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Resumen

En el presente documento se identifican cuéles han sido los principales aspectos
regulatorios asociados a las politicas de asignacion y uso del espectro, que han permitido
una mayor competencia en el sector de las telecomunicaciones en los paises de la region
Centroamericana: Costa Rica (CRC), El Salvador (ESA), Guatemala (GUA), Nicaragua
(NCA) y Panama (PAN). Los resultados de la investigacion nos brindan elementos para
inferir la importancia de la asignacion de espectro en la reduccion de los precios de los
servicios moviles que se prestan en telecomunicaciones. Nos permiten asimismo
aseverar que la politica de asignacién del espectro es uno de los instrumentos mas
eficaces para la promocion de una mayor competencia en el sector telecomunicacionesy,
en consecuencia, el ofrecimiento de servicios de menor costo en la regiéon. Las
asignaciones de espectro han permitido el acceso de la poblacién en general a los
servicios de comunicacion, abriéndoles posibilidades de integracién de redes y
oportunidades de empleo y de negocios. La investigacién se concluye enumerando un
conjunto de recomendaciones de politicas sobre la asignacion y uso del espectro

radioeléctrico.
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Introduccion

El sector de servicios de telecomunicaciones en Centroamérica ha mostrado un
fuerte dinamismo en los altimos afios. En particular, la telefonia mévil ha logrado
alcanzar una tasa de penetracién promedio de 107 lineas por cada 100 habitantes en el
2009 y una reduccion promedio de los precios de llamadas de tres minutos en telefonia
movil del 22 por ciento interanual entre el 2003 y 2009. El sector de las
telecomunicaciones ha demostrado asimismo ser un mercado atractivo para la

experimentacion de nuevas tecnologias inaldmbricas de banda ancha.

Este dinamismo ha estado asociado principalmente al proceso de desregulacién y
apertura a la competencia del sector de telecomunicaciones que se ha llevado a cabo en

los paises de la region, particularmente en El Salvador, Guatemala y Panama.

Dada la fuerte correlacion que existe entre el fomento eficaz de condiciones de
competencia en las telecomunicaciones y el desempefio econdmico de los paises
(Crandall et al, 2007), se pudiese esperar que a partir del dinamismo de este sector se
mejore la posicion competitiva de la region en el contexto internacional y se desarrollen
otros sectores de la economia por el alto impacto que tienen las telecomunicaciones en
la innovacion y la competitividad (OECD, 2007; Porter et al, 2008).

Uno de los instrumentos de mayor importancia con los que han contado las
autoridades regulatorias de los paises de la region para fomentar una mayor
competencia en el mercado de las telecomunicaciones han sido las Normas de
Administracion del Espectro Radioeléctrico; es decir, el marco normativo y operativo
gue rige la asignacion del espectro y que define las reglas de su uso, transferencia y
aprovechamiento.

En apoyo a esta proposicion, Hazlett y Mufioz (2009a y 2009b) han mostrado que
los paises latinoamericanos que han asignado una mayor cantidad de su espectro han
logrado alcanzar mayores beneficios en bienestar social, medidos en términos de los
excedentes del consumidor. En particular, estos autores encuentran que un incremento
en la asignacion de bandas de frecuencias de 100 MHz a 200 MHz ocasiona para estos
paises una reduccion promedio en los precios de servicios de telefonia movil de 22.5¢ a
19.0¢ por minuto.



Por lo tanto, la eficiencia de los mecanismos de asignacion del espectro y la
regulacion que promueva su explotacion determinarian significativamente la

intensidad del desarrollo y la competencia en el mercado de telecomunicaciones.

En este mismo sentido, es de destacar la preocupacion reciente de las autoridades
regulatorias en paises desarrollados por disefar politicas que les permitan
instrumentar mecanismos mas eficientes y expeditos para la asignacién vy
administracion del espectro, que promuevan su uso 6ptimo, una mayor innovacion,

competencia y mejores servicios a menores precios para los consumidores.

Por ejemplo, con el objeto de dimensionar el impacto de la explotacion del espectro,
en el Reino Unido se estim6 que el uso del mismo generd un beneficio econémico de
£42.4 billones para 2006 (Europe Economics, 2006). Ante circunstancias similares, en
EE.UU. la Comisidon Federal de Comunicaciones (FCC por sus siglas en inglés)
establecié desde 2002 un grupo de trabajo denominado Spectrum Policy Task Force, el
cual se encarga de revisar sistematicamente la politica sobre la administracion del
espectro, con el fin de asesorar y emitir recomendaciones a la FCC sobre aspectos de
politica, econémicos y técnicos relacionados con la administracion y uso de este

recurso.

En tal sentido, el crecimiento en la asignacion de espectro en la region
centroamericana, medida con respecto a parametros internacionales y a su uso
potencial con base en la tecnologia disponible, es uno de los elementos centrales que
han favorecido mayor competencia en el sector y en consecuencia mayores beneficios
econémicos. Las autoridades en la regién han aprovechado esta herramienta para
fomentar la entrada de nuevos operadores y para generar mejores condiciones de

competencia en el segmento de los servicios inalambricos.

El presente documento tiene por objeto identificar cuéles han sido los principales
aspectos regulatorios asociados a las politicas de asignacién y uso del espectro, que han
permitido una mayor competencia en el sector de las telecomunicaciones en los paises
de la region Centroamericana: Costa Rica (CRC), El Salvador (ESA), Guatemala (GUA),
Nicaragua (NCA) y Panama (PAN)L

1 No se incluyen en el analisis Belice ni Honduras debida a la poca disposicién de fuentes confiables sobre
los servicios de telecomunicaciones para estos dos paises.



En las siguientes dos secciones presentamos un marco conceptual sobre las
politicas de administracién del espectro y una descripciéon de los mecanismos de
asignacion. Posteriormente, revisamos la experiencia internacional en la
administracion del espectro. Asimismo, revisamos la experiencia de cada uno de los
paises de la regidon en su proceso de apertura del sector de las telecomunicaciones.
Seguidamente, presentamos evidencia empirica que apoya la hipétesis de que una
mayor asignacion de espectro radioeléctrico esta acompafiada de una mayor
competencia y menores precios en el sector. Luego, analizamos las implicaciones que
ha tenido en el desarrollo y aprovechamiento de las tecnologias de informacién y

comunicacion. Finalmente, se concluye.



1 Marco conceptual sobre regulacion del espectro

radioeléctrico

Uno de los principales objetivos de las autoridades regulatorias del Estado es elevar
el crecimiento y la competencia dentro del sector de telecomunicaciones. Para ello
tienen a su disposicion, entre otros instrumentos de politica, mecanismos que permiten
promover la eficiencia en la asignacion y el aprovechamiento del espectro

radioeléctrico.

Ademas de la estructura regulatoria en cada pais, existen factores tecnologicos y
econémicos cambiantes que obligan a redefinir las condiciones de acceso al espectro,
complicando su administracidon por parte de las autoridades. En particular, cambios
tecnoldgicos acelerados acompafados por una demanda dificil de anticipar les dificulta

responder oportunamente a los requerimientos de espectro.

Un componente adicional es la globalizacion de las telecomunicaciones, situacion
gue aumenta la necesidad de asegurar que el marco normativo garantice la asignacion

eficiente del espectro entre diferentes usos compatible con las normas internacionales.

Es por ello que desde hace algunos afios gobiernos en varios paises han realizado
importantes esfuerzos por incluir en sus agendas del sector de telecomunicaciones una

politica especifica de asignacidn y explotacion del espectro radioeléctrico.

Las autoridades regulatorias se han servido de dos rutas importantes: el disefio de
mecanismos de asignacion (ex-ante) del espectro y la implementacion de politicas de
administracion (ex-post) que rijan su uso, transferencia y aprovechamiento. Ambas han
mostrado ser rutas separadas, pero interdependientes. Es decir, la forma en que se
asigna el espectro determina en buena medida el marco de referencia para su
administracion y viceversa. Asi, por ejemplo, mientras mayor es la flexibilidad del uso
del espectro, mayores son los incentivos a la entrada de nuevos participantes en las
diferentes subastas del espectro. En sentido inverso, mientras el método de asignacion
favorezca que el espectro sea asignado a quienes mas lo valoren, mayores seran los

grados de libertad de las politicas que rigen su uso y aprovechamiento.

Un numero cada vez mas importante de autoridades regulatorias a nivel
internacional se inclinan por disefiar e implementar mecanismos de mercado tanto
para la asignacion (subastas) como para la administracion ex—post del espectro

(criterios de flexibilidad en la explotacion del recurso y desarrollo de mercados



secundarios). Ambas etapas juegan un papel fundamental, en sus respectivos ambitos,
en el desarrollo de la competencia en los mercados de servicios finales de telefonia
movil.

El principal elemento que determina en gran medida la regulacién sobre la
administracion del espectro es evitar la interferencia de sefiales entre los diferentes
usuarios del mismo, para lo cual los reguladores implementan un esquema basado en el
otorgamiento de licencias donde se establecen los derechos de los usuarios. El esquema
regulatorio asociado con estas politicas es el denominado “command-and-control”, que
basicamente consiste en un esquema de administracion centralizado por el regulador,
en el cual las frecuencias se asignan para un nimero limitado de usuarios para usos
definidos por el gobierno. La Tabla 1 resume las ventajas y desventajas del uso de estos

mecanismos.

Tabla 1 Ventajas y desventajas de utilizar mecanismos administrativos de “command-and-
control”

Ventajas DSV ETES

Mayor certidumbre para los

licenciatarios

. . . - Demoras por parte del regulador para

Licencias restrictivas | Mayor flexibilidad para el regulador pOr parte g p
responder a cambios en el mercado

Resoluciones sobre interferencias mas

sencillas

) Falta de transparencia sobre costos de
El regulador puede considerar el valor | oportunidad

social de manera explicita, suponiendo . o
gue tiene acceso a suficiente El regulador no tiene suficiente

informacion informacion sobre el valor presente y
futuro del espectro

Asignacion mediante
audiencias
comparadas

Fuente: Elaboracion propia

Cada vez son mayores las preocupaciones sobre este esquema, principalmente

porque:

i) No asegura que el espectro se utilice eficientemente (o al menos que se use) una

vez que se emiten las concesiones respectivas.
ii) El esquema de asignacion es muy lento e inflexible.

iii) Prohibe a los concesionarios modificar los usos del espectro para ofrecer nuevos

servicios.

iv) Limita usos innovadores de nuevas tecnologias.




Es decir, este esquema ve reducido sus beneficios en un entorno de cambio rapido y
frecuente, y en el cual la responsabilidad de anticipar como seran utilizadas las nuevas

tecnologias recae en el regulador.

Es asi como cada vez es mas comun observar la adopcion de alternativas para la
administracion del espectro orientadas a mecanismos de mercado y acordes con
criterios definidos por las autoridades en materia de competencia econémica, como

son:
i) Definicion de derechos de propiedad privados para el espectro.
i) Disefio de reglas de licenciamiento flexibles.
iii) Consentimiento para la comercializacién del recurso.
iv) Uso de subastas como mecanismo de asignacion.

La Tabla 2 resume las ventajas y desventajas de estos mecanismos.

Tabla 2 Ventajas y desventajas de utilizar mecanismos de mercado

Ventajas Desventajas

Facilidad para moverse a usos de

mayor valor

Licencias flexibles Riesgo de interferencia

Mayor innovacion

Costo de oportunidad revelado

Posibilidad de que usos con alto valor
social que no esté reflejado en los
ingresos del proveedor puedan no tener
asegurado espectro

Permite la asignacion al usuario que
otorga el mayor valor al recurso

Asignacion mediante Utiliza informacion de los usuarios
subasta del espectro, que generalmente tienen

A -, El poder de mercado puede llevar a una
mayor y mejor informacion

asignacion ineficiente

Usualmente se generan
enddgenamente incentivos para el
uso de las bandas de manera efectiva.

Costos de posturas coordinadas

Fuente: Elaboracion propia

Estas medidas estdn orientadas a liberalizar el uso del espectro, a través de
flexibilizar su uso y permitir la formacion de mercados secundarios. Dos de los
principales esquemas de administracion del espectro que adoptan algunos de estos

criterios son:



i) Esquema de uso exclusivo: Consiste en que el licenciatario tiene derechos de
exclusividad y de transferencia sobre el uso de determinadas frecuencias del espectro,
con derechos de uso que estan regulados primordialmente por reglas técnicas para
proteger a los otros usuarios de problemas de interferencia. Este modelo no requiere

necesariamente el otorgamiento de derechos de propiedad a privados.

ii) Esquema de acceso abierto o “commons”: Consiste en permitir a un ndmero
ilimitado de usuarios sin licencia compartir frecuencias, con derechos de uso que estan
regulados por estdndares técnicos; pero sin la proteccion garantizada contra
interferencias. Bajo este esquema, el espectro se encuentra disponible para todos los

usuarios que cumplen con los requerimientos técnicos de acceso.

Aunque existe cierto traslape entre los tres esquemas de regulacion, la distincion
mas importante entre el espectro regulado bajo los dos ultimos esquemas y el primero
es que el esquema de “command-and-control” impone mayores restricciones, limitando

la flexibilidad en la explotacidn del espectro.

De hecho, la implementacién del esquema de “command-and-control” se asocia con
la generacion de escasez artificial por parte de los reguladores. En particular, Minervini

y Piacentino (2007) identifican tres tipos de escasez generada por el regulador:
i) Producto de no hacer disponible suficiente espectro.

ii) Producto de una deficiente regulacion del acceso al espectro, que se deriva de
una inflexibilidad en el disefio de las licencias y en los derechos de uso del espectro.
Esta situacion facilita situaciones donde bandas de frecuencias valiosas pueden

permanecer sin uso.

iii) Producto de inhibir la investigacion y desarrollo de mecanismos para reducir la

escasez y utilizar el espectro mas intensa y eficientemente.

Los esquemas de uso exclusivo y de acceso abierto han recibido importante
atencion por parte de expertos en la materia, ya que posibilitan la utilizacion intensiva
del espectro y se estimula la innovacion tecnolégica. Oponentes al esquema de uso
exclusivo sefialan que los usuarios estarian motivados exclusivamente el control de
acceso al recurso, que les garantice la obtencion de una ganancia, y no por la
explotacion intensiva del recurso. Oponentes al esquema de acceso abierto sefialan que
el acceso libre al espectro llevaria a un detrimento del bien ocasionado por la

sobreexplotacion del mismo.



De acuerdo con la OCDE (2005), el rapido cambio tecnoldgico, la convergencia y el
crecimiento de la demanda por espectro han llevado a un creciente descontento con el
esquema de “command-and-control”, el cual restringen la entrada competitiva, la

transferencia eficiente a usos de mayor valor y limita la innovacion.

En este contexto, dicho organismo reconoce la relevancia de los conceptos de
liberalizacién y comercializacion del espectro dentro de un esquema de uso exclusivo.
Por una parte, la liberalizacion otorga a los usuarios del espectro la flexibilidad para
adaptarse a nuevas tecnologias y ofrecer nuevos servicios. Por la otra, la
comercializacion, en conjunto con la liberalizacion, permite a los mercados decidir la
cantidad de espectro a asignar para los diferentes usos; permite un acceso mas rapido y
flexible al recurso, incluyendo espectro subutilizado o no utilizado; ayuda a promover el
desarrollo de nuevas tecnologias que aprovechen de mejor manera el espectro, e
impulsa la innovacién en su explotacion. Asimismo, la comercializacion del espectro
permite que el costo de oportunidad de las frecuencias asignadas por el esquema
tradicional de “command-and-control” se impute de aquellas que se comercializan. Asi,
los poseedores de derechos para explotar el espectro tendrén incentivos a utilizar el
espectro mas eficientemente. Este esquema también genera incentivos para que los
operadores comercialicen espectro, dado que incrementa el costo de mantener espectro

gue no necesitan.

La experiencia relacionada con la comercializacion del espectro ha estado limitada a
paises como Australia, Nueva Zelanda, EUA, Canada y Guatemala. Cabe mencionar que
luego de varios afios trabajando bajo este esquema, todavia existe en estos paises el

interés por continuar el desarrollo de los mercados secundarios del espectro.

Por otra parte, de acuerdo con la OCDE, en muchos paises persisten
preocupaciones importantes con respecto a la comercializacion y liberalizacion del

espectro, entre las que destacan:
i) Baja actividad comerciable
ii) Uso ineficiente del espectro
iii) Elevados costos de transaccién
iv) Riesgo de mayor interferencia

v) Impacto de la comercializacién del espectro en conductas anticompetitivas



vi) Bajo impacto en inversion e innovacion
vii) Impacto en la coordinacion internacional
viii) Menor habilidad para alcanzar los objetivos de interés publico

De manera particular, estas preocupaciones han llevado a paises como el Reino
Unido a introducir la comercializacién del espectro por etapas, adoptando inicialmente

este esquema en las areas de servicios como enlaces fijos y accesos inalambricos fijos.

Asimismo, cabe descartar que, a pesar de la abundante evidencia que apoya la
migracion de un esquema “command-and-control” a favor de mecanismos de
mercados, es importante reconocer que las decisiones de los reguladores estan
limitadas por la estructura de los derechos adquiridos histéricamente por los
operadores. La modificacion de estos derechos pueden ser interpretados por las
empresas establecidas como injusta y posterior a los términos originalmente pactados,
por lo que seguramente la autoridad enfrentard una férrea oposiciéon al cambio

(Minervini y Piacentino, 2007).

Es importante sefialar que, a pesar de que se ha generalizado el reconocimiento de
las bondades de utilizar herramientas de mercado para la administracion del espectro,
las diferentes autoridades regulatorias reconocen que es necesario sacrificar
“eficiencias” en la administracién del espectro, con la finalidad de salvaguardar la
prestaciéon de ciertos servicios publicos en materia de defensa, seguridad y
radiodifusién puablica. En circunstancias particulares, algunas otras operaciones
gubernamentales y servicios provistos por dependencias gubernamentales también

reciben prioridad.

Finalmente, dada la importancia que autoridades regulatorias han identificado en el
proceso de administracion del espectro, en varios paises se han disefiado politicas
especificas para este fin, las cuales son revisadas periddicamente para adecuarlas a las
condiciones cambiantes de los mercados y nuevas tecnologias. También se han formado
grupos de trabajo especializados en el tema, cuya principal funcién se enfoca a analizar,
disefiar y recomendar politicas que tengan por objeto incrementar la competencia en
los mercados de telecomunicaciones a través de la explotacion del espectro

radioeléctrico.

Casos particulares, que se explican mas adelante, son EE.UU. con la conformacion
de un grupo de trabajo especializado dentro de la Federal Communications

Commission (Spectrum Task Force), Canada con la emision de lineamientos sobre

9



subastas del espectro (la primera edicion del documento Framework for Spectrum
Auctions in Canada es de 1998) y sobre politica regulatoria (Spectrum Policy
Framework for Canada, cuya primera versién data de 1992), en Australia con
lineamientos establecidos en el documento Spectrum Management Principles (2008) y
Five-year Spectrum Outlook, 2009-2014 (2008), entre otros.
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2 Mecanismos de asignacion del espectro radioeléctrico

Como se mencion6 en la seccion anterior, el resultado final de la asignacion
determinara en buena medida la capacidad de regular la competencia del sector de las
telecomunicaciones en forma ex-post por la via de las politicas de administracion del
espectro que determine la autoridad. Distintos mecanismos se han sugerido y estudiado
para la asignacion de las bandas de frecuencias. Entre los mas conocidos se encuentran

las loterias, las audiencias comparadas y las subastas.

2.1 Loterias

Las loterias permiten una asignacion transparente y expedita. Sin embargo,
involucra costos de transaccion e incertidumbre en los planes de negocios de las
empresas interesadas en adquirir licencias para la prestacion de servicios en el sector
de las telecomunicaciones, lo cual trae como consecuencia que el despliegue de redes
sea lento y que el mercado de las telecomunicaciones se fragmente. Milgrom (2004)
cita como ejemplo la experiencia de la Comision Federal de Telecomunicaciones de los
EE.UU. (FCC, por sus siglas en inglés) durante los afios 80. Asimismo, debido a las
asimetrias de informacidon respecto a las valoraciones de las radiofrecuencias, las
posibilidades de ineficiencias en la asignacion final son significativas e insalvables
(Myerson & Satterthwaite, 1983). En tal sentido, los més interesados en obtener las
licencias de radiofrecuencias tendrian fuertes restricciones operacionales, financieras y
de informacidn al tener que negociar con cientos de receptores de licencias repartidas

en el territorio nacional.

2.2 Audiencia comparada

La audiencia comparada, también conocida como el certamen de belleza o “beauty
contest”, es uno de los métodos mas tradicionales en la asignacion de espectro, y se
reduce a la asignacion en funcién de diversos aspectos, que incluyen criterios técnicos,
financieros, legales, administrativos y de negocios. Es un mecanismo de asignacion que
involucra una alta dosis de discrecionalidad, lentitud en la asignacién, opacidad, con

incentivos a la corrupcién y costos de supervision por parte del regulador.

Por otra parte, la asignacion gratuita del espectro equivale por su parte a un
subsidio al sector de parte del Estado. Asimismo, es un mecanismo ineficiente ante la

presencia de asimetrias de informacion de parte de las autoridades regulatorias
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respecto a las valoraciones de los operadores solicitantes de licencias. Aun cuando
algunas empresas participantes se pueden ver beneficiadas por este mecanismo, la
discrecionalidad, la lentitud y la opacidad del proceso retrasarian adin mas sus planes

de negocios (Klemperer, 2004) y, en consecuencia, el desarrollo del sector.

2.3 Subastas

Las subastas han comprobado ser eficientes al momento de asignar los objetos a los
agentes con mayor valoracién, de manera transparente y agil. Asimismo, ofrece
capacidad de recaudacién para el Estado.

Varias criticas han surgido respecto a la aplicacién de las subastas como mecanismo
de asignacion del espectro. En particular, se ha sefialado que implican una
transferencia en los precios de los servicios y/o una reduccion de los niveles de
inversioén en el sector. La importancia de ambos efectos ha sido minimizada por varios
especialistas, argumentando que, por ejemplo, las inversiones en el sector han sido
mayores en aquellas zonas del espectro por las que se ha pagado méas (Klemperer,
2004) y que las condiciones de demanda del servicio de telecomunicaciones tendrian
que ser excepcionales para que los costos hundidos en la compra de licencias afectaran
el desarrollo del sector (Burguet & McAfee, 2008). Finalmente, si los precios de los
servicios de telecomunicacion se determinan de acuerdo con la oferta y demanda en el
mercado, los operadores realizaran sus posturas en las subastas en funcion de los
precios a los que estaran en posibilidad de ofrecer sus servicios. Es decir, las posturas

dependeran de los precios y no a la inversa.

Las dificultades mas importantes que se presentan al momento de disefiar las reglas
que rigen las subastas son, por una parte, el peligro de que la disuasién a la entrada de
nuevos competidores y/o la depredacion por parte de los incumbentes generen un
mercado de las telecomunicaciones altamente concentrado. Por otra parte, la
posibilidad de colusion entre los participantes puede afectar la capacidad recaudatoria,
aun cuando no necesariamente la eficiencia. Finalmente, algunos postores pueden ver
mermada su capacidad financiera debido al fendmeno conocido como la “maldicién del
ganador”, en el cual un postor puede llegar a ganar el objeto subastado luego de haber

sobre-estimado su valor.

El atractivo de las subastas ha generado en otro sentido el interés por parte del
Estado en retrasar los procesos de asignacion de espectro con el objetivo de que el
precio del espectro sea mayor e incremente las posibilidades de mayores recursos

extraordinarios por la venta de licencias para la explotacion del espectro. Esta politica
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no obstante puede llegar a afectar a la eficiencia y al crecimiento natural del sector
(Hazlett y Mufioz, 2009a).

2.3.1 Condiciones para que los mercados de subastas sean
competitivos

Klemperer (2005) ha sugerido un conjunto de caracteristicas que favorecen la

existencia de un mercado de subastas competitivo. A continuacién las enumeramos:

i) EIl postor ganador obtiene la totalidad del objeto subastado o nada. Esto hace
gue la relacion entre el precio ofrecido y la cantidad comprada sea no lineal, y en

algunos casos erratica.

ii) La capacidad de lo que cada postor puede adquirir en un periodo es menor al

tamano de lo que se subasta.

iii) El resultado de una subasta no determina el resultado de alguna otra subasta de

manera importante.
iv) No existen barreras significativas a la entrada de otros competidores.
v) Existe un proceso de ofrecimiento de posturas o mecanismo de subasta.

Los tres primeros requerimientos implican la posibilidad de competencia en precios
del tipo Bertrand. La cuarta caracteristica permite, adicionalmente, que la existencia de
competidores potenciales asegure la competencia. Por lo tanto, la presencia de un
proceso de ofrecimiento de posturas no garantiza per se que los ofertantes no posean

poder de mercado.

2.3.2 Incentivos para la promocién de la competencia en subastas

La promocion de la competencia en los mercados de subastas reside en los
incentivos que provee cada formato de subasta a la participacion de nuevos entrantes y
a la supresién de comportamientos colusivos y practicas predatorias. Del mismo modo,
el método de subasta utilizado puede facilitar el proceso de agregacion y revelacion de
informacion que permita una mejor asignacion de los objetos subastados y aliviar el
fendmeno de la “maldicion del ganador”. A continuacidon mencionamos y comentamos
algunas de las caracteristicas de los distintos formatos de subastas que pueden ayudar a

acentuar o aliviar algunos de estos problemas.
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i) Las subastas de precios ascendentes tienden a disuadir la entrada de nuevos
participantes en las subastas, mientras que las subastas de primer precio la promueven.
El razonamiento es el siguiente: En subastas de precios ascendentes, un postor fuerte
(digamos un incumbente) se mantendra activo hasta al final de la subasta y, por lo
tanto, los postores débiles no tendran el incentivo (ex ante) a incurrir en costos para la
preparacion de sus posturas. En presencia de tal tipo de asimetrias, los postores débiles
en una subasta de primer precio tendrdn en cambio posibilidades de ganar la subasta
dado los incentivos para ser mas agresivos (Maskin & Riley, 2000; Landsberger et al.,
2000 y Klemperer, 2004).

ii) Otra forma de promover la participacion de nuevos participantes es reduciendo
los costos de participacion. En tal sentido, el subastador puede reducirlos proveyendo
el maximo de informacién disponible respecto del objeto subastado. Asimismo, puede
favorecer a postores méas débiles a través de mecanismos como crédito en posturas, en
el cual se permite a los pequefios postores pagar una fraccion de sus posturas
ganadoras, o permitiendo exclusividad en la adquisicién de ciertas licencias a nuevos
postores. Otra forma de promocion a la entrada es estableciendo montos maximos de
compra a los incumbentes. Respecto a la fijacion de cuotas méaximas, la FCC ha
decidido recientemente analizar caso por caso en vez de fijar en forma ex-ante una linea
clara de cuanto puede adquirir cada postor (sprectrum caps). Finalmente, otra forma
de promocion a la entrada es mediante la division de los objetos subastados en

pequefias partes.

iii) En la subasta 3G en Europa, luego del fracaso de Holanda en atraer mas
participantes usando una subasta ascendente, Dinamarca logré incrementar el nimero
de postores al decidir utilizar una subasta de precio uniforme, manteniendo en secreto
al numero de participantes. Para el caso de la subasta del Reino Unido, Klemperer
(2004) sugiri6 el uso de una subasta que denomind subasta Anglo-holandesa, la cual
tendria la capacidad de atraer nuevos participantes. La subasta consiste en iniciar una
subasta de precio uniforme hasta quedar s6lo dos postores. Luego solicitarles que
participaran en una subasta de primer precio, teniendo como precio de reserva al
precio del tercero mas alto. Este método no fue implementado dado que finalmente se

presentaron un nimero importante de participantes.

iv) Las subastas de precios ascendentes tienden igualmente a promover
comportamientos colusivos, particularmente en el caso de subastas con unidades
multiples o cuando se subasta una sola unidad en forma repetida. En el proceso de

subastas del espectro radioeléctrico, la FCC decidié implementar un proceso de subasta
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de precio ascendente con finalizacién simultanea. En opinién de los disefiadores de las
subastas, la simultaneidad de la subasta permitié a los distintos postores ir
progresivamente recomponiendo su portafolio de tenencias de licencias del espectro en
todo el territorio de los EE.UU. Sin embargo, se observaron procesos de sefializacion
indicando intentos serios de coordinacion entre los postores. Esto motivo la inclusion
de nuevas reglas de ofrecimiento de posturas, tales como la necesidad de incrementos

predeterminados en las posturas (Cramton & Schwartz, 2004).

v) Otros elementos que facilitan la colusion son la revelacion de identidades de los
postores o las posibilidades de envio de sefiales. Entre los elementos que debilitan los
acuerdos de colusién son el uso de cierres secuenciales de las subastas y la colocacion
de precios de reserva del subastador. En relacién a este mecanismo, es importante la
credibilidad en el caso de que no se venda el objeto. Asimismo, la colocacién de precios

de reserva muy altos puede frenar la participacién de nuevos entrantes.

vi) Dos importantes problemas se observan en subastas con multiples objetos en
formatos de precios ascendentes: problema de reduccién de demanda y problema de
exposicion. El problema de reducciéon de demanda tiene que ver cuando grandes
postores tienen incentivos a reducir su demanda con el objeto de pagar menos por lo
gue obtienen. El problema de exposicion tiene que ver cuando un postor esta
interesado en obtener un grupo de objetos y esta dispuesto a pagar un “premium”. Un
postor con tales intereses se ve expuesto a realizar posturas excesivas por adquirir parte
del grupo de licencias por el cual esta interesado, sin poder en ocasiones llegar la
adquisicion completa del paquete debido a restricciones financiera. Con el fin de
atender este problema de exposicién y aliviar el problema de reduccion de demanda, las
subastas combinatorias han sido disefiadas e implementadas por la FCC en fechas

recientes (Cramton et al., 2006).

vii) La subasta de precio ascendente permite por otra parte la agregacion y la
revelacion de informacién en subastas con multiples unidades (preferiblemente cuando
son complementarias), asi como aliviar los problemas de “maldicién del ganador”. En
este mismo sentido opera la politica de revelacion de informacion del subastador

respecto a las caracteristicas del objeto subastado.

viii) La existencia de un mercado de reventa incentiva la participacién de nuevos

agentes y el incremento de la competencia en subastas.
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3 Experiencia en la apertura de las telecomunicaciones,
administracion del espectro y servicios de telefonia

movil

A continuacién se describe en forma breve la experiencia en cada uno de los paises
seleccionados de la region Centroamericana en la apertura del sector de las
telecomunicaciones, las asignaciones de espectro y su impacto en los servicios de
telefonia mévil. La Tabla 3 nos muestra un conjunto de estadisticas béasicas sobre la
telefonia mavil y fija para cada uno de los paises centroamericanos analizados. Al final
de esta seccidn se describe, igualmente, la experiencia en las principales regiones que

iniciaron los procesos de apertura del sector de las telecomunicaciones a nivel mundial

(Estados Unidos y la Union Europea).

Tabla 3 Estadisticas basicas de telefonia maovil y fija (2009)

Precio Precio PNB per

Promedio | Penetracion | Promedio | Penetracion HHI - capita

Movil de Ii . de Ii Espectro | Poblacion . d
Pais ovil por e lineas Flja_por 3 e lineas (1- (Mhz) | (millones) ajustado
Minuto movil (%) mins. fijas (%) 10000) @) 4) por PPC

(UsD) @ (USD) @ (©) (USD)

€)) 2 4)
Costa Rica 0.056 42.2 0.169 32.3 10000 117 5 10564
El

Salvador 0.013 122.4 0.021 17.8 2668 177 6 7355
Guatemala 0.063 123.5 0.189 10.1 3524 183 14 4831
Nicaragua 0.007 54.7 0.487 4.8 5339 134 6 2892
Panama 0.082 175.8 0.247 15.5 3727 125 4 11776

(1) Datos recopilados de las paginas de internet de los principales proveedores de telefonia celular de cada pais

(2) Datos recopilados a partir de las agencias regulatoria de telecomunicaciones de cada pais.
(3) Calculos propios a partir de datos recopilados de las agencias regulatorias de cada pais.
(4) World Economic Outlook Database (October 2010), IMF.

3.1 CostaRica

El Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) es la compafiia estatal que provee

los servicios béasicos de electricidad y telecomunicaciones en Costa Rica. El ICE es un
monopolio estatal que ha manejado tanto la telefonia fija como la celular, asi como la
provisién del servicio de banda ancha a través de su subsidiaria Radiogréafica
Costarricense (RACSA). Aun cuando el gobierno costarricense intentd liberalizar el

sector en el afio 2000, manifestaciones publicas organizadas principalmente por los
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sindicatos asociados al ICE impidieron el avance de dicho proceso. Por lo tanto, la
explotacion de la actividad de telecomunicaciones se ha mantenido en manos

exclusivas del Estado costarricense2,

En el afio 2006, se aprobd la Ley General de Telecomunicaciones, con la finalidad
de modernizar y flexibilizar al sector de telecomunicaciones. Para ello se cred la
Superintendencia de Telecomunicaciones (SUTEL) como regulador del sector,
dependiente de la Autoridad Reguladora del los Servicios Publicos (ARESEP). SUTEL
se cre6 con la funcion de regular, supervisar, aplicar, vigilar y controlar el
ordenamiento juridico de las telecomunicaciones. Asimismo, se cre6 el Fondo Nacional
de Telecomunicaciones (Fonatel) como mecanismo de contribucion parafiscal, con los
objetivos de promover el acceso universal, el servicio universal y la atenciéon a grupos
vulnerables de bajos ingresos, los cuales establece la ley como unos de sus principios

fundamentales en el sector de las telecomunicaciones.

En cuanto a sus avances en materia de telecomunicacion, Costa Rica digitalizé su
red fija desde el afio 2005 y cuenta con la mas alta tasa de penetracion en telefonia fija
(32 por cada 100 habitantes) en la region. En cuanto al uso del espectro radioeléctrico,
Costa Rica decidio reservarse su administracion y explotacion econémica, impidiendo
la entrada de nuevas empresas operadoras. Sin embargo, el estado costarricense ha
continuado incrementando la entrega de espectro a su Unico operador para su uso
comercial, pasando de 93 Mhz en el 2003 a 117 Mhz en el 2009. Estas entregas han
estado acompafadas de una reduccién de aproximadamente un 7% en los precios de las
llamadas de 3 minutos y de un incremento de la tasa de penetracién de 19 a 42 lineas
por 100 habitantes durante el mismo periodo. Sin embargo, la oferta casi inexistente de
tarjetas pre-pagadas, la ausencia de competencia, el servicio deficiente, la ineficiencia y
la poca oferta de nuevas lineas moviles han sido probablemente las causas que han
ocasionado la poca penetracién del servicio de telefonia mdvil en la poblacion
costarricense, manteniéndose como la mas baja en la region. Finalmente, debido a las
mismas ineficiencias en el subsector de telecomunicaciones moviles, los servicios de

banda ancha mévil para el 2009 eran practicamente inexistentes.

2.36lo los servicios de busca persona (paging) y televisién por cable son sujetos a la competencia.

17



3.2 El Salvador

El Salvador comenz6 a experimentar un cambio regulatorio en materia de
telecomunicaciones en el afio 1996. En ese afo, se cred la Superintendencia General de
Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET), como nuevo organismo regulatorio del
sector; se aprobd la Ley de Telecomunicaciones para reformar las politicas del sector; y
se privatizd la empresa estatal monopolica que ofrecia los servicios de

telecomunicacioness.

De acuerdo a la Ley, las actividades principales de la SIGET son supervisar el uso de
espectro, detectar y limitar usos ilegales del espectro y dirimir controversias que
puedan surgir entre los participantes. La estrategia de asignacion de espectro fue
similar a la que llevé a cabo Guatemala, con la diferencia que en El Salvador los
concesionarios estan sujetos a pagar derechos anuales por el uso del espectro. Entre los
afios 2003 y 2009, la disponibilidad de espectro radioeléctrico pasé de 138 Mhz a 177
Mhz. Estas nuevas entregas de espectro han estado acomparfiadas por reducciones de
los precios promedios de un 34% interanual y de un incremento en la tasa de
penetracion de 16 lineas a 107 lineas por cada 100 habitantes. Sin embargo, la
penetracion de la telefonia fija sigue estando rezagada, manteniéndose en 15 lineas por
cada 100 habitantes. Estos dos fendmenos conjuntos hacen que la relacion de nimero
de lineas mdviles a fijas haya alcanzado para el 2009 el namero de 7 moviles por cada

linea fija.

En términos generales, la entrega de espectro y el marco regulatorio que se
implementé facilitaron la entrada de seis operadores en telefonia mévil, en un mercado
de 7 millones de persona, los cuales en su mayoria viven en condiciones de pobreza. Los
consumidores cuentan hoy en dia con distintos tipos de tecnologias celulares que les
permite llegar a acceder a servicios conjuntos de telefonia digital, comunicacion radial,

busca persona, transmision de datos y fax.

3.3 Guatemala

Al igual que EI Salvador, Guatemala se realizé un cambio de regulacién en materia

de telecomunicaciones en el afo 1996. Antes de esa fecha, el mercado de

3 Algunos aspectos fundamentales del proceso de liberalizacion del sector de telecomunicaciones en El

Salvador son similares al experimentado en Guatemala, el cual veremos més adelante.

18



telecomunicaciones estaba regulado por una agencia que controlaba las frecuencias
inferiores a 800Mhz, mientras que una empresa estatal controlaba las frecuencias
superiores a 800Mhz. Adicionalmente, una empresa privada obtuvo en 1989 el derecho

exclusivo de telefonia movil pagando una parte de sus beneficios a la empresa estatal.

A partir de 1996, cuando entr6 en vigor la Ley de General de Telecomunicaciones, el
sector de telecomunicaciones en Guatemala experimentd un proceso de liberalizacion
de las politicas relacionadas al espectro, basado en dos principios: El primer principio
es que todo espectro no asignado puede ser demandado por cualquier agente para los
propositos requeridos. El segundo principio es que se otorga el derecho de usufructo
del espectro al usuario, lo cual incluye cambios en el uso del espectro a lo largo del

tiempo. Esto ultimo posibilita de emergencia de mercados secundarios de espectro.

La Ley General de Telecomunicaciones, ademas de establecer la nueva regulacién,
crea la Superintendencia de Telecomunicaciones (SIT), la cual tiene como funciones
principales administrar y supervisar el espectro, asi como dirimir posibles litigios que
pudiesen presentarse entre distintas partes participantes del espectro con la vision de

optimizar los recursos del sector de telecomunicaciones en un &mbito competitivo.

La SIT determiné la forma en que se llevaria a cabo cada subasta publica, que
podria tener una o varias rondas. En caso de que la Superintendencia decidiese
fraccionar una banda, la subasta de las fracciones seria hecha en forma simultanea con
rondas multiples, debiendo especificar claramente los incrementos minimos
aceptables, asi como la forma de finalizacién de la subasta. En cuanto a cantidad de
espectro entregado, Guatemala ha sido el pais de la regibn con mayor cantidad
entregada, pasando de 140 Mhz en 2003 a 183 Mhz en 2009. Estas entregas han estado
acompafiadas por reducciones en los precios de llamadas celulares de tres minutos (9%

interanual) y una mayor penetracion del servicio (124 lineas por cada 100 habitantes).

Como resultado de la apertura en el sector de las telecomunicaciones y la
normatividad en la administracion del espectro radioeléctrico, la penetracion de la
telefonia fija en Guatemala contrasta con la de telefonia mdvil, al igual que en El
Salvador. La penetracién de la telefonia fija para el 2009 es de apenas 10 lineas por
cada 100 habitantes, haciendo que la relaciéon de nimero de lineas moviles a fijas

alcanzara el namero de 12 lineas maéviles por cada linea fija.
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3.4 Nicaragua

El ente regulador de los servicios de telecomunicaciones en Nicaragua es el
Instituto Nicaragliense de Telecomunicaciones y Correos (TELECOR), el cual tiene
como funciones el disefio normativo, planificacién técnica, supervision, aplicacion y
control del cumplimiento de Ila normatividad legal de los servicios de
telecomunicaciones. Ademas, regula y administra el espectro, lo cual incluye el
otorgamiento de permisividad a las partes interesadas. La Ley General de
Telecomunicaciones y Servicios Postales aprobado en 1995 es el marco legal que regula
el sector y la actividad de TELECOR, en el cual se promueven las practicas

competitivas.

En 2001 se cumple el proceso de privatizacion del monopolio estatal de
telecomunicaciones en Nicaragua (ENITEL), proceso que habia comenzado en 1995. En
2004, se crea la Superintendencia de Servicios Publicos (SISEP) para aglutinar a los
entes reguladores de servicios publicos (agua, electricidad y telecomunicaciones) y para
establecer coordinacion con el ente encargado de fomentar la competencia. Esta
situacion creé un ambiente de confusion institucional sobre a cual ente responder, pues
TELECOR estd bajo mandato del poder ejecutivo y la SISEP bajo el mandato de la
Asamblea Nacional, lo cual ante la tensidn politica que existe en el pais ha generado
debilidad institucional a la hora de identificar, investigar y sancionar préacticas anti-

monopdlicas.

Ante este marco normativo de las telecomunicaciones, el desarrollo de las
telecomunicaciones en Nicaragua ha tenido un fuerte rezago respecto al observado en
la regién. Nicaragua mantiene la menor tasa de penetracion de telefonia fija en la
region de 5 lineas por cada 100 habitantes, mientras que la tasa de penetracion de la
telefonia movil es de 54 lineas por cada 100 habitantes. El fuerte rezago de las
telecomunicaciones fijas frente a las méviles hace que la relacion de numero de lineas

moviles a fijas alcanzara para el 2009 el nimero de 10 lineas moviles por cada fija.

Sin embargo, la apertura del sector a la competencia y la politica de asignacion de
espectro radioeléctrico (de 85 Mhz a 134 Mhz) han permitido un incremento desde el
2003 hasta el 2009 en la penetracion de la telefonia mavil (de 8 a 54 lineas por cada
100 habitantes), asi como una reduccién sustancial en los precios promedios por

llamadas de tres minutos (45% interanual).
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3.5 Panaméa

El mercado de telecomunicaciones en Panama ha transitado de ser un monopolio
privado no regulado hasta 1969, a ser un monopolio estatal entre 1970 y 1996, para
luego ser un monopolio privado regulado entre 1997 y 2002, y finalmente ser un

mercado competitivo a partir de 2003.

La Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) es la entidad encargada de
regular los distintos servicios publicos de agua, electricidad, telecomunicacion y
television. Las responsabilidades de la ASEP son, entre otras, asignar y monitorear el
uso del espectro radioeléctrico, otorgar las licencias y concesiones, promover la

competencia en el sector de las telecomunicaciones.

La apertura del sector de las telecomunicaciones a la competencia en telefonia
movil ha facilitado que la penetracion de los servicios de telefonia mévil haya pasado
desde un 36 lineas por cada 100 habitantes en el 2003 a 175 lineas por cada 100
habitantes en el 2009, colocandose como el pais con mayor penetracién en la regién.
Este crecimiento dispar respecto a la telefonia fija ha hecho que el nimero de lineas
moviles respecto de las fijas se haya colocado en 17 lineas moviles por cada linea fija.
Asimismo, las entregas sistematicas de espectro para su uso en servicios de telefonia
movil desde el 2003 han estado acompafadas de una reduccién sustancial de la tarifa

de llamada de tres minutos del 20% interanual hasta el 2009.

3.6 Experiencia del resto del mundo sobre regulacién del espectro

radioeléctrico

Desde afios recientes, algunos paises han realizado importantes esfuerzos por
incluir en sus prioridades respecto al sector de telecomunicaciones las politicas de
asignacion y explotacién del espectro radioeléctrico. A continuacion se analizan de

manera particular los casos de Estados Unidos y la Union Europea.

3.6.1 Estados Unidos de América (EUA)

En 1999, la (FCC emiti6 los principios generales de la administracion del espectro.
La emision de estos principios ha permitido consolidar a los EUA como lider en la
utilizacién de mecanismos de mercado para la asignacion y cesion de licencias para la
explotacion del espectro. En los afios recientes, esta dependencia ha promovido la

liberalizacién en las siguientes formas:
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i) Estableciendo un grupo de trabajo (Spectrum Policy Task Force) para
proporcionar recomendaciones especificas sobre vias para evolucionar de un
mecanismo de “command and control” a una politica del espectro mas integral, con una

orientacidon de mercado.

ii) Desarrollar la iniciativa de mercados secundarios para eliminar las barreras

regulatorias y facilitar la reasignacion del espectro eficazmente a usos de mayor valor.

iii) Asignar Servicios Inalambricos Avanzados (AWS, por sus siglas en inglés) en las
bandas de 1710-1755 MHz y en la de 2110-2155 MHz. Se definen reglas simples y de

mitigacion de interferencia, y se simplifica la migracion de 2G y 3G (0 4G).

3.6.2 Unidén Europea

En los afios recientes la Unidn Europea (UE) ha iniciado una reforma del espectro
siguiendo las recomendaciones del reporte del grupo de trabajo Radio Spectrum Policy
Group (RSPG) sobre implementacion de conceptos como comercializacion y

liberalizacién del espectro.

En la mayoria de los paises de la UE el esquema de “command y control” sigue
siendo el dominante para la concesion del espectro. Algunos paises sin embargo

resuelven aspectos de competencia a través de subastas.

Las reformas a la administracion del espectro pretenden hacer los regimenes en
Europa menos restrictivos y la administracion del espectro més consistente entre los
paises miembros de la UE. De hecho, de acuerdo con la Comisién Europea, la
introduccién de mecanismos de administracion del espectro basados en mecanismos de
mercado, combinado con derechos de uso mas flexibles, pudiera afiadir al mercado de
las telecomunicaciones en los paises miembros un valor de entre 8 y 9 billones de euros

anualmente.

La apertura de las bandas de frecuencia reservadas para comunicaciones moviles,
tales como aquellas para los servicios mdviles 3G, es una de las iniciativas de la
Comisidn. Se tiene contemplado que la liberalizacion del espectro para radiodifusion

derivado de la conversion digital seria la siguiente estrategia.
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4 Asignacion de espectro y competencia en el mercado de

las telecomunicaciones

La descripcion realizada sobre la experiencia que han tenido los paises de la region
centroamericana en sus procesos de apertura nos habla de una relacion existente entre
la entrega de espectro radioeléctrico y las tarifas, los niveles de competencia y los

niveles de penetracion de la telefonia mévil.

Para poder establecer una relacién mas formal entre la asignacion del espectro y su
impacto en el mercado de las telecomunicaciones, partimos conceptualmente de un
modelo tedrico en el cual existen dos 0 mas empresas, las cuales en una primera etapa
deciden cuanto invertir en un insumo esencial para la produccion, que en nuestro caso
es la cantidad de espectro radioeléctrico disponible, y que en una segunda etapa
deciden competir en precios, a la Bertrand, sobre el servicio prestado (Hazlett y Mufioz,
2009b). De este modo, la inversién de cada empresa en disponibilidad del insumo
esencial en la primera etapa determina la capacidad de competir en precios en la

segunda etapa.

Dada que la estimacidén estructural de este sistema de ecuaciones requiere de
informacion especifica que desafortunadamente no poseemos, pasamos a continuacion
a analizar una serie de indicadores para los paises de la region Centroamericana en
materia de asignacion de espectro y competencia en el mercado de las
telecomunicaciones, los cuales pueden ser interpretados a la luz del modelo brevemente

descrito.

En la llustracidon 1 se muestra las asignaciones de espectro para los afios 2003 y
2009, medidos en MegaHertz (MHz). En todos estos paises se muestra un crecimiento
importante en la entrega de espectro radioeléctrico, con un promedio regional del 7.5%

interanual.

En las llustraciones 2, 3 y 4 se muestran, respectivamente, los precios promedios de
llamadas por telefonia inaldmbrica, el indice Herfindahl-Hirschman (IHH) de
concentracion de mercado de telefonia inalambrica y las tasa de penetracion de la
telefonia mdavil. Durante este periodo, la reduccién promedio de los precios por
llamadas de tres minutos para telefonia celular fue del 22.8% interanual, el IHH se

redujo en un 1.5% interanual y la tasa de penetracion crecié en un 36% interanual.
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llustracion 1 Asignacion de espectro radioeléctrico para el 2003y 2009 (MHZz)
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llustracion 2 Precio promedio por minuto para el 2003 y 2009 (US$/min)
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llustracién 3 Indice de Herfindahl-Hirschman de concentracién de mercado de telefonia
parael 2003y 2009
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llustracién 4 Tasa porcentual de penetracion de la telefonia movil
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La ilustracion 5 que se muestra a continuacion nos provee una representacion
grafica que establece una relacion lineal entre la cantidad de espectro asignada y los
precios promedios. La ilustracién nos confirma el impacto que tiene una mayor
asignaciéon de espectro sobre la reduccién de los precios en el sector de las

telecomunicaciones moviles.4

La ilustracién 6 nos ofrece, por otra parte, una relacién lineal entre la cantidad de
espectro asignada y el grado de concentracion medido mediante el IHH. La relacion
negativa entre ambas variables, aun cuando més débil que la anterior, nos muestra una
mejora en los indices de competencia en el sector, con la excepcion de Costa Rica, pais
en el cual el proceso de apertura de las telecomunicaciones se ha venido realizando

tardiamente respecto a los otros paises de la region.

La ilustracion 7 nos ofrece, finalmente, una relacion lineal entre la cantidad de
espectro asignada y el grado de penetracion de la telefonia movil en la poblacion. La
relacion positiva entre ambas variables nos muestra una mejora en las tasas de

penetracion en los paises de la region.

llustracion 5 Asignaciones de espectro radioeléctrico para el 2003y 2009 (MHz) y su

relacion con los precios promedio por minuto (US$/min)
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4 Las regresiones lineales que se elaboraron para las ilustraciones 5, 6 y 7 muestran correlaciones entre las
variables representadas. Estas correlaciones, sin embargo, requeririan de un analisis econométrico
mas detenido, debido a que no se estaria incluyendo otras variables de relevancia que pudieran
atenuar el grado de relacidon que se presenta. Un analisis de esta naturaleza requeria de datos mas
especificos y confiables y de un sistema de ecuacién estructural que tomara en consideracion
elementos de endogeneidad y especificacién correcta.
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llustracion 6 Asignaciones de espectro radioeléctrico para el 2003 y 2009 (MHz) y su
relacion con el indice Herfindahl-Hirschman de concentracion de mercado
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llustracion 7 Asignaciones de espectro radioeléctrico para el 2003y 2009 (MHz) y su
relacion con la tasa porcentual de penetracion
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Estos resultados brindan elementos para inferir acerca de la importancia de la
asignacion de espectro en la reduccion de los precios de los servicios méviles que se
prestan en telecomunicaciones. Los resultados nos sefialan que la politica de asignacién
del espectro puede ser considerada como un instrumento eficaz para la promocion de
una mayor competencia en el sector telecomunicaciones y, en consecuencia, el
ofrecimiento de servicios de menor costo en la regién. Asimismo, las asignaciones de
espectro han permitido el acceso de la poblacion en general a los servicios de
comunicacion, abriéndoles posibilidades de integracion de redes y oportunidades de
empleo y de negocios.

Una forma de interpretar estos resultados de la regién lo han elaborado Hazlett,

Ibarguen y Leighton (2007). Para estos autores el marco regulatorio de administracion

27



y uso del espectro tiene implicaciones en el bienestar de los consumidores y la
eficiencia del sector dado que el espectro es un insumo esencial en el proceso de

produccidén de servicios de telecomunicaciones.

Hazlett et al. analizan en particular las implicancias de otorgar derechos de
propiedad exclusivos del espectro en los niveles de competencia del sector, los precios
de la telefonia mdévil y el aumento de los servicios de telefonia movil. Los autores
obtienen resultados empiricos usando datos anuales desde el 2000 hasta el 2004 de los
siguientes paises latinoamericanos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panam4, Paraguay,
Peru, Uruguay y Venezuela®.

Excluyendo a Guatemala y El Salvador, el promedio de espectro asignado en estos
paises fue de 90 Mhz. Por su parte, Guatemala y El Salvador tenian asignado 140 Mhz y
138 Mhz, respectivamente, lo cual los situaba por encima del promedio de los demas
paises considerados en la muestra. Mientras tanto, Nicaragua y Panama se encontraban
por debajo del promedio en los niveles entre 40 y 60 Mhz. Los autores obtuvieron como
resultado que la diferencia de espectro asignado en Guatemala y El Salvador era

significativamente diferente comparado con los demaés paises de la muestra.

Los autores obtuvieron asimismo que la relacién entre el logaritmo del espectro
asignado (Mhz) y el logaritmo del PIB (miles de dolares per cépita) era positiva y que el
coeficiente de la variable Liberalizacion era significativa en las regresiones que
corrieron para explicar la relacién entre las variables arriba mencionadas. Mientras
Guatemala y El Salvador se ubicaban por encima de la linea de regresion, Nicaragua y

Panama se ubicaban por debajo de la misma.

Adicionalmente, los autores analizaron el espectro asignado por mil délares de PIB
per capita y obtuvieron el resultado de que el proceso de liberalizacién aument6 el
espectro disponible a los oferentes de servicios méviles en 16 Mhz por cada mil délares
de PIB per céapita. Guatemala y El Salvador se ubicaron por encima del promedio,
mientras que Nicaragua se encontro en el promedio y Panama por debajo del promedio

y por debajo de los demas paises que estaban por debajo del promedio. Estos resultados

5 Costa Rica se excluyé de la muestra porque existe un monopolio estatal en la provisién de telefonia movil,
lo cual hace que la interpretacién de los datos sea complicada.
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corroboraron la hipdtesis de que un marco regulatorio liberal implicaba una mayor

cantidad de espectro asignado.

Para analizar el efecto de la competencia en el sector de telefonia mévil, los autores
calcularon el IHH para dicho sector. El promedio de los paises excluyendo Guatemala 'y
El Salvador era de 4892. Guatemala y El Salvador tenian indices para ese momento que
rondaban entre 3000 y 4000, mientras que Nicaragua tenia un indice que rondaba
entre 6500 y 7000 y Panama un indice similar al promedio calculado. Este resultado

mostraba que la liberalizacion hacia que el indice disminuyera.

Los autores usaron el ingreso promedio por minuto de los oferentes de servicios
moviles como una proxy del precio de dichos servicios. Guatemala estuvo por debajo
del promedio de paises excluyendo a Guatemala y El Salvador, mientras que el Salvador
estuvo apenas por arriba de dicho promedio de 0.25. Ademas, el ingreso promedio por
minuto de Nicaragua y Panama estuvieron por encima del precio promedio, siendo
estos paises los que presentaban los valores mas altos de la muestra. Los resultados de
analisis de regresion realizados por los autores les permitié concluir que la
liberalizacién hacia decrecer el ingreso promedio por minuto, pero este resultado so6lo
fue estadisticamente significativo para Guatemala cuando se excluyé a El Salvador de la

muestra.

Finalmente, para medir el nivel de produccion en telefonia movil, los autores lo
definieron como el nimero total de minutos de uso de telefonia mévil por persona
durante un mes. Guatemala estuvo por encima del promedio de paises de la muestra
excluyendo a Guatemala y El Salvador, mientras que El Salvador estuvo por debajo.
Panama estuvo justo en dicho promedio y Nicaragua por debajo del promedio y por
debajo de todos los demas paises que estan en esa situacion. Los autores demostraron
gue existia una relacion positiva entre el nimero total de minutos de uso de telefonia
movil por persona durante un mes y el PIB per c4pita, medido en miles de délares.
Guatemala y El Salvador se ubicaron por encima de la linea de la regresion, Panama
justo en la linea de la regresion y Nicaragua por debajo de dicha linea. Demostraron
que el proceso de liberalizacién de Guatemala y El Salvador estuvo asociado con un
incremento en los minutos de uso (por persona por mes por miles de délares de PIB per

capita) y que el efecto fue estadisticamente significativo.

A partir de lo descrito y analizado en la secciéon anterior podemos inferir que las
politicas de administracién del espectro tienen un impacto relevante en el desarrollo de

las telecomunicaciones, en particular la telefonia mavil, asi como las posibilidades de
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experimentar con otros medios de comunicacion inalambricos, tales la banda ancha

movil.

Menores precios en las telecomunicaciones maviles involucran asimismo mejoras
en el uso de las tecnologias de informacion y comunicacion (TIC) (telefonia fija, mévil y
banda ancha), tal como lo revela el estudio de la UIT (2010). Esto se puede apreciar en
la ilustracion 8, en la cual se representa una relacion entre los precios de la canasta de

TICy el indice de desarrollo de las TIC para los paises de la region para el 2008.

llustracion 8 Indice de Desarrollo de las TIC (IDI) y su relacion sus precios para el afio 2008
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Cabe destacar que el mejor desemperio en relacién al IDI para Costa Rica se debe al
buen desempefio que ha tenido la telefonia fija con respecto a Guatemala y El Salvador,
aun cuando estos paises han tenido un mejor desempefio en la penetracion de la
telefonia movil.

De igual modo, menores precios de la canasta de TIC acomparia el crecimiento
economico del producto nacional bruto (PNB) per capita y de los indices de desarrollo
humano (IDH). Para ilustrar esta relacion usamos las ilustraciones 9 y 10. Para el afio
2008, menores precios de las canastas de las tecnologias de informacién y
comunicacién (TIC) estan asociados a mayores niveles de PNB per cépita y mayores
IDH.
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llustracién 9 Valor de la canasta de precios de las TICs y su relacién con el PNB per capita
para el afio 2008
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llustracion 10 Valor de la canasta de precios de las TICs y su relacion con el IDH para el afio

2008
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Para finalizar, a continuacién hago un breve analisis del desarrollo de los servicios
de banda ancha mavil de la region Centro Americana. A pesar de que el uso de los
servicios de internet ha crecido en su penetracion, el servicio de banda ancha moévil

muestra aun un fuerte rezago en la regién. Esto se puede apreciar en la ilustracion 11,
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en la cual se presenta la disparidad existente entre las tasas de penetracion de internet

y las bandas ancha mavil para la region en el afio 2008.

El servicio de banda ancha ha estado atado principalmente al desarrollo de los
servicios de telefonia mévil. Por lo tanto, se requiere de una maduracion del mercado
de telefonia movil antes de poderse apreciar un crecimiento del sector de banda ancha
movil. Sin embargo, la alta participacion de los servicios de banda ancha fija en estos
paises nos pudiera llevar a pensar que el mercado potencial de la banda ancha movil es
muy alta. Tal como se puede apreciar en la ilustracion 12, el porcentaje de los servicios
de banda ancha respecto del PNB superan considerablemente los de los servicios de
telefonia fija y movil, lo cual hace muy atractivo a cualquier empresa de telefonia movil

expandir sus operaciones para la prestacion de este servicio.

llustracién 11 Porcentaje de penetracion de internet y banda ancha moévil para el afio 2008
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llustracion 12 Gasto en los distintos servicios de telecomunicaciones como porcentaje del
PNB para el afio 2008

40.00

35.00

30.00

25.00

20.00

15.00

10.00

5.00
0.00 -

u Telefonia fija

m Telefonia movil

= Banda ancha

Fuente: UIT (2010)

33




Conclusiones

El presente documento tiene por objeto identificar cuales han sido los principales
aspectos regulatorios asociados a las politicas de asignacion y uso del espectro, que han
permitido una mayor competencia en el sector de las telecomunicaciones en los paises
de la region Centroamericana: Costa Rica (CRC), El Salvador (ESA), Guatemala (GUA),
Nicaragua (NCA) y Panamé (PAN).

En las secciones anteriores hemos encontrado evidencia que para los paises de la
regién Centroamericana una mayor asignacion de espectro esta asociada positivamente
a una reduccion de los precios en el sector de las telecomunicaciones moviles,
reduciendo el grado de concentracién medido y ocasionando una mejora en las tasas de
penetracion de telefonia mévil en los paises de la regién Centroamericana. Asimismo,
hemos encontrado evidencia de como el marco regulatorio de administracién y uso del
espectro tiene implicaciones en el bienestar de los consumidores y la eficiencia del
sector dado que el espectro es un insumo esencial en el proceso de produccion de
servicios de telecomunicaciones. Finalmente, hemos encontrado evidencia de que
menores precios en las telecomunicaciones moviles involucran asimismo mejoras en el
uso de las tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) (telefonia fija, movil y
banda ancha), que se refleja en un mejor indice de desarrollo de las TIC para los paises

de la regién como consecuencia de menores precios de los servicios de TIC.

A partir de esta evidencia se hace necesario profundizar en el esquema de
administracion del espectro en los paises centroamericanos de modo que sea
consistente con los entornos econdmicos, tecnoldgicos y de mercado, y que le permita
optimizar el uso del espectro y maximizar el bienestar que se deriva del sector de las

telecomunicaciones.

Cabe resaltar que aquellos paises que han tenido un esquema de regulacién
orientado hacia el mercado han sido aquellos que han podido obtener mayores tasas de
crecimiento y menores tarifas en el sector de telefonia moévil. En particular, la
asignacion de mayores cantidades de espectro para su explotacion por parte de aquellos
que lo valoren mas mediante procesos de subastas, permiten que la asignacion sea
rapida, transparente y redituable para los paises. Asimismo, mayores entregas han
facilitado la entrada de nuevos competidores, favoreciendo la reduccion de precios

mediante la competencia.
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Sin embargo, no todas las autoridades regulatorias han podido responder a tiempo
a las necesidades de los operadores, en particular Costa Rica y Nicaragua, por lo que la
instrumentacion de la regulacion vigente esta actuando como un freno para el

desarrollo pleno de las telecomunicaciones méviles.

La experiencia internacional y la teoria econémica apoyan fuertemente la idea de
migrar de un esquema “command-and-control” a uno basado en mecanismos de
mercado, particularmente cuando el avance tecnoldgico permite a los servicios contar
con funciones diversas, atenuar las diferencias entre servicios, y poder ofrecer servicios

para los cuales las redes no fueron disefiadas originalmente.

El disefio de una politica integral para la administracion del espectro se debe basar
en la idea de permitir a los duefios de las redes el pleno aprovechamiento de su

infraestructura, para ofrecer los servicios que deseen.

En tal sentido, la asignacion amplia de espectro mediante subastas publicas, que
permitan la entrada de nuevos operadores, y la eliminacién de barreras normativas que
permitan la flexibilidad de uso del espectro por parte de un licenciatario y su potencial
comercializacibn en un mercado secundario, lucen en primera instancia como
instrumentos centrales de una politica de asignacion y administracion del espectro que

favoreceria el desarrollo del sector de servicios de telecomunicacion.

Ante el panorama descrito en el cuerpo central del documento, surge la necesidad
de que los gobiernos de la regién definan un conjunto de politicas claras respecto a la

asignacion y administracién del espectro.
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