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INTRODUCCION

En Chile, en el mercado de telefonia fija local, la empresa dominante se
encuentra regulada en cuanto a las tarifas a publico maximas que puede cobrar y a una
serie de otras condiciones. La regulacion es asimétrica porque en aspectos esenciales
sblo afectaalaempresadominante y no a sus competidoras.

Esta caracteristica de asimetria ha dado origen a una interesante discusién a
través de los Ultimos afios, que parece importante revisar en este momento frente al
debate que se esta perfilando en nuestro pais sobre la regulacién en el sector de
telecomunicaciones. Es por este motivo que el objetivo central de este estudio es analizar
los fundamentos econdmicos que subyacen tras la actual regulacion asimétrica que
afecta ala empresa dominante en el mercado de telefoniafijalocal.

Este trabajo esta organizado de la siguiente manera. En el primer capitulo, con
el afan de tener una visién mas general del tema regulatorio, se analizan someramente
los objetivos y problemas de la regulacion. En el segundo capitulo se discuten los
argumentos a favor y en contra de las dos opciones polares de promocion de
competencia (competencia basada en infraestructura y competencia basada en la
desagregacion de redes) y su vinculo con la regulacién asimétrica. Finalmente, en el
tercer capitulo se discute la regulacién que ha tenido Chile desde los afios ochenta,
enfatizandose los aspectos asimétricos que ha ido adquiriendo a través del tiempo.
Asimismo, en este capitulo se analizan con especial énfasis los efectos sobre |a entrada
de los competidores que tiene la regulacién que establece una tarifa méxima por area
tarifaria a la empresa dominante y que le prohibe discriminar precios entre usuarios de

unamismaareay categoria.

l. OBJETIVOSY PROBLEMAS DE LA REGULACION

De acuerdo al estandar de mercado competitivo -estandar directamente
vinculado con la eficiencia econdémica y la maximizacion del bienestar de los
consumidores- el objetivo de laregulacion (y de la accion antimonopolios) es intervenir
cuando las fuerzas competitivas sean demasiado débiles para defender el interés publico.
Este criterio surge de la visién de que cuando la competencia es vigorosa -0 cuando el

mercado se acerca a un paradigma de perfecta desafiabilidad o de ausencia de barreras a
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la entrada- no tiene sentido laintervencion regulatoria, pues por un lado la competencia
es un protector poderoso del interés pablico, y, por otro, la regulacion puede tener altos
costos.

En este Ultimo sentido, cabe tener presente que la actividad regulatoria puede
requerir en muchos casos de un volumen significativo de recursos, debido a los altos
costos de crear las condiciones minimas de informacion y transparencia, para que, por
ejemplo, lafijacion de precios no se convierta en una fuente de corrupcién del sistema.
La experiencia muestra que en los casos en que no se dan esas condiciones minimas, la
regulacion de tarifas termina en el control o “captura’ del regulador por parte de la
empresa regulada, 1o que es peor que la situacién sin regulacién, porque los precios son
igualmente altos y ademas el regulador capturado es utilizado por la empresa regulada
paraimpedir la entrada de competidores'. De aqui se desprende que en aquellos casos en
gue existan atos costos de regulacidn, la conveniencia social de regular estard
crucialmente determinada por el tamafio de las ganancias potenciales que con ella se
logren. Para ilustrar €l punto, estas ganancias potenciales serdn menores en la medida
gue la demanda que enfrenta el monopolista sea mas sensible a los cambios en precios
(mas elastica a precio), esto es, mientras mayores sean las posibilidades de sustitucion
que tienen los consumidores?

Por otra parte, resultados fundamentales de |la teoria de la regulacién debidos
aBarony Myerson (1982) y a Laffont y Tirole (1986) muestran que €l regulador no
puede fijar tarifas iguales a los costos cuando la informacién necesaria para hacerlo es
asimétrica. Aln si el regulador lo hace muy bien, las tarifas seran mas altas que los
costos y el regulado siempre obtiene una renta econdmica, a la que suele llamarse “renta
de informacion”. Asi, uno de los costos de la regulacion seria esta renta de informacion
gue queda en manos de la empresa, con la consiguiente distorsion en los precios que
pagan los usuarios, que son mayores que |0s costos.

Luego, de acuerdo a esta discusion, de justificarse la regulacion de un
mercado, el objetivo del regulador debiera ser simular las soluciones competitivas en

aquellos mercados alejados de esta situacién, y, mas aun, podria encontrarse justificada

! Ver S. Valdés (1994).

“Mientras més opciones de bienes sustitutos tengan los clientes del monapolista, menor serd e poder
monopdlico potencial que éste puede gercer y menos se justifica, por tanto, implementar procesos de
regulacion que son costosos.
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una accién decidida del regulador en orden a propender para que el mercado se
transforme a futuro en uno verdaderamente competitivo, que no requiera de regulacién
tarifaria (Galetovic y Sanhueza (2001)). En refuerzo de esto Ultimo, cabe agregar que
estar permanentemente emulando a la competencia es una tarea muy dificil, sobre todo
cuando hay empresas integradas verticalmente en mercados que presentan efectos
cruzados entre ellos.

Asimismo, en un sector tan dindmico como el de las telecomunicaciones seria
particularmente deseable alcanzar un grado de competencia que permita prescindir de la
regulacion tarifaria salvo en materia de cargos de acceso- porque a ineficiencias y
vulnerabilidades propias de la regulacion, se suma el costo de una regulacién que podria
guedar rapidamente obsoleta. Sin embargo, precipitarse en desregular podria traer
consecuencias negativas para el desarrollo de la competencia.®

En sintesis, el corolario es claro para un sector como las telecomunicaciones.
Mientras no existan suficientes garantias de competencia, 0 de desafiabilidad del
mercado, y/o de un importante grado de sustitucion entre la telefonia fija local y otros
tipos de telefonia como la movil, el sector debe mantenerse regulado en términos tales
gue la regulacion propenda decididamente a sentar las bases para que este sector se
transforme en uno verdaderamente competitivo. Es precisamente en esta perspectiva,

donde se encuadraladiscusién que se sigue a continuaci on.

. LA PROMOCION DE LA COMPETENCIA A TRAVES DE UNA
REGULACION ASIMETRICA

Durante las Ultimas décadas se ha producido un cambio importante en la
vision de los reguladores en cuanto a sector de telecomunicaciones. Asi es como haido
guedando atras esa visién que vislumbraba que por economias de escala y/o de ambito,
lo aconsejabl e socialmente era que hubiese una Unica empresa prestando servicios, y que

laautoridad s6lo debia ocuparse, através de una regulacién apropiada, de evitar que esta

3 Un gemplo en que una precipitacion por desregular afectd negativamente el desarrollo de la competencia fue
el de Nueva Zelandia, donde luego de una desregulacion a mercado de la telefonia fija en 1989, e operador
dominante aumento, diez afios después, su participacion de mercado, medida en términos de lineas en servicio,
aniveles cercanos al 99%.
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empresa gjerciera su poder monopdlico. Hoy en dia, aparte de las naturales aprensiones
gue despierta la actividad regulatoria y a pesar de reconocerse la vigencia de las
economias de escala y/o de ambito en algunos servicios de telecomunicaciones, se ve
como un gran riesgo el dejar abandonado un sector tan trascendente y en continua
expansién y cambio tecnoldgico al arbitrio de una Unica empresa regulada. Es asi como
laidea de ir removiendo barreras a la entrada y de hacer mas factible la desafiabilidad
del mercado haido ganando cada dia mas terreno.

Asi, en palabras de Laffont y Tirole (2000) “Por décadas, los servicios de
telecomunicaciones han sido provistos por un monopolio, una empresa publica en la
mayor parte del mundo y una corporacién privada regulada (AT&T) en EE.UU. La
ausencia de competencia fue motivada por |a existencia de grandes costos fijos en varias
partes de la red, cuya duplicacién no era ni privada ni socialmente deseable; laindustria
de telecomunicaciones estaba destinada a ser un monopolio natural”. De acuerdo a estos
autores, al menos dos factores econdmicos contribuyeron a movimiento de reforma.
Primero, la creciente conciencia de la ineficiencia de los monopolios existentes;
segundo, el cambio tecnol égico que cred una fuerza haciala desregul acién (basicamente,
entendida como una remocion de las barreras ala entrada).

Actualmente, existe la clara sensacion de que en este sector hay un amplio
espacio para la aparicién de nuevos operadores, por su gran dinamismo tecnoldgico, por
la gran cantidad de clientes potenciales que alin no son servidos y por el continuo
crecimiento de la demanda por nuevos servicios. De esta manera, en respuesta a esta
nueva vision, la regulacion en telefonia local se ha transformado en una que
explicitamente promueve la competencia y que reconoce que la transicion desde un
monopolio es especialmente dificil, particularmente por la existencia de importantes
costos fijos e inversiones irreversibles, que hacen factible el uso de maniobras
anticompetitivas por parte de un operador dominante que enfrenta una amenaza de

entrada.

' Competencia en infraestructura (facility based) y desagregacién de servicios
deredes (unbundling)

De acuerdo a Newbery (2000) aquellos paises interesados en promover una

mayor competencia en el sector de telecomunicaciones enfrentan basicamente dos
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opciones: (i) incentivar la competencia directa en infraestructura o facilities (redes, etc.)
dando a los nuevos entrantes condiciones favorables de acceso a los distintos mercados
si ellos construyen su propia infraestructura y {i) asegurar a los nuevos entrantes
condiciones de acceso “justas y razonables’ alos servicios de redes de lainfraestructura
existente (modalidad de desagregacion).

En la préctica, la implementacion de la primera opcién ha estado acompafiada
de unaregulacion asimétrica, en virtud de la cual se haimpuesto alaempresa dominante
una serie de restricciones especiales con el objeto de facilitar la entrada de nuevos
competidores. Si bien es cierto que una regulacion simétrica, que regulara de la misma
forma ala empresa dominante y alas no dominantesy que definiera ciertas reglas claras
y transparentes en torno a una serie de materias, podria, en principio promover laentrada
de nuevos competidores, éste no ha sido el camino seguido cuando se intenta promover
la competencia en infraestructura. Lo anterior, basicamente por las multiples barreras
estratégicas a la entrada y al crecimiento de otros operadores que podria interponer el
dominante bajo unaregulacion simétricay sobre las cuales se hardn varias alusiones mas
adelante.

En lo referido a la segunda de estas opciones (desagregacion), la evidencia
indica que el requerimiento de desagregacion sdlo se ha impuesto a los operadores
dominantes, |o que también nos habla de un tratamiento asimétrico en relacion alo que
ocurre con los duefios de redes no dominantes. Sin embargo, a diferencia de lo que
ocurre con la modalidad de competencia en infraestructura, €l asociar desagregacion a
una regulacion asimétrica es menos natural, porque € modelo de desarrollo de
competencia que bajo esta modalidad se persigue es uno que pretende evitar la
duplicacion de redes, por lo cual bajo €l caso en que se llegara a paradigma de una
Unica empresa duefia de redes por zona geografica, la imposicion del requerimiento de
desagregacion que a ella se le hiciera, dificilmente pueda ser definido como una
regulacion simétrica o asimétrica, pues no habria otra empresa duefia de redes con la
cual hacer el contrapunto.

En todo caso, hay que convenir que ninguna de estas opciones se da en
términos absolutamente puros en algin pais, observandose en la realidad regulaciones
gue tienen combinaciones de ambos esquemas, aunque con énfasis diferentes. Es asi

como en la literatura se considera, por eemplo, a caso del Reino Unido como
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representativo de competencia en infraestructura, y el caso de EE.UU. como
representativo de desagregacion.

En el Reino Unido se ha alentado la competencia en infraestructura, velandose
al mismo tiempo para que los entrantes tuvieran condiciones de acceso razonables a las
redes del operador dominante, y en el caso de EE.UU. se ha alentado una utilizacion
compartida de la infraestructura ya existente, para lo cual se ha hecho obligatoria la
desagregacion de las redes de los operadores dominantes y la tarificacion basada en
costos de las diferentes partes de la red. Especificamente, para facilitar la entrada en
telefonia local, el Acta de Telecomunicaciones de EE.UU. de 1996 considera dos
maneras nuevas de entrar a proveer telefonia local, aparte de las infraestructura propia:
la entrada de empresas en la prestacién de servicios al por menor -que a su vez les hayan
sido vendidos a precios mayoristas por parte de las compafiias |ocales dominantes-, y €l
arrendamiento por parte de nuevas empresas de componentes de la red del operador
dominante, alternativa que requiere una tarificacion apropiada de estos distintos
componentes.

Segun Woroch (2002) los experimentos sobre competencia que se estén
haciendo en el mundo pueden servir como test de los méritos relativos de la competencia
en infraestructura versus la desagregacion. Este autor compara las experiencias del
Reino Unido y EE.UU., y muestra que a finales de 1999 los competidores de British
Telecom tenian un 15,4% de las lineas en servicio, casi 3 veces mas que €l 5,44% de
participacion que |os nuevos entrantes habian al canzado en EE.UU.

Finalmente, en toda esta discusion, hay que tener presente la advertencia de
Newbery (2000) de que los reguladores deben favorecer la entrada de nuevos entrantes,

pero sin expropiar a dominante.

Argumentos a favor y en contra de las modalidades de competencia en

infraestructuray desagregacién
a) Competenciaen Infraestructura

Esta modalidad se implementa a través de una regulacién asimétrica, que
facilita el acceso a distintos mercados a los nuevos entrantes y a los no dominantes. La
necesidad de introducir incentivos para la creacion de nueva infraestructura surge de un

reconocimiento implicito de lo dificil que es entrar a un mercado con un alto
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componente de inversiones hundidas, sin un adecuado nivel de proteccion a las
maniobras del operador dominante.*
Entre los beneficios que se pueden atribuir al desarrollo de competencia

basada en infraestructura se encuentran los siguientes:

i) Ayuda a regular mejor porque el regulador tiene acceso a mas y mejor
informacion
Como ya se comentd, Barony Myerson (1982) y Laffont y Tirole (1986)
muestran que el regulador no puede fijar tarifas iguales a los costos cuando
la informacion de que dispone para fijar |as tarifas es asimétrica a favor del
regulado, es decir, cuando el regulado tiene mejor informacion que el
regulador respecto de sus costos. De esta manera, €l que exista méas de una
empresa operando en un mercado regulado, reduce el problemade asimetriay
asi permite una mejor regulacion.
Siguiendo a Galetovic y Sanhueza (2001), la competencia disminuye la
intensidad de la asimetria de informacién. En primer lugar, cuando hay varias
empresas €l regulador tiene acceso a varias cotizaciones independientes sobre
el costo de adquisicién de equiposy redesy a varios estudios sobre costos de
operacién, mantencion y administracion.
En segundo lugar, las empresas nuevas suelen tener incentivos a instalar
tecnologia eficiente, o que informa al regulador respecto de los costos de una
empresa que usa la mejor tecnologia disponible. Esto es importante porque
una empresa que realizo en el pasado importantes inversiones irreversibles en
una determinada tecnologia y cuyas tarifas se fijan segun los costos de una
empresa eficiente, tiene incentivos para informar a regulador que, por
gjemplo, las nuevas tecnologias son muy caras o técnicamente incompatibles.
Larazon para que ocurra lo anterior es que segln la regulacion por empresa
eficiente los menores costos asociados a las innovaciones tecnolégicas

deberian ser reconocidos en tarifas méas bajas, sin importar que la empresa

* A excepcion de lo que se refiere a lineas dedicadas para un cliente grande en un contrato de largo
plazo, la entrada a un mercado bajo estas circunstancias expone a entrante a una serie de
comportamientos anticompetitivos de parte del operador dominante.
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regulada opere con una tecnologia mas cara. Asi, a informar al regulador que
las nuevas tecnologias son muy caras o técnicamente incompatibles, la
empresa regulada que realizé importantes inversiones irreversibles en una
determinada tecnologia evita las menores tarifas asociadas a las nuevas
tecnologias.

En tercer lugar, la amenaza de competencia modera los incentivos de la
empresa dominante a “inflar” sus costos para que le fijen tarifas mas altas,
puessi lastarifas fijadas resultan demasiado altas, la entrada es masrentable y
eso puede perjudicar a la empresa regulada®. Por dltimo, e choque de
intereses entre compafiias suele darles incentivos a revelar informacion que le

es(til a regulador.

i) Estimula la adopcion temprana de nuevas tecnologias y la competencia por
tecnologia.
Como sefialan Galetovic y Sanhueza (2001), y como se menciond en el punto
anterior, una empresa monopdlica regulada seguin los costos de una empresa
eficiente, como se hace en Chile, tiene pocos incentivos a adoptar
innovaciones tecnoldgicas por iniciativa propia, ya que tipicamente estas
innovaciones tecnolégicas bajan los costos y las tarifas de la empresa
regulada, sin importar que la empresareal opere con una tecnologia més cara.
Retardar la adopcién de nuevas tecnol ogias argumentando que son muy caras
0 técnicamente incompatibles es posible, entre otras cosas, porque cuando
existe sdlo unaempresa casi todos |os técnicos trabajan paraella
Por otra parte, precisamente por 10s menores costos que tienen asociadas las
innovaciones tecnolégicas, las empresas que todavia no han realizado
inversiones irreversibles tienen incentivos parainvertir en la mejor tecnologia
disponible.
Adicionalmente, la mayor competencia promovida por la modalidad de

competencia basada en infraestructura, incentiva por si misma una mayor

® Siguiendo a Galetovicy Sanhueza, se podria argumentar que la empresa regulada siempre prefiere tarifas
reguladas més dltas, porque siempre puede bajarlas. Sin embargo, bajar las tarifas implica reconocerle a
regulador que se equivoco y aceptd costos que eran muy altos, lo cual seguramente perjudicara a la empresa
regulada en su préximo proceso de fijacion de tarifas.
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competencia por adopcion de nuevas tecnologias entre el operador dominante
y los demaés participantes de este mercado, |0 que a su vez permite aprovechar
mejor eventuales economias de ambito. Un gjemplo de esto Ultimo seria lo
que ha ocurrido con la digitalizacion, la que ha permitido, tras la realizacion
de determinadas inversiones, usar una infraestructura tradicionalmente
especializada en la prestacién de un servicio para prestar también otros

serviciod

i) Puede incentivar |a entrada de empresas eficientes
Una regulacién asimeétrica protege de mejor manera la entrada de una empresa
eficiente que lo que lo haria una regulacion simétrica. Los fundamentos de

esta afirmacion se desarrollan en detalle més adel ante.

iv) Mayores incentivos para competir en precio, calidad u otras variables
La competencia basada en infraestructura, ademéas de estimular la adopcién
temprana de nuevas tecnologias, genera incentivos para que las empresas
compitan en precio y compitan por la calidad de los servicios que prestan alos
usuarios. Més aln, entre las principales ventgjas que se atribuyen a la
competencia en infraestructura estan €l que a través de ella se puede arribar
mas rapidamente a una situacién competitiva. En la medida que efectivamente
se produzca una mayor competencia’, los consumidores se veran beneficiados
con menores precios y eventualmente tendran a disposicion una mayor

cantidad y calidad de servicios.

% Evidencia de esto (ltimo es |a prestacidn, a través de redes mejoradas de television por cable, de servicios de
telefonia y de acceso a Internet, y la prestacion a través de redes tradicionales de telefonia con tecnologia
XDSL, de servicios de television.

" Hay agunos, como L, Taylor y W, Taylor (1993), que discuten que la mayor aparicién de competidores
asociada a una regulacién asimétrica, se traduzca necesariamente en menores precios para los consumidores.
Para e caso de EE.UU., estos autores concluyen que las draméticas reducciones en las tarifas de llamadas a
larga distancia que siguieron a la separacion de la ATT, no pueden ser explicadas por la rivalidad entre los
distintos carriers, sino que por la reduccion en los cargos de acceso ordenada por € regulador y que se hizo
obligatorio traspasar alos consumidores.



10 REGULACION: OBJETIVOS, PROBLEMASY OPCIONES

V) Se acelerala posibilidad de desregulacion tarifaria
Al arribarse mas répidamente a condiciones de competencia efectiva se hace
realmente factible una desregulacion tarifaria —salvo en lo referido a los
cargos de acceso a las redes. De esta manera, junto con evitarse ineficiencias
propias de la regulacion, se permitiria un importante ahorro de recursos por

los menores costos de regulacion.

Entre las obligaciones regulatorias que en distintos paises se han establecido
sblo a los operadores dominantes de telefonia local para promover la competencia en
infraestructura, estdn aguellas que restringen o prohiben a dominante en su entrada a
nuevos negocios; las que establecen al dominante condiciones mas estrictas que para €l
resto de los operadores respecto de los puntos de interconexién con sus redes; las que
introducen condiciones al dominante para reducir los costos de cambio de proveedor
para usuarios que quieran trasladarse a una empresa no dominante; las que establecen al
dominante sistemas de contabilidad regulatoria; las de fijacion a dominante de los
precios de sus servicios tanto de interconexion como a publico con orientacién a los
costos de una empresa eficiente dada su escala de operacion; las de prohibicion al
dominante de discriminar precios entre clientes; y la obligacion que solo se le impone al
dominante de proveer informacion sobre nuevos desarrollos tecnol 4gicos o serviciose.

Cabe sefialar que la importancia de |os beneficios asociados a la adopcion de
competencia basada en infraestructura es especialmente relevante en sectores con un
grado importante de integracion vertical, pues en este caso son mas las estrategias que
pueden utilizar las firmas dominantes para aprovecharse de su poder de mercado. Asi,
estrategias como deteriorar la calidad de insumos, excluir rivales, y elevar los costos de
los competidores, son més relevantes cuando el propietario de lared (que es un insumo)
compite con otros operadores en mercados de servicios “downstream”. En cambio, Si
hay competencia a nivel de redes o infraestructuras no es posible realizar rentablemente

la estrategia de elevar |os costos de |os competidores.

& A modo de ejemplo, en el caso del Reino Unido, se impidié la entrada de |la empresa dominante a servicios
prestados por susrivalesy se establecieron otras condiciones como portabilidad del nimero.
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Un argumento distinto en favor de una regulacion asimétrica es el de Green
(2000), que dice que este tipo de regulacion podria justificarse en atencion a los costos
de cambio Gwitching costs) que enfrentan los usuarios a dejar de operar con una
empresa dominante. De acuerdo a esta argumentacion, |os costos de cambio inducirian a
los usuarios, aungque observaran mejores condiciones de precio y calidad con otros
oferentes, a no cambiarse a consumir con ellos debido a que, al menos en un rango
relevante, los costos de cambio en que tendrian que incurrir serian mayores a la
diferencia en beneficios por consumir con otros oferentes. La exigencia que se hace en
algunos paises respecto de la portabilidad del nimero telefonico tiene por objetivo
reducir los costos de cambio de proveedor de telefonia local, o que hace més probable
dicho cambio por parte de los consumidores, incentivando asi la entrada de nuevas
empresas 0 mayores inversiones de parte de las empresas establecidas distintas a la
dominante.

Por otra parte, para el caso especifico de |la telefonia local, las ventgjas de la
competencia en infraestructuras se ven reforzadas si consideramos el muy importante
uso que tienen las redes de telefonia local como insumo para la provision de otros
servicios tales como larga distancia, acceso a Internet y servicios complementarios, pues
la existencia de distintas empresas proveedoras de infraestructuras facilita una mayor
competencia en estos otros servicios y ayuda a la entrega de masy mejor informacioén al
regulador paralafijacion de los cargos de acceso”’

Entre las desventajas o problemas asociados a una regulacién asimétrica para
el desarrollo de competencia en infraestructura, se plantea que éste es un sistema que
podria permitir la entrada de nuevos operadores menos eficientes que el dominante, con
la consiguiente mala asignacién de recursos, especialmente bajo regulaciones
asimétricas que impiden la participacién del operador dominante en otros mercados.

En Sappington y Weisman (1996) se advierte del peligro de una regulacion
asimétrica persistente. Para €llos, la practica de regulacion asimétrica sufre de dos
defectos: (1) la competencia que promueve puede ser ilusoria o, peor aun, indeseable; y

(2) su dependencia a la intervencion del regulador no tiene un horizonte natural. Segin

9 Incluso si hubiera suficiente competencia en infraestructuras, €l regulador deberia sequir fijando los cargos de
acceso a las redes por parte de los prestadores de estos otros servicios, especialmente s, como se ha
mencionado, las empresas duefias de redes de telefonia local estan integradas verticalmente participando en
estos otros mercados que hacen uso de sus redes como insumo.
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estos autores, un enfoque superior es una politica regulatoria pasiva que permita
naturalmente el desarrollo de la competencia (facilitando la igualdad de oportunidades
para competir), sin mandatar resultados especificos en el lugar de mercado. Asimismo,
esbozan una serie de principios para asegurar que la competencia que emerja sea en
beneficio de la sociedad™®.

Este enfoque estd muy en la linea de Baumol y Sidak (1994), quienes
manifiestan su aprensién contra ciertas regulaciones que favorecen a entrante en
desmedro del dominante. A estos autores les preocupan las ineficiencias que con estas
politicas se estan amparando, siendo un clasico ejemplo que ellos citan, aquel en se
impide al dominante la entrada a negocios relacionados™. Lo més razonable segin
Baumol y Sidak es abrir todos los mercados de telecomunicaciones a la entrada,
imponiendo ciertas reglas para evitar el que se erijan barreras artificiales a la entrada, y
luego ver cudl entrada prosperay cua no. En los que prospera la entrada hablaremos de
gue el terreno es realmente fértil parala entrada competitiva, y en los que no prosperala
entrada hablaremos de casos que en verdad son monopolios naturales. Pero, o
importante es que se deja a mercado operar. Entre las reglas que estos autores
determinan para evitar que se erijan barreras a la entrada estén: precios techos para
proteger a los consumidores, precios pisos para prevenir subsidios cruzados y precios
depredatorios (aunque en este tema se podria sustituir esta fijacién por la accién de
organismos protectores de la competencia), y la regulacion de precios para los insumos

vendidos por el dominante asusrivales en laprestacion de servicios finales.

1% Entre elos, que la politica regulatoria permita el desarrollo de competencia en la industria sin promoverla
artificiamente, removiendo barreras ala entraday evitando que los entrantes se vean beneficiados con ventgjas
de largo plazo; que la politica regulatoria facilite la produccion por parte de los proveedores de bgjo costo;
tomar conciencia de que politicas regulatorias que promueven la eficiencia estética podrian no ser
perfectamente consistentes con las politicas que promueven la eficiencia dinamica, pues, por ejemplo, los
incentivos de una firma establecida para invertir en la modernizacion de lared y de minimizar costos a través
del tiempo son inhibidos cuando los precios regulados estan permanentemente cayendo para compensar las
reducciones de costos redlizadas; advierten que el proceso regulatorio debiera ser inmune a la manipulacién
estratégica del dominante o de algln competidor (reglas que dan ventgjas asociadas a la participacion de
mercado son generalmente inapropiadas); y los planes regulatorios debieran implicita o explicitamente incluir
rovisiones para cuando latransicion al mercado competitivo haya progresado suficientemente.

! Especificamente, para este tipo de casos, estos atores sugieren permitir que el dominante entre a negocios
relacionados, pero através de empresas filiales que tengan parte de la propiedad en otras manos, distintas alas
de la empresa dominante, como una manera de disciplinar su comportamiento y evitar précticas
anticompetitivas.
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Sin embargo, en relacion a estas criticas hay varias consideraciones arealizar.
En primer término, cabe consignar que en las criticas a la entrada ineficiente que se
podria amparar bajo una regulacion asimétrica hay un sustrato muy parecido a de las
criticas que recibia en su momento, en teoria del comercio, la proteccion a la industria
naciente. Sin embargo, hay claras diferencias entre la proteccion alaindustria naciente y
la regulacién asimétrica en presencia de un operador dominante en telefonia local,
porque esta regulacion asimétrica no surge de un afan deliberado de torcer los
dictamenes de |la eficiencia econémica, sino que del reconocimiento de que en mercados
como el de telefonia local hay una compleja organizacion industrial, en la que se
entremezclan aspectos de monopolio natural, inversiones hundidas, servicios que no son
buenos sustitutos, integracién vertical del operador dominante, empresas multiproducto
y otros factores, que hacen que el dominante esté en muy buena posicién para imponer
barreras estratégicas a la entrada y a crecimiento de otros operadores,
independientemente de que ellos sean mas o menos eficientes que él mismo.

Siguiendo esta linea argumental, se debe considerar que bajo escenarios en
que fuera del mercado hubiera empresas mas eficientes que el operador dominante, una
regulacién asimétrica podria ser crucial para inducirlas a entrar, porque una regulacion
simétrica tradicional podria ser incapaz de proteger al entrante de practicas
anticompetitivas del operador dominante. A modo de ejemplo, se podria decir que alin
cuando se dieran las condiciones ideal es de regulacién simétrica que plantean Baumol y
Sidak,'® el que existan precios pisos no garantiza la inexistencia de précticas
depredatorias, porque un operador dominante -consciente de sus altos costos hundidos y
de aquellos en los que deberia incurrir un eventual entrante-, podria tener espacio para
amenazar al entrante con cobrar el precio piso regulado y con mejorar a mismo tiempo
la calidad de servicio a aguellos clientes que eventual mente pudieran ser servidos por €l
nuevo entrante, lo que equivaldria a bajar el precio por debajo del precio piso parala
calidad inicial de servicio.

El punto que se quiere destacar es que una regulacion asimétrica protege de
mejor manera la entrada de una nueva empresa eficiente de lo que lo haria una

regulacion simétrica, aunque esta Ultima tuviera disposi ciones expresamente orientadas a

2 Como se vio anteriormente, en presencia de una sola empresa regulada, no es trivial suponer que éstava a
estar bien regulada, por los naturales problemas de asimetria de informacion entre empresa regulada y
regulador, y por el riesgo de captura del regulador.
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proteger a entrante de préacticas anticompetitivas de parte del dominante. De esta
manera, si bien es cierto que una regulacion asimétrica podria amparar una entrada
ineficiente, ello tiene como contrapartida el que dicha regulaciéon hace mas probable la
entrada de empresas eficientes.

En segundo término, hay que tener muy presente que la opcién de Baumol y
Sidak es bastante intensiva en regulacién y desconoce que, como ya se ha sefialado, una
regulacion asimétrica podria tener ventgjas dindmicas a acelerar el advenimiento de la
competencia verdadera y por consiguiente de una eventual desregulacién (salvo en lo
referido a cuestiones de interconexién y cargos de acceso).

En tercer término, debe tenerse presente gue en mercados tan dinamicos como
los de telecomunicaciones, con un rapido crecimiento de la demanda y con una
necesidad permanente de nuevas inversiones y de “upgrading” tecnolégico, las
eventuales ineficiencias debieran ser bastante menores que las que ocurririan en
mercados més estancados, pues en el caso de mercados dinamicos es una necesidad
evidente el invertir en nueva infraestructura para penetrar nuevos mercados o para
implementar tecnologias mas modernas, por lo que habria un menor espacio para una
literal duplicacion de infraestructura. Asimismo, la entrada de operadores ineficientes
debiera ser desafiada por los entrantes mas eficientes (o por los relativamente menos
ineficientes si fuera el caso), los que finalmente debieran obtener una mayor
participacion. En este mismo sentido, es muy dificil que un entrante ineficiente sea capaz
de mantenerse con éxito en el mercado.

A modo de sintesis, en ladiscusi6n sobre la conveniencia o inconveniencia de
regular asimétricamente, los argumentos en contra se resumen en lasineficiencias que se
podrian amparar con este tipo de regulacion, y en la poca claridad acerca de la manera
menos distorsionadora de regular asimétricamente. Los principal es argumentos en favor
de ella, por su parte, se resumen en las ventajas que se obtendrian por hacer mas factible
la entrada de empresas eficientes, precipitar la competenciay avanzar mas rapidamente

hacia una desregulacion tarifaria

b) Desagregacion
La modalidad de desagregacion trata de evitar la duplicacion de
infraestructuray de garantizar el acceso de competidores a los servicios desagregados de

la red del operador dominante. En este tipo de escenario la regulacion es fundamental,
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incluida la determinacién de los precios aplicables a uso de la red del proveedor
monopdlico de los servicios de red, debiéndose evitar precios tan bajos que
desincentiven la construccion y mantencion de la infraestructura por parte del operador
dominante y precios tan altos que inhiban la competencia en el mercado del producto
final. Un punto importante es que a través del requerimiento que se hace al duefio de la
red de desagregar sus servicios a precios razonables, se debieran reducir las barreras ala
entrada parala prestacion de serviciosfinales.

Uno de los costos méas importantes del modelo de desagregacién es que
requiere una continua regulacion, no sélo en precios (cargos de acceso a una serie de
servicios de red), sino que también en otras variables que son incluso mas dificiles de
regular, como la calidad del servicioy lano exclusién delosrivales.

De esta manera, una caracteristica esencial de esta modalidad, y que a su vez
es una de sus grandes desventajas, es que es muy intensiva en regulacion y de dificil
implementacion. De hecho, existe la gran duda de que en verdad sea una modalidad
viable, tanto por la gran dificultad para su implementacién (al punto que para Newbery
(2000), la desagregacion se puede transformar en una pesadilla regulatoria), como por
los claros incentivos que tiene el dominante para dificultar y encarecer el uso de su red
por parte de un competidor en la prestacion de servicios finales. En este Ultimo sentido,
es muy probable que el monopolista se empefie en subir los costos a sus rivales via, por
gjemplo, una menor calidad de servicio, y que el regulador sea incapaz de inducir una
solucion de “first best”.

La experiencia internacional (bésicamente en EE.UU., Economides (1998))
muestra que uno de los principales problemas que han enfrentado los potenciales
entrantes en el sistema de desagregacién ha sido el de la determinacion de los precios de
arriendo por los elementos desagregados de la red. Esto ha ocurrido por la dificultad de
definir en forma precisa cudles son los elementos necesarios de la red para prestar
servicios especificosy por ladificultad de definir cudl eslatecnologia mas eficiente para
prestar este tipo de servicios, 1o que complica enormemente la aplicacion de esquemas
de tarificaci6n basados en un modelo de empresa eficiente.

Otra desventaja de este esquema es que una entrada via desagregacion limita
claramente el control sobre lo que un entrante puede ofrecer a sus clientes, pues éste
depende de las politicas del dominante, todo lo cua incentiva comportamientos

oportunistas por parte del dominante.
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Finalmente, si se plantea como objetivo que en el futuro el mercado de
telefonia local pueda ser desregulado, el poner los énfasis en el desarrollo de la
modalidad de desagregacién presenta una clara desventaja, pues es una modalidad que
requiere permanentemente de una celosa regulacion, siendo impensable prescindir de
ella. Con varias redes alternativas y/o complementarias funcionando (como ocurriria
bajo un modelo exitoso de competencia en infraestructura), la desagregacion de los
servicios de redes seguiria requiriendo de regulacion, pero en términos tales que dicha
actividad regulatoria seria bastante mas sencilla por |a existencia de varios competidores
en redes® y més importante alin, todo esto ocurriria en un entorno en que el grado de

competenciadel sector ya no dependeria crucial mente de dicha regulacion.

Consideraciones Finales

A pesar de que a nivel empirico no se conocen evaluaciones en cuanto a los
costos y beneficios asociados a distintas modalidades de regulacion (énfasis en
competencia en infraestructura o énfasis en desagregacion), ha habido un
reconocimiento creciente en la literatura en torno a que el modelo mas del tipo
competencia en infraestructura es la manera mas eficaz y segura de propender a un
mercado més competitivo y dinamico en e mediano plazo en el sector de
telecomunicaciones.

Es asi, como Woroch (2002), sostiene que la modalidad de competencia en
infraestructura permite una competencia mas potente e intensa que la desagregacion,
pues cuando se disefiay construye la infraestructura propia, los competidores tienen un
control mucho mayor de los costos operacionales y de la definicién de servicios. Al
final, una entrada via desagregacion limita claramente el control sobre lo que un entrante
puede ofrecer asus clientes. A su vez, Van Damme (1999) contrapone la ineficiencia de
duplicacién de redes asociada a la competencia en infraestructura a ineficiencias del
regulador para regular correctamente bajo el esguema de desagregacion, y a las
ineficiencias que se producen por incentivos del dominante a subir los costos a sus

rivales. Economides (1998), refiriéndose al caso de EE.UU., concluye que el Acta de

13 Para este punto hay que revisar la discusion que ya se hizo en relacion alamayor informacion que tendria el
regulador cuando hay varios competidores en el mercado.
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Telecomunicaciones de 1996 no ha reducido o eliminado el poder de mercado de la
empresa dominante en el mercado de telefonia local y que esta situacion va a continuar
hasta que no exista verdadera competencia local por entrada de operadores con
instal aciones propias.

Por su parte, ya en octubre del afio 2000 la Comisién Federal de
Telecomunicaciones de Estados Unidos sefialaba que "... hemos reconocido que los
mayores beneficios de largo plazo paralos consumidores surgiran de la competencia por
parte de entidades haciendo uso de sus propias infraestructuras. Debido a que los
competidores basados en infraestructuras son menos dependientes que otros nuevos
entrantes de las redes de los operadores preexistentes, ellos tienen la mayor habilidad y
los mayoresincentivos para of recer tecnol ogias innovadoras y opciones de servicios para
los consumidores. Més alin, la competencia basada en infraestructuras ofrece la mejor
promesa de crear en Ultimo término un sistema amplio de redes competitivas, en el cual
los actuales operadores preexistentes de telefonia local no seguirén ejerciendo control
sobre insumos esenciales, sino que competiran sobre una base equivalente con sus
rivales. Un beneficio particular que esperamos surgira del crecimiento de la competencia
basada en infraestructuras es una mayor disponibilidad de servicios avanzados" **

A estas citas, cabe agregar la opinion anteriormente mencionada de Newbery
(2000) en el sentido que la modalidad de desagregacion como opcién de promover una
mayor competencia futura esta todavia envuelta en un mar de dudas respecto asi es o no
realmente una opcion valida, por la tremenda dificultad regulatoria que implica su
implementacion y porgue aparece como una opcion muy poco natural cuando el
dominante que tiene que dar |os servicios de red esta integrado verticalmente al mercado
final en que compite con aquel a quien debe darle los servicios de red.

A lo anterior, cabe agregar que la apuesta a una competencia en
infraestructura tiene especial sentido en un sector como las tel ecomunicaciones, por su
répido desarrollo tecnolégico (a diferencia, por ejemplo, de lo que ocurre en el mercado
de la distribucién eléctrica), que hace que sea altamente deseable a futuro limitar a lo
minimo el requerimiento regulatorio. Este objetivo contrasta con el hecho de que una
caracteristica esencial de la desagregacion de la red del operador dominante es que es

muy intensiva en regulacion y de dificil implementacion, por los ya comentados

14 Federal Communications Commission, FCC 00-366.
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incentivos del dominante en la direccion de imponer trabas a cualquier nuevo entrante.
Asimismo, es importante tener presente que de la revision de la regulacion en una serie
de paises, se infiere una tendencia hacia un modelo que favorece la construcciéon de
infraestructura por operadores distintos al dominante, a través de una regulacion con

grados de asimetria.

Ii. EN CHILE, LA REGULACION SE HA ACERCADO MAS A LA
OPCION DE COMPETENCIA EN INFRAESTRUCTURA

Laregulacion chilena

La Ley General de Telecomunicaciones de 1982 incorpord conceptos de
competencia y libertad de precios en los servicios de telecomunicaciones.
Posteriormente, entre 1987 y 1988, como consecuencia de |a decision de privatizar todas
las empresas del sector, se dispuso una segunda reforma normativa, basicamente
mediante el DFL 1 de febrero de 1987.

Este nuevo cuerpo legal estableci6 un régimen de libertad de tarifas, salvo que
en el caso de los servicios publicos telefonicos local y de larga distancia nacional e
internacional (excluida la telefonia mévil*®) y en otros servicios de conmutacion y/o
transmision de sefiales, existiere una calificacion expresa por parte de la Comisién
Resolutiva Antimonopolios en cuanto a que las condiciones del mercado no son
suficientes para garantizar un régimen de libertad tarifaria. En el caso en que esto Ultimo
ocurriere, las tarifas de los servicios calificados son fijadas de acuerdo ala Ley General
de Telecomunicaciones. Un aspecto resaltante de la regulacién tarifaria, aparte de la
fijacion de tarifas segun modelos de empresas eficientes dada su escala de operacién,
dice relacion con la disposicion que indica que las tarifas fijadas tendrén el caréacter de
méximas, no pudiendo discriminarse en su aplicacion entre usuarios de una misma

categoriaal interior de un areatarifaria.

15 En d caso de latelefoniamovil, las tarifas a plblico estén bajo un régimen de libertad tarifaria, mientras los
cargos de acceso a estas redes han sido fijados desde laintroduccion del sistema “Quien Llama Paga’’.
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En 1994, el cuerpo legal fue modificado nuevamente para permitir la
competencia en el mercado de larga distancia (sistema multiportador) y establecer la
creacion del Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones, cuya misién es promover y
subsidiar proyectos que extiendan el acceso alos servicios de telefonia en las |ocalidades
rurales. En el proceso de apertura a la competencia del mercado de larga distancia, es
interesante notar las disposiciones del articulo n° transitorio de la Ley 19.302 de 1994,
gue establecian que durante un periodo de cuatro afios en el caso de la larga distancia
nacional y de tres afos en el de la larga distancia internacional imedidos a contar del
establecimiento del sistema multiportador discado respectivo-, los portadores tendrian
limitada su participacion de mercado, de acuerdo a porcentajes maximos del total de
minutos tasables de larga distancia nacional e internacional que se informaban en una
tabla.

Alguna evidencia en cuanto a los procesos de fijacion tarifaria

En cuanto alo ocurrido en los procesos de fijacién tarifaria, cabe sefialar que
los procesos de 1989 y 1994 involucraron a diversas empresas distintas a CTC, tales
como CNT, Telcoy, Manquehue y CMET en el caso de la telefonialocal, y ENTEL en
los servicios intermedios de larga distancia. Sin embargo, al ser CTC el actor dominante,
los procesos tarifarios de estas otras empresas se basaron en gran medida en los
resultados obtenidos por CTC.

En el proceso tarifario de CTC de 1989, la calificacion de servicio regulado
eramuy general y abarco a “todos los servicios publicos telefonicos’; cabe resaltar que
un objetivo explicito que se perseguia en este proceso erair eliminando paulatinamente
el subsidio cruzado desde los servicios de larga distancia hacia los servicios locales.
Durante el proceso de 1994, la calificacion de servicios diferencid los servicios que
serian prestados a los portadores de larga distancia, alin antes de que fuese establecido el
sistema de competencia para este segmento de mercado, y, por primera vez, las tarifas
fueron desagregadas segun | as diferentes prestaciones.

Finalmente, durante el proceso de 1999, el Decreto n°187 fija la estructura,

nivel y mecanismo de indexacién de las tarifas de |os servicios afectos a fijacion tarifaria
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suministrados por la Compafiia de Telecomunicaciones de Chile S.A. En él se definen
las areas tarifarias, los horarios de tarifas normales y reducidas, los cargos variables
(servicio local medido, tramo local y cargos de acceso), otras prestaciones del servicio
telefonico publico local, etc. Asimismo, a partir de este Decreto se busca avanzar en la
normativa destinada a permitir la desagregacion de las redes de CTC, alin cuando la
regulacion en la materia es claramente insuficiente'®.

Un aspecto resaltante del proceso tarifario de 1999 es que éste toma en cuenta
la recomendacion explicita de la resolucion n°515 de la Comisién Antimonopolios en
cuanto afijar las tarifas telefonicas locales solo a los operadores dominantes, esto es, a
CTC en la mayor parte del pais, a CNT en la X region, a Telcoy en la X1 Regi6ny a
Entelphone en Isla de Pascua. De esta manera, hoy en dia los operadores no dominantes
no cuentan con decretos tarifarios que fijen los precios maximos a publico por la
prestacion del servicio de telefonfa local,!” aunque cabe reconocer que de facto ello
veniainsinuandose desde el afio 1995, pues, por ejemplo, en el proceso tarifario de 1994
no se le dictd decreto tarifario a la empresa no dominante Manquehue. Ademés, cabe
tener presente que del procesotarifario de 1999 todavia esta pendiente la fijacién de los

cargos de acceso a las redes de varias empresas no dominantes'®.

. Comentarios acerca de la evolucion del procesoregulatorio y del proceso de

entrada de nuevos operadores

La regulacién chilena se ha ido adaptando a través del tiempo en orden a
hacer més factible la entrada de nuevos competidores. A pesar de que la regulacion
establecida originariamente en 1982 aceptaba |la competencia directa en los mercados de
telefonialocal y de larga distancia—pues consideraba el otorgamiento de concesiones no
exclusivas-, en una primera etapa no hubo cambios relevantes en la organizacion
industrial del sector, pues durante el periodo post privatizacion de CTC y ENTEL se
mantuvieron por un tiempo caracteristicas de cuasi monopolio en e mercado de

telefonia local y un monopolio en el de larga distancia. Hasta comienzos de los noventa,

5 Més adelante se cita a Diaz y Soto (2000) para @ andlisis de los aspectos més controversiales de esta
regulacion.

7 En octubre de 1998, la Subtel derogé € decreto tarifario de CMET de 1995 y e de Manquehue de 1988.

18 |_a excepcion la congtituye la situacion de Telefénica del Sur en Temuco, pues ela tiene fijados sus cargos
de acceso, apesar de ser no dominante en esaregion.
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la entrada en telefonia local —que es el mercado que aqui nos preocupa- se produjo en
forma muy limitada y béasicamente en las areas no atendidas por CTC. Por gemplo,
Telefonica Manquehue entro alatelefonialocal atendiendo proyectosinmobiliarios en el
sector nororiente de Santiago, y CMET lo hizo en zonas rurales en las regiones V y VI.
A juzgar por la gran cantidad de denuncias de la época, en este resultado de escasa
entrada jugaron unrol importante las multiples trabas que impuso la empresa dominante
CTC al proceso de interconexion de sus redes con las de |os nuevos operadores.

Este cuadro cambi6 a partir de 1995, cuando se intensificéd la entrada a zonas
atendidas por CTC. La entrada de Entelphone al mercado de telefonia local en 1996
estuvo inicialmente orientada a sus grandes clientes en el mercado de la larga distancia,
y respondi6 al afan de evitar pagar los altos cargos de acceso de CTC vigentes en ese
entonces y de ofrecer una oferta méas completa de servicios de telecomunicaciones. Una
vez redlizadas las inversiones en redes de telefonia local necesarias para lo anterior,
Entelphone inicié también la atencidén residencial, principalmente a través de la
adjudicacion de la prestacion del servicio en algunos proyectos inmobiliarios.

A partir de 1998 la entrada en telefonia local comenz6 a producirse
masivamente incluso en zonas urbanas de menores ingresos. Segun Paredes (2000) la
innovacion tecnol égica fue un elemento importante que permitio la entrada de nuevos
operadores. El caso de VTR es muy representativo de este fenémeno de innovacion
tecnoldgica, pues esta empresa entr6 a mercado de telefonia local con el primer
proyecto masivo alternativo al de CTC, gracias a que contaba con redes de television por
cable en 42 ciudades del pais, redes que, tras larealizacion de determinadas inversiones,
permiten prestar también servicio telefénico. Pero segn el mismo autor, mas importante
ain que la innovacién tecnoldgica fue el aporte institucional que cred un esquema de
resolucion de conflictos més expedito a comienzos de los 90. En este Ultimo sentido, la
promulgacion de un reglamento de interconexiones y el cambio en los mecanismos de
resolucion de disputas, que pasaron del litigio al arbitraje, jugaron un rol determinante.
Luego, agui hay una muestra pal pable de que la regulacién se fue modificando en orden
a hacer mas factible la entrada de nuevos competidores.

Hasta aqui no se ha destacado algun carécter asimétrico de la regulacion que
haya contribuido a facilitar la presencia de nuevos operadores con su propia

infraestructura. Sin embargo, estos factores asimétricos han estado presentes, alin cuando
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cabe reconocer que con menor intensidad que lo que ha ocurrido en algunos otros paises
interesados en promover la competencia en infraestructura.

Entre las disposiciones asimétricas que se han aplicado en Chile en mercados
del sector telecomunicaciones distintos a de telefonia local, se cuentan los ya
mencionados limites maximos a la participacién de mercado en larga distancia, y la
reciente exclusién de Entel de la licitacién de 30 MHz de ancho de banda en la
frecuenciade 1.900 MHz paratelefonia movil.

En el caso de la telefonia fija local, €l transito que se ha producido en la
direccién de regular las tarifas a publico solamente a las empresas dominantes, en
términos tales que se les fijan tarifas maximas y con expresa prohibicion de discriminar
entre usuarios de una misma categoria en cada drea tarifaria,*® corresponde a una
importante regulacién asimétrica que favorece la entrada de nuevos operadores con su
propiainfraestructura.

Una regulacion tarifaria con estas caracteristicas esta tanto protegiendo los
intereses de los consumidores a limitar las tarifas a publico de los operadores con
significativo poder de mercado, como favoreciendo la incorporacion de nuevos entrantes
con nuevainfraestructura (facility based) al inhibir el eventual desarrollo por parte delos
operadores dominantes de barreras estratégicas a la entrada y a crecimiento de otros
operadores® El punto que se quiere destacar respecto de esto Ultimo es que la

prohibicién paralos operadores dominantes de discriminar precios entre usuarios de una

De acuerdo a articulo 30 de la Ley de Telecomunicaciones, un &rea tarifaria corresponde a una zona
geogréficadonde el servicio es provisto por un concesionario dado. Un &reatarifaria cubre ala totaidad de los
usuarios de un determinado servicio afecto a fijacion que sean objeto de tarifa comin. Es decir, las areas
tarifarias se fijan en forma independiente para cada servicio regulado y la empresa concesionariaa laque se le
fijan tarifas debe cobrar, dentro de una misma &reatarifaria, € mismo precio a cada usuario de ese servicio. De
acuerdo a las bases técnico econdmicas de la fijacion tarifaria a que estuvo sujeta CTC SA. para € periodo
1999-2004, la concesionaria podia proponer una 0 més areas tarifarias por servicio, circunstancia que deberia
ser justificada atendiendo |os criterios de homogeneidad de costos principalmente, intelegibilidad de las tarifas
y disponibilidad y oportunidad de informacion de tarifas para € suscriptor o usuario que rediza la
comunicacion.

Enlafijacion tarifariade CTC SA. parael periodo 1999-2004 € pais se dividio en cuatro éress tarifarias para
efectos del cargo fijo por linea en servicio (que depende fundamentalmente de los costos de planta externa) -
donde cada area se dividio, a su vez, en aquellas localidades que tenian més de 1000 lineas y menos de 1000
lineas en servicio- y en sdlo un &reatarifaria para efectos del servicio local medido. Al respecto, € que se haya
determinado solo un érea tarifaria para el SLM (que tiene como objetivo, basicamente, financiar |os costos de
transmision y conmutacion) implica la existencia de subsidios cruzados entre clientes con distinto tréfico, ya
que de acuerdo a expertos hay un conjunto de costos, fundamentalmente de transmision, que son
eminentemente fijos. Estos subsidios cruzados explican, a menos en parte, € porqué actuamente es atractivo
para nuevas empresas entrar bgjo una estrategia de descreme de mercado.

20 Cabe insistir que e temor alaimposicién de barreras estratégicas tiene especial sentido en este mercado por
la presencia de inversiones con un ato componente de irreversibilidad.
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misma categoria a interior de cada &rea tarifaria hace méas costoso para dichos
operadores contrarrestar a través de reducciones de precios la oferta de nuevos entrantes,
porque estan obligados a extender dichas reducciones de precios a todos los usuarios de
las categorias involucradas en el area tarifaria en que dicha oferta competitiva tiene
lugar, lo que en la gran mayoria de los casos no debiera resultarles rentable. Es decir, por
un argumento de yudo economics, a los operadores dominantes muchas veces les
conviene acomodar laentraday no dar una guerra de precios.

Luego, laimposibilidad de los operadores dominantes de discriminar precios
entre los clientes de una misma categoria a interior de un areatarifaria es lo que inhibe
reacciones estratégicas por parte de dichos operadores frente a la entrada de otras
empresas. Cabe destacar que si los operadores dominantes con tarifas maximas fijadas
tuvieran la opcion de discriminar precios estarian en inmejorable posicion para dar una
guerra de precios en cuaquier localidad en que hubiera intentos de entrada,
independientemente de si el entrante es o no més eficiente que ellos. Es interesante
sefialar que la regulacién aqui comentada juega un rol semejante a la referida a los
precios pisos para evitar comportamientos depredatorios, pues el dominante queda
virtualmente impedido de reaccionar ala entrada de un competidor bajando sus precios,
por el gran costo que le representa el hacer extensiva esta rebaja a todos |os usuarios de
las categorias involucradas en el area tarifaria en que dicha oferta competitiva tiene
lugar.??

Laregulacion actual considera que en |los procesos tarifarios de |os operadores

dominantes se fijen precios distintos para usuarios con diferentes costos de atencion a

2L E| concepto de “yudo economics’ dice relacion con que un competidor de menor tamafio tendra mayores
incentivos para entrar a un mercado, o para crecer, en la medida que pueda obtener ventagjas de lainflexibilidad
de los operadores establecidos de mayor tamafio. En € caso recién planteado, la inflexibilidad del operador
establecido de mayor tamafio estaria dada por su imposibilidad de discriminar precios d interior de unamisma
area tarifaria. Ciertamente, s € operador de mayor tamafio pudiese redlizar tal discriminacion, las
posibilidades de entrada para los operadores de menor tamafio que deseen ingresar a ciertos nichos de mercado
disminuiria, ya que el operador establecido podria ofrecerle menores precios a los clientes del nicho objetivo
del entrante sin sacrificar utilidades en e resto de su mercado. Los primeros en desarrollar este argumento de
“yudo economics’ fueron Gelmany Salop (1983). En Tarzijan y Paredes (2001) hay una discuson mas
detallada de este concepto.

22 En forma consistente con |o anteriormente sefialado, se debe tener presente que a pesar de la imposibilidad
de la empresa dominante de discriminar precios a interior de un &ea tarifaria, ella sempre tendria la
posibilidad de mejorar la calidad del servicio a los clientes que fueran disputados por una eventual empresa
competidora, aunque esta manera de reaccionar esta obviamente mucho mas limitada que la que podria darse s
la empresa dominante estuviera en posicion de discriminar precios al interior de un reatarifaria.
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través de la definicién, por fundamentos de costos, tanto de areas tarifarias como de
categorias de usuarios. De hecho, en esta materia existe una resolucién expresa de la
Comision Resolutiva Antimonopolios para que las areas tarifarias se definan evitando
subsidios cruzados entre usuarios. Sin embargo, las dificultades practicas de demostrar
estas diferencias de costos dan como resultado que al interior de un areatarifariase fijen
tarifas iguales a clientes que en verdad no son iguales, origindndose un fenémeno de
subsidios cruzados entre los clientes de alto y bajo tréfico.?®

La existencia de subsidios cruzados entre usuarios, sumada a hecho de que
las nuevas empresas interesadas en prestar servicio telefénico fijo local, a diferencia de
los operadores dominantes, estan en mejor posicion de delimitar sus areas de concesion
de acuerdo a su conveniencia comercial, se traduciria en una ventaja a favor de los
entrantes, consistente en que éstos eventualmente pueden entrar exitosamente con su
propia infraestructura a través de una estrategia de descreme de mercado, esto es,
sirviendo mayoritariamente a clientes de alto tréfico y de areas mas densamente
pobladas?* En todo caso, y en aras de una mayor precision, caben dos comentarios.
Primero, hay que tener presente que esta incapacidad de respuesta estratégica de las
empresas dominantes es basi camente vdlida para clientes residenciales, pues para el caso
de clientes comerciales, en la préactica las empresas dominantes pueden ofrecer paquetes
de servicios adicionales al telefénico local -en los cuales no estén reguladas-, teniendo
asi la flexibilidad necesaria para poder reaccionar a cualquier intento de descreme.
Segundo, la posibilidad de que empresas puedan entrar sobre la base de un esquema de
descreme podria estar tedricamente considerada en los procesos de fijacion tarifaria de
los operadores dominantes, -a través de proyecciones de demanda que consideren
disminuciones en su participacion de mercado-, por lo que el aparente dafio patrimonial

gue seinfringe alas empresas dominantes reguladas podria no ser efectivo.

% A pesar de que en teoria se podrian fijar muchas éress tarifarias en la medida que se demuestren estructuras
de costos diferentes (como lo sugiere la Contraloria Genera de la Republica en su respuesta del 17 de Agosto
de 1999, a presentaciones redlizadas por CTC), en la préctica elo no ha ocurrido, lo que deja entrever
dificultades para demostrar estas diferencias en estructuras de costos. En todo caso, aln cuando se llegaran a
definir muchas areas tarifarias, es impensable que este proceso evite la existencia de algin grado de subsidios
cruzados entre clientes d interior de un &reatarifaria

24 Una contrapartida de los esquemas de subsidios cruzados entre usuarios, es que hay muy pocos incentivos
para entrar a servir a los clientes de ato costo de servicio que son, precisamente, los beneficiados con €l
subsidio cruzado.
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Por otra parte, si la reciente disposicion contenida en el decreto tarifario
N° 187 de 1999- que fija cargos de acceso a CTC como empresa dominante, |legara a ser
complementada a futuro con mayores cargos de acceso a las redes de las empresas
entrantes (como de hecho ocurrié en Diciembre de 1999 en Temuco con la fijacion de
los cargos de acceso de la empresa no dominante Telefénica del Sur), podriamos estar
aqui en presencia de otra manera en la que se incentiva la modalidad de competencia en
infraestructura-siempre y cuando los diferenciales en los cargos de acceso no respondan
adiferenciales de costo. A este Ultimo respecto, es interesante notar -a pesar de que no
€s un tema que se trate directamente en este trabajo-, que a nivel de laliteratura hoy en
dia existe una discusion en torno a las condiciones de acceso e interconexion,
particularmente de si a los nuevos entrantes que entran con nueva infraestructura se les
debe o no exigir el cumplimiento de condiciones de acceso analogas a las que se exigen
alaempresainicialmente instalada.

Luego, la regulacion tarifaria chilena de los Ultimos afios ha favorecido la
incursion de nuevas compafiias al campo de las telecomunicaciones, sobre la base de su
propia infraestructura. Sin embargo, hay que tener muy claro que no se puede atribuir
sblo alaregulacion asimétrica el éxito que han tenido nuevos operadores en su proceso
de entrada al mercado de latelefoniafijalocal a partir de mediados de los noventa, pues
en dicho proceso de entrada también ha jugado un rol importante e esquema de
resolucion de conflictos méas expedito implementado a comienzos de los 90 y el
desarrollo tecnol 6gico que ha permitido el uso de nuevas tecnologias que hacen factible
la oferta simultanea de varios servicios de telecomunicaciones y en condiciones
tecnol 6gicas a veces superiores a las ofrecidas por la empresa dominante. Es asi como,
junto con la aparicién de nuevas redes, se ha ido produciendo un “upgrading”
tecnoldgico importante, en virtud del cua las nuevas entrantes han sido capaces de
ofrecer, a través de su nueva infraestructura, una gama de servicios adicionales al
telefénico.

A pesar de lo anterior, hoy en dia persisten algunas trabas que deben enfrentar
los nuevos entrantes y que dificultan una mayor competencia, como por ejemplo, €l
hecho de que no est4 implementada la portabilidad del nimero telefénico cuando un
usuario cambia de proveedor detelefonialocal.

En lo que se refiere al tema de los servicios de red desagregados, todavia se

esta en una etapa muy embrionaria. A este respecto, Diaz y Soto (2000), destacan que en
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el proceso tarifario de 1999 hay una serie de aspectos que merecen una atencién especial
en el futuro, entre ellos, la ausencia de procedimientos detallados para usar la
infraestructura de CTC vy lo referido a estandar de empresa eficiente que se usd para
poner |os precios a los servicios desagregados. En otras palabras, no se sientan las bases
para una verdadera operacionalizacion de los servicios desagregados de redes (no se
especifican parametros claves para la desagregacion, no se sefialan plazosy condiciones,
no se establece obligatoriedad para que CTC informe periddicamente dénde tiene
capacidad disponible, etc), por lo que lainclusion de tarifas por servicios desagregados

no tendria ningun efecto préactico.

Algo mas sobre la tarifa maxima por area tarifaria y prohibicion al
dominante de discriminar precios entre usuarios

Como ya se ha sefialado, esta regulacion corresponde a una asimétrica, pues el
gue un entrante pueda entrar a servir a un subconjunto de clientes de una determinada
area tarifaria —bajo un escenario en que a interior del area tarifaria existen subsidios
cruzados entre distintos tipos de clientes- y que el dominante esté limitado en la practica,
en su capacidad de reaccién a esa entrada, por la prohibicion de discriminar precios al
interior del &rea tarifaria que esta sirviendo, establece una ventgja a favor del entrante,
pues éste no tiene precios regulados y podriair penetrando el mercado sobre la base de
una estrategia de descreme. En esta discusién hay que tener presente también que la
empresa dominante podria tedricamente dejar de servir aclientes de su areatarifariasi es
que éstos dejan de ser atractivos comercialmente -lo que equivale a decir que
actualmente las empresas dominantes no estan sujetas a obligatoriedad de servicio,- por
lo que la opcién de dejar de servir al grupo de clientes menos atractivos de su érea
tarifaria estaria siempre abierta, como parte de una estrategia de respuesta ala entrada de
un nuevo operador. Sin embargo, el hecho de que empiricamente sea poco habitual que
los operadores dominantes hayan dejado de servir a grupos de clientes, nos habla de que
ese comportamiento no es generalmente rentable para el dominante, lo que podria
obedecer a que gran parte de las inversiones que algin dia se realizaron para servir alos
clientes menos atractivos —probablemente como reaccién a alguna restriccion de
obligatoriedad de servicio que anteriormente existi6- tienen hoy un caracter hundido, por

lo que el costo marginal de servir aestos clientes puede ser hoy en dia muy bajo.
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Como se ha comentado, esta asimetria tendria efectos negativos en eficiencia
estética®, si es que la empresa dominante fuera més eficiente que cualquier potencial
entrante, pero si no fuera asi, y fuera més ineficiente que algun entrante, entonces esta
regulacion podria ser eficaz para alentar al entrante eficiente, por la menor capacidad
guetendria el dominante de responder con alguna maniobra anticompetitiva.

Luego, la imposibilidad del dominante de discriminar precios entre los
clientes de una misma area tarifaria, es lo que inhibe reacciones estratégicas de precios
depredatorios frente ala entrada de un intruso. Si el dominante con tarifa maxima fijada,
tuviera la opcion de discriminar precios a interior de un area tarifaria, estaria en
inmejorable posicién para dar una guerra de precios en cualquier nicho de mercado en
gue hubiera intentos de entrada, independientemente de si el entrante es 0 no mas
eficiente que él.

Ahora bien, pareciera interesante analizar 1o que ocurriria si es que a la
regulacion actual se le removieran algunos de sus elementos de asimetria.

a) Si se mantuviera la regulacion de precios maximos a dominante al interior de
un area tarifaria y simultaneamente se extendiera la prohibicién de discriminar precios
que actualmente tiene el dominante a cualquier nuevo entrante,?® llegariamos a una
situacion en que e nuevo entrante sigue estando protegido de respuestas
anticompetitivas de parte del dominante, aunque la entrada se le torna algo menos
atractiva desde el momento en que él no podria discriminar entre sus clientes’’. En todo
caso, esta claro que esta situacion todavia corresponderia a una de regulacion asimétrica,
pues el entrante todavia podria entrar bajo una estrategia en que sirve solo al
subconjunto del areatarifaria que sea més atractivo, esto es, sigue siendo cierto entonces

gue al dominante le podria ser muy costosa una guerra de precios.

2 Por motivos de claridad de exposicién, hacemos referencia agui solo a la eficiencia estética, pero esto no
significa desconocer la importancia que eventualmente podria tener la eficiencia dinamica en toda esta
discusion. Este acance es pertinente porque las ventgias dindmicas podrian a veces contrarrestar ciertas
ineficiencias estéticas.

26 En rigor, los no dominantes también estan actualmente impedidos de discriminar precios entre sus clientes
(por razones digtintas de costos), de acuerdo a la normativa general de defensa de la competencia. Sin
embargo, para efectos de nuestro andlisis creemos redlista partir de la base de que los entrantes no regulados
tienen una ventajaal no estar directamente regulados en la materiay estar sometidos a un régimen general, de
dificil implementacién, en un mercado como € que nos ocupa.

% Como es evidente, esta situacion tenderia a desplazar relativamente a los entrantes més
ineficientes, pero, al mismo tiempo, podriainhibir |a entrada eficiente.
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El hecho que en |a préctica existan subsidios cruzados entre clientes de ato y
bajo tréfico dentro de un areatarifariay de que el dominante no pueda discriminar, eslo
que mantendria en este caso una asimetria en favor del entrante®®.

Si hubiese una gran cantidad de areas tarifarias diferentes, de manera que se
minimizaran los subsidios cruzados entre tipos de clientes, |legariamos a una situacion
en que la prohibicion de discriminar entre clientes que se impusiera tanto a dominante
como a entrante, implicaria que nos aproximéramos directamente a una regulacion
simétrica en esta materia.

Las implicaciones de este escenario sobre la entrada de nuevos competidores
no son tan claras y dependera de la definicion precisa de cada érea tarifaria, tanto en
cuanto al tipo de clientes que se incluyen en cada una de ellas como a su definicion
geogréfica. A modo de gjemplo, bajo un caso extremo en que todos los clientes de un
area tarifaria fueran iguales y estuvieran en una misma érea geografica, tendriamos que
si la nica posibilidad de entrada razonabl e que tuviera un entrante fuera atacando atoda
el &rea tarifaria, esta posibilidad de entrada seria poco atractiva, pues en presencia de
importantes costos hundidos, €l entrante eficiente quedaria expuesto a una respuesta
depredatoria de parte del instalado.

En cambio, si todos los clientes fueran iguales, pero hubiera distintas zonas
geograficas comprendidas en una misma area tarifaria, tendriamos que en dicho caso
podria ser viable la entrada, ya sea eficiente o ineficiente, porque el dominante, por el
argumento de yudo economics, podria preferir acomodar la entrada, antes de dar una
guerra de precios que |o obligara también a bajar |os precios en |as zonas geogréficas no
directamente amenazadas.

Ahora, en aquel caso en que un érea tarifaria es grande y solo incorpora a
clientes iguales de una misma zona geografica, también podria ser viable laentrada si es

en pequefia escala, por el mismo argumento de yudo economics repetidamente citado.

b) Si se mantuviera la regulacion de precios maximos al dominante al interior de

un area tarifaria, pero se permitiera a la vez tanto a dominante como al entrante

% Egte gjemplo sirve ademés para darse cuenta de los diversos grados de asimetria que podrian
concebirse.
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discriminar precios entre sus distintos clientes, tendriamos un resultado totalmente
distinto al descrito en (a).

Esto seriaasi porque -en presencia de costos hundidos- €l permitir discriminar
precios a dominante seria altamente contraproducente para favorecer la entrada via
competencia en infraestructura. En este caso, el dominante que se sintiera amenazado en
algun nicho por el entrante, podria reaccionar inmediatamente bajando 10s precios en ese
nicho y esa estrategia de impedir la entrada podria ser claramente preferida por el
dominante a otra que signifique cederle a entrante parte del mercado. Este caso seria
equivalente a uno en que se definiera unagran cantidad de areastarifarias diferentes, que

distinguieran por tipo de clientey por area geogréfica.
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