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Resumen

Las empresas de telecomunicaciones han aumentado la cobertura de los servicios, asi como su
eficiencia interna, desde su privatizacidn. Las tarifas de larga distancia cayeron fuertemente luego de
la desregulacién del sector. Algo similar ocurrié con telefonia mévil luego que el ndmero de opera-
dores aumentara de 2 a 4. Sin embargo, la regulaciéon insuficiente de los cargos de acceso a la red de
telefonia fija, unido a la fuerte concentracién en este servicio, puso en jaque a los nuevos operadores
que ingresaron al sector. Cambios de regulaciones, especialmente a partir de 1994, han mejorado las
condiciones para que ingresen nuevos operadores. Persisten, sin embargo, las dificultades en la defi-
nicién de los cargos de acceso. Por altimo, las ganancias de eficiencia demoraron en ser transferidas
a los consumidores en los servicios donde la competencia era insuficiente, generando ciclos elevadas

rentabilidades a los proveedores de dichos servicios.
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1. Introduccién

Este trabajo evaltia la regulacion de las empresas de telecomunicaciones privatizadas durante la década
de 1990, a través del analisis de la evolucion de un conjunto de variables indicativas del desempeno de la
industria. Asimismo, analiza los problemas de regulacion que aparecen como potenciales problemas para
el futuro. Al comparar la trayectoria de servicios regulados y servicios competitivos, se pueden realizar
inferencias sobre la eficacia del sistema regulador chileno y lo que se puede esperar en el futuro.

A grandes rasgos, la evaluacion del proceso privatizador-regulador es positiva. Las empresas priva-
tizadas aumentaron significativamente las inversiones expandiendo y diversificando los servicios, y solo
en los tltimos afios se nota una disminucién en el ritmo de crecimiento lo cual es explicado tanto por la
caida en el crecimiento econoomico del pais, como por los efectos de la disminucion mundial de la inver-
s16n en el sector luego de anos de sobreinversion. Entre 1987 y 2001 la densidad telefonica aument6 de
4.7 lineas por cada 100 habitantes a 23,1 lineas, reduciendo la lista de espera por lineas telefonicas de
232 mil a 32 mil potenciales usuarios.! El tiempo para instalar un teléfono se redujo de 416 en 1993
dias a menos de 6 dias en el 2001. Por su parte, la red local que ya en los 80 habia comenzado a digi-
talizarse, estaba totalmente digitalizada en 1993. El trafico internacional de salida, que en 1987 era de
21 millones de minutos, alcanz6 a 254 millones de minutos en el 2001, mientras que la telefonia moévil,
que en 1989 tenia 5 mil suscriptores, habia crecido a 5,3 millones en el 2001. También existe eviden-
cia que las empresas incrementaron sustancialmente su eficiencia. Por ejemplo, en la mayor empresa de
telecomunicaciones el nimero de lineas por trabajador subid desde 74 en 1987 a 845 en 2001.

La rapida expansion de las empresas privatizadas se explica porque se relaja la restriccion financiera
que enfrentan las empresas publicas, por una economia que crecié un 7.8 % promedio anual entre 1987
y 1997 y, principalmente, por la existencia de un marco regulador que da garantias a los inversionistas
de que sus inversiones no serian expropiadas por la via administrativa (Levy y Spiller, 1994). En Chile
las leyes regulatorias son detallados e incluyen mecanismos explicitos de resolucidon de conflictos entre
reguladores y regulados. Asimismo, a partir de la constitucién del ano 1980, el sistema legal chileno res-
tringe las decisiones administrativas arbitrarias, y cualquiera que sienta haber sido objeto de una decision
de este tipo puede exigir su revision judicial. La independencia del sistema judicial en este ambito es una
garantia para los inversionistas, y en muchos casos han fallado contra la autoridad, aunque a menudo, su
falta de conocimiento en materias técnicas es un problema.

Aquellos servicios donde los cambios regulatorios introdujeron competencia experimentaron una
fuerte caida en sus tarifas. Los precios de las llamadas de larga distancia disminuyeron cerca de 80 % tras
desregularse el servicio en 1994. La introduccién de la telefonia mévil PCS en 1998, que aument6 el

ntmero de operadores de 2 a 4, unido a la introduccién del sistema “calling party pays” redujo las tarifas

'En los 80 la lista de espera representaba sélo una fraccién de la demanda total, ya que la demora media para obtener linea
era de anos, lo que desalentaba la inscripcion de muchos interesados.



de dicho servicio en aproximadamente un 50 %. La tarifa de telefonia fija —un servicio que hasta hace
poco enfrentaba poca competencia— se mantuve relativamente estable durante los 90, salvo en la Gltima
fijacion tarifaria donde se producen bajas sustanciales, especialmente en los cargos de acceso, que cayeron
bruscamente. La constancia en las tarifas por mas de una década, junto al hecho que la rentabilidad del
monopolio de telefonia local crecid desde 14,5 % a 19,1 % entre 1987 y 1997, es una indicacién que
las ganancias de eficiencia producto del marco regulatorio y la privatizaciéon no fueron traspasadas a los
usuarios hasta la Gltima fijacion tarifaria, a partir de la cual la empresa tiene sus primeras pérdidas. Por
su parte, el monopolio de larga distancia ve caer su rentabilidad abruptamente luego de la entrada de
nuevos operadores en 1994.

La dificultad en traspasar a los usuarios las ganancias de eficiencia de las empresas que proveen ser-
vicio regulados se puede explicar por el marco regulador, el accionar de los reguladores, presiones de
las empresas reguladas y las dificultades propias de la regulacion por incentivos. En todo caso, estos re-
sultados no difieren de los que se encuentran en otros paises que usan mecanismos de regulacion por
incentivos, aunque en la mayoria de los paises se utiliza el sistema de price caps (o precio techo) en vez
del enfoque de empresa modelo usado en Chile. Kridel, Sappington y Weisman (1996) revisan estudios
empiricos sobre el funcionamiento de la regulacién por incentivos en los servicios de telecomunicacio-
nes en los EE.UU., y concluyen que "los estudios entregan evidencia de que la productividad, inversion
en infraestructura, la rentabilidad, la densidad telefonica, y la oferta de nuevos servicios han aumenta-
do con la regulacidn por incentivos. Las tarifas han generalmente permanecido estables o disminuido
levemente y calidad del servicio no ha sido afectada negativamente”

Para el gobierno militar la disciplina introducida por la competencia era un elemento central de
la politica econémica, prueba de ello es que una de las primeras leyes econoémicas que promulgd fue
la que modernizé la normativa e institucionalidad antimonopolios (DL 211 de 1973). Asimismo, varias
disposiciones del sistema regulador muestran una confianza, acaso excesiva, de los legisladores de la época
en el desarrollo natural de la competencia en los servicios pablicos. Las concesiones no son exclusivas,
ni aun en el caso de servicios con tarifa regulada. Esta confianza excesiva en la competencia explica que
la ley que norma el proceso tarifario en telefonia local y larga distancia s6lo se promulgd en 1987, 5 anos
después que se introdujo la nueva legislacion del sector.

La ventaja de una ley abierta a la posibilidad de competencia (aunque inicialmente tedrica), es que
el operador dominante nunca pudo alegar un derecho adquirido para oponerse a la entrada de com-
petidores, lo que si ha pasado en otros paises. Asimismo, la existencia de dos companias separadas para
telefonia local y larga distancia facilito el rebalanceo de tarifas, ya que no existian los subsidios de larga
distancia telefonia local de otros paises. La opcion por la competencia que permeaba la legislacion desde sus
inicios fue también importante a medida que nuevas tecnologias ampliaron el ambito de posibilidades
de competencia. El regulador estuvo siempre atento a promover la competencia a medida que nuevas

tecnologias lo permitian. Sin embargo, debido a lo detallado de 1a legislaciéon, a menudo se topd con



restricciones para abrir mercados a la competencia, ya que ciertos detalles legales eran compatibles con
las nuevas posibilidades que ofrecia la tecnologia.

A pesar de la clara preferencia de las autoridades de la época por la competencia, la ley de 1982 no
cautel6 adecuadamente las condiciones para que los nuevos operadores entraran en igualdad de condi-
ciones con las empresas establecidas en aquellos segmentos donde la competencia era posible. El grado
de concentracién horizontal en telefonia fija al momento de su privatizacion era alto y carente de justifi-
cacién en términos de economias de escala: Telefénica-CTC tenia cerca de un 95 % de los suscriptores.?
A lo anterior se une el hecho que los cargos de acceso a la red local no fueran regulados. Si bien la le-
gislacion chilena establecia el acceso en condiciones no discriminatorias a las instalaciones esenciales, la
regulacion de las condiciones técnicas y econdémicas de interconexioén eran insuficientes. En efecto, la
ley especificaba el libre acceso a la red local de telefonia, pero las tarifas quedaron libradas a la negocia-
ci6n de las partes.? Solo en 1994 se modifico la ley de telecomunicaciones para establecer la regulacién
tarifaria del cargo de acceso a la red de telefonia local.

Una caracteristica comun, pero no exclusiva, de las industrias de servicios pablicos es la coexistencia
de segmentos donde la competencia es posible con otros que son monopolios naturales. Esto tiene dos
consecuencias importantes. Primero, provoca dificultades regulatorias, pues se deben separar aquellos
costos generados por las actividades reguladas de aquellos que corresponden a los sectores no regulados
y es relativamente sencillo para la empresa trasladar costos de un sector al otro.* Segundo, para poder
ofrecer sus servicios, las firmas que participan en los segmentos competitivos normalmente requieren
tener acceso a los segmentos monopolicos, denominados instalaciones esenciales. Una caso particular
ocurre en aquellos servicios que exhiben externalidades de red.> Un nuevo operador de telefonia local,
larga distancia u otros servicios de valor agregado requiere interconectar su red a la red existente. Si los
servicios que proveen las instalaciones esenciales no estan regulados los duenios de éstas pueden abusar
de su poder monopolico. Mas aun, si la instalacion esencial esta verticalmente integrada a los segmentos
no regulados, puede tener incentivos para dar mala calidad de servicio (sabotear) a sus competidores.

La entrada de nuevos competidores, junto con la falta de regulacion de algunos servicios provis-
tos por instalaciones esenciales, dio origen a numerosos conflictos entre empresas, especialmente entre
aquellas que detentaban poder de mercado en algiin segmento de la industria y sus competidores en

otros segmentos de la industria. Las nuevas empresas reclamaron tanto por acciones predatorias de las

2En esa época las centrales de conmutacién eran mucho mas caras.

3Ello se explica, fundamentalmente, por el deseo de las autoridades de la época de minimizar el papel del estado y el
exceso de confianza en el desarrollo de los mercados desregulados producto de la falta de experiencia en un pais pionero en la
desregulacion de servicios ptblicos. Se estimaba que la negociacién entre dos empresas, la facilidad esencial y el operador que
requeria de su servicio, se realizaria en igualdad de condiciones.

*Ademis se hace dificil transparentar el proceso regulatorio, pues las empresa alegan que esto puede darle ventaja a sus
competidores en aquellos sectores no regulados.

5Existe una externalidad de red cuando al conectarse un usuario adicional el servicio adquiere mis valor para los otros
clientes.



empresas establecidas como por discriminaciones en el acceso a facilidades esenciales en los segmentos
competitivos. Algunos de estos conflictos se resolvieron en los organismos antimonopolios y otros en los
tribunales de justicia, pero la lenta resolucidn de estos conflictos retraso el ingreso de nuevos operadores
de telecomunicaciones.

En resumen, la privatizacion de las empresas de telecomunicaciones permitioé que éstas aumentaran
su eficiencia, invirtieran e introdujeran nuevas tecnologias a una tasa mucho mayor que las empresas
estatales. Sin embargo, las dificultades propias de la regulacién, demoraron el traspaso de los beneficios
de las ganancias de eficiencia a los consumidores en los servicios donde existe un operador dominante.
En otros sectores, las mayores posibilidades de competencia permitieron un traspaso mas rapido de los
beneficios a los consumidores. Asimismo, una mejor regulacién de los servicios provistos por instalacio-
nes esenciales debiera permitir un mayor grado de competencia en servicios que antes se consideraban
monopolios naturales.

El resto de este trabajo esta organizado de la siguiente manera. La seccion 2 analiza la regulacion de
las telecomunicaciones. La siguiente seccion analiza el desarrollo de la industria. La seccion 4 evalaa el

desempeno de los sectores privatizados. Finalmente, la Gltima seccion presenta algunas conclusiones.

2. LaRegulacion de las Telecomunicaciones

2.1. El marco regulador

Desde 1977 la Subsecretaria de Telecomunicaciones (Subtel) del Ministerio de Transporte y Teleco-
municaciones es el ente regulador del sector. Las facultades de SUBTEL son amplias y abarcan campos
diferentes, incluyendo el disefio de la politica sectorial y la regulacién del sector. Entre sus tareas es-
pecificas se cuentan administrar y controlar el uso del espectro radioeléctrico, informar y pronunciarse
acerca de las solicitudes de concesion y conducir los procedimientos de fijacion tarifaria. La legislacion
que norma las telecomunicaciones data de 1982. Establece criterios objetivos y no discriminatorios para
el otorgamiento de concesiones, y s6lo por razones técnicas, como ocurre en telefonia moévil, puede li-
mitarse el nimero de operadores. Los concesionarios estan obligados a dar servicio al interior del area de
concesion en un plazo definido. La ley define normas de continuidad y calidad de servicio. Asimismo,
instaura la libertad de precios, salvo en aquellos servicios publicos de telefonia local fija y larga distancia
que la Comision Resolutiva califica que se prestan en condiciones de insuficiente competencia.

Los sistemas de tarificacion, los cuales estan determinados por ley, se basan en el costo incremental
de desarrollo de una empresa eficiente, y las tarifas se fijan de modo que el valor neto presente de los
planes de expansion sea cero. La tasa de descuento usada debe reflejar el nivel de riesgo del sector y se
calcula usando el enfoque de Capital Asset Pricing Model. Sila empresa no tiene planes de expansion sea
usan costos marginales de largo plazo de la hipotética empresa eficiente. Si existen economias de escala,

los precios se expanden de modo que la empresa eficiente se autofinancie. Se supone que la empresa so6lo



presta el servicio sujeto a fijacion tarifaria. El servicio de telefonia local es medido, y el cargo variable
depende del horario en que se realiza la llamada. Las tarifas se fijjan cada cinco afos, y entre sucesivas
fijaciones las tarifas estan indexadas a los precios de los principales insumos usados para dar el servicio.

Los estudios para fijar las tarifas de los servicios regulados son realizados por las propias empresas
telefonicas, usando como referencia las bases técnico-econémicas elaboradas por Subtel. Una vez que
los estudios son entregados por las empresas, Subtel dispone de 120 dias para realizar sus objeciones y
contraproposiciones. Las diferencias que surjan entre las empresas y Subtel, tanto respecto de las bases
como de las objeciones, son sometidas al arbitraje de una comisién pericial. Aunque la decision final
recae en los reguladores, éstos tienden a seguir las recomendaciones de los expertos porque en caso
contrario las compafifas pueden recurrir a los tribunales.®

La Ley de 1982 establecié que un operador de telefonia local debia interconectarse a otro operador
que lo solicitara en un punto de su red determinado por la autoridad, pero dejé a la negociacion entre las
partes la fijacion del cargo de acceso. La negociacion de los cargos de acceso dio origen a largos litigios
legales que dificultaron la expansion de las empresas nuevas. La ley promulgada en 1994 resolvi6 la difi-
cultad al establecer la regulacion de todos los cargos y tarifas provistos por empresas de servicio publico a
través de interconexiones, los cuales debian corresponder a los costos de dar el servicio. Asimismo, que-
daron sujetos a regulacion todos los servicios que las empresas de telefonia fija prestan a los portadores
de larga distancia.

Hasta 1993 existi6 un monopolio legal en telefonia de larga distancia porque Subtel no conce-
di6 nuevas concesiones en ese servicio.” En 1989 varias empresas solicitaron a Subtel licencias para
operar en larga distancia, pero . Subtel decidi6 consultar a los organos antimonopolios si era apropiado
Sin embargo, la decision final fue demorada por diversos recursos legales interpuestos -principalmente—
por Entel. Finalmente en 1993 la Comision Resolutiva autorizé definitivamente la participacion de las
empresas de telefonia local en larga distancia, y solicit6 al gobierno poner en marcha un sistema multi-
portador en un plazo de 18 meses. La Ley de 1994 que establecio el sistema impuso algunas restricciones
a los concesionarios de telefonia local que deseen operar en larga distancia, las que se discuten mas ade-
lante.

En 1988 el gobierno establecid las normas para la operacién de la telefonia moévil, aunque una com-
pania tenia concesion desde 1981. La regulacion definié tres zonas de concesion para telefonia celu-
lar, con dos licencias en cada una, las que fueron entregadas a los primeros solicitantes. En noviembre

de 1996 Subtel licitod tres licencias nacionales de PCS usando como variable de licitacion la cobertura

%Un miembro de la comisién es designado por cada parte, y el tercero es de comtn acuerdo entre las partes. La ley no
especifica como elegir el tercer perito cuando no hay acuerdo entre las partes, hecho que fue usado por las empresas para
demorar el proceso tarifario. Por ello en Julio de 1998 Subtel establecié un método para seleccionar el perito de comin
acuerdo. Subtel y la empresa presentan cuatro nombres, si no se producen coincidencias, el perito se sortea entre los cuatro
nombres que quedan una vez que cada parte descarta dos nombres propuestos por la otra parte.

7En 1992 Subtel también concedié una autorizacién para que Chilesat operara servicios de larga distancia. Sin embargo,
era la empresa de telefonia local y no el cliente quien elegia el proveedor del servicio de larga distancia.



geografica ofrecida. Las tarifas de telefonia moévil son determinadas libremente por los operadores, y los
suscriptores debian pagar tanto por las llamadas de entrada como de salida. Desde Febrero de 1999 rige
el sistema “el que llama paga” por el cual los usuarios de telefonia fija que llamen a un teléfono mévil
cancelan, ademas del valor del tramo local, un cargo de acceso a telefonia mévil determinado por Subtel,
mientras que los usuarios de telefonia mévil s6lo cancelan las llamadas de salid a.®

En abril de 1998 la Comision Resolutiva defini6é (Resolucion 515), en el marco del proceso de
fyjacion tarifaria que se realiza cada 5 anos, el concepto de tramo local que deben pagar los suscriptores
de telefonia fija en comunicaciones dirigidas a destinatarios localizados en las redes de otras companias
locales de la misma zona primaria, a una compania de larga distancia, o de una compaiia de telefonia
movil. Asimismo, sometié a regulacion los servicios de conmutacion o transmision telefonica de larga
distancia nacional suministrados por Entel, CTC Mundo y Telex Chile, tinicas empresas con redes
de fibra optica de cobertura nacional. También recomend6 a las autoridades de gobierno la maxima

desagregacion técnicamente factible de los servicios sujetos a fijacion tarifaria.

2.2. Problemas de regulacion en un mercado potencialmente competitivo

Existen importantes aspectos no resueltos, o al menos controvertidos, en el sistema regulatorio chi-
leno. Un aspecto controvertido es la demanda que se debe considerar para empresas en mercados en
competencia como el de la telefonia mévil.? En principio, para cada empresa en el mercado se debe
estimar su demanda potencial durante un periodo de cuatro afios, y en base a esta demanda se deben
calcular los costos y los ingresos para determinar las tarifas reguladas. Esto ya es relativamente dificil en
mercados en que no hay competencia: en el caso de un mercado en competencia esto es atin mas dificil.
El esquema de tarificacion también es discutible. El sistema actual de tarificaciéon por minuto que se
refleja en el servicio local medido (SLM) es apropiado cuando la capacidad del sistema es limitada, pero
aparentemente, los avances tecnoldgicos que han aumentado la capacidad de la red (al menos para el uso
en telefonia fija) permitiria la introduccion de tarifas planas, que serian mas eficientes. Este tipo de tarifas
tiene efectos distributivos regresivos, sin embargo, por lo que habria que introducir maneras de mitigar
el problema.

Otro aspecto que merece mayor estudio es el de las economias de ambito. Una de las dificultades
importantes que enfrenta el regulador es que las empresas reguladas en general utilizan las instalaciones y
el personal para proveer servicios regulados y no regulados. En un mundo ideal, en que el regulador no
utiliza informacion de la empresa real, esto no seria un problema. La realidad es distinta, en la practica

el modelo de empresa eficiente que usado para tarificar no esta totalmente divorciada de la empresa real.

8En este tltimo caso, la compaiifa de telefonfa mévil paga a la de telefonia local el cargo de acceso local.

9La competencia en telefonia mévil puede persistir debido a las limitaciones de capacidad de las frecuencias asignadas a cada
compania que hacen que los costos marginales de las empresas sean relativamente constantes a medida que aumenta la cantidad
de clientes.



La propia empresa regulada disena la empresa modelo, y lo hace sobre la empresa existente. Mas atn,
la empresa descalifica las objeciones de los reguladores como “pura teoria alejada de la ralidad”. Es por
esto que para una empresa regulada es atractivo traspasar costos desde las actividades no reguladas a las
reguladas, para asi competir mejor en el sector en competencia y presionar al regulador con sus bajas
utilidades en el sector regulado.

Se ha tratado de reducir este problema obligando a las empresas a establecer sociedades anénimas
independientes para prestar servicios en los mercados competitivos, pero esta medida no asegura que
no existan subsidios a las filiales que operan en el sector con competencia. Un ejemplo que podria in-
terpretarse de esta manera son las importantes utilidades que ha obtenido CTC-Mundo en los tltimos
anos, a pesar de operar en un sector extremadamente competitivo, la larga distancia, y no ser el operador
principal. Las otras empresas del sector (incluso el mayor operador, Entel) tienen bajas utilidades en este
segmento del mercado. En un plano mas fundamental, aunque el regulador tuviera perfecta informacion
y pudiera fiscalizar exhaustivamente las transacciones entre empresas matrices y sus filiales, en aquellos
casos en que existen economias de ambito no existen principios en la regulacion chilena sobre como
distribuir los costos comunes.

Las principales disputas, sin embargo, se relacionan con los cargos de acceso. Estos cargos no sélo
afectan la rentabilidad de la empresa, sino que también la de sus competidores. El principal aspecto de
discordia es si los cargos de acceso, en principio, deben ser iguales para todas las empresas que prestan
un mismo servicio o, por el contrario, deben reflejar el tamano de cada empresa. Ilustramos el altimo
punto con lo ocurrido en telefonia fija. La legislacion indica que el cargo de acceso debe corresponder
a los de una empresa eficiente. En telefonia fija, los competidores de Teleféonica-CTC son de menor
tamano, por lo que si se consideran costos de acceso para esas empresas éstos debieran ser mayores que
los de Telefonica-CTC.'" Por ello Subtel fij6é cargos de acceso diferenciados por empresas. Ademds,
al determinar el cargo de acceso de la empresa dominante en telefonia fija solo se considero el costo
marginal, a diferencia de su competencia, que tiene cargos de acceso considerando el costo total de largo
plazo (CTLP), lo cual introduce una asimetria que no es facilmente explicable.

El problema de poner cargos de acceso diferenciados es que los suscriptores de Telefonica-CTC
pagarian mas por llamar a suscriptores de las otras empresas, lo que haria mas atrayente ser cliente de
las empresas pequenias. Otros argumentan que no existiria este efecto porque a las personas no solo
desean hacer sino también recibir llamados, y el mayor cargo de acceso desalentaria las llamadas a los
suscriptores de empresas pequenas. Sin embargo, si se produce segmentacion del mercado, es probable
que los usuarios mas activos de llamadas salientes sean mas atractivos para las empresas de telefonia local

que aquellos clientes que le dan mas importancia a recibir llamadas. En todo caso, hasta ahora Telefonica-

19En realidad el problema no es de economias de escala sino de densidad: al tener una menor densidad de clientes, las lineas
entre las centrales y los clientes on mas largas y por lo tanto de mayor costo. Pero cuando se trata de companias que entran en
una zona ya ocupada por la empresa dominante, una menor densidad y un menor tamano ocurren al mismo tiempo.



CTC ha absorbido el costo diferencial de las llamadas de teléfono fijo a fijo de otras compa 1as.

Desde el punto de vista del bienestar social, si partimos de la base que la telefonia fija es un mo-
nopolio natural, seria 6ptimo tener una sola red bien regulada. El problema es que este monopolio es
una instalacion esencial. Otros segmentos de la industria que son competitivos (larga distancia, telefonia
movil, internet, acaso el servicio de conmutacion, etc.) requieren de la red fija para llegar a sus clientes.
Si existe la posibilidad que Telefonica-CTC discrimine no-tarifariamente a sus rivales en los segmentos
competitivos de la industria, y esto es dificil de controlar, podria convenir incurrir en el costo de tener
mas de una red fija con el fin de preservar la competencia en los otros servicios. Cuando el regulador elige
la solucion monopolica por razones de eficiencia, el problema esta en que la regulaciéon de monopolios

es a su vez ineficiente. Existen varios motivos para la ineficiencia regulatoria:

» Informacién asimétrica.

» Captura del regulador.

= Presiones politicas.

» Costo directo de la regulacion.

» Costo indirecto de la regulacion sobre la empresa.

La ventaja para el regulador de tener competencia es que su labor se reduce a mantener las condicio-
nes de competencia y los estindares técnicos, sin tener que regular precios.!! Esto ha resultado bastante
exitoso en telefonia celular, donde cuatro companias compiten fuertemente, aunque no es evidente que
esta situacion sea permanente en el tiempo, pues algunas de estas empresas han tenido pérdidas en for-
ma casi permanente. Desarrollar competencia en telefonia fija tiene un costo: tener redes duplicadas.
Por ello, La decision del regulador no es evidente sino que depende de una comparacion cuidadosa de la
magnitud de ambos costos. En la figura 1, se muestran dos curvas de costos como funcion de la densidad.
En la curva superior (por ejemplo, la red de agua potable), costos de menores densidades suficientemente
grandes hacen preferible tener un monopolio regulado: el costo del entrante (D,) es varias veces supe-
rior al de un monopolio sobre le mercado total (D — t), y ademas la entrada le sube sustancialmente los
costos al monopolio establecido (ahora en Dy,). Sin embargo, en la curva mas abajo, que también tiene
economias de densidad, la ineficiencia introducida por la competencia es bastante menor, y es posible
que sea compensada por la ineficiencia regulatoria, por lo que la opcién que maximiza el bienestar social
podria ser permitir la entrada subsidiada de competencia.'?

Otro impedimento a la competencia es la existencia de costos hundidos. Dado que la cobertura de la

red del antiguo monopolio es muy extensa, y a que los costos de la planta externa, estan hundidos, esta

ML os cargos de acceso son un caso aparte.
12E] subsidio puede ser un cargo de acceso asimetrico, por ejemplo.



empresa puede rebajar sus precios hasta el costo marginal de corfo plazo para prevenir la entrada de compe-
tencia, lo cual puede ser una barrera efectiva a la competencia a menos que haya una buena fiscalizacion
de estas conductas predatorias. '

Sin embargo, no es evidente que se requieran de cargos de acceso asimétricos para permitir la entrada
de nuevos operadores de telefonia fija. En primer lugar en telefonia fija existen economias de densidad.
Los nuevos entrantes normalmente se centran en aquellas areas donde existe mayor densidad, por lo que
sus costos no son necesariamente mas altos que los de la empresa establecida.'* Los nuevos operadores
también pueden entrar en nichos. Los nichos competitivos pueden ser sectores (o areas) atin no cubiertos
por la firma dominante o en paquetes de servicios diferenciados como los paquetes de tv-cable combina-
dos con telefonia en el caso residencial o servicios universales de telecomunicaciones para una empresa.
Finalmente, siempre existe la posibilidad de un cambio tecnologico futuro que puede eliminar la ventaja

del operador dominante.

2.2.1. Las nuevas tecnologias

En los Gltimos 15 anos ha aparecido una serie de tecnologias que ha cambiado las caracteristicas
tecnologicas del mercado de las telecomunicaciones. Los cambios fundamentales se deben a la reduccion
en el costo del procesamiento y almacenamiento de la informacién digital. El efecto ha sido que todos
los servicios de telecomunicaciones se pueden digitalizar y transformar en un flujo de bits, el que se
puede transmitir a través de distintos medios, cuya tnica diferencia es la velocidad con que transmiten
la informacion. Por e¢jemplo, es posible (aunque atin no se ha implementado) transmitir television por
el cable telefonico usando la tecnologia ADSL, y también es posible tener una comunicacion telefonica
inalambrica mediante distintas tecnologias: movil o WLL (wireless local loop o servicio inalambrico fijo).

Desde este punto de vista, la competencia en telecomunicaciones se reduce a tener medios para lle-
gar a los lugares de destino, y existen varias formas de hacerlo, alimbricas o inalambricas. Las primeras
tienen un costo hundido mas importante, pero en general permiten un ancho de banda mayor y son
robustas a las condiciones externas.!® En principio, servicios de telecomunicaciones tales como televi-
si0n, telefonia, internet y otros pueden ser servidos por: DSL a través de la linea teléfonica, el tv-cable, el
WLL (que puede estar limitado en su forma actual por la capacidad), y el PLC (power line communications)
a través de la red de distribucion eléctrica. Existen otras opciones en el espectro electromagnético que
solamente requieren estandares y un fabricante de los equipos apropiados.

Desde el punto de vista del regulador, la existencia de estas alternativas permite intentar introducir

competencia entre proveedores de servicios de telecomunicaciones.En telefonia local, las nuevas tecno-

13 A menuda son los propios entrantes los que fiscalizan estas conductas, lo que reduce la carga sobre el regulador.

%Esto conclusién depende del hecho que el operador dominante debe mantener el servicio en 4reas de poca densidad
promedio, y no puede diferenciar los cargos en entre estas zonas y aquellas e mayor densidad.

15Sin embargo, las comunicaciones inalambricas de punto a punto pueden tener tasas de transmisién muy altas.
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logias han permitido que existan al menos dos formas alternativas para acceder a los clientes: a través
de tv-cable y a mediante WLL y probablemente a futuro, mediante PLC y telefonia IP.!® Sin embargo,
debido a los problemas recientes en la industria de las telecomunicaciones, gran parte de los fabricantes
de equipos WLL han quebrado y el sistema parece no estar en condiciones de competir, por lo que solo
una de las concesiones otorgadas por Subtel continuaba funcionando en Agosto 2002. Los mismos pro-
blemas han atrasado la entrada de PLC, por lo que por el momento, la Ginica alternativa técnica para la
telefonia local tradicional mediante par de cobre es la provista por tv-cable.

Un cambio tecnoldgico que ha incrementado la presion competitiva en el mercado de la telefonia
local ha sido la caida en el costo de las centrales de conmutacion y el aumento en la capacidad de los
troncales, antiguamente componente de alto costo en el sistema. Esto ha permitido que sea relativamente
facil competir en sectores nuevos, atin no cubiertos por la empresa dominante. Sin embargo, en aquellas
zonas ya cubiertas por esta empresa, la existencia de un costo hundido sigue siendo un impedimento
para compafifas que ofrecen un paquete de servicios similar al de la empresa dominante.!’

Estos desarrollos tecnologicos pueden facilitar la competencia en telefonia local a futuro. Sin em-
bargo, los potenciales entrantes ain enfrentan barreras significativas. Tal vez la mas importante es que
muchas de las economias no son realmente de escala (dadas las nuevas tecnologias), sino de densidad: a
medida que aumenta la densidad de clientes de una red, los enlaces con las centrales de conmutacion efi-
cientes son mas cortos, lo cual es uno de los motivos para tener menores costos. En tal caso, es necesario
que el regulador decida si prefiere “subsidiar” la existencia de competencia mediante cargos de acceso

asimetricos o si prefiere evitar los subsidios y regular a un monopolio.

3. El Desarrollo de la industria

3.1. La privatizacién'®

A fines de los 70 la industria de las telecomunicaciones estaba dominada por dos empresas ptblicas:
CTC, proveedor de telefonia fija en casi todo el pais, y Entel, iinico operador de telefonia de larga distan-
cia internacional. Ambas empresas compartian el mercado de larga distancia nacional. El Estado también
era duefo de dos empresas regionales de telefonia fija (CNT y Telcoy) y de la empresa estatal Correos 'y
Telégrafos, proveedora de servicios de telegrafia.!” La desregulacién comenzé en 1981 al otorgarse con-

cesiones de telefonia fija sobrepuestas con las de CTC a dos empresas nuevas: CMET y Manquehue. Ese

16Telefonda IP es el uso de la red de internet para mandar paquetes que contienen la voz digitalizada. A diferencia del trifico
conmutado, no se dedica un circuito completo a una llamada, sino que los paquetes se dispersan hacia su destino buscando los
nexos con menos trafico. Su calidad aumentara con los nuevos sistemas de paquetes con prioridades.

7Esto no se aplica con la misma fuerza a las empresas de tv-cable, ya que ellas pueden oftrecer paquetes de servicio que
combinan tv-cable, telefonia local e internet.

18Esta parte se basa en Melo (1993).

19Correos y Telégrafos competia en telegrafia con empresas privadas nacionales ¢ internacionales.
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Figura 1: Economias de densidad y competencia

mismo ano el gobierno otorgd una concesion de telefonia moévil en Santiago y alrededores a Cidcom,
una empresa creada con capitales nacionales y estadounidenses.

En el sector de las telecomunicaciones, a diferencia de lo que ocurri6 en el sector eléctrico, no hubo
mayor reestructuraciéon previa a la privatizacion. En 1982 el gobierno vendi6é Telcoy y CNT en licita-
ci6n publica, siendo ambas adquiridas por VTR, un operador local de telegrafia. Una tercera compaiiia,
Telex Chile, creada en 1982 al escindir el gobierno la telegrafia de Correos y Telégrafos, fue vendida a
inversionistas locales en 1986. Finalmente, el control de CTC y Entel pas6 a manos privadas en 1988.

En 1984 el 8 % de las acciones de CTC estaban en manos de inversionistas privados.?’ Entre 1985
y 1987 el gobierno vendio6 el 17 % de las acciones a través de la Bolsa de Comercio o directamente a
los empleados de la empresa. En Agosto de 1997 el gobierno llamo a una licitacion internacional para
vender un paquete de 151 millones de acciones sobre un total de 455 millones, con el compromiso para
el adjudicatario de suscribir un aumento de capital posterior hasta alcanzar un 45 % de propiedad de la
compania. En 1988 el paquete accionario fue vendido a la Corporaciéon Bond de Australia. En Agosto de
ese aflo con el aumento de capital, Bond quedo con el 50.1 % de la compania, paquete accionario que en
Enero de 1990 fue vendido a Telefonica de Espana. En Julio de 1990 CTC colocé en el Stock Exchange
de Nueva York la suma US$ 89.3 millones en ADR, con lo cual Telefonica redujo su participacion en
la propiedad de CTC a un 42.8 %. A fines de los 90, CTC cambi6 su nombre a Telefonica-CTC.

El Estado vendi6 entre 1985y 1986 el 33 % del capital accionario de Entel, la mayor parte del cual

20Estas acciones no fueron vendidas al Estado durante el proceso de estatizacién (1970-1973).
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fue adjudicado a Fondos de Pensiones. En 1988 enajend otro 33,26 %, siendo esta vez los principales
compradores el Banco Chase (9,3 %) y una sociedad formada por empleados de la empresa (12,5 %),
la que financi6 la compra con un crédito del Banco del Estado. En 1989 el Estado traspasé paquetes
accionarios con el 10 % de la propiedad a Telefonica de Espaia, el Banco de Santander y el Ejército de
Chile. En 1990 el Ejército vendid su participacion a Telefénica. El traspaso de la propiedad se hizo a

través de ventas directas, licitaciones publicas y ventas de acciones en la Bolsa de Comercio.

3.2. Laexpansion de los servicios

Desde su privatizacion, el sector de las telecomunicaciones ha experimentado un rapido crecimien-
to, como lo muestran diversos indicadores. El nimero total de lineas en servicio se multiplicd por seis
entre 1987 y 2001, aumentando la densidad telefénica de 4,7 lineas a 23,1 lineas por cada 100 habitantes.
El tiempo medio de instalaciéon disminuyé desde 416 dias en 1993 a 6 dias en 1997, y la lista de espera
que en 1987 tenia 237,000 inscritos en 1997 se habia reducido a 32.000 personas, luego de alcanzar un
maximo de 314,000 inscritos en 1992 (ver cuadro 9). El trafico de larga distancia también crecio signifi-
cativamente. El trafico de salida de larga distancia internacional que se multiplico por 10, pasando desde
21,2 millones de minutos en 1987 a 255 millones de minutos en 2001. El crecimiento de las llamadas
de larga distancia fue especialmente rapido luego de la desregulacion del servicio en 1994 (véase cuadro
1). La productividad laboral de las empresas también ha aumentado significativamente. Por ejemplo, en
Telefénica-CTC el ntimero de lineas por trabajador aumenté desde 74 en 1987 a 845 en 2001.2!

En este periodo también han surgido nuevos servicios, tales como beepers, transmision de datos y
redes privadas. El servicio nuevo que ha tenido mayor impacto es la telefonia moévil. A fines de 1997, 16
anos después que Cidcom iniciara operaciones, tenia 410 mil suscriptores. Este nimero experimento un
fuerte aumento con la caida de precios provocada por la entrada en operaciones de los nuevos concesio-
narios de PCS y la introduccion del sistema quien llama paga en Febrero de 1999. A fines del anno 2001
el nimero de suscriptores alcanzaba a 5,3 millones. Hay que considerar, sin embargo, que el explosivo
crecimiento de la telefonia moévil de los Gltimos afios se explica en parte por el valor (regulado) del cargo
de acceso en la red movil. Este valor excede el costo de dar el servicio. En efecto, el cargo de acceso que
deben pagar quienes llaman de un teléfono fijo a uno movil es de $ 132. Pero si este valor fuera correcto,
el cargo marginal por llamar desde un mévil deberia ser de alrededor de $220, lo que se compara con
un valor en el mercado de $100.2? Por ello, los operadores de telefonia mévil estan dispuestos a ofrecer
equipos incluso a personas que hacen pocas llamadas, debido a los ingresos que generan las llamadas que

reciben. De hecho los usuarios que usan tarjetas de prepago, y usan su teléfono preferentemente para

21Esto se puede explicar por la subcontratacién de actividades a empresas independientes.

22Para calcular el valor de $220, consideramos que el trifico mévil-mévil representa un 65 % de las llamadas, que el costo
de estableceruna llamada de mévil a moévil es dos veces el cargo de acceso, y que en el caso de llamadas a teléfonos fijos se debe
pagar el costo de salida mévil —$132— mas el costo de acceso a la red fija.
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Cuadro 1: Estadisticas de telecomunicaciones(1985-2001)

Ano Lineas en servicio? Densidad?  Teléf. méviles”  Trafico Int.

1980 363 - - 8.0
1985 537 - - 13.4
1986 558 - — 16.2
1987 581 4.7 - 21.2
1988 631 4.9 - 27.5
1989 689 5.4 4.9 29.9
1990 864 6.5 13.9 38.8
1991 1,957 7.8 36.1 47.0
1992 1,283 9.6 64.4 53.1
1993 1,521 10.9 85.2 59.5
1994 1,634 11.6 115.7 63.5
1995 1,891 13.2 197.3 113.6
1996 2,264 15.6 319.5 144.2
1997 2,693 18.3 409.7 198.8
1998 2,947 20.4 964.2 215.0
1999 3,109 20.6 2260.7 210.2
2000 3,365 22.0 3401.5 2225
20014 3,581 231 5271.5 241.0

Fuente: Subtel.
Notas: *: Miles. ?: Lineas/100 habitantes. ¢: Millones de minutos. ¢: Diciembre 2001 (estimado).
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Cuadro 2: CTC: Estadisticas basicas de telefonia fija

Ao Lineas” Participacién Trabajadores’ Lineas /Trab.! Tiempo Instal. Lista espera”
1980 360 99.3 6.911 52 - 150
1985 505 94.1 6.894 73 - 181
1986 528 94.6 7.219 73 - 228
1987 548 94.3 7.414 74 - 232
1988 592 93.7 7,518 79 - 236
1989 646 93.8 7,366 88 - 284
1990 812 94.0 7,530 108 - 308
1991 997 94.3 7,994 125 - 241
1992 1,213 94.5 7,991 152 - 314
1993 1,437 94.5 8,133 177 416.0 198
1994 1,545 94.6 7,424 208 208.9 117
1995 1,754 92.8 7,449 235 169.8 52
1996 2,056 90.8 7,073 291 55.4 72
1997 2,394 88.9 6,898 347 38.6 97
1998 2,650 89.9 6,917 383 35.4 58
1999 2,592 83.4 5,649 459 15.4 27
2000 2,701 80.3 4,639 582 4.3 10
2001 2,723 76.1 3,223 845 5.7 32

Fuente: Subtel e informes anuales Telefonica-CTC.
Notas: %: Miles. ?:Excluye a empleados que trabajan en filiales.
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Cuadro 3: Penetracion lineas fijas.

Variacidon Anual Penetracion
Lineas' (%) Dic. 2001

Brasil 21,0 21,7
Pera 17,8 7,8
México 9,7 13,5
Venezuela 8,8 11,2
Chile 5,7 231
Alemania 4.1 63,5
Argentina 2,7 21,6
Uruguay 23 28,3
Japén 22 59,7
Espana 1,9 431
Estados Unidos -1,3 66,5

Fuente: Informe Estradistico Subtel, Mayo 2002.
L. Lineas se refiere a lineas en servicio.

recibir llamadas representan el 75 % de los usuarios. La asimetria en los cargos de acceso entre la tele-
fonia fija y la mévil ha significado una transferencia importante de recursos desde la telefonia fija a la
movil, lo que se ha reflejado en que mas de un 35 % de los teléfonos fijos estan bloqueados para llamadas
a teléfonos moviles que muchas empresas tienen direccionados sus PABX de manera que los llamados a
teléfonos moviles salgan a través de un teléfono movil.

La difusion inicial de de internet en el pais se vio retrasada por el sistema de tarificacién en telefonia,
en que se cobraba la conexion de internet al mismo valor por minuto que las llamadas usuales, lo que se
traducia en elevados cargos de conexion.?® Sélo a partir de la fijacion tarifaria de 1999, que extendi6 el
concepto de tramo local a los proveedores de servicios internet, y a su vez redujo sustancialmente el
costo de este tramo, lo que permitié que el acceso a Internet conmutada creciera explosivamente.

A partir de fines del 2000 se empiezan a ofrecer lineas dedicadas a los consumidores residenciales
(tv-cable o ADSL) las que en Diciembre de 2001 llegaron a representar el 8,4 % del total de usuarios
de internet. La penetracion de los servicios de internet es bastante alta para los estandares de América

Latina, como se observa en el cuadro 6, aunque atn dista de los niveles de los paises desarrollados

23 Algunas compa fiias aprovecharon que en la fijacién tarifaria de 1994, se definié el “tramo local” como el costo de llegar al
punto de interconexién de red (PTR) con una empresa de larga distancia, por ¢jemplo, en un valor equivalrente a una fraccion
del SLM. Un abonado a tal ISP digitaba los digitos para acceder al multiportador correspondiente y se direccionaba al servidor
de red, pagando un valor por conexién menor.
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Cuadro 4: Crecimiento abonados telefonia movil

Variacion anual  Penetracion

(%0) Dic. 2001

Chile 55,0 34,0
México 43,0 20,1
Brasil 24,0 16,7
Perti 21,3 59
Uruguay 18,1 15,5
Alemania 16,7 68,3
Estados Unidos 16,0 44.4
Argentina 15,3 18,6
Italia 15,3 83,9
Canada 13,4 32,0
Suecia 7,8 77,1
Espana 7.1 65,5

Fuente: Informe Estadistico Subtel, Mayo 2002.

Cuadro 5: Conecciones internet

Por Tipo de Acceso 1997

1998

1999

2000

2001

Conmutado 62.750 75.000

Dedicado

150.000 578.316 652.859

7.879

59.975

Fuente: Informe Telecomunicaciones Subtel, Mayo 2002.
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Cuadro 6: Penetracion de Internet (Usuarios como Porcentaje de la Poblacion)

Pais 1999 2000 2001
Argentina 1,4 6,8 8,0
Brasil 2.1 2,9 4.6
Colombia 1,6 2.1 2,7
Chile 46 16,6 20,0
México 1,9 2,7 35
Pert 5,9 9,7 11,5
Uruguay 10,0 11,1 11,9
Venezuela 2,2 3,9 5,3
Canada 36,1 41,3 435
Estados Unidos 27,2 34,7 50,0
Alemania 17,5 29,2 36,4
Espana 7,0 13,3 18,3
Finlandia 32,3 372 43,0
Reino Unido 21,0 258 39,9
Italia 14,3 23,0 276
Suecia 41,4 45,6 51,6
Japon 21,4 371 455

Fuente: Informe Telecomunicaciones Subtel, Mayo 2002.
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3.3. Telefonia fija.

La oferta de este servicio se mantiene concentrada, aunque se nota una reduccion en este indice a
partir del decreto tarifario de 1999. En Diciembre de 1998 Telefonica-CTC tenia el 91 % de las lineas
telefonicas en servicio, pero su participacion es de un 76 % tres afios después. Sin embargo, las compe-
tencia esta dispersa: la segunda empresa del sector es VTR, que tiene una participaciéon de 5%, la que
ofrece el servicio junto a television por cable aprovechando economias de ambito. La tercera empre-
sa es CNT, empresa dominante en la Décima Regidn, la que tiene un 4,5 % de los suscriptores (hasta
1999 Telefénica-CTC no tenia concesion en esa region). La tercera empresa es EntelPhone con ape-
nas un 2,7 % del mercado y es en realidad, la inica empresa que compite directamente (sin las ventajas
de empaquetamiento que posee la television por cable o las de localizacion de otras empresas) con Te-
lefoénica-CTC

Los competidores iniciales de CTC, Manquehue y CMET, surgieron en 1982 por la incapacidad de
CTC —entonces en manos del Estado— de satisfacer la demanda. Pero las debilidades de la Ley, espe-
cialmente en lo que se refiere a normas de interconexion, inhibieron la competencia. En efecto, estas
companias obtuvieron interconexiones a la red de CTC s6lo después de la intervencion de los tribu-
nales de justicia (Coloma y Herrera, 1990). Luego de la promulgacion en 1994 de la ley que establece
la regulacion de las tarifas de interconexiones, ingresaron nuevos operadores de telefonia fija en areas
sobrepuestas con las de CTC: EntelPhone, Telex Chile, Teleductos y VTR. Para los entrantes ha sido
dificil competir con la agresiva politica comercial de CTC. Por ejemplo, CMET denunci6 en 1998 a
la Comision Preventiva que Telefonica-CTC ofrece, a través de intermediarios, tres meses de servicio
gratuito a los suscriptores de CMET que emigran a Telefonica-CTC.

Entre otras formas de discriminar a la competencia, Telefénica-CTC se ha negado a habilitar sus
centrales telefonicas para que Entel ofrezca servicios de valor agregado (con prefijo numérico 700-).
En Abril de 1998 la Corte Suprema de Justicia dictaminé que Telefonica-CTC debia interconectar
dichos servicios, pero atn hoy esto parece no ocurrir. La fijacion tarifaria de 1999 156 los precios de
los servicios en forma desagregada, de manera que en principio, cualquier competidor de Telefonica-
CTC tiene acceso a la planta red externa. La desagregacion permite que empresas instalen tarjetas de
servicios directamente en el empalme del par de cobre con la central de Teletonica-CTC, y que reciban
alimentacidn eléctrica (a precios regulados). Si la desagregacion fuera efectiva, no seria necesario para las
empresas de la competencia llegar con su propia planta externa al cliente, sino que podrian ofrecer sus
servicios sin incurrir en estos costos hundidos. Sin embargo, al igual que en los EE.UU., la desagregacion
de redes no ha sido efectiva, y los operadores de la red fija han encontrado resquicios que han hecho
imposible el acceso a sus centrales. Hay que recordar que el cargo fijo de la telefonia mévil paga por la
planta externa, por lo que si los competidores pudieran acceder a las centrales de Telefonica-CTC, el

unico pago a esta compania serian los cargos por instalar la tarjeta de red en la central y los servicios
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complementarios a esta instalacién.?* Telefénica-CTC se ha opuesto a ceder sus clientes a cambio de
esta compensacion. En cambio, si ha ofrecido el servicio ADSL a otra empresas, que funcionan como
revendedoras.

Desde un punto de vista conceptual, existe una asimetria al no exigir el mismo acceso a la red externa
de tv-cable, la que pasa por un gran ntimero de hogares. La diferencia parece estar en el hecho que
la red externa destinada a tv-cable necesita inversiones relativamente importantes (y que intervienen
fisicamente la red) antes de poder ofrecer otros servicios. En este caso no basta solamente el acceso a la
central, sino que es necesario solicitar que la empresa haga las modificaciones a la red (a menos que ya lo

haya hecho, pero esta cobertura es mucho menor).

3.4. Larga distancia.

El caso en que el efecto de la competencia ha sido mas notorio fue la larga distancia. El sistema
multiportador comenz6 a operar en octubre de 1994. Nueve firmas, incluyendo a CTC-Mundo, filial
de Telefonica-CTC, ingresaron inmediatamente al mercado de larga distancia. La desconcentracion del
servicio fue rapida. Entel, la empresa monopdlica en 1994, tenia en 1995 solo el 41 % de las llamadas
internacionales.?® En larga distancia nacional la concentracion es algo mayor, situaciéon que se explica
porque s6lo tres compaiias (Telefonica-CTC Mundo, Entel y Telex Chile) tienen redes de fibra 6ptica
que cubren el pais, por lo que los demas portadores les deben arrendar servicios.

La competencia se vio facilitada por el diseno del sistema. Los suscriptores pueden elegir el portador
en cada llamada marcando sdlo dos digitos adicionales. En aquellos paises con sistema multiportador
en que los usuarios deben llamar por la empresa con la cual tienen servicio contratado el grado de
competencia es menor que en Chile. Existe ademas la opcidn e contratar el servicio con una compania,
lo que no exige marcar nimeros adicionales y ofrece, a menudo, mejores condiciones. Sin embargo, el
acceso a las demas companias discando dos niimeros se mantiene. Esta situacion explica la decision de
la Comision Preventiva de prohibir el corte del servicio de multidiscado a los suscriptores con servicio
contratado. En 1996 CTC-Mundo ofrecié atractivos descuentos a aquellos usuarios que le solicitasen a
su matriz Telefonica-CTC desconectar el multiportador discado y dejar sélo el servicio contratado con

ellos. La Comisién Preventiva conminé a CTC-Mundo a discontinuar la oferta.2®

24 Algunos analistas, como [? ], sostienen que a menos que a la empresa regulada se le pague un precio que incluya el margen
sobre costos que obtiene en esa componente del negocio, tendra incentivos a discriminar contra la competencia.

2>También fue relevante el Dictamen 826/887 de la Comisién Preventiva recomendando incorporar como signatarios de
INTELSAT en representacion de Chile a las nuevas empresas de larga distancia. Hasta ese momento, Entel era el Gnico signa-
tario del convenio, lo que le daba acceso privilegiado a los satélites de INTELSAT, principal via de transmision internacional
en esa época.

26Permitir a los usuarios eliminar el multidiscado genera el conocido dilema del prisionero. Si nadie acepta cortar el multi-
discado todos se benefician. Pero no aceptarlo es arriesgado porque no se recibe la ganancia inicial y luego se sufren los efectos
de la menor competencia en la industria.
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Cuadro 7: Participacion de Mercado en Larga Distancia

Compaiia Trafico Llamadas ~ Trafico Internacional
Domésticas (%) de Salida (%)

1994 1997 2002 1995 1998 2002
Entel 37,4 40,9 373 40,5 34,0 38,4
CTC-Mundo 289 34,4 372 20,7 19,6 253
Chilesat 21,9 14,6 13,5 194 185 16,0
Bellsouth 1,6 1,4 1,5 7,0 10,7 6,3
VTR! 79 37 - 10,2 101 -
Transam — 5,0 s.1. — 3,1 s.1.
Tusatel - — s.1. — 1,6 s.1.
CNT — - 46 - 1,0 2,0
Globus - — 2,7 — — 5,1

Fuente: Subtel, y FIT Research para 2002 (El Mercurio, 26/8/02).
1. Globus es propiedad de CTC (que compro la larga distancia a VTR).

3.5. Telefonia movil.

Es este servicio la competencia también aument6 en los tltimos afios. Ants de 1989 el crecimiento
no habia estado regulado. En 1989 el gobierno dividi6 al pais en dos zonas: la Region Metropolitanay V
Region; y el resto del pais.?” En cada zona se licitaron (mediante un concurso de belleza) dos concesiones.?®
En la zona de Santiago-Valparaiso, que concentra alrededor del 70 % los suscriptores, las concesiones
fueron otorgadas a Cidcom, que ya operaba el servicio, y a CTC. Las concesiones de la otra zona fueron
asignadas a Entel y VTR.?’ A comienzos de 1996 VTR y CTC fusionaron sus operaciones de telefonia
celular creando una empresa -Startel- de cobertura nacional.*® En Diciembre de 1997 VTR vendi6 a
CTC su participacion de 45 % en la empresa de telefonia mévil de propiedad conjunta.

En Marzo de 1997 Subtel adjudicé en licitacion publica dos concesiones nacionales de PCS (banda de
1900 MHz) a Entel y una tercera a Telex Chile. Subtel no consider6 la recomendacion de la Comision
Preventiva de establecer reglas que impidieran que una compafia tuviese mas de una concesion en la

misma area geografica, y Entel obtuvo dos concesiones nacionales y mantuvo su concesion original en

27Habia una tercera zona en el extremos sur, pero su las redes, de CTC y VTR eran insignificantes.

28Se llaman concursos de belleza a las licitaciones en las que se compite en base a un puntaje que combina variables de
servicio prometidas.

2%En estricto rigor, la concesién fue entregada a Telecom, en cuya propiedad participaban Motorola (67 %) y Entel (33 %).
En 1996 Entel aumentd su participacion a 59 %, y Telecom cambio de nombre a Entel Telefonia Personal, y en 1997 Entel
aumento su participacién ar a 75 %.

30Startel enajend a Entel una de sus dos concesiones en la tercera zona, luego de un requerimiento en ese sentido de la
Comisién Preventiva.
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Cuadro 8: Participacion de Mercado en Telefonia Movil

1998 2001
Entel PCS 185.274  19,7% 1.938.846  38,9%
Telefénica Movil  554.225 58,9% 1.570.087  31,5%
Bell South 200.000  21,2% 866.269 17,4 %
Smartcom - - 610.000 12,29%
Total 941.497 100,0% 4.987.203 100,0 %

Fuente: Ministerio de Economia

una zona donde habita alrededor del 30 % de los usuarios de telefonia mévil. BellSouth, que sélo tenia
una concesion en la Region Metropolitana y la V Region, era la Ginica compania sin cobertura nacional.
En marzo de 1999 Entel vendid a Bell South su tercera concesion, mientras la Comision Resolutiva
estudiaba una denuncia de Bell South contra Entel. Entel PCS inici6 servicios en Marzo de 1998 y Telex
Chile lo hizo en Agosto. En Abril de 1999 Telex vendio su filial de telefonia movil, la que paso a llamarse
SmartCom. A mediados de 1998 habian 650 mil suscriptores de telefonia mévil, de los cuales un 61 %
eran clientes de CTC, 20 % de Entel, 16,5 % de Bell South, y el resto de Telex Chile. A Diciembre
de 2001, las participaciones de mercado habian cambiado sustancialmente, tanto por la entrada de un
nuevo operador, como por la caida en la participaciéon de Telefonica-Movil, como se ve en el cuadro 8.
A medidados del 2002, el namero de clientes de telefonia moévil era de 5,3 millones.

La explosion en el nimero de abonados a la telefonia moévil tuvo como resultado que CTCy VTR
tuvieran problemas de capacidad en sus redes. Ahora bien, este problema tiene dos soluciones: una
mayor inversion en torres y equipos que aumenten la densidad de las celdas de telefonia movil u obtener
mayor ancho de banda. Desde el punto de vista de las empresas, es menos costoso obtener concesiones
de frecuencia adicionales. Subtel disponia de 30 MHz que habia reservado para un potencial entrante
adicional, pero decidi6 entregarlos a estas dos empresas en dos franjas de 15MHz. Smartcom apel6, ya
que esta concesion se entregaba sin concurso, y dado que era la empresa con menos abonados, tenia
amplio espacio para acoger clientes dado que las otras empresas tenian problemas de capacidad. Después
de varios anos en la justicia, se hizo una licitacion, en la que solo quedaron los dos participantes originales,
que se repartieron los 30MHz de frecuencia en 20MHz para Telefénica Movil y el resto para BellSouth. 3!
La licitacion fue inicialmente por concurso de belleza, pero debido a un empate en el puntaje las firmas
terminaron compitiendo por las frecuencias en base a un pago al Estado.

Las empresas se han opuesto a la entrada de nuevos competidores. Nextel es una compania de trun-

3Smartcom, que particip6 inicialmente, quedo fuera de bases.
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king, es decir que ofrece servicios de comunicaciones inalimbricas al interior de empresas. Nextel so-
licité recientemente la interconexion con las redes indlambricas, dado que las nuevas condiciones tec-
noldgicas le permiten ofrecer un servicio bastante similar. La asociacién de empresas de telefonia mévil
se ha opuesto a la entrada de este competidor, y ha acudido a la justicia argumentando que ellas habian
tenido un proceso de licitacion que Nextel no tuvo (en telefonia movil), pero Subtel ha permitido la
interconexion.

Es interesante que en telefonia moévil sea posible establecer competencia (a diferencia de la telefonia
fija, en que las economias de densidad tienden a favorecer a monopolios locales). El motivo para esta
diferencia es que en telefonia moévil no existen economias importantes de densidad, ya que las celdas
de telefonia moévil se saturan al aumentar el trafico. Por lo tanto, para responder a un aumento en la
demanda la empresa debe aumentar la densidad de celdas, lo que significa que los costos marginales son

relativamente constantes a medida que aumenta la demanda.

3.6. Integracion vertical en telecomunicaciones

A fines de 1988, luego de la privatizacion de las dos principales empresas de telecomunicaciones, el
gobierno deseaba terminar con el monopolio de larga distancia. Su afan se debia, en parte, a su creencia
de que una vez que hubiese competencia en larga distancia, ésta se podria extender a otros servicios.
Ademas, la competencia parecia una posibilidad real dado que varias companias, incluyendo a Telefonica-
CTC, habian solicitado concesiones para operar en larga distancia. Una mala regulacion tarifaria habia
permitido que Entel alcanzara rentabilidades anuales sobre patrimonio superiores al 40 %, situaciéon que
habia generado gran interés por proveer dicho servicio. Si bien existia consenso respecto a la necesidad
de terminar con el monopolio en larga distancia, las autoridades estaban indecisas, sin embargo, respecto
a sl a entregar o no concesiones de larga distancia a empresas de telefonia fija, poniendo asi fin a la
separacion que historicamente habia existido entre ambos servicios.

A las autoridades les inquietaba la posibilidad de que las empresas de telefonia fija discriminaran a
sus rivales en larga distancia, pero por otro lado estaban conscientes de las ventajas de la integracion
vertical. Primero, permite a las empresas de telecomunicaciones aprovechar las economias de ambito
existentes en la provision de los servicios de telecomunicaciones. Segundo, porque para los usuarios
el concepto de “one-stop shopping” es muy atractivo, pues permite contratar todos los servicios con
una sola empresa. En junio de 1989, Subtel consult6 a los organos antimonopolios si la entrada de las
companias de telefonia local a la larga distancia afectaba negativamente a las normas del Decreto Ley N°
211.

En noviembre de 1989 la Comision Resolutiva emitié su fallo en el cual sostuvo que no era con-
veniente segmentar el mercado de las telecomunicaciones, entre otras razones porque los avances tec-
noldgicos dificultaba la separacion de los diferentes servicios. Por ello, resolvio que las empresas de tele-

fonia local podian prestar servicios de larga distancia si se adoptaban las siguiente medidas. Primero, las
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empresas de telefonia local s6lo podrian participar en larga distancia a través de un sistema multiportador
discado que permitiera al usuario elegir en cada llamada al portador del servicio marcando el mismo
numero de digitos. Segundo, las empresas de telefonia local debian dar igualdad de condiciones de in-
terconexion a su red a todos los operadores de larga distancia y las tarifas de acceso a la red local debian
contar con la aprobacién de la autoridad del sector. Tercero, las empresas que se integrasen verticalmen-
te debian hacerlo por medio de filiales o coligadas constituidas como sociedades anonimas abiertas, de
modo que fuese posible identificar las transferencias. Cuarto, las empresas de telefonia local a entregar a
los portadores toda la informacion sobre trafico de larga distancia (nimero del abonado, tipo de trafico
cursado, monto de su facturaciéon y portador utilizado) y a ofrecer a las empresas de larga distancia servi-
cios de medicidn, tasacion, facturacién y cobranza, de acuerdo con tarifas no discriminatorias aprobadas
por Subtel.

Este fallo, sin embargo no tuvo mayor efecto, pues solo establecia principios, y el gobierno que debia
preparar un proyecto de ley que implementara el sistema de multicarrier s6lo envié un proyecto de ley
en Junio de 1993. La demora se explica, en parte, porque el nuevo gobierno que asumié en Marzo
de 1990 no tuvo inicialmente la implantacion del multicarrier entre sus prioridades para el sector. Y
cuando 1nicid su estudié en 1991 se encontrd con la fuerte oposicion de los competidores de CTC —
principalmente Entel- a permitir la integracion vertical en el sector tal como lo autorizaba la Comision
Resolutiva. Por otro lado, el fallo de la Comision Resolutiva sélo quedo a firme en Junio de 1994, pues
diversos recursos judiciales pospusieron un fallo definitivo del Poder Judicial.

En un evento paralelo Telefénica de Espana, que ya poseia el 20 % de las acciones de Entel, ad-
quiri6 el 49,2 % de las acciones de CTC en Enero de 1990. En abril de ese ano la Comisiéon Preventiva
dictaminé que Telefonica debia optar por tener presencia en ENTEL o CTC. En abril de 1992 la Comi-
sidon Resolutiva ratificé lo obrado por la Comision Preventiva y dio 18 meses a TelefOnica para enajenar
su participacion en una de las dos empresas. En 1994 Telefonica enajend su 20 % de participacion en
Entel.

La Ley 19.302 que permiti6 desregular el servicio de larga distancia fue aprobada en marzo de 1994,
luego de 9 meses de discusion en el Congreso. Esta agreg6 a las condiciones impuestas por la Resolutiva
un techo a la participaciéon de cada empresa en el mercado de larga distancia durante los primeros cinco
anos, el que era mas exigente para los portadores afiliados a companias de telefonia local. Estos limites se
colocaron a peticidn de los competidores de CTC que temian que esta empresa se quedara con gran parte
del mercado y como condicidén para llegar a un acuerdo sobre la ley. El gobierno requeria de este acuerdo
pues no estaba seguro de contar con suficientes votos en el Congreso para aprobar la ley. Asimismo, con
el fin de reducir el poder de las empresas de telefonia local, la ley autoriz6 a las empresas de larga distancia
a conectarse directamente con sus usuarios, es decir, sin transitar por la red de las compaiiias locales, lo
que antes no estaba permitido.

El ingreso de nuevas empresas luego de la desregulacion del servicio de larga distancia eliminé la
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necesidad de fijar las tarifas. Sin embargo, dado que para prestar el servicio es necesario tener acceso a
las redes locales, la regulacion del cargo por el acceso a la red pablica adquiri6é gran importancia. En el
proceso de fijacion tarifaria de 1994 se establecid que el cargo de acceso para llamadas de larga distancia
nacional de salida y entrada e internacional de salida seria equivalente a 0.63 veces el cargo de una llamada
local (el que es superior al costo de dar el servicio). Sin embargo, el verdadero problema, que no tiene
explicacion alguna, fue el valor del cargo de acceso para las llamadas internacionales de entrada, el cual
equivalia a 14 veces la tarifa local durante el horario normal y a 84 veces durante el horario econémico.
Por esta razon, a partir de la fijacion tarifaria de 1999 los cargos de acceso fueron uniformados y reduci-
dos. El cargo de acceso a la red local se redujo en 62.7 % para las llamadas nacionales e internacionales
de salida. En el caso de las llamadas internacionales de entrada el cargo se redujo en 97,5 % en horario
normal y en 99,6 % en horario econdmico, de manera de ser simétrico a los valores de salida.

Los altos valores de los cargos de acceso de entrada tuvieron efectos muy negativos sobre la compe-
tencia en el periodo 1994-1999, y varios operadores tuvieron grandes dificultades financieras. Ademas,
el mercado de la larga distancia tiene pocas barreras de entrada, y es dificil coludir los precios en los ser-
vicios contratados (en especial a empresas), por lo que la rentabilidad del negocio cay6 en forma violenta.
Para las companias de telefonia local que tenian subsidiarias de larga distancia, el problema era menos
importante, pues recibian el cargo de acceso, y las afectaban menos los bajos precios, ya que aumentaba
la demanda por acceso, lo que aumentaba los ingresos de las matrices.

También se produjeron conflictos derivados de la integracion de la empresa dominante en telefonia
fija con telefonia moévil. En octubre de 1995 CTC comenzd a ofrecer a sus usuarios que contrataran
el servicio de telefonia celular con CTC celular, su filial de telefonia mévil, derivar al teléfono celular
sin costo las llamadas realizadas al teléfono fijo cuando no hubiese respuesta en este tltimo. A pesar que
CTC no cobraba a sus clientes por la transferencia desde el teléfono fijo al mévil, si le pagaba a su filial por
dicho trafico. Esta promocion fue denunciada ante la Comision Resolutiva por otra empresa de telefonia
movil. La Comisidén considerd que a) CTC habia incurrido en discriminacién al no extender el mismo
trato a otras empresas de telefonia movil que lo habian solicitado, y b) que la matriz habia subsidiado a la
filial,*? por lo que la condend a pagar una multa de 2.500 UTM (Resolucién 483 de abril de 1997).

En la misma sentencia la Comisién requiri6 al gobierno patrocinar una modificacion legal en la
ley de telecomunicaciones para evitar situaciones como las denunciadas. El cambio solicitado era que
quienes deseasen operar en el mercado de telefonia movil integrados a otros servicios, lo hiciesen a
través de filiales constituidas como sociedades anonimas, sometidas a la vigilancia de la Superintendencia
de Valores y Seguros. Este principio fue generalizado a todos los servicios de telecomunicaciones en la

Resolucion 515 de 1998.

32CTC alegd que el cobro de dicho trifico se habia realizado por error, planteamiento que no fue acogido por la Comisién.
La Comisién ademas determind que todo el costo de introduccién de la oferta, que habia sido asumido por la matriz, también
constituia un subsidio pues beneficiaba a la filial.
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En febrero de 1998 CTC movil comenzé a ofrecer planes mediante los cuales los suscriptores de
telefonia mévil sélo pagaban por las llamadas de salida manteniendo la tarifa original, y las llamadas de
un teléfono fijo a un teléfono moévil CTC tenian la tarifa de las llamadas de telefonia fija a fija. Para
poder competir, las otras compa Ias habrian tenido que ofrecer planes similares. En consecuencia, nadie
cancelaria por el uso de la red mévil en las llamadas desde los teléfonos fijos a los teléfonos moviles. En
agosto de 1999, acogiendo un requerimiento del Fiscal Nacional Econdémico, la Comision Resolutiva
declaré que este plan tendia a impedir la libre competencia en los servicios involucrados, por lo que
condené a CTC celular a pagar 10.000 UTM. La Comisién considerd que la oferta constituia una
conducta predatoria, porque después de realizar una estimacién de la disminucién de ingresos que la
empresa habria debido soportar, concluy6 que las pérdidas la harian inviable en el largo plazo.

En resumen, la legislacion permite que las empresas ofrezcan multiples servicios. Para ello hay dos
buenas razones: las economias de ambito que existen en las telecomunicaciones y la conveniencia para
los usuarios de contratar todos los servicios con un tGnico proveedor. Sin embargo, dado que la telefonia
fija tiene una empresa dominante mientras que en los otros servicios existe competencia, el gobierno,
siguiendo la recomendaciéon de la Comision Resolutiva, introdujo un cambio legal que obliga a las
empresas de telefonia basica que operen otros servicios a realizarlo a través de filiales organizadas como

sociedades anénimas abiertas supervisadas por la Superintendencia de Valores y Seguros.

4. Desempeio del Sector

4.1. Evolucidn de los Precios
4.1.1. Telefonialocal

A pesar del fuerte aumento en la productividad de Telefonica-CTC, las tarifas de telefonia local au-
mentaron en moneda de igual valor hasta la fijacion tarifaria de 1999. Esta alza se explica en parte por la
abolicion parcial del subsidio desde los servicios de larga distancia al servicio de telefonia local, la elimi-
nacion del sobrecargo en la instalacion de lineas, y la unificacion de las tarifas residencial y comercial. En
la fijacion tarifaria de 1988, se establecieron tarifas crecientes al mismo tiempo que se eliminaba paulati-
namente el sobrecargo de instalacién.®® En Enero de 1988 el cargo fijo mensual de un cliente residencial
era $ 2,597 y la tasa variable de Ch$14,7 por minuto en horario normal y de § 0,42 en horario econémi-
co en pesos de Septiembre de 1998 (antes de impuestos),>*
inicialmente era de $ 191.000 ($de Septiembre de 1998), en 1993 se habia eliminado. En septiembre de

1998 el cargo fijo era de $ 5,598 y la tasa variable de § 17.1 por minuto en horario normal y $ 2.85 en

mientras que el sobrecargo de instalacion que

33Este cargo se introdujo para incentivar la instalacién de lineas, pues debido a la escasez los usuarios estaban dispuestos a
pagar precios muy altos.
34 Ademas habia un cargo por establecer conexién, equivalente a una llamada de un minuto, que luego se abolié.
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horario econémico. Es asi como, la cuenta de una familia promedio experiment6 un alza de 16 % entre
1987 y 1998 (ver cuadro 9).

Tabja (1996) al analizar el segundo proceso de fijacion tarifaria (1994), concluye que las tarifas son el
resultado de una negociacion entre las autoridades y las empresas, y no provienen de un analisis técnico
riguroso. Durante el proceso de fijacion tarifaria de 1994, CTC lanz6 fuertes ataques a los organismos
reguladores a través de los medios de comunicacion e hizo catastroficos anuncios respecto al impacto que
las nuevas tarifas tendrian sobre sus utilidades, provocando una fuerte caida en el precio de sus acciones,
lo que obligd a la Superintendencia de Valores y Seguros a suspender la transaccion de las acciones de
CTC durante un corto tiempo. A pesar de los anuncios de CTC, su rentabilidad, luego de una leve baja
en 1995 producto de la guerra de precios en telefonia de larga distancia, siguié aumentando hasta el ano
1998.

La fijacidn tarifaria de 1994 también hizo explicito el problema de asimetria de informacién. Los
reguladores tuvieron grandes dificultades para acceder a la informacién de las empresas. A pesar de las
reiteradas solicitudes de informaciéon que SUBTEL hizo a CTC, no fue posible reconstruir las proyec-
ciones de trafico de esta altima. Esta situacion se explica porque la ley no contempla una pena especifica
por no entregar la informacién solicitada, lo que obliga a Subtel a recurrir a los tribunales de justicia
donde la tramitacidn es lenta, y por otro lado los reguladores deben cenirse a plazos estrictos para realizar
sus objeciones y contraproposiciones. El sistema actual acentda la asimetria de informacién ya que el
regulador tiene pocos medios de corroborar independientemente los datos entregados por las empresas.
Tabja (1996) sostiene que se obtendrian mejores resultados si los estudios tarifarios fuesen realizados por
los reguladores y las objeciones y contraproposiciones por las empresas, pues para objetar los calculos de
los reguladores las empresas se verian obligadas a entregar informacion verificable. En la fijacion tarifaria
de 1999, Subtel prepard un estudio independiente para poder contrastarlo con el modelo proveniente
de CTC.

Una de las formas utilizadas por las empresas empresas monopodlicas con tarifas reguladas para au-
mentar sus utilidades es mediante cobros excesivos por los servicios anexos a los servicios regulados.
Esto ha determinado que en telefonia basica (asi como en otros sectores regulados) el nimero de ser-
vicios sujetos a fijacion tarifaria haya crecido. Actualmente se regulan las tarifas por la linea telefonica,
la conexidn telefonica, las comunicaciones entre usuarios de una misma compania, el tramo local, el
cargo de acceso, la asistencia de operadora, la conexidén de servicio, el corte y reposicion de servicio, la
facturacion, el traslado de linea telefonica y una lista importante adicional de servicios anexos.?

También ha sido habitual que las empresas reguladas interpongan numerosos recursos judiciales ale-

35Ver el Decreto tarifarios de 1999 en http: //www.subtel.cl/marco_legal/index.htm. Asimismo, existen una serie de
cargos regulados con el objeto de facilitar la desagregacion de redes: Adecuacion de obras civiles, enlace punto a punto entre
centros de conmutacidn, servicio de linea telefénica para reventa, conexion al punto de terminacion d red, cargo por espacio 'y
seguridad, cargo por energia en una central de,conmutacién, informe semanal de traficos cursados de larga distancia, en medios
magnéticos, etc.
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Cuadro 9: Cuentas mensuales: Servicio telefonico local para la familia promedio (Cargo fijo mas consu-
mo variable, incluyendo IVA

Ano (Mayo) US$ Ch$ Mayo 1987

1987 11.62 9,853
1988 11.00 9,151

1989 11.24 8,347
1990 13.44 9,475

1991 15.69 10,213
1992 17.75 10,156
1993 18.91 10,817
1994 19.96 11,742
1995 24.36 11,584
1996 25.33 11,489
1997 25.65 11,932
1998 25.11 11,395
1999 23.57 11,432
2000 19.43 10,137
2001 17.11 10,340

Fuente: INE (1987-1998). Estimaciones propias para 1999-2001.

gando iregularidades en los procesos tarifarios, lo que ha postergado la entrada en vigencia de las nuevas
tarifas. Con el fin de reducir el incentivo para dilatar los procesos tarifarios, se introdujeron cambios
legales, a principios de 1998 en distribucion eléctrica y a principio de 1999 en telecomunicaciones, que
establecen la retroactividad de las tarifas al dia indicado en la ley para la entrada en vigencia de las nuevas
tarifas.

El proceso tarifario de 1999 representd un punto de inflexion. Las tarifas basicas de telefonia se redu-
jeron un 11 %, pero mas importante adn, el cargo de acceso cayd un 72 % en promedio. Los resultados

pueden observase en el cuadro 9.

4.1.2. Servicios de larga distancia.

Con la desregulacion del servicio, las tarifas de larga distancia cayeron dramaticamente, lo que po-
demos ilustrar con el valor de un minuto de llamada a los EE.UU., ruta que representa cerca del 30 %
del trafico internacional. Si se hubiese mantenido el esquema de fijacion tarifaria anterior al multipor-
tador, el precio de esta llamada en horario normal alcanzaria hoy a 2,4 dolares. En Mayo de 1998 las

tarifas publicas de las compaiias fluctuaban entre US¢45 y US¢117 por minuto (en horario econémico
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el rango era desde US¢34 a US¢78 por minuto). El portador con algunas de las tarifas pablicas mas bajas
(Transam) tiene una participacion de mercado inferior a 5 %, sin diferencias de calidad significativas en el
servicio. ;Como se explica el hecho que a pear de tener la tarifas mas bajas, no tenga mayor participacion
de mercado? En primer lugar, desde el principio, los portadores han acordado precios mucho meno-
res a los publicos con sus clientes corporativos y a menudo estas tarifas se traspasaban a sus empleados.
Segundo, recientemente, han aparecido planes para el publico general, que luego de un cobro mensual
moderado, dan acceso a larga distancia a precios inferiores a los precios pablicos: US¢10 a EE.UU., por
ejemplo. Lo que parece mas dificil de explicar es que algunas empresas tengan estructuras de tarifas a
publico a destinos internacionales tan parecidas. Un ejemplo son las tarifas a pablico en horario nor-
mal de CTC-Mundo y ENTEL, los dos mayores operadores en LDI. Si consideramos los 20 destinos
internacionales mas importantes, en 15 de ellos las diferencias de precios entre estas dos empresas son
de menos de un 1%.%® Lo interesante es que los precios de las otras 11 compaiifas son muy diferentes
(algunos mucho mayores y otros mucho menores), por lo que una similitud de costos no puede ser la
explicacion para este paralelismo de precios.

En otras rutas la caida de precios ha sido menor. Los portadores cancelan a sus corresponsales ex-
tranjeros por sus desbalances de trafico en rutas internacionales las denominadas tasas de comparticion.
Por ejemplo, para la mayoria de las empresas, una llamado a EE.UU. cuesta la mitad de una llamada a
Brazil y Perd, lo que se explica en gran medida por el mayor cargo de entrada a estos paises. Las tasas
de comparticidn son muy superiores al costo del servicio, por lo que un portador que tenga mas trafico
de entrada que de salida, recibe un importante ingreso de los portadores extranjeros. En 1991 el ingreso
de llamadas internacionales fue de 74.8 millones de minutos, mientras que el trafico de salida alcanz6 a
56.7 millones, lo que gener6 un ingreso US$ 22.7 millones para Entel. Con la fuerte caida en las tarifas
domésticas, el desbalance de trafico se revirtié en muchas rutas. En 1997 el trafico de entrada a través de
la red local de Telefonica-CTC era de 176.2 millones de minutos mientras que el de salida era de 299.8

millones.

4.1.3. Telefonia movil.

A fines de 1997 los suscriptores cancelaban un cargo fijo de Ch$15.000 mas $ 130 por minuto de
llamada tanto realizada como recibida. El ingreso de Entel PCS en Marzo de 1998, al igual que la puesta
en marcha del sistema multiportador, generd una guerra comercial entre los operadores que incluyé un
fuerte gasto publicitario y una rebaja sustancial en las tarifas. Por ejemplo, Telefonica-CTC ofrecia a
principios de 1998 por un cargo fijo mensual de § 7,080 el derecho a 60 minutos de llamadas, y los
minutos adicionales se cobraban a § 124 en horario normal y $ 80 en horario econdémico. Ademas, los

que firmaban contrato por dos afios recibian el aparato gratis. Otros planes ofrecian 200 minutos libres

36Informe Estadistico Subtel Mayo 2002, pagina 110.
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Cuadro 10: Rentabilidad de las empresas de teleomunicaciones (% rentabilidad sobre patrimonio)

Ano CTC CNT Telcoy Entel Telex Bellsouth

1979 1,7 1,1 3,9 131 - -
1980 4,5 1,4 72 12,4 - -
1981 2,7 3,5 11,2 - - -
1982 -13,1 6,4 9,9 11,8 33,1 -
1983 13,5 9,1 11,5 13,6 14,3 -
1984 9,8 11,3 13,7 179 8,8 -
1985 9,1 11,4 17,7 22,5 11,5 —
1986 23,3 13,4 15,1 47,8 - -
1987 115 2041 20.5 564 - -
1988  12.7  26.7 239 73.6 - -
1989 17.8  18.7 26.2 738 57.4 —
1990 129  20.2 15.6 527 21.9 -
1991 162 227 16.7  50.5 14.5 -
1992 194 292 22.8  49.7 28.3 -
1993  23.0 30.2 30.4 374 58.9 -

1994 187 249 322 172 16.5 0.0
1995 173 137 29.2 8.4 10.2 -70.4
1996 209  21.0 37.3 24 5.6 -250.3
1997  18.7  18.6 39.0 51 -299 -1.0
1998  10.8 2441 478 -3.8 -415 62.6
1999 3.8 246 36.3 7.0  -30.1 -3.0
2000 -85 157 20.0 6.3 -45.1 1.1
2001 0,3 17,2 25,0 7,3 -212,5 10,2

Fuente: Calculos de los autores, basado en los informes anuales de las companias.

por un cargo de $§ 16.000. Como se observa, el aumento de la competencia redujo significativamente
las tarifas en forma casi inmediata. Los precios han continuado cayendo y durante el cuarto semestre de
2001, entre las decenas de planes, se pueden mencionar un plan de Smartcom, que ofrece 220 minutos
libres por $13.990, es decir, aproximadamente un 20 % mas barato en términos nominales (y bastante

mas en términos ajustados por inflacion).

4.2. Rentabilidad

La rentabilidad de Telefénica-CTC ha aument6 luego de su privatizaciéon y se mantuvo alta hasta

1997, tal como se observa en el cuadro 10. La explicacién es que Telefonica-CTC no traspaséd a sus
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clientes todas las ganancias de eficiencia en los servicios regulados. Hay que tener presente que en 1997
Telefonica-CTC obtuvo un 63 % de sus ingresos de servicios de telefonia local y otro 6,8 % de la venta
y arriendo de equipos, que esta muy relacionado a la telefonia local. Las otras dos empresas regionales de
telefonia fija dominantes en sus respectivas areas (Telcoy y CNT) muestran rentabilidades similares. La
suerte de Telefonica-CTC cambia a partir de 1998.37 La empresa ingresé a negocios no regulados donde
la competencia es intensa, como son la telefonia movil y la telefonia de larga distancia. Esta situacion se
agravo con la fijacion tarifaria de 1999 que redujo 11 % las tarifas de telefonia local y 72 9% los cargos
de acceso a la red local en promedio. La empresa también se vio afectada por la depreciacion del peso
(20-30 % desde 1998), pues su deuda en dodlares no estaba cubierta.

Teletonica-CTC también se ha visto afectada por una caida en el trafico local producto de las con-
diciones econdémicas y su sustitucidon por internet y telefonia movil, como se ve en el cuadro 11. La
morosidad de los clientes ha afectado los resultados de la compania en los tltimos anos, no solo direc-
tamente sino también indirectamente, pues Telefonica-CTC esta obligada a pagar el cargo de acceso a
teléfonos moviles por las llamadas que han realizado sus clientes morosos. En el 2000 Telefoénica-CTC
implemento6 un fuerte plan de reducciéon de gastos, incluyendo una dramatica reduccion de su fuerza
laboral, la que también se explica por la drastica reduccidn en el plan de inversiones. Ello permitié que

la empresa tuviera timidas utilidades en el ano 2001, luego de dos afios con pérdidas significativas.

Cuadro 11: Trafico cursado en las redes

Tipo 2001 2000 A (%)
Telefonia fija 28.452  26.648 6.8
Internet Conmutada 7.442 5.484 35.7
Telefonia moévil 5.262 4.130 27.4

Fuente: Subtel: Informe Estadistico, Mayo 2002.

La situacidn de Entel es diametralmente opuesta. Mientras fue el monopolio regulado de larga dis-
tancia, sus tarifas eran muy superiores al costo de dar el servicio, lo que le permitié por muchos afios
tener rentabilidades sobre 50 %. La desregulacion hizo caer dramaticamente las tarifas de larga distancia
y con ello su rentabilidad (ver cuadro 10). En 1998 la empresa sufrié pérdidas debido a la fuerte compe-
tencia en larga distancia y a las fuertes inversiones en telefonia mévil para establecer su red mévil PCS.
En este servicio ha llegado a ser uno de los principales prestadores, y se ha transformado en su negocio

mas importante. En 1999 y 2000 la empresa pasa nuevamente a tener rentabilidades positivas, lo que en

37Otra posibilidad para la caida en la rentabilidad en 1998 es que estuiera tratando de influenciar al regulador, como en el
caso de las distribuidoras eléctricas, ver [1].
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una parte menor se explica por la baja que experimentaron los cargos de acceso de larga distancia a la red
de telefonia fija, pero también porque ha llegado a ser la principal empresa de telefonia movil, servicio
que se beneficio con los cargos de acceso asimétricos entre las redes fija y mévil. No se puede desconocer
el efecto de su politica comercial, que se concentrd en clientes abonados y no en aquellos que utilizan
tarjetas de prepago.

Por su parte, las bajas rentabilidades de otras empresas de telecomunicaciones se explican por el
grado de competencia en los sectores de larga distancia y telefonia moévil, que dejan en desventaja a las
empresas que no son los principales operadores (Telex y BellSouth). Los resultados de las empresas de
larga distancia, salvo los de Teleféonica-CTC Mundo, han sido magros. Varias empresas han cambiado
de duenos luego de afios de pérdidas, otras han quebrado.®® Es interesante constatar que las utilidades de

Telcoy y de CNT (operadores dominantes en sus regiones) no han caido.

5. Conclusiones

Chile ha sido un pais innovador en el uso de regulacion por incentivos, la que se utiliza en aquellos
servicios donde no existe suficiente competencia. Este tipo de regulacion tiene la importante ventaja de
promover la eficiencia de las empresas. Sin embargo, no existe ninguna garantia de que estas ganancias
de eficiencia sean traspasadas a los usuarios. Las dificultades para lograr este traspaso se deben, en parte a
las dificultades propias de la regulacion por incentivos, pero también se deben a una serie de deficiencias
que pueden ser modificados. Uno de ellos es la transparencia del proceso regulatorio. Actualmente los
reguladores no pueden entregar la informacion usada para fijar las tarifas salvo a las propias empresas re-
guladas, lo que impide que otras instituciones interesadas, como son las organizaciones de consumidores,
puedan contrarrestar la presion de las empresas reguladas.

Tal vez mas importante, es necesario que en forma posterior al proceso de fijacién de tarifas, se en-
tregue toda la informacidn utilizada y los detalles de la empresa modelo, de manera que un investigador
independiente sea capaz de reproducir los calculos. La divulgacion posterior de la informacién utilizada
reduce los grados de discrecionalidad disponibles para el regulador, lo que deberia asegurar que la em-
presa no sera expropiada por el regulador, y le dara confianza al pablico, ya que el regulador no puede
favorecer a la empresa sin que esto sea evidente. A pesar que frecuentemente se utiliza el argumento de
confidencialidad de los datos de la empresa pues sus competidores podrian sacar partido, el argumento

omite dos detalles: 1) por definicidn estos son sectores con poca competencia o no serian regulados, y 1)

38por otro lado, el mercado de LD permite la existencia de empresas pequefias, que tienen pocos gastos. Transam es una
empresa pequena que normalmente ofrece las mejores tarifas ptblicas a clientes residenciales. Su tamafio ha crecido en los
altimos afos, especialmente después que iniciara una peuqefla campaia publicitaria.

39Se debe tener en cuenta que las asociaciones de consumidores pueden ser compradas por las grandes empresas reguladas.
Hace unos anos el presidente de la mayor asociacién de consumidores renunci6 luego de reconocer haber recibido dineros de

Telefonica-CTC.
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la empresa modelo no deberia usar datos de la empresa real (salvo la demanda), por lo que no es necesario
entregar informacion especifica de la empresa para disenar el modelo de empresa eficiente.

Una falencia importante del sistema regulatorio es la ausencia de recursos, en Subtel, asi como en las
Comisiones antimonopolios. Subtel deberia disponer de fondos para contratar estudios independientes
para disenar los modelos de tarificacion, asi como poseer la capacidad técnica para evalur estos modelos.

La evidencia chilena es consistente con la experiencia internacional que el regulador ideal es la com-
petencia, pues solo en aquellos servicios donde hay competencia las ganancias de productividad expe-
rimentadas por las empresas privatizadas han sido traspasadas a los consumidores, experiencia que no
difiere de la de otros paises. Por ejemplo, Sappington y Weisman (1996) escriben “la competencia vigo-
rosa es a menudo el regulador ideal. Obliga a las firmas a minimizar los costos de produccion, mantiene
los precios cerca de los costos de operacion y entrega servicios innovadores y de gran calidad a los clien-
tes.”

El énfasis en la competencia no significa la eliminacion de todas las regulaciones, pues en los servicios
publicos lograr es necesario establecer y hacer cumplir regulaciones destinadas a mantener las posibili-
dades de competencia. Entre ellas, las mas importantes los derechos de interconexion y las normas de
acceso igualitario a aquellos servicios que se prestan en condiciones monopdlicas (Spiller y Cardilli,
1998). En aquellos servicios donde existen externalidades de red, no existe posibilidad alguna de que
nuevos operadores compitan si no pueden interconectarse a la red existente. Si bien la ley chilena obliga
alos operadores de telecomunicaciones a interconectar sus servicios, la empresa dominante trat6 de atra-
sarla por todos los medios, y los reguladores pueden no tener los recursos para fiscalizar las condiciones
técnicas de las interconexiones. Desde 1994 se regulan las tarifas de las interconexiones entre empresas
de telecomunicaciones.

Algunas modificaciones a los reglamentos han aumentado la competencia. Por ejemplo, la modi-
ficacion de 1997 foment6 la competencia en el sector estableciendo el sistema “quién llama paga” en
telefonia movil. Esto permiti6 que la telefonia movil, un servicio donde compiten varias companias, sea
un sustituto mas cercano de la telefonia movil.

El elevado costo de duplicar las redes externas, tanto en telefonia fija como en distribucion eléctrica,
dificulta la entrada de nuevos competidores. En consecuencia, un camino para aumentar el ambito de la
competencia en dichos servicios es permitir a los nuevos entrantes usar la red de la empresa establecida,
pagando por ello un peaje que refleje los costos totales de largo plazo por esa componente del servicio. En
la fijacidon de Mayo de 1999, los reguladores establecieron los cargos asociados al uso de las distintas partes
de la red de la empresa dominante en telefonia fija. Sin embargo, el acceso a estas componentes ha sido
imposible (salvo en los puntos de terminacion de red o PTR), por lo que en la practica la competencia ha
debido establecer sus propias redes externas, lo que es ineficiente y caro. En efecto, la desagregacion de
redes, una propuesta que permitiria establecer competencia a todo nivel, no ha podido ser implementada

en la practica (tal como en EE.UU.).
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Desarrollos tecnoldgicos ocurridos en los tltimos anos pueden facilitar la competencia en telecomu-
nicaciones, y en especial en telefonia local a futuro. Algunos de estos avances son la caida en el precio
de la conmutacion, antano una de las grandes fuentes de economias de escala, la reciente posibilidad de
enlaces inalambricos, que reducen los costos hundidos de conectar nuevos clientes y la convergencia en
telecomunicaciones, que transforma la informacion a senales digitales y permite que redes con distin-
tos objetivos originales puedan competir entre ellas. Todas estas innovaciones han permitido pensar en
la posibilidad de competencia en servicios de telecomunicaciones, en particular en telefonia local. Sin
embargo, los potenciales entrantes atin enfrentan barreras significativas.

Las nuevas tecnologias y la convergencia en telecomunicaciones prometen un cambio bastante ra-
dical en la regulacion y la competencia de telecomunicaciones. En primer lugar, cualquier mecanismo
para llevar sefiales al cliente que tenga un ancho de banda suficiente puede proveer servicios de video,
telefonia e internet (el que a su vez puede proveer muchos otros servicios de telecomunicaciones, como
larga distancia y video). En la practica, WLL ha tenido problemas debido a la crisis de las telecomunica-
ciones, y PLC atin no se ha implementado, por lo que la tv-cable es la tinica alternativa viable al par de
cobre de la red de telefonia local, al menos en las zonas urbanizadas. Existe, sin embargo, la posibilidad
que, después de un breve periodo de competencia provocado por las nuevas tecnologias, éstas decanten
y habra solo unas pocas opciones, las que estaran monopolizadas. El regulador debe estar preparado pa-
ra esta posibilidad y debe tratar de promover (no subsidiar) la competencia, evitando que las empresas

dominantes erijan barreras a la entrada y depreden a la competencia.
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