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PROLOGO

Prologo

E | presente estudio ha sido realizado por la Direccién de Ciencia, Tecnologia e Industria de la OCDE
(DsTI) bajo los auspicios del Comité de Politicas de la Informacién, Informdtica y Comunicacién (Co-
mité ICCP) en respuesta a una solicitud del gobierno de México, a instancias de la Comision Federal de
Telecomunicaciones (Cofetel), y a través de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), por
ser ambas instituciones las encargadas de representar a México en el Comité Iccp.

La revisién de la OCDE de la politica y la regulacién de las telecomunicaciones tomé como base las
respuestas de las autoridades mexicanas a un cuestionario, asi como los resultados de una extensa
serie de entrevistas realizadas a los principales actores del sector de las telecomunicaciones durante
una misién de investigacion efectuada en México. El informe fue objeto de una revision de pares en
el Comité 1ccp el 27 de octubre de 2011, siendo la revisién encabezada por la doctora Médnica Arifio
(Ofcom, Reino Unido) y el sefior Frangois Lions (ARCEP, Francia). Se terminé a principios de noviembre
de 2011 y refleja los avances hasta ese momento.

Dimitri Ypsilanti, jefe de la Division de Politicas de la Informacién, de Comunicacién y Consumo
(Divisién 1ccp) dentro de la DSTI, y Agustin Diaz Pines, economista de la Divisién Iccp, elaboraron
el reporte con ayuda del profesor Patrick Xavier, de la Curtin Business School, y con contribuciones del
profesor Martin Cave, de la London School of Economics, asi como de Tony Shortall, director de Telage.

Este andlisis fue posible gracias al apoyo de la SCT y de la Cofetel. La Secretaria de la OCDE agra-
dece en particular a Dionisio Pérez-Jacome Friscione, secretario de Comunicaciones y Transportes, a
Héctor Olavarria Tapia, subsecretario de Comunicaciones en la SCT, a Mony de Swaan Addati, presi-
dente de la Cofetel, y a sus respectivos equipos, por organizar la misién y las entrevistas y proporcionar
informacién adicional a lo largo del proceso. La OCDE desea, asimismo, expresar su gratitud por el apoyo
del embajador Agustin Garcia Lépez Loaeza y del ministro Sergio Lozoya Granier, de la Delegacion
Permantente de México ante la OCDE, durante todo el proceso.
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Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién
de telecomunicaciones en México - © OCDE 2012

Resumen ejecutivo

Evaluacion general

Introduccién

Los paises miembros de la 0CDE reconocen el creciente papel que ha tenido el sector de las
telecomunicaciones como herramienta para la mejora de la productividad y el crecimiento
econdémico, generando la posibilidad de que los gobiernos mejoren la prestacién de los
servicios publicos. México es el pais con el menor PIB per capita de la OCDE, adolece de una
gran desigualdad en la distribucién del ingreso y tiene una poblacién rural relativamente
numerosa. Por ello, este pais necesita del impulso socioeconémico generado por un mayor
acceso a servicios de comunicaciones eficientes, en particular a la banda ancha de alta
velocidad. La pérdida de bienestar atribuida a la disfuncionalidad del sector mexicano de
las telecomunicaciones se estima en 129 200 millones de délares* (2005-2009), es decir, 1.8%
del piB anual.

En este informe se analizan las politicas y la regulacién de las telecomunicaciones en
México y se formulan algunas recomendaciones, que no son nuevas, sino que reflejan
en gran medida las mejores practicas que ya se aplican en muchos paises de la OcDE y que
han contribuido a desarrollar la competencia en estos paises.

Garantizar pocas barreras de entrada
y mercados de telecomunicaciones impugnables™

® Meéxico debe eliminar las restricciones a la inversién extranjera impuestas a los opera-
dores de telecomunicaciones de red fija. La actual revisién de estas restricciones debe
orientarse a la total eliminacién de los limites o topes existentes a la inversién extranjera.

*Todos los ddlares a que hace referencia el presente estudio son estadounidenses, salvo indicacién en
contrario.

*Mercados impugnables o disputados (“contestable markets”) se refiere a aquellos mercados en los
que es posible la entrada de potenciales competidores porque los costos de entrada y salida son ba-
jos, no existen costos hundidos y porque los potenciales entrantes tienen acceso a una tecnologia
similar (véase W. Baumol, J. Panzar y R. Willing, Constestable Market and the Theory of Industry Structure,
EUA, Harcourt, 1982).
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® FElsistema para otorgar concesiones debe simplificarse convirtiéndose en un régimen
de titulo de concesién tnico, salvo en los casos en que existan restricciones asociadas
a recursos escasos, como el espectro radioeléctrico. Cuando se impongan obligacio-
nes a un operador, éstas deben cumplirse y vigilarse de manera efectiva. La entrada
de revendedores debe ser simplificada y alentada, asi como facilitarse la entrada de
operadores de redes moviles virtuales (MvNO) mediante la imposicién de obligaciones
de roaming nacional.

Garantizar la transparencia, no discriminaciéon
y aplicacién efectiva de la regulacién y de los
procesos asociados a ella

® FElsistema juridico vigente, que permite al poder judicial suspender y anular de mane-
ra sistematica las decisiones de politica y regulacién, estd danando el interés piblico
y por ello necesita ser reformado. Algunas propuestas al respecto consisten en el esta-
blecimiento de tribunales especializados para las audiencias y los juicios relativos al
sector de las telecomunicaciones, en los que los magistrados tengan conocimiento
especifico del sector, o la creacién de una Corte Federal Especializada con jurisdiccién
sobre los recursos y apelaciones relativos al sector. La forma mas rdpida de promover
el cambio en las conductas de los agentes del mercado es asegurarse de que las de-
cisiones de la autoridad reguladora surtan plenos efectos durante todo el proceso
de impugnacioén, hasta que la resolucién judicial sea definitiva.

Asuntos institucionales: funciones de formulacién
de politicas y de regulacién

® Es necesario adoptar medidas que eliminen la denominada “doble ventanilla” y que
separen las responsabilidades relativas a la formulacién de politicas (Secretaria) de las
funciones de regulacién y de supervisiéon de mercados (autoridad reguladora).

® Laautoridadreguladora debe tener mayorindependenciay autonomia en el desempeno
de sus responsabilidades, que consisten en asegurar la competencia en el mercado de
las telecomunicaciones y el logro de los objetivos de las politicas publicas.

® FEl regulador debe tener una mayor independencia presupuestaria, ademads de una
fuente de financiacién claramente identificada y que responda a sus necesidades.

® Se debe facultar a la autoridad reguladora para que imponga multas significativas que
sean lo bastante elevadas (mucho mas altas que las actuales) para que resulten disua-
sorias y garanticen la observancia de la regulacién vigente, asi como el cumplimiento
de sus objetivos. También debe tener suficientes facultades para requerir informacién
a las empresas a fin de cumplir con sus obligaciones, asi como para sancionar a aque-
llas que no respondan a los requerimientos razonables.

® Deben publicarse con regularidad indicadores de calidad de servicio. En el caso de
servicios mayoristas, las empresas con poder de mercado deben poner a disposicién
de los nuevos entrantes acuerdos de nivel de servicio (SLA), con indicadores adecuados
para el acceso a las lineas arrendadas y a otros elementos de red.

® Debe existir més transparencia en los procesos de toma de decisiones de regulacién,
incluida la publicacién de la motivacién de las decisiones, asi como ofrecer a las partes
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afectadas la oportunidad de hacer comentarios, y de que éstos sean tomados en
consideracién. Deben establecerse procedimientos formales de consulta publica y de
transparencia para la Cofetel, sobre la base de reglas internas que esta institucién ha
de seguir con objeto de dar una respuesta mas rapida a las reclamaciones y solicitudes,
asi como en el cumplimiento de sus demaés funciones.

Reformar la regulacién para estimular

la competencia, o eliminarla, salvo cuando
haya pruebas claras de que es la mejor via
para servir al interés publico

La Cofetel deberia estar facultada para regular ex ante las tarifas de interconexién, con
el fin de fomentar la competencia entre operadores, asi como para facilitar el desarrollo
y crecimiento del sector, proporcionando certeza reguladora e igualdad de condiciones
en el mercado moévil.

Debe exigirse al operador incumbente* de red fija, Telmex, que consolide las areas de
marcacién local como lo determine la Cofetel.

La Cofetel debe ser competente para declarar cuellos de botella e infraestructuras esen-
ciales.El acceso a estas ultimas debe llevarse a cabo en condiciones no discriminatorias
que incluyan la desagregacién del bucle local del incumbente, comprendida la co-
ubicacién con precios orientados a los costos.

Cofetel deberia estar facultada para realizar andlisis de mercados, declarar a uno o
varios operadores con poder significativo en el mercado, e imponer las obligaciones
adecuadas sobre esos operadores, incluida la regulacién asimétrica.

Telmex no debe recibir autorizacién para prestar servicios de televisién, a menos que
esté sujeto a una adecuada regulacién asimétrica, que exista evidencia de que cumple
con ésta y de que no recurre a impugnaciones o apelaciones judiciales para demorar o
suspender su cumplimiento.

Los renovados esfuerzos por parte de la Cofetel para avanzar en la transicién a la te-
levision digital terrestre (TDT) son bienvenidos, y deben tener continuidad para que se
garantice un rapido avance y que la transicién se complete en 2016. En este contexto,
se debe continuar con el proceso de asignacién de licencias a nuevos proveedores de
TDT (incluidas una o dos licencias nacionales adicionales).

La Cofetel debe tener autoridad para imponer la separacién funcional y, de ser
necesario, estructural, de cualquier operador que contintie abusando de su poder de
mercado, y ayudar a asegurar la igualdad de acceso y equivalencia de insumos de los
operadores.

La responsabilidad de fijar y administrar el esquema de precios tope utilizado en la
regulacién de los precios de Telmex al usuario final debe correr a cargo de la Cofetel.
Es necesario modificar el esquema de precios tope, de modo que la Cofetel sea la
Unica encargada de determinar el “factor X” de dicho tope. Esto debera fortalecerse
mediante el empleo de “subtopes” o limites secundarios, de tal manera que los precios

*Incumbente (“incumbent”), anglicismo utilizado en la regulacién de monopolios naturales para deno-
minar al primer llegado al mercado en estudio.
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promedio soportados por los consumidores no permanezcan elevados a consecuencia
de la abrupta caida del precio de algunos servicios en los que exista competencia.

® Unicamente deberan registrarse los precios relativos a los servicios de mayoreo, para
los operadores con poder de mercado.

® Deberd liberarse suficiente espectro para satisfacer la creciente demanda de servi-
cios de datos en banda ancha moévil. El disefio de una licitacién de dicho espectro
debe ser cuidadoso para garantizar que no sea una sola empresa la que domine este
mercado. Para facilitar el desarrollo del mercado de banda ancha, el gobierno debe
licitar més “fibra oscura” de la CFE.

® Puesto que el marco legal vigente no ha resultado eficaz, se necesitan reformas lega-
les para promover la comparticién eficiente de infraestructuras y eliminar las barreras
para la obtencién de derechos de paso (o derechos de via).

® FEl gobierno debe especificar las politicas en materia de servicio universal, asi como
formular planes explicitos sobre cémo implementarlas.

® Losconsumidores pueden desempenar un papel importante en el desarrollo de la com-
petencia de mercado si se les dota de la adecuada capacitacién. La Profeco y la Cofetel
deben tener bien delimitadas sus funciones y responsabilidades, y tomar medidas
para facilitar al consumidor el cambio de proveedor de servicios.

Deficiencias y retos

En México, la falta de competencia en telecomunicaciones ha generado mercados inefi-
cientes que imponen costos significativos a la economia mexicana y que inciden de ma-
nera negativa en el bienestar de su poblacién. El sector se caracteriza por altos precios, en-
tre los mas elevados de los paises miembros de la ocDE, y falta de competencia, lo que tiene
como consecuencia una baja tasa de penetracién de los servicios y un pobre desarrollo de
la infraestructura necesaria para prestarlos. Como se subrayd antes, la consiguiente pérdi-
da de beneficios para la economia se estima en 129 200 millones de délares (2005-2009), o
1.8% del P18 al afio. Aunque los mercados de telefonia mévil y fija, de banda ancha y de te-
levisién de paga han crecido, México desmerece cuando se le compara con otros paises de
la ocpE que han desarrollado mercados mas abiertos y competitivos, y que han distribuido
los beneficios resultantes a los consumidores.

El mercado mexicano de telecomunicaciones estd dominado por una sola compaiia
que tiene 80% del mercado de telefonia fija y 70% del de telefonia mévil. La deficiente
competencia ha dado por resultado una escasa penetracién (suscriptores por cada 100 ha-
bitantes) en los mercados de telefonia fija, mévil y de banda ancha, lo que coloca a México
en los lugares 34, 33 y 32, respectivamente, de los 34 paises de la OcDE. En relacién con estos
paises, México ocupa el Gltimo lugar en términos de inversioén per cdpita. Los margenes de
rentabilidad del incumbente casi duplican el promedio de la OCDE.

Tras la consolidacién del mercado de la televisién por cable quedd un reducido nume-
ro de empresas como principales agentes en el mercado nacional. A pesar de su limitada
cobertura geografica, sus ofertas en paquete (doble y triple play) presentan una respuesta
cada vez mas competitiva al incumbente en las zonas urbanas.

A diferencia de la mayoria de los paises de la ocDE, en México las decisiones en fa-
vor de la competencia han surgido con lentitud y, una vez tomadas, han sido frustradas
por la ineficacia de los sistemas de regulacién y legal. Si bien en los Gltimos afnos se han
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adoptado iniciativas mas claras y enérgicas para propiciar un entorno més competitivo,
en todos los segmentos del mercado existe una empresa dominante, que presenta una
participacién de mercado muy superior a sus competidores mas cercanos. El regulador
del sector (la Cofetel) carece de suficientes facultades y autonomia para ejercer en forma
efectiva sus atribuciones y responsabilidades. La falta de una clara divisién entre la for-
mulacién de politicas y las funciones de regulacién, en conjuncién con complicados pro-
cedimientos interinstitucionales, ha multiplicado la interposicién de recursos e impug-
naciones legales y ha creado confusién en el sector, lo que opone barreras a la entrada en
el mercado y obstaculiza la competencia efectiva. Es necesaria una mayor transferencia
de responsabilidades a la Cofetel, asi como mayor rendicién de cuentas y transparencia,
para que sea un regulador eficaz.

Una de las principales barreras para la competencia es que las decisiones regulatorias
no se llevan a cabo o su aplicacién es suspendida por los tribunales, lo cual redunda en un
menor desarrollo efectivo de la regulacién. Los operadores dominantes se han favorecido
del débil marco institucional vigente al abusar del singular sistema de amparo mexicano,
en virtud del cual las decisiones de regulacién que son sometidas a revisién judicial se sus-
penden en favor del recurrente. México es el tinico pais de la ocDE donde ésta es la regla y
no una rara excepcion. Este sistema no sélo alienta la interposicién de recursos, sino que
produce beneficio econdémico al incumbente, de la misma manera que causa danos econé-
micos a los nuevos entrantes. Los procedimientos actuales deben reformarse para permitir
que las decisiones permanezcan en vigor hasta que un tribunal decida en otro sentido.

Se han dado muchos pasos claves para establecer un marco regulador que favorezca
la competencia en el sector mexicano de las telecomunicaciones; sin embargo, es urgente
que haya un mayor desarrollo en dreas como la regulacién ex ante, incluido el acceso, la
regulacién asimétrica o ambos, para explotar las oportunidades de crecimiento de la banda
ancha, en consonancia con las mejores practicas de la ocpE. La regulacién asimétrica es
necesaria para restringir el poder de mercado de los incumbentes. Sin embargo, pese a ha-
berse identificado los incumbentes dominantes, no se ha aplicado la regulacién adecuada.
La regulacién ex ante en los paises de la 0cDE, asimétrica o no, se aplica para superar cuellos
de botella persistentes, en los que la infraestructura de red se duplicaria de manera eco-
némicamente inviable; o en relacién con la comparticién de infraestructura, donde los en-
trantes deben contratar servicios de los operadores ya establecidos. En México hay un gran
numero de dreas donde los nuevos entrantes no tienen infraestructura y la interconexién
es costosa. El bucle local del incumbente en esas areas debe considerarse como un cuello
de botella. La incapacidad de exigir, o al menos de establecer, condiciones razonables para
la comparticién de la infraestructura es posiblemente uno de los principales cuellos de
botella que impiden la competencia.

En el caso de México, los procesos actuales resultan muy inferiores a las mejores prac-
ticas de la OCDE respecto a certeza regulatoria y oportunidad. Por ejemplo, las tarifas de
interconexién en los paises de la ocDE suelen fijarse ex ante, lo que da un mejor resultado
en términos de seguridad juridica y aplicacién efectiva de las decisiones. En 2009, la Cofe-
tel emitié un Plan Técnico integral, considerado como una de las mejores practicas de la
OCDE, que incluia la adopcién de arquitecturas de red abierta, la no discriminacién y la des-
agregacién de elementos de servicio innecesarios, y que garantizaba la capacidad de la red
y fijaba obligaciones tarifarias. Sin embargo, los amparos concedidos a varios operadores
no tomaron en cuenta los argumentos de interés publico propuestos por la Cofetel, lo que
result en la suspensién del Plan.

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE POLITICAS Y REGULACION DE TELECOMUNICACIONES EN MEXICO - © OCDE 2012 15
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Uno de los retos que afrontan los marcos reguladores en la mayoria de los paises de la
OCDE es la convergencia de las telecomunicaciones y los servicios audiovisuales. En México
este reto es alin mayor, pues también puede brindar la oportunidad de atender la falta de
competencia. Es necesario acelerar la implementacién de la televisién digital terrestre vy,
al mismo tiempo, asegurar un resultado equilibrado a las partes afectadas, que evite la
exclusion.

México necesita un plan nacional de banda ancha con visién prospectiva que garanti-
ce un mercado competitivo para el acceso a las redes de nueva generacién. Algunos paises
han adoptado diversas soluciones de separacién (funcional, operativa y vertical) a fin de
evitar el dominio del mercado y asegurar ofertas de servicio competitivas, ya que en la
mayoria de las regiones sélo es rentable la participacién de un operador. El regulador de te-
lecomunicaciones debe estar facultado para imponer, si fuera necesario, dichas soluciones.

Debido a la falta de cobertura geogréfica de las redes fijas en México, las redes inalam-
bricas probablemente resultaran decisivas para obtener los beneficios econémicos asocia-
dos a la banda ancha. Los principales retos por vencer son la provisién de capacidad y el
logro de una estructura del sector mas competitiva y equilibrada. La cobertura incompleta
que presenta la banda ancha fija también implica una situacién incémoda en la que el
espectro simplemente se podria poner a disposicién de los operadores dominantes de te-
lefonia mévil. En consecuencia, las nuevas concesiones de espectro deben disefiarse con el
objetivo de crear una estructura mas competitiva en el mercado de telefonia mévil.

La reciente licitacién de fibra oscura perteneciente a la Comisién Federal de Electrici-
dad fue un paso importante hacia la creacién de una mayor competencia en el mercado de
backhaul. Deberia ponerse mas fibra a disposicién del mercado.

Los operadores entrantes en el mercado mexicano enfrentan importantes barreras
para la comparticién de infraestructura, entre las que se cuentan largos tramites para la
obtencién de permisos, la necesidad de solicitar derechos de paso y el hecho de que no sea
exigible a los operadores que compartan su propia infraestructura pasiva, como conductos
y estaciones base de telefonia celular, lo que hace del despligue de las redes un gran obs-
taculo para la competencia.

México es uno de los tres Gnicos paises de la OCDE que restringen la propiedad extran-
jera. Estas restricciones van en detrimento de la creacién de competencia efectiva, conduce
a un menor rendimiento de la inversién local, reducen la eficacia de la competencia y fre-
nan la difusién de nuevas tecnologias.

El desempeno insatisfactorio del mercado de telecomunicaciones en México se debe
en parte al uso incesante de amparos, sobre todo por parte del incumbente de telefonia fija
y movil, al cual no puede hacer frente un sistema legal disfuncional, y que ha remplazado
en gran medida el derecho y la responsabilidad del gobierno de implementar las politi-
cas y la regulaciéon econdmicas. Aunque se han hecho encomiables esfuerzos tendentes
a reformar los marcos de politicas y regulacién, la capacidad de aplicacién efectiva de las
recomendaciones ha sido frustrada por los procedimientos judiciales.
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ORGANIZACION PARA LA,COOPERACION
Y EL DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE)

La OCDE constituye un foro Unico en su género, donde los gobiernos trabajan conjunta-
mente para afrontar los retos econdémicos, sociales y medioambientales que plantea la
globalizacién. La OCDE estd a la vanguardia de los esfuerzos emprendidos para ayudar a los
gobiernos a entender y responder a los cambios y preocupaciones del mundo actual, como
el gobierno corporativo, la economia de la informacién y los retos que genera el envejeci-
miento de la poblacién. La Organizacién ofrece a los gobiernos un marco en el que pueden
comparar sus experiencias politicas, buscar respuestas a problemas comunes, identificar
buenas practicas y trabajar en la coordinacién de politicas nacionales e internacionales.

Los paises miembros de la oCDE son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Chile, Corea, Dinamarca, Eslovenia, Espana, Estados Unidos de América, Estonia, Finlandia,
Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japén, Luxemburgo, México, Norue-
ga, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Republica
Eslovaca, Suecia, Suiza y Turquia. La Comisién Europea participa en el trabajo de la OCDE.

Las publicaciones de la OCDE aseguran una amplia difusion de los trabajos de la Orga-
nizacién. Estos incluyen los resultados de la compilacién de estadisticas, los trabajos de
investigacién sobre temas econdmicos, sociales y medioambientales, asi como las conven-
ciones, directrices y los modelos desarrollados por los paises miembros.
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