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Resumen

Este estudic analiza el proceso de privatizacion y requlacion de las telecomunicaciones
en Chile en e maree de la introduccion de la compelencia, un procese que, en érminos
generales, se ha saldado cen éxito. En efecto, las empresas privatizadas ne sélo han
expandidc, diversificado y mejorado significativamente la calidad de los servicios, sino
gue también han aumentado en forma sustancial su eficiencia interna. Con todo, sdlo
en aquellos casos en que se ha producido una competencia efectiva los aumentes de
eficiencia se han traducida en menores tarifas.

Por ello, concluimos que el objetive prioritario de la politica secterial debiera ser
premover la competencia, especialmente en la telefonia fija. Existen condiciones
incipientes para el paulatino desarrollo de la competencia en esta area, entre ellag log
cambigs tecnelbgices recientes y la presencia en el pais de importantes operadores
internacionales de telecomunicaciones. Pero resulta imprescindible gue se garantice
el cumplimiento de las normas legales vigentes y se sancionen drésticamente lag
conductas que entraben el desarrollo de la compeatencia en el sector: una tarea nada
facil si se considera la escasez de recursos con que cuentan las autoridades sectoriales
y la concentracion del 80% de los suscriptores de telefonia fija en una sola empresa.
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Introdluccion

n Chile, las principales empresas de telecomunicaciones fueron

privatizadas entre 1987 y 1990. Previamente se establecid un

marco reguiatorio, para lo que se introduje una nueva
legislacion v se cred un organismo regulador. Las bases de 1a regulacién
estdn contenidas en la Ley 18.168, promulgada en 1982 y modificada en
1987 v 1994". Desde 1977, la entidad reguladota del sector es la
Subsecretaria de Telecomunicaciones del Ministerio de Transportes y
‘lelecomunicaciones, (Subtel), aungue en materias relacionadas con la
fijacién de tarifas comparte responsabilidades con el Ministerio de
Economia. Ademds, el sector estd sujeto a los dictdmenes de los
organismos antimonopolios.

La Ley de Telecomunicaciones de 1982 establecid la total
separacion entre la funcidn reguladora y la operacién de los servicios.
Anteriormente, tanto la regulacién como la operacién, y en alguna
medida también el disefio de las politicas sectoriales, se hallaban en
manos de empresas piblicas. La ley también consagra la apertura de las
telecomunicaciones a la inversién extranjera: cualquier sociedad
organizada en conformidad con las leyes chilenas puede operar servicios
de telecomunicaciones, cualquiera sea ¢l pais de origen de sus
propietarios. Esta situacién concuerda con la politica general en
materia de inversidn extranjera, que no discrimina entre inversionistas
extranjeros v nacionales,

En términos generales, el proceso chileno de privatizacién y
regulacion de las telecomunicaciones ha sido exitoso. Las empresas
privatizadas han realizado cuantiosas inversiones para expandir,
diversificar y mejorar 1a calidad de los servicios. A partir de la
privatizacién de la principal empresa de telefonia local, la Compaiifa de
Telgfonos de Chile —ahora se denomina Compafiia de
Yelecomunicaciones de Chile (CTC)—, el nimero de lineas telefénicas
anmentd mds de tres veces, esto es, pasé de 581.000 en 1987 a cerca de
1.900.000 en 1995, como se aprecia en el cuadro siguiente.

' El documento Politica nacional de telecomunicaciones, preparade por el gobiemna en 1978,
sirvio de base para la elaboracion del proyecto de ley.
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Cuadro 1. Lineas en servicio, densidad lelefdnica y listas de espera
{1987 - 1995}

Afo Lineas en servicio Densidad telefonica Lista de aspera

{miles) {lineas/100 habitantes) {miles}
1987 581 4,05 232
1988 631 4,93 236
1989 689 5,40 284
1990 864 6,56 308
1991 1.056 8,02 241
1992 1.279 9,56 314
1993 1,516 11,10 1698
1994 1.657 11,97 117
1995 1.894 13,42 52

Fuente: Subtel; memorias de las empresas.
{*} Cifras de CTC solamente.

Los planes de inversién de CTC estiman que hacia el afo 2001 1a
compafifa tendrd mds de 3,5 millones de [Tneas en servicio, cifra elocuente
considerando que también otras companiias de telecomunicaciones tienen
previsto realizar fuertes inversiones en telefonia fija,

Por otra parte, el trafico internacional a través del sistema de
telefonfa priblica crecid explosivamente en el mismo periodo: el trdfico de
salida varid en términos aproximados de 21 millones de minutos en 1987 a
mds de 126 millones de minutos en 1995.

También se ha visto una notable expansién en la calidad y
diversidad de los servicios prestados. El sistema de telefonia mavil, que
comenzd 4 operar en 1988, contaba en 1995 con mis de 180.000 abonados.
En cuanto al sisterna de television por cable, hoy el mimero de abonados
aleanza a 500.000, cifra que supone una densidad del 17% del total de
hogares. Y la red de telefonia local, que en 1987 estaba digitalizada en un
38%, desde 1994 es totalmente digital, cont centros de conmutacion y enlaces
troncales locales y de larga distancia.

Esta fuerte expansién del sector de 1as telecomunicaciones desde su
privatizacién se explica por cinco grandes razones: la relajacion de las
restricciones presupuestarias a que estaban sometidas las empresas pablicas
del sector?, la mayor capacidad empresarial del sector privado, el ripido
crecimiento de la economia?, el avance tecnoldgico en el campo de las
telecomunicaciones ¥, muy especialmente, las garantias existentes para la
inversién privada.

2 Ver Coloma y Herrera (1980) y Galal y ofros (1995).
*Entre 1987 y 1895 la economia nacional crecié a una 1asa promedia anual superior al 7%.
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Como sefialan Levy y Spiller {1994), la percepcién de los
empresarios de que sus inversiones no serfan expropiadas por la via
administrativa fue determinante para incentivar la inversién privada.
Cuando las tarifas pueden ser modificadas en forma arbitraria por los
reguladores, las empresas son vulnerables a la expropiacién administrativa,
¢l sisterna regulatorio chileno restringe fuertemente las decisiones
administrativas arbitrarias. Es més, cualquier persona juridica o natural que
crea haber sido objeto de una arbitrariedad administrativa puede exigir su
revisién judicial. El mecanismo para hacerlo es el recurso de proteccion, que
debe ser visto por un tribunal de apelaciones en forma prioritaria sobre otras
causas. En consecuencia, los inversionistas tienen garantias explicitas de que
no sufrirdn expropiacién administrativa a través de [a fijacidn de tarifas.
listas garantias, ademds, gozan de credibilidad porque el poder judicial en
Chile posee una tradicién de independencia en estos asuntos.

La Ley 18.168 dispone la libertad de precios n todos los servicios de
telecomunicaciones, salvo los servicios ptiblicos de telefonia local v de larga
distancia —excluida la telefonia mévil— v los servicios de conmutacién y/o
transmision de sefiales provistas como servicio intermedio o bien como
circuitos privados: alli los precios o tarifas se fijar conforme a las bases
confenidas en !a propia ley cuando 1a Comisidn Resolutiva Antimonopolios
dictamina que no existe suficiente competencia a la prestacion del servicio.

En la actualidad, s6lo estd sujeto a regulacion el servicio de
telefonia local, Las prestaciones especificas bajo regulacién incluyen las
llamadas locales, las llamadas desde teléfonas publicos v los cargos de
interconexion entre empresas schrepuestas, ademds de los cargos que los
operadores de telefonia de larga distancia deben pagar a las empresas de
telefonia local por acceder a su red”,

La regulacion tarifaria chilena tiene dos objetivos: incentivar a las
empresas 4 minimizar los costos marginales de largo plazo, y asegurar que
los beneficios de las ganancias de eficiencia se transfieran a los
consurnidores. Para ello, la legislacién establece que las tarifas deben
corresponder a los costos marginales de hipotéticas empresas eficientes,

La privatizacion de Jas telecomunicaciones ha incrementado
sustancialmente la eficiencia interna de las empresas. Por ejemplo, en la
(TC, el ndmerc de lineas de telefonia fija por trabajador aumentd de 74 a
235 entre 1987 y 1995°, Sin embargo, la falta de acceso 4 la informacidn por
parte de los organismos reguladores, junte con 1a enorme influencia que
gjercen las grandes empresas de telecomunicaciones en la sociedad®, ha
impedido que las ganancias de eficiencia se hayan traducido en una
reduccién de tarifas locales, incluso después de dos procesos de fijacion
tarifaria. Séio en aquellos casos en que ha surgido competencia las, tarifas

han caido en forma dristica.

+También estén reguladas las tarifas de algunas prestaciones relacionadas con los servicios
anteriores, como a facturacion.

* Parte de este aumento se explica per la externalizacion de numercsas funciones.

% Entre los directores y ejecutivos de estas empresas se cuentan importantes figuras pablicas.
Ademas, respaldadas por su gran poder econdntico, desarrollan una activa politica de
relaciones plblicas.
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El efecto de 1a competencia en a rentabilidad de las empresas se
aprecia claramente en el cuadro 2. [ntroducida la competencia en el
segmento de larga distancia, la rentabilidad patrimonial de ENTEL, la
principal empresa del rubro, cae abruptamente en relacién con la
rentabilidad de CTC, que presenta incluso una tendencia ascendente, por lo
menos en parte del periodo.

Cuadro 2. Rentabilidad patrimonial de CTC y ENTEL, 1990-1995
ten%)

1990 1991 1992 1993 1994 1595
CTC 14,8 16,4 19,0 22,5 183 16,9

ENTEL 479 478 482 30,6 17,0 8.4

Fuente: Memaorias de las empresas, 1990-1995.

En consecuencia, a nuestro juicio, el principal desafio de la politica
de telecomunicaciones es estimular la competencia, Ello adquiere especial
relevancia en relacién con la telefonfa local, no sélo porque es el mis
importante de todos los servicios, sino porque permite el acceso directo de los
usuarios, con las ventajas que ello conlleva. La tarea no parece simple si se
considera la posicién deminante de CTC'. Sin embarge, algunos adelantos
tecnoldgicos recientes permiten eshbozar un cuadro de optimismo al respecto.
Por ¢jemplo, hoy resulta cada vez mds cercana la posibilidad de proveer
conjuntamente de telefonfa fija y television por cable. Por su parte, el
desarrolio de 1a telefonfa mévil y la consiguiente haja de los costos padrfa
inducir a una competencia m4s estrecha entre este servicio v la telefonfa fija.
Gtro aspecto que incide favorablemente en las perspectivas de competencia es
el ingresc al sector de importantes operadores internacionales, va sea
individualmente o asociados con empresas locales, lo que trae aparejado un
aporte relevante en términos téenicos y financieros®. Sin la entrada de estos
actores, 1as posibilidades de una real competencia serfan remotas.

Sin embargo, para gue surja una competencia efectiva resulta
fundamental que se garantice el cumplimiento de las normas legales
vigentes v se sancionen con dureza las conductas anticompetitivas. En este
punio, algunas debilidades institucionales suscitan preocupacior: os
récursos humanos y materiales de los entes reguladores son insuficientes
para que ejerzan adecuadamente su labor. Algo similar ocurre con los
organismos antimonopolios y con el sistema judicial, sin hablar de la falta
de conocimiento de estas entidades sobre los aspectos técnicos del sector.

7 $TC concentra més del 90% de los suscriptores de iglefonia fija.

8 Entre as empresas internacionales que han Ingresade en los Glimos afies estén las estado-
unidenses Ball South y Southwestern Bell (SBC), la italiana STET v, por supuesto, Telefanica
de Espafia, que desde principios de 1990 controla CTC.
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También estd pendiente el desafio de lograr que los servicios de
telecomunicaciones abarquen mayores segmentos de poblacidn. A pesar de la
rapida expansin de la telefonia local, la densidad telefénica es adn baja: 13
lineas en servicio por cada 100 habitantes. e acuerdo con los planes de
inversién de CTC v de otras empresas, a fines de siglo esta tasa se situaria en
torno a las 25 lineas por cada 100 habitantes. La cifra es habitual en un pas
del nivel de desarrollo que presenta Chile, pero todavia deja a vastos sectores sin
cobertura.

Este hecho, que se explica por diferencias entre I rentabilidad privada
y la rentabilidad social del servicio”, preccupa a las autoridades, que han
plesto en préctica una estrategia de universalidad en el acceso en vez de una
de universalidad en el servicio. Para ello se creé el Fondo de Desarrollo de las
Telecomunicaciones, con el que se pretende dotar con telefonia piiblica a los
pueblos ms remotos y 2 los sectores de menores recursos'®.

Sin desconocer la importancia de este segundo desafio, este trabajo se
centra en el desarrollo de la competencia. Analizaremnos, en este orden, los
principios de la politica y la regulacion, los principales actores del sector, la
telefona fija, la telefonia mévil, la telefonia de larga distancia y la posibilidad
de que se produzca competencia entre empresas que ofrecen muitiples
servicios, y presentamos las conclusiones que nos parecen mds significativas.

Politica y regulacién sectorial

Fundamentos de /a requlacion

En Chile, toxo servicio de telecomunicacidn estd sujeto 4 algin grado de
regulacion. La propi legislacién no lo explica, pero cabe suponer que las razones
para ello son las caracteristicas de monopolio natural que tendrian algunos
servicios, 1 necesidad de interconexidn entre los servicics de red publica (como la
telefonia local) v entre los diversos servicios de telecomunicaciones, v la opinidn
de que los servicios correspondientes son esenciales para la poblacién.

Los principales mecanismos de regulacién establecidos por la ley son:
1} la licencia que regula la entrada de los operadores —concesidn 0 permiso—,
i€ 110 ¢ necesaria en algunos casos permitidos por [ ley, 2) las normas téenicas
de compatibilidad y calidad, especialmente aquella que obliga a establecer y
aceptar interconexiones segyin los criterios técnicos de SUBTEL, y 3) la fijacién de
tarifas y derms mecanismos orientados a evitar la formacién de monopolios. En
todo caso, 12 regulacion aplicada varfa segin el tipo de servicio.

Cuando una empresa obtiene una concesién, adquiere el
compromiso de respetar fodas 12 normas técnicas aplicables. En el caso de

9 Ver Tyler y ofros (1985).

" E| Fondo cuenta cen financiamienta estatal por cuatro afios, a partir de 1995, para subsidiar
|2 instalacien de teléfonas en localidades pequefas ¢ sectores de bajos ingresos en los que
la demanda es escasa. SUBTEL recibe de la comunidad propesiciones de proyectos y
elabara un programa anual de proyectos subsidiables, los gue se asignan par concurso a las
emprasas que solicitan el menor subsidio por desarrallarlos.

* Yer Malo (1993}

Mot — Servas Competencia y regulacion o telecomunicaciones



fos servicios piiblicos, adquiere también la obligacidn de maniener la
continuidad del servicio. Uno de los aspectos ambiguos de 1a legislacidn se
relaciona con el modo en que las alteraciones a la normativa técnica
afectan a los concesionarios. Algunos sostienen que el concesionarie sélo
estd obligado por fas normas vigentes en el momento de otorgdrsele |2
concesion; otros sefialan que la concesidn siempre supone la obligacion
técita de adaptarse 4 todas las modificaciones normativas que puedan
introducirse en el futuro.

Otro aspecto que resulta algo confuso es la cobertura especifica de
las concesiones. Las solicitudes de concesién deben incluir el proyecto
técnico del sisterna, por lo que no estd claro si las concesiones se refieren
especificamente al servicio o si también incluyen los equipos y sisternas
respectivos. Los Gltimos cambiocs en 1a legislacién han privilegiado 12
concepcion concesidn—servicie por sobre la concepeion concesién—
servicio—equipo, aungue la duda no est4 totalmente despejada. Lo que si
estd claro es que, si se privilegia la segunda opcidn, se haria bastante
rigida la introduccién de innovaciones técnicas e incluso las ampliaciones
de capacidad, pues se tendrfa que maodificar también la concesién misma,

Las tarifas de las empresas en servicios donde no existe
competencia deben ser reguladas, pues en caso contrario exceden el
valor considerado éptimo en términos sociales. Sin embargo, 1a
regulacién tiene sus dificultades propias: constituye una carga, tanto
para las empresas que deben absorber el costo de cumplir con los
reglamentos, como para el Estado, que debe financiar los organismos
reguladores. En ocasiones, las regulaciones imponen restricciones
innecesarias que reducen la eficiencia de ias empresas. La regulacion
tarifaria de las empresas monopélicas es una tarea dificil, por el natural
antagonismo que se genera entre reguladores v regulados. Por estas
razones, creemos que la principal preocupacion de las autoridades
debiera ser la de promover |a competencia.

Competencia

Del andlisis de la legislacidn de 1982 y de sus sucesivas
modificaciones, asi como de las resoluciones de los organismos
antimonopolios y del poder judicial, ademds de las acciones de 1as
autoridades, se desprende que ha existido una preocupacion efectiva por
promover la competencia en las telecomunicaciones, especialmente a partir
de 1990. En algunos casos |4 introduccién de esquemas competitivos ha
tardado mas de lo necesario"?, lo que puede explicarse a veces porla lenta
tramitacion de los recursos legales interpuestos por empresas del sector. En
efecto, los tribunales tardan meses y hasta afios en fallar las causas, v en ese
lapso normalmente emiten orden de no innovar, lo que paraliza la
aplicacién de cambios reglamentarios.,

2 Por siemplo, en el Ambite da [a telefonia de larga distancia.
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La ley chilena considera la posibilidad de que los monopolios
naturales de hoy puedan desaparecer en el futuro. Por ello, 12 legislacién
asime tres principios bisicos de promocién de la competencia. En primer
lugar, no permite ningin tipo de monopolio legal, es decir, las licencias no
son ni pueden ser exclusivas, ni siquiera en ¢l caso de los servicios con tarifa
regulada. En segundo lugar, el sisterna tarifario no permite los subsidios
cruzados entre servicios™, lo que tacilita la promocion de la competencia
entre las empresas reguladas. En tercer lugar, dispone la obligatoriedad de
establecer las interconexiones entre los diversos operadores de acuerdo con
los trminos especificados por el regulador. Acceso igualitario ¥
requerimientos de interconexién son pilares esenciales para promover la
competencia en las redes pblicas.

La legislacién establece criterios objetivos y no discriminatorios para
el otorgamiento de concesiones, autorizaciones y permisos. Sin embargo,
TECODOCE qUE POT razores Eenicas a veces s necesario limitar el ndmero de
operadores en determinados servicios. £n estos casos, la liciiacidn de
concesiones permite generar una suerte de competencia previa, La idea es,
en palabras de Chadwick (1859) “promover la competencia por la cancha
en vez de la competencia en la cancha” cuando esta tiltima no lo permita.
Por desgracia, la legislacidn del sector ne permite una licitacidén sencilla
basada en ofertas de dinero o tarifas, sino que considera aspectos como
calidad de servicio, cobertura, etc., que son dificiles de medir y ne generan
una competencia efectiva.

Los servicios da telecomunicaciones

1.2 Ley 18.168 de 1982, al parecer de acuerdo con criterios técnicos v
de impacto social, clasifica los servicios en cuatro categorfas: radiodifusion,
aficionados, pablicos y limitados (privados). Sin embargo, en algunos casos
la distincion no es ficil y las consecuencias de una u otra opcidn pueden ser
significativas (por ejemplo, en cuanto a Jos requisitos de la solicitud y plazo
de Ja licencia vespectiva), Las definiciones de servicio publico y de servicio
limitado son especialmente ambigiias. En efecto, la ley denomina servicios
piblicos a aquellos “destinados a satisfacer las necesidades de
welecomunicaciones de la comunidad en general”, mieniras que los setvicios
limitados tienen por objeto “satisfacer necesidades especificas de
telecomunicaciones de determinadas empresas, entidades o personas
previamente conven idas con €stas”,

Los servicios intermedios, categoria no considerada originalmente
en la ley e introducida s6lo en 1087, son definidos como aquellos “servicios
prestados por terceros a lraves de instalaciones y redes destinados a satisfacer
I necesidades de transmision o conmutacién de Jos concesionarios o
permisionarios de telecomunicaciones en general, 0 a prestar servicio
elefonico de larga distancia a la comunidad en general”. La distincién de
estos servicios surgio de la necesidad practica de diferenciar a Jos operadores
de larga distancia de los demis operadores de servicio puiblico, con el objeto
de establecer regulaciones especificas y diferenciadas.

12 Este criterio concuerda con la politica global de reemplazar 103 subsidios generales ¥
gruzados por subsidios focalizados, puesto que estos uftimos provocan menos distorsiones.
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Aquf nos concantramoes sobre todo en los servicios piiblicos e
intermedios, a pesar de que éstos y los limitados frecuentemente los ofrecen
las mismas empresas, que utilizan la mayor parte de las veces los mismos
equipos.

Los servicios limitados, cuya importancia probablemente ird
aumentando con el tiempo, estdn sometidos 2 menos regulaciones y existe
escasa informacién sobre cllos. La radiodifusién y 1a televisidn utilizan los
otros servicios de telecomunicacién como medio de transmisién, pero no hay
muchas interacciones eritre ambos, aunque esta situacién estd cambiando
desde que algunas empresas de telecomunicaciones han estado adquiriendo
empresas de televisién por cable.

Para aprovechar 1as economias de diversidad, algunas empresas
ofrecen dos 0 mds servicios de manera directa o a través de empresas
coligadas. Aqui verermnos cada servicio en forma independiente, puesto que
las regulaciones son distintas para cada caso. La telefonfa local tiene tarifas
reguladas, En telefonia mévil el precio s libre, pero el ntimera de
cancesiones es limitado. La telefonia de larga distancia es competitiva desde
octubre de 1994, lo que ha permitido dejar de aplicar la fijacion de tarifas.
Sélo al final analizamos el tema de la prestacion conjunta de servicios,

Los actores del sector

Los principales actores vinculados a las telecomunicaciones son los
operadores y las autoridades responsables de la politica, 1a regulacion y la
fiscalizacién sectorial, También juegan un papel los organismos
antimonopolios v el sistema judicial, pues sus dictdmenes, resoluciones y
fallos ejercen una fuerte influencia en ¢l desarrollo del sector.

Las institucicnes publicas

Disefio y efecucion de la politica sectorial

Los principales tesponsables del disefio de la politica de
telecomunicaciones son el gobierno y ¢l Poder Legislativo, los que a través de
los diversos cuerpos legales promulgados han creado el marco para cl
desarrollo del sector. La entidad ejecutora de la politica sectorial es la
Subsecretaria de Telecomunicaciones (SUBTEL), creada en 1977, Sus
facultades fueron confirmadas, con leves modificaciones, en la Ley General
de Telecomunicaciones de 1982. Posteriormente, se introdujeron olros
cambios legales, pero en esencia sus atribuciones han permanecido sin
mayores variaciones.

Las tareas hdsicas de 1a SUBTEL son proponer la polftica nacional
para el drea, elaborar v actualizar las normas téenicas de
telecomunicaciones, velar por &l cumplimiento de las leyes y normas
sectoriales, y administrar v controlar el uso del espectro radiceléctrico.
Ademnds, debe representar al pais ante la Unién Internacional de
Telecomunicaciones v en 12 suscripcién de acuerdos de telecomunicaciones
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con otros Estados, sin perjuicio de las facultades del Ministerio de Reiaciones
Exteriores; también informar vy pronunciarse acerca de las solicitudes de
concesién y permisos y conducir los procedimientos de fijacion tarifaria'.

Como se aprecia, sus facultades son amplias ¥ abarcan dmbitos
diversos: por un lado, incluyen todo lo que se relaciona con la elahoracién
de las politicas sectoriales; por otro, se le asigna lu funci6én propiamente
reguiadora, es decir, 1a de elaborar los procedimientos y normas para Hevar a
cabo la politica del sector, la de aplicar dichos procedimientos y la de ejercer
su fiscalizacion. Cabe sefialar que recientemente se ha mencionado la
posibilidad de asignar estas dos tareas a instituciones distintas,

La SUBTEL, como todo el sector puiblico, tiene serias restricciones
para gestionar sus recursos hurnanos: los salarios son bajos y existe
inamovilidad funcionaria. Muchos de los funcionarios mds capaces
abandonan los organismas reguladores para ser contratados por las
empresas reguladas, v esta rotacion de profesionales redunda en que la
capacidad técnica de los primeros es inferior a la de las segundas.

A pesar de esta escaser de recursos humanos y materiales, su labor
ha sido fecunda. La SUBTEL es el eje de la transformacion del sector, a través
de la promaocidn de las iniciativas legales necesarias, la reglamentacion y el
trabujo directo con las empresas operadoras, Sus carencias resultan
particularmente criticas cuando la institucién debe enfrentar a las grandes
empresas de telecomunicaciones, que disponen de enormes capacidades
técnicas, econdmicas e informativas. Ta autoridad ha adoptado una
regulacion flexible con el fin de no entrabar la introduccion de nuevos
servicios, 1o que, junto con la escasez de recursos que afecta a la SUBTEL,
determiria que en acasiones la promulgacion de normas vaya a la zaga de
los adelantes técnicos. Por eso, muchas veces 1a interpretacién normativa se
decide cuando ya hay servicios o equipos instalados.,

Los organismos antimonopolios

Los organismos antimonopolios han jugado un importante papel
en la definicién del marco legal del sector. De acuerdo con el Decreto Ley 211
de 1973, los organismos encargados de defender v promover la libre
competencia son las Comisiones Preventivas Regionales, la Comisitn
Preventiva Central, la Comisién Resolutiva v la Fiscalfa Nacional
Lcondmica. T cabeza de la Fiscalia es el fiscal, quien esta facultado para
instruir las investigaciones que crea conveniente. Ademds, representa el
interés sociz! en materias econdmicas ante la Comision Resolutiva y los
tribunales de justicia. En el efercicio de sus funciones puede demandar la
accion de las comisiones antimonopolios, velar por el cumplimiento de los
fallos que dicte 1a Gomisién Resclutiva o los tribunales en materias de libre
competencia, y emitir los informes que soliciten las comisiones
antimonopolios,

La Comisién Preventiva puede, entre otras atribuciones, solicitar al
fiscal la investigacién de actos contrarios al DL 211, proponer a la Comision
Resolutiva la imposicion de sanciones y establecer medidas para corregir

" Esta (ltima responsabilidad la comparte con el Ministerio de Economia.

- Mefo = serve Conipelencia v regadacion en ielcommuicackones



Perspectitas 225

situaciones que alteren la libre competencia. Las decisiones de la
Comisién Preventiva pueden ser reclamadas ante la Resolutiva. La ley
concede amplios poderes 4 esta Gltima para conocer, investigar y
sancionar conductas que pudieran atentar contra la libre
competencia. La Comision Resolutiva puede aplicar multas de hasta
diez mil unidades tributarias'®, v ordenar al Fiscal Nacional el
ejercicio de la accién penal respecto de conductas que tiendan 4
impedir la libre competencia. Las decisiones de la Comision
Resolutiva no pueden ser reclamadas, salvo aquéllas que dispongan la
modificacién o disolucion de personas juridicas y la aplicacion de
multas. Cuando corresponde, el recurso es visto por una de las salas
de la Corte Suprema, la que falla en conciencia,

Ademds de las atribuciones generales que el Decreto Ley 211
confiere a las comisiones antimenopalios, éstas ienen funcienes
especificas asignadas por lz Ley de Telecomunicaciones. La Comisién
Resolutiva debe calificar en qué servicios ptblicos de telefonfa (excluida
la mévil) y servicios de conmutacién y iransmision de sefiales provistas
como servicio intermedio o circuitos privados las condiciones de
mercado son insuficientes para garantizar un régimen de libertad
tarifaria. Por su parte, la Comisi6n Preventiva Central debe emitir una
opinién, a solicitud del interesado, cuando la SUBTEL, basada en
razones econdmicas, informe negativamente acerca de una solicitud de
concesién, antes de que el ministro de Transportes y
Telecomunicaciones restelva,

E! Poder Judicial

Desde que se ech6 4 andar la actual politica sectorial, no han
faltado los conflictos en el sector, tanto entre operadores como entre €stos y
el gobierno o con los usuarios. No es sorprendente, va que en un sistema
de competencia los intereses contrapuestos originan disputas. Estas
disputas no siempre pueden solucionarse en el 4mbito administrativo, por
Jo que muchas de ellas derivan hacia el dmbito judicial.

Uno de los cambios fundamentales impulsados por el gobierno
militar fue 12 introduccion de la posibilidad de someter a revision judicial
todas las medidas administrativas. Esta iniclativa, que en términos teéricos
es muy positiva, presenta algunos problemas précticos. En general, la
tramitacion legal, v en particular de aquellos litigios que implican
problemas técnicos complejos, es muy lenta. Ademis, el sisterna judicial
carece de un conocimiento profundo de los aspectos téenicos de [a
regulacién, por lo que sus fallos no siempre son acertados. La {rontera entre
la. jurisdiccién administrativa y la judicial no es muy nitida, y 2 menudo
existe la percepeidn de que la autoridad reguladora se ve debilitada por la
antoridad judicial, porque ésta suspende o revoca sus decisiones, 0, si las
confirma, lo hace tardfamente, lo que vuelve estériles las decisiones.

15 Actualmente, 1 Unidad Tributaria Mensual (U.T.M.) equivale aproximadamente a US$ 55.
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L os operadores principales’

A mediades de los afios 80, las dos principales empresas de
comunicaciones eran CTC v ENTEL (Empresa Nacional de
Nelecomunicaciones), ambas de propiedad estatal. La primera, ejercia un
monopolio virtual en el 4mbito de la telefonia fija local en todo el pais”; la
seguinda, 1o ejercia en los servicios de larga distancia. En forma paralela a la
privatizacitn de estas empresas, hacia fines de los afios 80, ingresaron al
sector nueves & importantes actores. En la actualidad, exisien cuatro
conglomerados de empresas que prestan miltiples servicios de
telecomunicaciones: CTC 8.4, ENTEL, VTR S.A. y Télex Chile. Otro operador
importante es Bell South, que presta servicios de telefonfa mdvil y de larga
distancia. Existen también otras empresas de menor tamafie: Manquehue y
CMET, en telefonia fija, y Jusatel v Transam en larga distancia.

El cuadro 3 muestra los principales servicios ofrecidos por cada
grupo empresarial y la participacién estratégica que en ellos tienen
operadares extranjeros.

Cuadro 3. Empresas de telecomunicaciones y servicios ofrecidos

Servicios Ofrecidos

Grupo Oueracicnes  Semicio Larga Sevicios  Servicios  Equipasy  TWporcaie  Acceso
pmorsaal  extranieras local dsancia  empresariales  miviles  termnales Intemet
ViRGiAces nagorale  ydevalor

riemagionail  ageegado

oIe Telefdnica . - . . . . .

Erel "STET—TLa]la . . “ . . . .

Télex—Chile . . . . . .

»’l‘ﬁ SBC-EE L. . . - . . . . o
Eﬂulh Bell South . . 7 .

(i Telef, .

Manguehue

o . .

Iuisate] Ius;u;et]— Mo - .

Transzm . o

4) En relacién con el volumen y la variedad de servicios y su
relevancia econdmica, el mayor de los cuatro grandes conglomerados es, sin
duda, CTC. En 1994, la inversién de CTC represento el 4,3% de la formacién

6 Se excluye la radiodifusion.
™ Con la excepaion de 1as regionas X1y X1l
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bruta de capital fijo del pais, v sus ingresos totales representaron el 2,7% del
PIB. Establecida en 1930, es una de las mds antiguas, CTG S.A. es 1a matriz
del grupo, v sus filiales mds importantes son CTC Mundo (larga distancia),
CTC Celular y CTC Equipos {teléfonos, centrales telefdnicas privadas, etc.).
Ademds es propietaria de un 30% de Metrdpolis-Intercom (TV cable) y
participa en la propiedad de una operadora celular en Colombia. A fines de
1995, la propiedad de la empresa estaba principalmente en manos de
Telefonica de Espadia (43,6%), administradoras de fondos de pensiones y
compaiifas de seguros chilenas (23,1%), inversionistas extranjeros tenedores
de ADRs (16,7%), y otros inversionistas extranjeros (3,2%).

Los servicios que provee, directamente o a través de filiales y
coligadas, son: telefonfa fija local, larga distancia nacional e internacional,
enlaces privados, urbanos v de larga distancia, telefonia celular, television
por cable y buscapersonas. También ofrece equipos terminales y servicios de
valor agregado.

Su cobertura de telefonia local abarca tode el pafs, pues
recienternente obtuvo concesiones para las regiones X y X1, inicas dreas
donde no operaba. CTC Mundo es la segunda empresa de telefonia de larga
distancia, con una participacién, en 1995, de un 29% en las llamadas
nacionales v un 21% en las internacionales. En telefonia celular, CTC retine
aproximadamente el 50% de los suscriptores en la principal drea de
concesidn'®, v, en cuanto a la televisién por cable, Metropolis-Olntercom sirve
a cerca de un 47% del total de los suscriptores del pais.

b) ENTEL es la principal empresa de larga distancia del pafs. En
1995 obtuvo un 37% de participacién en las llamadas nacionales y un 41%
en las llamadas internacionales (de salida). Ademds, es propietaria de un
33% de Telecom Celular (el porcentaje restante estd en manos de Motorola),
una de las empresas concesionarias de telefonfa celular que operaen
regiones, con excepcion de la Metropolitana, V, XI y XI1. Posee también una
subsidiaria en telefonia fija, ENTEL Phone, que lleva pocos meses en
funcionamiento pero espera llegar a ser un actor imporiante en el segmento.

ENTEL fue creada por e} Estado en 1964 con el propdsito de prestar
servicios de transmisién de larga distancia nacional e internacional. La
gravitacién de ENTEL en la economia chilenza es menor que la de CTC: en
1994 su inversidn correspondia sdlo al 1,2% de la formacién bruta de capital
fijo del pais, y sus ingresos totales representaban el 0,6% del PIB. La empresa
opera como und matriz con algunas filiales y coligadas importantes: ENTEL
Mavil, Telecorn Celular, ENTEL Phone, Transaxion y diversas filiales en el
extranjero, como en Estados Unidos, Colonthia y Argentina.

Directamente o a través de sus filiales, presia servicios de larga
distancia nacional e internacional, de enlaces privados, urbanos y de larga
distancia, de telefonia celular y de telefonia local. También ofrece equipos
terminales y servicios de valor agregado.

'8 | 5 ofra concasion esta en manos de Bell South. Recientemente CTC Celular y VTR Cealular
acordaron unificarse para formar Startel que por lo tanto abarca todo el pais.
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A fines de 1995, la propiedad de la empresa estaba principalmente
en manos de Chilquinta (20%), Samsung (15%), Citicorp {6%) y diversos
fondos de pensiones'. En junio de 1996, se incorpord a la propiedad de Entel
la compania STET/Telecom-1talia. STET y Chilquinta quedaron con un
19,5% de las acciones cada uno y establecieron un pacto para ejercer el
control de la administracién de 1a empresa.

¢) Il tercero de los grandes es VIR S.A., que opera, directamente 0 a
través de subsidiarias, servicios de telefonfa fija, de larga distancia nacional e
internacional, de enlaces privados {locales y de larga distancia), de telefonia
celular y de televisién por cable. También ofrece equipos terminales y
servicios de valor agregado.

En telefonia fija, su concesién corresponde a las regiones Xy XI,
aunque recientemente ha obtenido también la concesién para operar en
Santiago. La propiedad de la matriz est4 en manos del grupo Luksic (51%) v
de la compaiiia norteamericana Southwestern Bell (49%).

VTR S.A. es duefia de un 87% de VIR Telecomunicaciones, portador
de larga distancia®; de un 99,5% de VTR Celular, una de las dos firmas que
tienen concesién para dar servicio de telefonfa celular fuera de Santiago y
Valparaiso; y de un 73% de Telefénica del Sur, la empresa de telefonfa local
que abarca el sur del pais. Esta Gltima empresa es a su vez duefia de CNT, un
portador de influencia regional. Ademds, VTR S.A. controla empresas de
television por cable que atienden a cerca de un 50% de los subscriptores.

d) Télex-Chile es la matriz de un grupo de empresas que incluye a
Chilesat, Chilepac, Telefénica Andina y Texcom, que operan en los mercados
de télex v telegraffa, telefonia fija local (préximamenie), larga distancia
nacional e internacional, enlaces privados de larga distancia, equipos
terminales y servicios de valor agregado. La empresa posee asimismo filiales
en diversos pafses latincamericanos y en Estados Unidos, las que operan
servicios de valor agregado vy de larga distancia, Los propietarios
mayoritarios de la empresa son las familias Radic e Ibdfiez, con el 75,9% de
las acciones, e inversionistas norteamericanos & través de ADRs (9,3%).

¥l cuadso 4 muestra la evolucion de activos v utilidades de algunas
de las principales empresas del sector.

18 Estos fondos tenian, en conjunto, un 24 % de la propiedad.

= Al ingresar a ENTEL, STET/Telecom-ltafia traspasd a VTR S.A. su participacidn en VTR
Larga Distancia, qus sumaba un 35% de las acciones de esa empresa. De este modo, VTR
S.A. past 2 controlar el 87% de su filial, quedando el 13% restante en manos del Bank of
America.
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Cuadro 4. Activos totales y utilidades de los principales grupos

empresariales de telecomunicaciones
{ddlares corrientes)

1987 1986 1989 1990 1891 1992 1993 1994 1995

CTC

Activos (MMUSY 507 754 975 1379 1688

o)

1

4 2481 3065 3058

Utilidades (MMUS) 34 fd 9% 94 132 188 236 4% 268

ENTEL
Activos (MMUS) 139 154 200 259 301 362 34 33 oM

Ctiliclades (MMUS) 39 54 b0 61 72 92 I 47 25
TELEX-CHILE V

Activos {MML'S) 295 429

Utilidades (MMU$) 21 15

Actives (MMUS) 172 372

[tilidades (MMUS) 9 3

ssl=4§ 3414 24720 29737 337,00 37451 382,12 42847 40292 40691

Fuente: Memorias de las empresas.

En este hreve recuento saltan a la vista tres hechos: 1) la tendencia a
establecer conglomerados de empresas proveedoras universales de servicios,
2) el predominio de CTC, ¥ 3) una fuerte presencia extranjera en el sector.

Empresas de telecomunicaciones extranjeras participan en la
propiedad de las empresas nacionales de distintas formas:
directamente, a través de subsidiarias, o como agente controlador o
en alianza con inversionistas nacionales. También existen fondos de
inversién extranjeros que poseen accicnes en el mercado nacional, y
varias empresas nacionales han obtenido financiamiento externo
por la via de los ADR.

I.a inversién extranjera ha tenido un impacto muy positivo en el
desarrollo del sector, puesto que su ingreso ha supuesto para el pafs la
introduccion de importantes recursos técnicos y financieros. Ademds, ha
permitido que las empresas nacionales participen activamente en el mercado
mundial de las telecomunicaciones, en el que la globalizacién es un proceso
creciente, Por otro lado, las empresas nacionales hoy estin invirtiendo en el
exterior, principalmente en los paises de la region.

La inversidn externa se explica en parte por las condiciones
generales mencionadas en la introduccicin, especialmente por el espiritu no
discriminatorio de la legislacion chilena. Pero, sin lugar a dudas, otro factor
muy relevante ha sido el proceso de desregulacion del sector. En efecto, existe
una tendencia mundial a liberalizar las economias, y las
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telecomunicaciones en particular, y Chile fue uno de los pioneros. Ello
explica que resulte atractivo para empresas tecnolgicamente avanzadas,
pero acostumbradas a desenvolverse en ambientes regulados, participar en el
mercado chileno, en &l que el proceso de desregulacion lleva ya varios anios.
Por la misma razén, las empresas nacionales estdn en condiciones
ventajosas para participar en las privatizaciones que se estdn llevando a cabo
en paises de la region, en los que el proceso de liberalizacion econdmica estd
mds retrasado.

La telefonia local

El sistema reguiatorio

La telefonia local es claramente el servicio mds regulado. Tanto
para prestar el servicio como para instalar y operar los equipos
correspondientes, el operador debe obtener una concesion por 30 afios. La ley
establece la interconexién obligatoria entre los concesionarios de telefonia
ptiblica, Ja que debe cumplir con las normas téenicas y los procedimientos y
plazos que establece la SURTEL. Los precios o tarifas aplicadas entre
concesionarios por los servicios prestados a través de las interconexiones
también los fija la autoridad.

Las tarifas de telefonfa local se fijan por separado para cada
empresa seglin un mecanismo establecido por ley, que se basa en un
esquemna de costos marginales de largo plazo de una hipotética empresa
eficiente. El servicio es medido, es decit, ademds de un cargo fijo mensual,
existe un cobro por minuto de llamada que depende del horario en que se
realiza. Las tarifas se calculan de modo que el valor presente de los provectos
de expansi6n sea cero cuando se utiliza una tasa de descuento que refleja el
riesgo del sector. Se fijan cada cinco afios y en el intertanto se reajustan de
acuerdo con un indice de precios relevante para el tipo de servicio.

§.05 estudios para fijar las tarifas los elaboran las propias empresas
telefénicas, que utilizan como referencia las bases técnicas y econdmicas
elaboradas por los ministerios de Transportes y Telecomunicaciones y de
Economia. Una vez que las empresas entregan los estudios, los ministerios
disponen de 120 dfas para realizar sus objeciones y contrapropuestas. Las
diferencias que puedan susgir entre empresas y ministerios pueden
consultarse 4 una comisién pericial, pero son las autoridades ministeriales
las que tienen la Gltima palabra.

Fvaluacion del sistema

Fl sistem de fijacién tarifaria ha sido importante para incentivar la
eficiencia del sector, va que la disociacién entre las tarifas y los costos de las
emptesas reales estimula e] uso de tecnologias eficientes. Lo que no ha
ocurrido es que las ganancias obtenidas en términos de eficiencia se hayan
reflejado en una reduccion de las tarifas. Es mads, las tarifas locales han
aumentado desde la privatizacion, aungue esa alza puede explicarse en parte
por la eliminacién de! subsidio cruzado desde la telefonia de larga distancia,
asf como del sobrecargo que existia por instalacién de lineas.

—Mefy - Serr: Gompelencia y repufacion en ielecomunicecones



El cuadro 5 presenta la facturacion mensual efectiva
cotrespondiente al servicio telefonico residencial de una canasta de
cornunicaciones locales dadas (la que utiliza el Instituto Nacional de
Estadisticas para sus series de precios), para el periado 199 1—1996, en
valores constantes actualizados segiin el TPC. Como comparacion, se
muestra también el valor en abril de 1989, cuando recién se completaba la
privatizacion.

Cuadro 5. Tarifa local residencial mensual
(cargo fijlo mas carge variable, con iImpuesto, en $ de abril de 1988)

Fecha ) Tarita
Abril 1989 2.825
Julio 1991 3278
Diciembre 1991 3.197
Junio 1992 3.349
Diciembre 1992 3541
Junio 1993 3718
Diciembre 1993 3.62%
Junio 1994 3921
Diciembre 1994 3.885
Junic 1995 3773
Diclembre 1995 3.834
Mayo 1996 _ 3814 7

Fuente; Instituto Nacional de Estadisticas, Serie de Precics.

Tabja (1996) ha efectuado un andlisis del segunda proceso de
fijacion tarifaria, realizado en 1994* v concluye que, aundque se siga
fielmente el detallado procedimiento para fijar las tarifas especificado en la
ley, de todas formas queda abundante terreno para discrepancias entre ¢l
gobierno v las empresas, las gue suelen resolverse mediante negociaciones
antes que por criterios técnicos rigurosos. No es ficil llegar a acuerdo
respecto de cudles son los costos de una empresa modelo; ello, sumado a la
dificultad del regulador para obtener informacién precisa, y dada la
naturaleza antagénica del proceso, produce una dindmica de continuas
negociaciones™.

El problema se torna especialmente agudo cuando existe una sola
empresa de gran tamafio, pues sus costos influyen en la definicién de

 El primero data de 1987.
# Eofp fendmeno se acentud cuando las autoridades estaban abriendo el mercado de telefonia
de larga distancia, porgue necesitaban la cooperacion de las empresas.
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empresa eficiente (por supuesto, 1a empresa alega ser eficiente)®. Si
existiesen varias empresas de similar tamaio, la comparacion entre ellas
permitirfa efectuar algunas inferencias respecto de 1a eficiencia de las
empresas reales. (Por ejemplo, la particidn de CTGC en dos o tres empresas de
similar tamafio antes de su privatizacin habria facilitado enormemente su
regulacion posterior. No obstante, habria que considerar los costos que
hubiera supuesto esa operacicn). Con todo, el concepto de empresa modelo
ha tenide la virtud de crear un referente en torno del cual se conduzean las
negociaciones.

La fijacién tarifaria de 1994 evidencié otro problema, la asimetria
de informacién: los reguladores tuvieron grandes dificultades para obtener
informacidn de las empresas. Por ejemplo, no obstante las solicitudes de
informacion adicional que SUBTEL hizo a CTG, no pudo reconstruir de
manera consistente las proyecciones de trafico de esta compafifa. La ley no
contempla una sancién especifica a kas empresas que no entreguen la
informacion requerida; ademds, los reguladores deben cefiirse a plazos
estrictos para realizar sus objeciones y contrapropuestas. Esta situacion posee
el agravante de los inferiores recursos humanos y ®cnicos de SUBTEL en
relaci6én con las empresas reguladas.

El sistema actual, en que las empresas realizan los estudios
tarifarios, acentia la asimetria de informacion disponible entre regulado y
regulador, puesto que este ditime dispone de pocos medios para corroborar
independientemente los datos entregados por las empresas. Adems, el
sistemna no permite correcciones posteriores, aungue se compruebe que hubo
hipdtesis errdneas o que se utilizaron datos falsos o incorrectos. Si bien esto
asegura la estabilidad de las tarifas, presenta la desventaja de perpetuar
inexactitudes. Tabja sostiene que se chtendrian mejores resultados si los
estudios tarifarios fuesen realizados por los reguladores, y las objeciones y
contraproposiciones, por las empresas: de este modo, si las empresas
quisieran objetar los cdlculos de los reguladores, deberian entregar
informacién precisa y verificable.

Por tiltima, otro aspecto que llama la atencién es que las normas
que regulan la telefonfa local, que es el medio més utilizado por los
abonados, no especifican claramente la calidad que debe tener este servicio.
Las normas se orfentan m4s hien a exigir determinadas caracteristicas en ia
red o en los equipos, lo que se vincula sélo indirectamente con la calidad del
servicio. No obstante, en el caso de la telefonfa local, las normas técnicas no
han resultado demasiado conflictivas y, por lo general, 1a renovacidn técnica
ha antecedido los cambios normativos.

# Durante &l altimo proceso de fijacion de tarifas, en 1984, CTC lanzd fuertes ataques a los
organismos reguladores a través de los medios de comunicacion. Ademas, efectud catastré-
ficos anuncios respecta del impacto que las nuevas tarifas tendrian sobre sus tilidades. lo
que pravocd una fuerte caida en el precio de sus acciones. Este hecho obligh ala
Superintendencia de Valores y Sequres a suspender 12 transaceion de las acciones de CTC
durante un breve periodo. Despuss se compredd que los anuncios de CTC sobre la
disminucién de sus utilidades eran infundados.
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Abusos monapdlicos

Las empresas monopdlicas con tarifas reguladas buscan aumentar
sus utilidades a través de cobros excesivos por los servicios ligados a los
regulados. Por esta razon, en la telefonia local el ndimero de servicios con
tarifa regulada ha ido ereciendo paulatinamente, Tenemos el caso del
Dictarnen 821 de la Comisién Preventiva Antimonopolios, que prohibid a
CTC cobrar por la visita para verificar el estado de la instalacidn a los
suscriptores que ho le arriendan el teléfono, mientras los organismos
competentes no fijasen la tarifa. También estd el Dictamen 754 de 1a
Comisién Preventiva, confirmado por la Comisién Resolutiva
Antimonepolios, que prohibi6 a C1'C cebrar por 1a asistencia telefénica
ademds del cabro por la llamada.

Quizds el abuso mds flagrante del poder monopélico de la CTC fue
la venta “en verde” de lineas telefdnicas. Antes de la privatizacion de la
compafifa, 1a instalacién de lineas era un proceso lento y la demanda habia
generado una lista de espera que en 1987 representaba un 40% de las iineas
en servicio®. Con el fin de incentivar 1a inversion telefdnica, en 1988 el
gobierno autorizé a cobrar un cargo de instalacién muy superior a su costo
real, lo que se compensarfa con tarifas mds bajas por la prestacion del
servicio. Este recargo decrecfa anualmente hasta desaparecer en 1993, Pues
bien, en 1988 y 1989 CTC vendi6 lineas wlefénicas que fueron instaladas
hasta dos afios después v cobré el cargo correspondiente al afio de
contratacién.

M4s a1in, como CTC sélo estaba obligada a no schrepasar un cobro
promedio por instalacién durante el afio, aprovechd esta circunstancia para
discriminar precios. En efecto, anuncié una fecha final para contratar lineas
telefénicas; después de vencido el plazo, avisé en la prensa ofreciendo la
contratacién de lineas por un valor que era aproximadamente la mitad del
anterior. De esta manera, se aprovechd de su monopolio informativo v cobrd
2 muchos suscriptores un cargo que no correspondia, discriminando precios.
Las autoridades administrativas y los organismos antimonopelios de la
época nada hicieron para impedirlo. S6lo en 1993, la Comisién Preventiva le
reproché a GTC su conducta, pero, como hahia pasado mucho tiempo desde
que se habfa cometido el abuso, y considerando que la empresa habia
cambiado de duefios, decidié no solicitar a la Comisién Resolutiva la
imposicion de sanciones (Dictamen 847).

Competencia en teleforia local

A principios de Ja década de 1980, Ia autoridad supuso que la
entrada de nuevas empresas produciria competencia; de hecho, desde 1982,
existen algunas concesiones sobrepuestas, que surgieron principalmente por
la incapacidad de CTC (entonces en manos <lel Estado) para satisfacer la
demanda®. Pero las debilidades de la lev, especialmente en le que se refiere

% | 3 demanda insatisfecha era mucho mayor, porque, como en algunos casos el fiempo de
espera se media en afios, los potenciales usuarios no siempre s Inscritian.
& Ver Coloma y Herrera {1990).
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a normas de interconexion, inhihieron la competencia. En realidad, ésta
s6lo es posible cuando las interconexiones entre 1as empresas —tanto en los
aspectos econbmicos como en los tcnicos— estdn adecuadamente reguladas,
porque para la empresa entrante resulta esencial una interconexidn
adecuada con la red existente®.

La Ley 18.168 de 1982 establecfa que los nuevos operadores eran
responsables de llegar con sus equipos a un punte de conexion con el
aperador antiguo, v que debian negociar entre ellos 1 fijacion de los cargos
de acceso a la red”, Este aspecto no debiera ser importante, a menos que
exista un gran desbalance de trdfico. Sin embargo, suscitd prolongados
litigios, lo que afectd sobre todo a las empresas nuevas. La situacion se
resolvid en marzo de 1994 con la promulgacidn de la Ley 19.302, que
establecié que las tarifas de acceso para las interconexiones eran materia de
regulacién por parte de la autoridad.

Coloma y Herrera (1990) sostienen que, cada vez que las empresas
competidoras han buscado obtener acceso 4 las redes de CTC, ha habido
tardanza ¢ incertidumbre en relacion con los costos involucrados. La
tardanza se ha producido por desacuerdos respecto de las condiciones
econdmicas, por supuestas incapacidades técnicas y por innumerables
excusas de diversa indole. El incumplimiento por parte de CTC de las
condiciones técnicas de interconexidn, a las que estd obligada por ley, ha
dado lugar 4 numerosos y prolongados litigios. Ademds, cada vez que un
nuevo concesionario ha amenazado 11 posicién menopdlica de CTC, esta
compafiia ha respondido trasladando recursos con el fin de ampliar sus
capacidades en la zona en disputa. Estos auteres concluyen que las nuevas
empresas encontraron mds dificultades de las que son propias del negocio,
por lo que en numerosas ocasiones recurrieron a las comisiones
antimonopolios para denunciar a C1C, ¥ en todas ellas se falld en contra de
csta dltima.

La proliferacién de concesiones sobrepuestas en los dltimos tiempos
hace pensar que el fin de} monopolic natural de la telefonia local estd més
cerca de lo previsto, Dos firmas que operan en larga distancia, ENTEL y
Chilesat, va poseen concesiones de telefonia local en diversas dreas de
Santiago, y una tereera, VIR, se apresta a seguirles los pasos. Ademds, CTC
ha ohtenido también concesiones para otorgar servicio local en la X Region,
hasta zhora servida exclusivamente por VIR/Telefénica del Sur, la que, por
su parte, se prepara para entrar en dreas antes exclusivas de CTC.

La comnpetencia serd posible en la medida en que la SUBTEL
fiscalice adecuadamente 1as interconexiones técnicas entre las empresas, lo
que no deja de ser un gran desafio, considerando el tamafio de las
compafiias v 1a escasez de recursos del organismo gubernarmental.

El sisterna de empresa modelo no es el mids apropiado para crear
competencia, porque asegura una determinada rentabilidad a una
hipotética empresa eficiente. Levy v Spiller (1994) sostienen que no es

# Ver Walker y Sclomon (1992).
¥ Ung alterativa es gue el cargo sea cero, lo gue se denoming sender keeps afl Es decir, la
empresa que arigina la lamada recibe todo el cobro que s& le hace al usuario.
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factible asegurar una rentabilidad minima ep un ambiente competitivo.
Brautigam y Panzar (1993) afirman que el sistema de regolacion tarifaria
més adecuado para una indusiria en transicién hacia una total
desregulacién v competencia es el “precio techo”. Este enfoque consiste en
poner un techo al crecimiento de las tarifas, que varfa de acverdo & la
inflacién menos uxn factor X, que representa una estimacion previa de los
crecimientos futuros de la eficiencia sectorial. Sin embarge, esta idea adolece
de una seria limitacion: no existe un mecanismo explicito que permita
determinar el factor .

Una de las caracteristicas del sistema chileno &s que no establece
ninguna drea minima para solicitar concesiones. Por esta razén, los nuevos
operadores ingresan preferentemente a aquellas zonas que resultan mds
atractivas, es decir, dande hay una gran densidad de lineas y donde el
ndmero de llamadas por Hnea es mayor ¥, por consiguiente, los costos
unitarios son menores. En consecuencia, un nuevo operador podria ofrecer
tarifas m4s bajas, obligande a la empresa establecida a bajar también sus
precios. Ahora bien, si |2 empresa establecida se ve obligada a bajar sus
precios, jdebe hacerlo en toda su concesitn o sélo donde hay concesiones
superpuestas? N hay que olvidar que 1a ley dispone la obligatoriedad de dar
servicio en toda la zona concedida, por lo que, si la respuesta es que debe
hacerlo en toda su concesién, la situacién resultarfa injusta para aquellas
empresas que tengan una concesion mds amplia®. Una solucidn simple
serfa eliminar la obligacién de dar servicio, lo que puede ser preocupante. De
lo contrario, habria que considerar 1a posibilidad de permitir tarifas distintas
para las zonas donde exista sobreposicién de operadores. Otra posibilidad es
definir 4reas minimas de concesion.

La telefonia movil

Telefonia cefular

La legislacién, basada en razones de compatibilidad con el resto de
los pafses de América, establecid la adopcidn de la norma téenica AMPS para
1 telefonia mévi! celular en Chile. Este sistema limita a dos el nimero de
empresas operadoras en cada drea, por lo que la competencia estd
restringida. Sin embargo, las tarifas de este servicio son libres. Al establecer el
sisterna, el gobierno delimitd tres zonas de concesion; la mds importante era
la zona de Santiago-Valparaiso, que en 1995 concentraba un 70% del total
de 180 mil suscriptores existentes en el pais.”

Hahria sido mejor en términos de compelencia que no se hubieran
otorgado concesiones a las compafifas de telefonia local. Sin embargo, el
mercado ha funcionado razonablemente bien, 1in cada zona, el mercade se

% | Jna de las ventajas de este enfoque, en relacion con el de empresa modelo, 85 que sdlo
cambia las tasas respecto de las gue se modilican las tarifas y no las tarifas mismas, por lo
que reduce el nivel de conflicto durante las fijaciones de precios.

g puede argumentar, en todo caso, que esta siluacion compensa las enofmes desventajas
que enfrentan 10s nuevos operadores.

# E| niimero de suscriptores se triplicd entre 1991 y 1694, y entre 1993 y 1994 crecid un 36%.
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ha dividido casi en partes iguales entre ias dos empresas concesionarias.
Ademis, fos precios no son excesivos, a pesar de que en el dltimo tiempo
no han segnido la marcada tendencia descendente que se ha ohservado
en otros paises.

UIn grupo de particulares presenté un reclamo ante la Comisién
Preventiva, alegando que 1as empresas de telefonfa celular abusaban de su
poder de mercado. No obstante, la Comisién dictaming, basdndose en
comparaciones internacionales, que los precios cobrados no etan abusivos™,

En la zona de Santiago-Valparaiso. cada operador establecié su
propia red celular. En la zona que cubre gran parte del resto del pafs, donde
la densidad de usuarios es considerablemente menor, las otras dos
operadoras llegaron a un acuerdo para construir una red comndn. El servicio
es técnicamente el mismo, por lo que las empresas compiten en precios y en
otros mecanismos de corercializacidn. Fsta situacién fue denunciada a los
organismos antimonopolios por G1'C, que pidié que ambas empresas fueran
reducidas a una sola concesién en esa zona, dejando libre la otra. La
Comisién Resolutiva no acogié 1a peticidn.

A principios de 1996, CTC Celular y VTR Celular se unieron, por lo
que cubren todo el pais, y es muy posible que los otros dos operadores
celulares, Bell South y Telecom, aleancen un acuerdo similar.

Telefonia personal

En fecha préxima la SUBTEL licizard las concesiones de telefon{a
personal {PCS). El sisterna PCS presenta varias ventajas respecto de la
telefonia celular. Utiliza tecnologfa digital, por lo que es mds dificil que las
comunicaciones sean interceptadas o que se realicen llamadas fraudulentas,
Adiferencia de la telefonia celular, la PCS permite transmitir fax y datos con
facilidad. Adernds, su precio serd sustancialmente menor Unz empresa que
va a participar en la licitacidn estima que, con una rebaja de un 40% en las
tarifas respecto de |4 de telefonfa celular, obtendria una rentabilidad de un
50% sobre la inversién. AsT pues, vemos que 1a introducci6n de la telefon{a
personal tendrd un fuerte impacto en el mercado de las comunicaciones.

Lz SUBTEL ha preferido no adoptar una norma técrica
determinada para el servicio PCS, con excepcitn de la banda del espectro
que se utilizard. Sin embargo, exigird la interconexién entre los distintos
sisternas y con las otras redes telefdnicas, bajo formas que el operador deberd
propener y garantizar. Con ello, sigue el ejemplo de Estados Unidos, que no
impone ninguna tecnologia especifica.

Como la autoridad ha sefialado que otorgard sélo tres concesiones
de cobertura nacional, éstas se asignardn mediante concurso piiblico. Para
calcular el puntaje, se considerardn los incrementos de la cobertura
geogrdfica al término de cada semestre, ponderados por las correspondientes
densidades medias de poblacién en cadz comuna del pais y descontados a

¥ Una de los abogados que presentd la denuncia retird su patrocinio después de que fue
confratado por GTC.
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una tasa anual del 11% en un plazo de 5 afios. Se calcula que todas las
empresas ofrecerdn la mAxima cobertura, por lo que las concesiones se
otorgardn de acuerdo al orden de prelacién establecido en las bases de
licitacién™. El monto de las garantias se ha transformado en uno de los
puntos mds debatidos, ya que el procedimiento incentiva a los interesados
compromelerse a lograr ambiciosas metas que despuds podrian resultar
dificiles de cumplir.

Existe gran interés por participar en la licitacion, especialmente de
parte de las empresas de telefonfa celular y de larga distancia. Las primeras
asumen este negocio como una extension natural del segmento que hoy
explotan, a pesar de que poseen inversiones importantes que no han sido
aiin amortizadas y de que el nuevo servicio serfa una suerte de sustituto
parcial del servicio celular. Ademds, en la medida en que se queden con las
concesiones, reducen la competencia que pueda provenir de nuevos
operadores. Las segundas lo ven como una oportunidad de acceder
directamente a los usuarios finales, lo que parece cada vez mds importante
en sus estrategias de desarrollo, que privilegian la idea de empresas
integradas que ofrezcan todos los servicios.

Con el objeto de aumentar el grado de competencia, serfa
conveniente que aquellas empresas de telefonfa celular que obtengan una
concesion de PCS opten por uno de los dos servicios méviles. Sélo habrd,
come méximo, cinco concesiones de telefonfa mdvil en cada lugar, por lo
que, si una empresa se queda con dos concesiones, tanto el miimero de
operadores como la competencia serd menor. Aun en el caso de que
inicialmente no se presenten diferentes interesados por las cinco concesiones,
serfa preferible que étas quedaran libres para la entrada de otros eventuales
operadores. La competencia de nuevos participantes potenciales es un
importante factor de disciplina de mercado.

Ly autoridad espera otorgar estas concesiones en los proximos
meses, ¥ que el servicic entre en funcionamiento poco después. Sin embargo,
algunos recursos legales han retrasado el proceso. Esta reaccidn era de
esperar, considerando el efecto que 1a entrada en servicio tendrd sobre las
empresas que 1o ohtendrdn la concesidn, especialmente en aquellas que
operan servicios de telefonia ceiular. Habtfa sido preferible un sistema de
licitacién mds abierto, pero no olvidernos las limitaciones que la legislacidn
sectorial impone 4 la forma de licitar.

Tarificacion por ifamadas recibidas

Los costos de la telefonia mévil son mayores que los de la telefonia
fija, por lo que sus tarifas son también mayores. En telefonia fija, el costo de
la llamada recae sobre quien la efectiia, pero el sobreprecio por comunicarse
desde o hacia un teléfono mévil es siempre de cargo del suscriptor de ese
servicio. Las compafifas de telefonfa celular, con excepcidn de GTC Celular,
han propuesto que sean siempre los que efectiian la llamada quienes paguen
pot ella. Este cambio aumentarfa el atractivo de los teléfonos celulares, pues
los suscriptores tendrian mayor control sobre sus cuentas,

% El ¢riterio de este orden de prelacidn es la fecha en que se solicité a concesién.
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8in embargo, CTC se ha opuesto al cambio argumentande, por un
lado, que los usuarios de telefonia fija no tienen por qué pagar por el costo
de la telefonia celular y, por otro, que la tarifa de estas llamadas no se
incluye entre las reguladas. Sus argumentos no son totalmente convincentes,
puesto que los usuarios de telefonia fija son libres de llamar onoa un
teléfono mévil, y 1a situacion no serfa diferente de aquella que se produce en
el caso de la telefonia de larga distancia. Una explicacién de la oposicion de
CTC es que, con el cambio del sistema de cobro, 1 telefonfa mévil se
transformaria en un substituto mds cercano de la telefonfa fija.

Regufacién de fa telefonia de larga distancia

Los cambios legales de 1984

Durante afios, ENTEL disfrutd de un virtual monepolio en los
servicios de larga distancia, lo que le permitiG obtener rentabilidades de mds
de un 40% anual sobre el patrimonio. Después de su privatizacion en 1989,
la ambigiiedad de las normas legales mantuvo atin por un tiempo las
barreras a la entrada de nuevos operadores. Esta situacién, unida a un
sistema tarifario inapropiado, supuso que durante varios afios las tarifas
siguieran excediendo significativamente los costos. De hecho, ENTEL
continud obteniendo altisimas rentabilidades hasta 1993,

Sin embarge, la competencia en larga distancia ya habfa
comenzado, por lo menos en el dmbito de los servicios privados. Finalmente,
la Ley 19.302 de 1994 establecid la competencia en los servicios piiblicos de
larga distancia, y en octubre de 1994 se inicid ef sistemna multiportador. La
ley permite que las compafifas de telefonia local participen en el negocio de
larga distancia a través de subsidiarias, pero impone limites a la
participacién de mercado de la subsidiaria de CTC, CTC Mundo, durante los
cuatro primeros afios, cont el propdsito de permitir la consolidacion de la
competencia.

El sistema multiportador permite a los usuarios cursar sus llamadas
a través de la empresa que deseen, discando los digitos que la identifican
{multiportador discade); esta modalidad fue relativamente tAcil de
introducir porque la red chilena es totalmente digital. También permite
acuerdos entre cada usuario y un portador determinado, para enviar por €l
todas las comunicaciones que no sefialen una viz difetente (multiportador
contratado). La legislacién chilena prohibe a las compaiifas de telefonia
Jocal eliminar el multiportador discade de los teléfonos de aquellos
suscriptores que han contratado un servicio, Ademds, autoriza 2 los
concesionarios de servicios intermedios (telefonia de larga distancia) a
llegar directamente a los clientes finales a través de circuitos privados o hy-
pass, lo que antes estaba prohibido.

[.a competencia eliminé 1a necesidad de fijar las tarifas, y ahora es
el mercado el que lo hace, en principio. Pero, por otro lade, como para
prestar servicio hay que tener acceso hacia y desde las redes locales, se realzé
la importancia de regular este acceso. En efecto, |4 legislacién estipula que
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todos los concesionarios de telefonia local estdn ebligados 4 dar un trato
igualitario a los portadores, sobre todo en los aspectos relacionados con las
tarifas v con la calidad del servicio. Ademds, los obliga a suministrarles por
igual la informacién relevante sobre el trdfico de larga distancia. El cargo
por la interconexidn entre la red pablica y los servicios intermedios —que
actualmente equivale, en t€rminos aproximados, a dos tercios del valor de
una llamada local— es regulado®.

Algunas resoluciones de los organismos antimonopolios
contribuyeron asimismo o generar competencia en este segmento. Ya desde
1989 estas agencias mostraban preocupacin par una eventual incursion de
CI'C en este mercado. Determinante para todo el proceso de apertura fue la
decision de la Comision Resolutiva que obligo a Telefonica de Lispaiia a
optar por participar en CTC o en ENTEL de manera excluyente®. También
fue importante el dictamen 826/887 de la Comisién Preventiva, que
recomendaba sustituir al signatario que representaba a nuestro pafs en
INTELSAT. Como Jos satélites de INTELSAT constituyen la gran via de
trasmisidn del trfico internacional, las ventajas de ENTEL, que era el
signatario del convenio, eran evidentes.

Evolucion de los precios

La desregulacion de la telefonia de larga distancia provocé una
caida sustancial en las tarifas. Hacia fines de 1995, por la llamada a Estados
Unidos 12 mayorfa de los portadores cobraba cerca de 90 centavos de délar
por minute en horario normal, aunque habia uno que cobraba sélo 50
centavos. No obstante, es muy probable que la mayoria de los usuarios haya
cancelado un precio aiin menor, puesto que el portador que cursaba el
mayor trifico de llamadas ofrecia a sus clientes residenciales precios
inferiores a los 50 centavos por minuto. El segundo portador mds grande,
por su parte, cobraba a un ¢liente relativamente importante sélo 40 centavos
par mimuto. Fuera e los horarios de punia y durante los fines de semana,
las tarifas no superaban los 25 centavos.

Estas tarifas contrastan con los precios regulados que existian con
anterioridad. De hecho, si hoy existiera el esquema de fijacion de tarifas
imperante desde 1988, el precio de una llamada a Estados Unidos en horario
normal serfa de 2,4 délares por minuto. La tarifa en septiembre de 1994,
poco antes de la puesta en marcha del sisterna actual, y en un momento en
que existia va alguna competencia, era de 2,15 délares por minuto.

Las tarifas subieron a principios de 1996. Las comparifas mds
grandes cobran 4 sus clientes residenciales con servicio discado 1,10 ddlar
por minute en horarie normal y 75 centavos en horario econdémico (valores
sin IVA). Sin embargo, el portador mds barato cobra slo 25 centaves, v hay

Es rmuy posible que, en el futuro, ésta sea una de las pocas farifas que permanezea bajo
regulacién administrativa.

* Dictamen 735/240 de la Comisién Preventiva, abril de 1990. Telefénica de Espafia. poseedora
de un 20% de ENTEL, comprd el 48% de CTC mientras estaba pendiente 1a decisién de lz
comisién, La resolucion 368 de la Comision Resclutiva, de abril de 1992, ratificd lo obrado por
|a Comisién Preventiva y dio un plaze de 18 meses a Teleténica para enajenar su capital
accionaric en una de las dos empresas.
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portadores que cobran z sus principales usuarios tarifas que en algunos
casos equivalen 2 un tercio de sus aranceles ptblicos,

Con la puesta en marcha del sisterna multiportador, los precios
cayeron cerca de un 25%. Ahora bien, puesto que estas tarifas eran adn muy
superiores 2 los costos, las compaiifas intentaron aumentar su participacién
de mercado con sucesivas rebajas tarifarias, 1o que a fines de 1994
desencadend una espectacular guerra de precios. Un portador llegé a cobrar
menos de 2 centavos de dolar pot minuto de llamada a cualquier parte del
mundo, Esta situacién se revirti6 ei 1 de enero de 1995, momento en que
cuatro de las mayores empresas portadoras alzaron simultdneamente sus
tarifas a los mismos valores.

Esta alza simultdnea puede explicarse de dos maneras: o las
empresas siguieron 4 un lider que tomd la iniciativa, o simplemente se
coludieron para subir sus aranceles™. Cualquiera sea la explicacién, mds
tarde las tarifas volvieron a descender.

#Por qué las empresas que subieron sus precios no pudieron
mantenerlos en el tiempo? Lo mas probable es que la politica tarifaria de
C1C Mundo haya influido en ello, obligando a todos a bajar los precios, En
efecto, el 6 de enero de 1995, esa empresa anuncid tarifas muy inferiores a
las de los demds portadores, v sefialé adermds que esos precios reflejaban
costos. ;Qué motivé esta actitud de CTC Munde? No 1o sabemos. 5in
embargo, podemos conjeturar que CTC Mundo quiso aumentar su
participacion de mercado. El anuncio de la Comisidn Preventiva
Antimonopolios de que investigarfa el alza simultinea de precios también
pudo haber influido en la decisién de la erpresa. Con todo, la explicacion
mds creible es que CT'C Mundo se convencié de que si las tarifas excedian
demnasiado a los costos, tarde o temprano se desatarfa una nueva guerra de
precios, ¥ si acercaba sus tarifas a los costos darfa una sefial clara a las
demds empresas sobre cudl debiera ser la politica de precios.

Explicacian de la competencia

El alto grado de competencia que se generd en telefonfa de larga
distancia se explica por la enorime rentabilidad de ENTEL en los afios previos
a la desregulacion, lo que origind un gran interés por ingresar a la industria.
Al ponerse en marcha el sistema multiportador comenzaron 4 operar cineo
compafifas, y desde entonces se han incorporado tres mds. La entrada de un
gran pimero de empresas incentivo la competencia: en la actualidad,
ningin portador cursa més del 50% del trafice de larga distancia.

Las alzas simultdneas de precios han tenido una corta duracién, lo
que indica que en este mercado cualquier acuerdo de precios, explicito o
ticito, es muy dificil de mantener, Existen dos razones para ello: no hay
harreras de entrada y es practicamente imposible lograr una colusion. Y es
que, si el precia del servicio excede el costo marginal de corto plazo, resulta
mds tentador atraer a nuevos ustiarios. Entonces, se ofrecen contratos muy

% El alza de tarifas fue precedida por noticias que sefalaban que os ejecutivos de algunas
empresas portadoras se hahian reunido con el ohjeto de coordinar sus precics.
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atractivos a grandes clientes, con la condicién de que no los divalguen.
Ademis, si existe exceso de capacidad instalada, los costos marginales de
corto plazo no alcanzan a cubrir la totalidad de los costos, por lo que cabria
esperar que las empresas tengan pérdidas. En el mediano plazo, el exceso de
capacidad tiende a desaparecer y los precios tienden a reflejar los costos
marginales de largo plazo.

La facultad que los suscriptotes tienen de elegir en cada llamada al
portador que deseen también ha favorecido la competencia. kn aquellos
pafses en los que existe sisterna multiportador pero los usuarios sélo pueden
llamar por la empresa con la que han contratado el servicio, el grado de
competencia es menor que en Chile. Los organismos antimonopolios se
basaron en ello para impedir el corte del servicio de multidiscado a los
suscriptores con servicio contratado, lo que heneficia a todos los usuarios,
aunque restringe su lihertad en un aspecto intrascendente. Un suscriptor
puede obtener del portador con el que tiene servicio contratado un
importante descuento por eliminar el multidiscado de su linea. Pere, cuando
todos los suscriptores negocian ese beneficio, éste tiende a anularse, se
produce una menor competencia y el efecto en el mediano plazo es un
aumento de las tarifas®.

Al contrario de lo que las empresas esperaban, 1a mayor{a de los
usuarios residenciales ha tendido a elegir en cada llamada al portador que
oftezca mejores precios en ese momento {multiportador discado), v no a
realizar todas las llamadas 4 través de un portador con el que ha contratado
el servicio (multiportador contratado). Esta situacién ha provocado un
cambio en la estrategia publicitaria de las empresas y ha puesto de
manifiesto la importancia comercial del eddigo que identifica a cada
portador. Sin embargo, entre los grandes usuarios el uso del servicio
contratado es muy significativo.

Donde ain hay problemas es en la fijacion de las tarifas de acceso
que los portadores deben pagar 4 1as empresas de telefonia local. En el
ltimo proceso de fijacion tarifaria, se establecié que el cargo de acceso para
las llamadas de larga distancia nacional de entrada v de salida e
internacional de salida seria equivalente a 0,63 veces el cargo de una
llamada local. Lo que no tiene explicacidn alguna es el cargo de acceso de
las llamadas internacionales de entrada, que equivale a 14 veces la tarifa
local en horario normal y a 84 veces en horario econémico. Esta situacién
coniraviene las normas legales, puesto que dichos cargos no reflejan los
costos del servicio.

Se ha diche que tales cargos se justifican por la necesidad de
repartir 1as rentas que generan las llamadas internacionales entre las
empresas de telefonia local y los portadores, pero esta explicacién es erronea.
Si extiste competencia en las llamadas de larga distancia, cualquier rebaja en

% Si se permite eliminar el mullidiscade, se genera el conocido dilema de los prisioneros: si
nadie acepta cortar el multidiscado. tedos estardn mejor, pero renunciar a él resufta arriesga-
do, porque no e reciben los beneficios iniciales y después se sufren las consecuencias de la
menor competencia en el sector.
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el cargo se traduciria en menores tarifas para los usuarios nacionales en sus
[lamadas de salida. La autoridad ha sefialado que el servicio de acceso
internacional de entrada a la red local puede ser licitado por el portador
entre las distintas empresas locales, lo que también harfa bajar los cargos.
Sin embargo, la solucién adecuada, mientras no exista una real
competencia en telefonia fija, es que una tarifa regulada refleje el costo del
servicio.

Beneficios de fa competencia

;Qué beneficios ha supuesto para los usuarios la competencia en
telefona de larga distancia? La informacién de que se dispone es
fragmentaria todavia y no permite una evaluacién rigurosa. Sin embargo,
algunos nimeros sugieren gue las ganancias son significativas. Antes de la
instauracién del sistema, el trifico mensual promedio de larga distancia
internacional de salida oscilaba en torno de los seis millones de minutos. En
el periodo noviembre 1994-febrero 1995, esta cifra aumentd a 10,6 millones
de ninutos. Por otro lado, el valor de un minuto de llamada a Estados
Unidos hoy es de 60 centavos de dolar en promedio, mientras gue el precio
regulado habrfa sido de 240 centavos de délar por minuto, s decir, el
cuddruple. $i suponemos que el comportamiento de los precios
internacionales es el mismo que para Estados Unidos, la ganancia de
hienestar de los usuarios de telefonia internacional podria calcularse, en una
primera aproximacir, en 180 millones de ddlares al afo {por cierto, s
traia sélo de una subestimacién de los beneficios futuros).

Si hien las empresas portadoras disminuyeron sus utilidades, la
pérdida no es grande si se la compara con la ganancia de usuarios de
telefonia de larga distancia internacional, a la que habria que agregar lade
usuarios de telefonfa de larga distancia nacional. En 1993, ENTEL abtuvo
utilidades del orden de los 80 millones de délares; durante 1995, las
empresas portadoras en conjunto exhibieron utilidades cercanas 4 los 31
millones de délares.

Estos magros resultados de 1995 se explican por tres motivos. El
primero es la disipacién de las rentas monopolicas de ENTEL, provocada por
la fuerte caida de Jos precios. EL segundo, de cardcter transitorio, son los
elevados costos de la puesta en marcha del sistema y de los ajustes que
debieron realizar algunas empresas para adaptarse al nuevo entorno de
competencia®; en el mediano plazo, el sector debiera beneficiarse con un
aumento de su eficiencia®. El tercer motivo es el cambio en la estructura del
trafico 4 rafz de la dramdtica cafda de los precios.

Hasta 1993, el tréfico internacional de entrada a Chile eta
aproximadamente 1.3 veces que el que salia, lo que producia un desbalance
favotable en el momento de liquidar los traficos internacionales. En efecto,

# Dasde que comenza a funcionar el sistema multipertador, las cuatro empresas con mayor
participacion de mercado debieron reemplazar a sus respectivos gerentes generales.

* Hay evidencia empirica de que en Estados Unidos el transito de un sistema de telefonia de
targa distancia regulado a uno competilivo produje aumentos significativos de eficizncia en el
sector.
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los desbalances de trdfico se cancelan de acuerdo con la “tasa de
comparticién”, la gue normalmente es varias veces superior al costo del
servicio™, A partir de la desregulacién, los tréficos de salida v de entrada se
han equilibrade bastante. El cambio en la estructura de trafico ha supuesto
una pérdida de ingresos importante para el sector, que 1a ha compensado
con las ganancias por el aumento del volumen del mismeo. En el futuro, si el
trifico de szlida excede el de entrada, se producird una pérdida para el pais,
pues habrd que pagar el desbalance a los corresponsales extranjercs 4 un
valor que excede el costo real del servicio. En este tema el desafio es lograr
que las empresas nacionales puedan negociar en forma conjunta las tasas de
comparticion, pero sin coludirse en el mercade interno.

Las principales dificultades que ha enfrentado el sisterna
multiportador parecen ser coyunturales. La reglamentacion no considerd
abgunas situaciones particulares, como algunos casos del acceso de los
teiéfonios celulares, la facturacién a los abonades con mimero privado y
otras. Estos problemas, ademds de las continuas variaciones de tarifas,
dificultan también una adecuada auditoria de la facturacién total de las
compafifas. Por su parte, las emnpresas de larga distancia tuvieron
prablemas para ajustar sus sistemas de facturacion, lo que retrasé varios
meses sus ingresos. Las comparifas reclaman porque un abonado puede no
cancelar su factura a un portador v 14 tinica consecuencia de su denda
impaga es que se le descontinuard su acceso 4 ese portador, no a los
demis, lo que estimula el aumento de facturas pendientes y
eventualmente incobrables. Se podria pensar que ése es el riesgo que
asume cualquier proveedor de un mercado competitivo en que suele
venderse a crédito. Sin embargo, en este caso l4 empresa no tiene la
posibilidad e evaluar anticipadamente el crédite de su comprador.

Hasta el momento, no existe claridad respecto de cudl serd la
estructura definitiva del mercado de larga. distancia. Los precios bajaron con tal
rapidez que las antiguas rentabilidades menopélicas desaparecieron mucho
anies de lo que esperaban fas empresas y algunas va requieren de refuerzos
financieros importantes. Estos pueden provenir de la incorporacion de socios
estraégicos (que también serdn un apoyo para la futura etapa de integracion
de los servicios), como ha sucedido con VIR y ENTEL, o de procesos de fusion.
Otra posibilidad es 1a definicidn de algunas empresas como portadoras en un
nicho de mercado especifico, pero 4din no se sabe cémo se presentard el
mercado de reventa de trifico de larga distancia.

* g tasa de comparficidn es un valor referencial segdn el cual un portador debe cancelar o
percibir los deshalances de traficos que se produzcan con un correspansal extranjero. El
célculo de estas tasas preocupa actualmente a aguellos paises gue estan en vias de crear un
sistema de larga distancia competitiva. Por ejempla, el gobierno de Australia esté promavien-
o |a idea de cambiar la tasa de comparticion per un cobro de llegada, que seria el mismo
para todas las lamadas internacionales que ingresen al pafs. De ese moda, un pertador
chileno tendria que pagar el costo de conexidn a la empresa de telefonia lozal, el uso del
satélite y, finalmente, |a tasa de llegada. Ademds, propane incluir este dltimo cobro dentro del
GATS, con el objetivo de que un cobro muy superior al costo real del servicio se considere
una barrera al comercio de servicios.
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Integracién vertical

Explicita o implicitamente, las autoridades han optado por permitir
la integracidn de servicios {con algunas restricciones), de modo que la
competencia se produzca entre empresas integradas que ofrercan una
diversidad de servicios: ésa es la tendencia. Por ejemplo, se permitié a Jas
empresas de telefonfa piblica participar en el mercado de larga distancia y
en ¢l de telefonia celular a través de subsidiarias. El propdsito es permitir gue
las empresas de telecornunicaciones aprovechen las economias de diversidad
(scope) que existen en la provision de los servicios. Ademas, para los
usuarios el concepto de ore—stop shopping, que permite contratar todos los
servicios con una sola empresa, resulta muy atractivo.

Como dijimos mds arriba, la industria tiende a constituir empresas
integradas, que 2 menudo ofrecen todos los servicios y a través de unasola
red. Esta tendencia se explica en parte porque las empresas de segmentos
competitivos, como el de larga distancia, se dieron cuenta de que les
resultaba esencial acceder directamente al cliente, para lo que necesitan ser
operadores de telefonfa local. Dicho de ofro modo, la competencia que se
produjo primero en otras dreas estd promoviendo ahora la competencia en el
servicio local.

Existfan dudas respecto de la conveniencia de permitir la
participacién de las compaifas de telefonta local en el negocio de larga
distancia. El argumento que se esgrimi6 fue que, mientras la telefonia local
fuera un monopolio natural, tendria la posibilidad de favorecer asu
portador de larga distancia®. Es muy complejo construir una regulacion
que prevenga totalmente la discriminacién, tanto por la dificultad que
supone fiscalizar las normas técnicas o por lo diffciles que son los
procedimientos para solucionar los conflictos. Hasta ahora, las
aprensiones no se han justificado, pero ain es demasiado pronto para
emitir un juicio. Un portader ha denunciado a CTC porque, dijo, no le
proporcionaba las condiciones téenicas adecuadas, pero no existe una
comprobacién independiente del caso.

Los adelantos téenicos en el dmbito de Las telecomunicaciones
permiten prever la posibilidad de que se produzca competencia efectiva en el
segmento de la telefonia local. La contluencia de los servicios telefonico y de
television por cable podria acelerar este proceso, si se permite que ambos
servicios utilicen 12 misma red. Las normas técnicas podifan ser decisivas
para determinar el apoyo o la desaprobacion que el sistena de regulacién
otorgue a esta uniér™.

La estrategia de establecer operadores universales es arriesgada,
considerando la concentracion que hoy existe en telefonfa basica. Sin
embargo, parece el camino mds expedito para generar competencia en
telefonia local. Es dificil que una empresa instale lineas sobrepuestas con las
de CTC, si 1 red sélo se usa para telefonfa local. Pero, si al mismo tiempo

 Por gjsmplo, dando malas interconexiones a sus competidores.

11 VTR S.A. tiene pansado aprovechar su oparacion de TV cable para entrar en & telefonia
local. CTG comprd Intercom, una de las mayores compaiias chilenas de TV cable, laque a
su vez se fusiond con Metrdpolis.
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permite ofrecer televisién por cable 1 otros servicios, el negocio resulta mds
atractivo™. Por otro lado, como dijimos, la competencia en larga distancia se
estd trasladando a la telefonia local.

Astmisme, la posibilidad de que se cree competencia entre
proveedores universales se ve acentuada por la asociacidn, que va heros
comentado, de las empresas nacionales con importantes operadores
internacionales. Con todo, sélo habrd verdadera competencia si se
fiscaliza el cumplimiento de las normas y se sanciona drdsticamente
su infraccidn.

Conclusiones

El sector de las telecomunicaciones en Chile es uno de los mds
abiertos del mundo. No hay restricciones legales para la entrada de
operadores, no existe discriminacién alguna respecto de la inversion
extranjera y sdlo las tarifas locales son reguladas de acuerdo con criterios
establecidos en 1a legislacién. Este esquema de regulacion, junto con la
privatizacién de las antiguas empresas estatales, ha permitido triplicar el
nimero de lineas telefénicas desde que se vendieron las empresas ¢
incentivado la aparicion de nuevos servicios.

Los consumidores se han beneficiado con un sustancial aumento en
la cantidad, calidad y oportunidad de los servictos, Sin embargo, en el caso
de los servicios con tarifa regulada los aumentos de eficiencia no se han
traducido en menores precios, como establece 1a legislacion. En el caso de
los servicios que se han vuelto competitivos, la situacion es diametralmente
opuesta. La puesta en marcha del sistema multiportador produje una fuerte
caida en los precios de telefonia de larga distancia, asi como un aumento
significativo en el niimero de llamadas, lo que supuso importantes
ganancias para los usuarios. Ademds, el anélisis de 1a informacion
disponible indica que los precios no debieran diferir sustancialmente de los
de fines de 1995.

Por atre lado, la baja densidad telefénica es un claro indicador de
que existen vastos sectores de la poblacién que no tienen acceso 4 servicios
de telecomunicaciones. La universalidad en el servicio es por ahora una
meta lejana, pero no debiera serlo la universalidad en el acceso al servicio
(no se tiene un teléfono en casa, pero puede accederse facilmente a un
aparato piblico). Por esta razdn la autoridad opté por subsidiar
soluciones de telefonia priblica comunitaria en las zonas apartadas o de
bajos ingresos, para lo que creé un fondo que entregard cinco millones de
délares anuales, aproximadamente, durante cuatro afios. Esta cifra no es
demasiado elevada, por lo que no estd claro si después de esos cuatro afios
el problema de la telefonfa social se habra resuelto o si ia solucién deberd
buscarse por otros medios.

La autoridad ha facilitado el desarrollo del sector estableciendo un
esquema. de regulacion flexible y permitiendo que los operadores provean de

2 Addemds, Ia disposicién a pagar por TV cable es mayor que |a disposicién 2 pagar per el
servicio telefdnico, en especial en grupos de menores ingreses.
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miiltiples servicios. Al mismo tiempo aspira a que los servicios sean provistos
en forma competitiva por los distintos operadores, Lograrlo es la gran tarea
de los entes reguladores, que deben enfrentar, y con recursos limitados, la
presencia de una empresa de telefonfa local que concentra un alto
porcentaje de las lincas,

£in Chile, los organismos reguladores dependen de los ministerios,
Io que promueve actividades de cabildeo y aumenta la presion que las
empresas reguladas ejercen sobre los reguladores. Las compafifas reguladas
acostumbran a integrar a sus directorios o contratar como ejecutivos 4
notorias figuras politicas, lo que dificulta todavia mds la labor de los
reguladores. La existencia de organismos reguladores con mayor capacidad
1écnica v autonomia respecte del mundo politico reduciriz estos problemas™.
g0 cualquier caso, se trata de mejorar y no de aumentar la regulacién. Esta
deberfa ir disminuyendo hasta desaparecer con €l tiempo, en la medida en
que el desarrollo tecnoldgico y Ja empliacién de los mercados vaya borrando
los vestigios de los antiguos monopolios naturales.

Bibliografia

Bitrdn, Eduardo y Pablo Serra (1994}, “Regulatory Issues in the Privatization
of Public Utilities: The Chilean Experience”, Quarterly Review of
Economics and Finance N® 34, nimero especial.

Bracutigam, R. y]. Panzar (1993), “Effects of the Change from Rate-of-
Return to Price-Cap Regulation”, American Economic Review 83(2}).

Chadwick, E. (1859), “Result of Different Principles of Legislation in Eutrope:
of Competition for the Field as Compared with Competition within
the Field of Service”, Journal of the Royal Statistical Society, Setie
A22.

Coloma, Fernando y Luis Herrera (1990}, “Andlisis institucional y econdmico
del sector telecomunicaciones en Chile”, Cuadernos de Eeonomia
afio 27, N° 82.

Galal, Ahmed, Leroy Jones, Pankhaj Tandon e Ingo Vogelsang {1995),
“Welfare Consequences of Selling Public Enterprises: An empirical
analysis”, Nueva York, Oxford University Press.

Levy, Brian y Pablo Spiller (1994), Proceedings of the World Bank Annual
Conference on Development Economics 1993, Banco Mundial.

Melo, José Ricardo (1993), “Panorama de las Telecomunicaciones en Chile”,
Departamento de Ingenlerfa Eléctrica, Universidad de Chile.

Tabja, Rodrigo (1996), “Andlisis de la tatificacion en telecomunicaciones”
(informe de avance). Universidad de Chile, tesis de Magister en
Ingenierfa Industrial.

“ Bitran y Serra {1694).

— ety - Sz Compelencia y vogulacion on tedeconmmnicaciones



Perspectivas 247

Tyler, Michael, William Letwin y Cristopher Roe (1995), “Universa! Service
and Innovation in Teleconmunication Services: Fostering Linked
Goals through Regulaiory Policy”, Telecommunications Policy, Vol
19, N°1, enero/febrero.

Walker, Dawson v Jonathan Solomon (1993), “The Interconnection
Imperative”, Telecommunications Policy, Vol. 17, N°4, mayo/junio.

Mol - - Serva: Compeienciz y regidacion en tefeconinivaciones



