo, 1994.

«Le Service universel des Telecommunications dans la perspective d'un environment
pleinement liberalisé», Communication de la Commission, COM (96) 73-final, 13 de
marzo de 1996.

Pelkmans, J. y D. Young, «European Telecommunications: How to Regulate a Liberalised
Single Market?», CEPS, Working Party Report, No. 13, Bruselas, diciembre de 1995.

Stehman, O. y R. Borthwick, «Infrastructure competition and the European Union’'s
telecommunications policy», en Telecommunications Policy, 1994, 18 (8), pags. 601-615.



15

|ESE
DOCUMENTOS DE INVESTIGACION - RESEARCH PAPERS

No. TITULO AUTOR

D/ 313 Country, industry and firm-specific factors in global competition. Canals J.
April 1996, 30 Pages

D/ 314 Cdadigos internacionales de conducta'y competitividad global. Melé D.
Mayo 1996, 15 Pags.

D/ 315 Divisas. Evolucion y andlisis de tipos de cambio (1980-1995). Fernandez P.
Mayo 1996, 38 P4gs. Arifio M.A.

D/ 316 Laprimaciade lapersonaen el disefio de organizaciones MeléD.
empresariales.
Mayo 1996, 14 Pags.

D/ 317 Popular business media: The missing link in business knowledge Mazza C.
diffusion. An exploratory study.
June 1996, 24 Pages

D/ 318 Proyecto Eurocash 94. Andlisis comparado de la gestion de Santoma J.
tesoreria en las empresas espafiolas y europess.
Julio 1996, 47 Pégs.

D/ 319 Reflexiones en torno alainvestigacion social. Alvarez de Mon S.
Julio 1996, 45 Pags.

D/ 320 Financia intermediaries and capital markets: An international Canals J.
perspective.
July 1996, 45 Pages

D/ 321 Universal Banks: The need for corporate renewal. Canals J.
July 1996, 31 Pages

D/ 322 Las empresas familiares de gran tamafio del sector espafiol de Gallo M.A.
alimentacién y bebidas. Cappuyns K.
Julio 1996, 37 Pags. Vilaseca A.



16

|ESE
DOCUMENTOS DE INVESTIGACION - RESEARCH PAPERS

No. TITULO AUTOR

D/ 323 Lainfraestructura ética del mercado en los paises poscomunistas. Argandofia A.
Un enfoque sistémico desde la experiencia de las economias
occidentales.

Julio 1996, 22 Péags.

D/ 324 Laeconomiay lateoria de la accién humana. Argandofia A.
Julio 1996, 18 Pags.

D/ 324 Economics and the theory of human behaviour. Argandofia A.

BIS July 1996, 18 Pages

D/ 325 Los factores determinantes en la politica de cobertura de las Rahnema A.
empresas europess.
Septiembre 1996, 56 Pags.

D/ 326 The 1996 ICC report on extortion and bribery in business Argandofia A.
transactions.

October 1996, 17 Pages

D/ 327 Mejora ética de directivos y empleados. ¢Qué puede hacer €l MeléD.
gobierno de la empresa?
Octubre 1996, 13 Péags.

D/ 328 Network Analysis and Corporate Alliances. Garcia Pont C.
October 1996, 30 Pages

D/ 329 El comportamiento cooperativo en los acuerdos de colaboracién Arifio A.
inter-empresarial en el sector de servicios financieros espafiol: Una
perspectiva economico-relacional.

Octubre 1996, 35 Péags.

D/330 Estrategia medioambiental: Andlisis de los principales factores y Rodriguez M.A.
fuerzas medioambientales. Ricart J.E.
Noviembre 1996, 39 Pags.

D/331 Aspectos distintivos del «brand equity» en marcas percibidas Garolera J.

como locales y como globales.
Enero 1997, 211 P&gs.



