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ANALISIS INSTITUCIONAL Y ECONOMICO DEL SECTOR TELECOMUNICACIONES

I INTRODUCCION

El sector de Telecomunicaciones ha experimentado grandes transformaciones a nivel
mundial, como consecuencia del proceso de revolucion tecnoldgica que se ha vivido en las
ultimas décadas, asi como de la reciente ola de reformas sobre la estructura de propiedad y
organizacion industrial del sector. La aparicion de una gran variedad de servicios nuevos ha
producido un vuelco de tal espectacularidad, que el desarrollo econémico de los paises se ve
claramente comprometido si no existe un sistema de telecomunicaciones moderno y eficiente.
Al mismo tiempo, el traspaso de las principales empresas de telecomunicaciones a manos
privadas llama a revisar las posibilidades existentes para el desarrollo de un marco competitivo
que coordine eficientemente los esfuerzos de dichas empresas. En atencion a estas
consideraciones, parece imprescindible hacer un examen de las bases en las cuales hoy
descansa el desarrollo de las telecomunicaciones en nuestro pais.

Este trabajo pretende dar luz acerca de las condiciones actuales y futuras del sector en
Chile, en cuanto a su forma de organizaciéon y particularmente en cuanto al grado de
competencia que debiera esperarse de acuerdo a su actual estructura.

El estudio enfatiza la situacion existente en los mercados del télex, telegrama y
transmision de datos por una parte, y el mercado telefonico, por otra. El analisis desarrollado
comprende varias etapas: la primera seccion analiza la experiencia reciente de reforma
realizada en nuestro pais; posteriormente se plantean antecedentes generales del sector para el
caso chileno, enfatizandose las caracteristicas de los procesos productivos de los servicios
intermedios y de los servicios finales de telecomunicaciones, como también la organizacion
actual de estos mercados; seguidamente y en virtud de las caracteristicas del sector, se escogio
el marco tedrico que parecia mas adecuado para su analisis, que es uno en el que se hace
referencia a aspectos relacionados con mercados monopélicos y a fenomenos de integracion
vertical; en la parte final, luego de reunir los antecedentes de las partes anteriores y de
considerar la evidencia empirica aportada por las denuncias ante las Comisiones
Antimonopolios, se plantea el esquema que parece mas adecuado para organizar eficientemente
el sector en nuestro pais, y se establecen las recomendaciones que corresponden.

II. EVOLUCION RECIENTE DE LAS TELECOMUNICACIO-NES EN CHILE

Al estudiar el desarrollo del mercado de las telecomunicaciones en los ultimos
decenios, es evidente el cambio que se produce a partir de 1982. Es este el afio en que se altera
sustancialmente la normativa legal que rige al sector, lo que da origen a una reforma en su
estructura de propiedad, organizacion industrial, y regulacion de entrada y tarifaria.

Con anterioridad al proceso de reforma, el sector presentaba como rasgos
caracteristicos: la poca importancia que se le asignaba a la competencia como principio
organizador del mercado y la alta participacion estatal en la provision de los servicios
involucrados. En términos generales se podia decir que las telecomunicaciones se
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estructuraban alrededor de tres empresas de propiedad estatal, las que se dividian tanto los
mercados de insumos, como los de servicios finales.

a) Servicio de Telefonia Local:  Estos servicios se encontraban a cargo de la
Compaiiia de Teléfonos de Chile (C.T.C.) de propiedad publica, quién prestaba servicio a todo
el pais a excepcion de las Regiones X y XI, donde operaban la Compafiia Nacional de
Teléfonos y la Compaiiia de teléfonos de Coyhaique, respectivamente.

b) Enlaces Nacionales e Internacionales: El gobierno asigné las labores de servicio
de larga distancia nacional e internacional a la empresa estatal ENTEL. Ella dominaba
totalmente en los servicios de larga distancia internacional y casi totalmente en servicios
nacionales.

c) Télex y Telegramas: la empresa estatal; Correos y Telegrafos, realiza este servicio
en forma exclusiva en todo el pais. En tanto que en el servicio internacional, ademas de esta
empresa, participan I.T.T. y Transradio.

El marco legal para el desarrollo del mercado de las telecomunicaciones, se encuentra

en el D.F.L. 4!, que data de agosto de 1959. Para apreciar el espiritu de la normativa respecto
a la competencia y la participacion de los privados en el sector, podemos analizar brevemente
algunos articulos del Decreto. Asi por ejemplo, ain cuando en el Articulo 22°, se establece que
las concesiones para Servicio de Telecomunicaciones no constituyen monopolio, al observar
otras disposiciones de la ley se concluye que para ciertos servicios se establece un monopolio
estatal. Con respecto del servicio Telegrafico en el articulo 8° se determinaba que "El Servicio
Publico Telegrafico dentro del territorio nacional es monopolio del Estado. En consecuencia,
no podran otorgarse concesiones de oficinas y lineas telegraficas ni de oficinas y lineas
cablegraficas destinadas a hacer servicio publico interior...". Como complemento a esto, se
establecia en el articulo 9°: "Las empresas cablegraficas y las empresas internacionales de
telecomunicaciones, sélo podran hacer servicio publico con el exterior...". Otra disposicion
con el mismo sentido establecia que "el Servicio Privado de Telecomunicaciones, sdlo podra
hacerse entre los puntos del territorio enumerados en la concesion correspondiente y cuando
entre ellos no exista servicio de la misma clase proporcionado por el telégrafo del Estado u otra

empresa de servicio publico de telecomunicaciones?.

La situacion imperante en el mercado de las telecomunicaciones era incompatible con
el rol protagonico sobre la gestion del sector que las autoridades deseaban dar al sector privado
dentro de un entorno de competencia. Ademas de esto, se estimaba que la demanda creciente
proyectada para el sector no podria ser satisfecha en forma adecuada con la organizacion
prevaleciente en el mercado.

1Ley General de Servicios Eléctricos, Art. 8%y 9°.
2Ley General de Servicios Eléctricos, Art. 10°.
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La nueva estrategia que planteaba la autoridad para enfrentar el proceso de desarrollo
del mercado de las telecomunicaciones, consistia en un esquema en el cual coexistieran la
propiedad publica y privada, en un marco de coordinacion de esfuerzos, coordinacion que
también debia darse entre diferentes actores del sector privado. Para lograr esta coordinacion

se crearia un ente que planificara el desarrollo de largo plazo de las telecomunicaciones>.

Esto Illevdo a que en 1978 se incluyeran en la Politica Nacional de
Telecomunicaciones, documento que posteriormente sirvio de base para la elaboracion de la
nueva ley, las directrices que tendian a dar un rol preponderante a la iniciativa privada dentro
del sector y a eliminar las practicas discriminatorias en favor de las empresas estatales. En
efecto, en este documento se establecia que la explotacion de los Servicios Publicos de
Telecomunicaciones y los de radiodifusion sonora y televisiva, se realizarian normalmente por
medio de terceros y que las concesiones, autorizaciones, permisos y licencias que otorgara el
Estado, deberian ceflirse a criterios objetivos y claramente establecidos en la legislacion
pertinente. En lo que se referia a los Servicios Publicos de Telecomunicaciones, se establecia
que este sector se organizaria de manera tal, que permitiera una amplia participacion de todos
los sectores, tanto privados como estatales, evitandose por principio las empresas o entidades
de caracteristicas monopolicas.

Otro aspecto relevante que se incluye en la Politica Nacional de Telecomunicaciones, es lo
referente al régimen tarifario de precios dentro del territorio nacional y con el exterior, donde se establece
que este serd en principio pactado libremente entre los proveedores del servicio y los usuarios. Lo
anterior sera también aplicable a los servicios intermedios que se presten entre si las distintas empresas,
entidades o personas que intervengan en su establecimiento. Sin embargo la autoridad se reserva la
posibilidad de fijar el precio o tarifa del servicio publico de telecomunicaciones, asi como, el precio de los
servicios que presten entre si las distintas entidades que intervengan en el establecimiento del servicio.
Esta regulacion sera procedente en aquellas situaciones, debidamente calificadas, en que las condiciones
prevalecientes en el mercado no aseguren la libre competencia.

Ademas de las disposiciones puntuales antes citadas, en la Politica Nacional de
Telecomunicaciones se hace referencia al importante papel que deberan jugar las telecomunicaciones
dentro del proceso de desarrollo e integracion del pais, y es a partir de estas consideraciones que se otorga
una mayor importancia al sector privado y a la competencia, dentro de la estrategia de desarrollo de largo
plazo del sector.

Dentro del proceso de reforma de las Telecomunicaciones, un factor esencial es la mayor
importancia que debe tener la propiedad privada de las empresas del sector. Para contribuir a lograr este
objetivo, a partir de 1985 se ha llevado a cabo un proceso de privatizacion de las empresas que actuaban
en el mercado de las telecomunicaciones. Este proceso de privatizacion ha afectado a las tres empresas

3Esta idea se materializé en la creacion de la Subsecretaria de Telecomunicaciones, organo
dependiente del Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones.
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estatales de telecomunicaciones, la Compaiiia de Teléfonos de Chile (CTC), Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTEL) y Telex Chile*.

III. ANTECEDENTES GENERALES DEL SECTOR DE TELE-COMUNICACIONES EN
CHILE

Con posterioridad a la reforma que experimento el sector de Telecomunicaciones a partir de
1982, se ha producido un fuerte aumento en el nivel de actividades y han aparecido nuevos servicios en el
mercado. En la actualidad, las empresas concesionarias de servicios de telecomunicaciones ofrecen los
siguientes servicios finales: telefonia fija, telefonia movil, télex, telegrama, transmision de datos, fax y
correo electronico.

Esta seccion tiene como objeto el describir en términos muy generales las caracteristicas de los
procesos de produccion de los diferentes servicios de telecomunicaciones, como asimismo la
organizacion de mercado que se observa en los mercados de los principales insumos y en los de los

servicios finales?.

4Esta Empresa se constituye el 8 de febrero de 1982 como Sociedad Anoénima y es
continuadora del servicio de Correos y Telégrafos, en lo que respecta al servicio telegrafico.

5 Los Gnicos servicios finales que no se analizan son el correo electronico y el fax, por tratarse
de servicios de reciente incorporacion y de una importancia menor dentro de la estructura
actual del negocio de empresas que operan en telecomunicaciones.
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1. Mercados del télex, telegrama y transmision de datos.

Estos mercados se analizaran en forma conjunta por la gran similitud tecnoldgica y de
mercado que presentan.

El proceso de produccion de estos servicios requiere en lo esencial de equipos terminales,
elementos de conmutacion y lineas de comunicacion privadas que unan al cliente con el oferente del
servicio. Los servicios de télex y transmision de datos se dividen entre servicios punto a punto y
servicios publicos, los cuales, para ser prestados, requieren de concesiones especiales de parte de la
Subsecretaria de Telecomunicaciones, la que se rige de acuerdo a la normativa de la Ley General de
Telecomunicaciones.

a) Caracteristicas de los mercados de insumos

La provision de equipos terminales y de equipos requeridos para la conmutacion, se
desarrolla en un esquema que podria considerarse como competitivo, con la existencia de multiples
proveedores.

En cuanto a la situacion en el mercado de los servicios intermedios de telecomunicaciones,
que se refieren a los servicios prestados por terceros a través de instalaciones y redes destinados a
satisfacer diversas necesidades de transmision y de conmutacion, la situacion es diferente, ya que hay

pocas empresas que ofrecen este servicio®.

En lo que se refiere a redes locales, las empresas telefonicas dominan el escenario, ya que
son las duefias de las lineas y de los cables que se requieren para llegar al usuario final. Entre las
empresas telefonicas CTC ejerce un dominio abrumador a lo largo de todo el pais, con la sola
excepcion de la X y XI regiones e Isla de Pascua, en donde prestan servicio CNT, Compaiiia de
Teléfonos de Coyhaique y ENTEL respectivamente. De esta forma, en el mercado de lineas urbanas
CTC domina sin mayor oposicion y ofrece el arriendo de lineas en un esquema de libertad tarifaria.
ENTEL da este servicio sdlo si ademas se le compra algun servicio de larga distancia.

En cuanto a las lineas privadas interurbanas y de larga distancia a nivel nacional, ENTEL ha

dominado sin contrapesos7, proveyendo el servicio intermedio de larga distancia a través de redes de
micro-onda analodgica y por via satelital. El hecho de que Entel haya estado en manos estatales hasta el
aflo 1985 y que hasta ese entonces haya conformado un holding estatal junto a CTC, explica en gran
medida la ausencia de competencia que enfrentd. Ademas, el hecho de que buena parte de sus inversiones

6para prestar servicios intermedios de telecomunicaciones se requiere de concesion especial,
de acuerdo a la normativa de la Ley General de Telecomunicaciones.

7Existen unos pocos tramos donde operan redes paralelas a las de ENTEL.
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tuvieran el caracter de no recuperables, es decir, que sean hundidas al negocio en cuestion, constituia una

barrera estratégica8 que inhibia la entrada de invasores en la medida que éstos también tuvieran que
incurrir en costos que no eran recuperables. Un aspecto que no es del todo claro y que es importante para
determinar la conveniencia o inconveniencia de la entrada de competidores al mercado de servicios
intermedios de larga distancia, es el que se refiere a la existencia de economias de escala en este

mercado?. De acuerdo a ciertos estudios, habrian economias de escala en algunas de las inversiones que
se requieren para prestar servicios intermedios de larga distancia, particularmente en las que se relacionan
con la transmisiéon bdsica, pero en otras, como las inversiones en equipos de multiplexacion y
conmutacioén, casi no habrian economias de escala. Asi, en términos generales, se sostiene que las
economias de escala en este sector son mas bien reducidas, aun cuando estas conclusiones se obtienen

para paises como EEUU y Canada, que operan a escalas muy superiores a las nuestras!0. Sin embargo,
ultimamente ha surgido la alternativa de dar servicio de larga distancia por via satelital, lo que de acuerdo
a los mismos estudios permite la entrada, en términos econdmicamente atractivos, a empresas que operen
en pequeia escala entre puntos particulares y en rutas particulares.

Como respuesta a la mayor apertura del sector de telecomunicaciones a la iniciativa privada y a
las nuevas posibilidades tecnologicas y econémicas que se han abierto, como la transmision satelital, por
ejemplo, hoy en dia se observa el interés de varias empresas privadas por entrar a operar directamente en
el mercado de servicios intermedios de larga distancia, lo que eventualmente podria cambiar el grado de
competencia que se observa en este mercado.

En lo que se refiere a servicios publicos internacionales de télex y transmision de datos, la
situacion estd totalmente restringida, ya que el arriendo de canales o lineas de comunicacion depende
exclusivamente de ENTEL para todo lo que se refiere a servicio publico. A este respecto, cabe consignar
que ENTEL es la tinica empresa chilena que es signataria de INTELSAT, lo que le confiere un monopolio
legal en las comunicaciones de servicio publico internacional via satélite. En cuanto a las comunicaciones
internacionales punto a punto, existe también, desde hace poco tiempo, una posibilidad limitada de
arrendar canales a PANAMSAT.

En cuanto al régimen tarifario actual, ENTEL esta regulada por los Ministerios de
Transportes y Telecomunicaciones y de Economia, Fomento y Reconstruccion segin lo
determina el titulo V de la Ley de Telecomunicaciones.

Desde el punto de vista de la estructura de costos de las empresas proveedoras de
lineas de comunicacion, se puede apreciar la existencia de costos conjuntos para lo que se

8 Ver en el Marco Teérico la seccion que se refiere a las barreras estratégicas.

9 Esto se relaciona con la discusion del Marco Tedrico respecto a las economias de escala y a
los monopolios naturales.

10 Los estudios aludidos aparecen en  "The Economics of Competition in the
Telecommunications Industry" de Charles River Associates Incorporated.
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refiere a la prestacion de servicios intermedios de telecomunicacion necesarios para dar
servicio punto a punto y para prestar servicio publico.

b) Caracteristicas del mercado del producto.

El mercado de servicios de télex y telegramas cuenta con cuatro empresas que
participan actualmente en la prestacion de servicio publico: Télex-Chile, TEXCOM, VTR y
ITT Comunicaciones Mundiales. Sin embargo, entre las dos primeras empresas y entre las dos
ultimas existen vinculaciones patrimoniales, por lo que actualmente existen s6lo dos entes con
decision independiente. A partir de 1984 dejo de participar el Servicio de Correos y Telégrafos
en el mercado, y Transradio paso a formar parte de VTR. La entrada a este mercado, asi como
todo lo que se refiere a la instalacion, operacion y explotacion de los servicios de
telecomunicaciones ubicados en el territorio nacional, se encuentra regulada por la Ley General
de Telecomunicaciones (Ley N° 18.168).

En lo que se refiere al mercado de servicios punto a punto, la situacion es bastante
parecida, con la sola excepcion de la participacion directa de ENTEL en la prestacion de este
servicio.

En el mercado de servicios publicos de transmision de datos, actualmente estan
operando VTR, Chile-Pac y ECOM. Estas empresas enfrentan una competencia indirecta de
ENTEL a través de los servicios punto a punto, los cuales son facilmente convertibles en

servicio publico, cuando los usuarios tienen una central telefonica privada PABX!1.

El valor agregado de las empresas que operan en la provision de servicios finales de
télex y transmision de datos, surge basicamente en la incorporacion de equipos terminales, de
elementos de conmutacion y de todo lo asociado con la provision de informacion al cliente. Un
servicio importante que prestan estas empresas, es el de reunir comunicaciones de pequefio
volumen en paquetes de mayor volumen, con lo que se reduce el costo unitario de transmitir
informacion.

Las inversiones que se refieren a la red central, como nodos concentradores y
conmutadores, corresponden a inversidn que no es recuperable y por tanto se considera
hundida al negocio.

De acuerdo a opiniones ilustradas en el tema, no hay una estructura de costos
conjuntos que permita a las empresas que operan en la provision de servicios intermedios
ofrecer servicios finales de télex y transmision de datos a costos menores que los que enfrentan
quiénes operan directamente en este mercado. Donde si se observan costos conjuntos, es en la

11 Esto es valido para todos los servicios punto a punto, no solo para los que se refieren a la
transmision de datos.
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provision simultanea de estos servicios finales, en sus modalidades punto a punto y de servicio
publico.

En cuanto al régimen tarifario, existe actualmente libertad tarifaria para los que
operan en la provision de servicios finales de télex, telegrama, y transmision de datos.

2. Mercado de Telefonia Fija y Telefonia Mavil.

El sector telefonico se puede dividir en tres componentes basicos: telefonia local,
enlaces de larga distancia y telefonia movil. La discusion referida a los enlaces de larga
distancia es estrictamente equivalente a la realizada en el punto anterior a proposito de los
servicios intermedios de larga distancia, por lo que no se insistira en ella.

La empresa interesada en prestar servicios de telefonia publica debe cumplir las
normas técnicas que establece la Subsecretaria de Telecomunicaciones a través de su " Plan de
Encaminamiento Telefonico". Aparte de las restricciones técnicas y reglamentarias que se
deben enfrentar, la empresa que quiera prestar servicios de telefonia publica local y fija,
necesita de elementos de transmision y conmutacion para intercomunicar a todos los clientes
de la empresa, y de instalaciones y equipos para intercomunicar la red de la empresa con las
redes de otras empresas de telefonia publica. De esta forma, se puede sostener para efectos de
analisis, que la Red Local que debe poseer la empresa y la Interconexion con otras empresas,
son los insumos basicos para la provision del servicio de telefonia local fija. El concepto de
Red Local que se maneja a lo largo del trabajo es bastante simple, pero es apropiado para
presentar con mayor claridad los problemas que enfrenta el sector telefénico. En términos
estrictamente técnicos, la red local, o de distribucion, esta constituida por el conjunto de
aparatos y lineas de abonados, centros locales y tandems, y todos los circuitos, excepto los
interurbanos.

Los aspectos mas remarcables respecto a la provision del insumo Red Local se
refieren a la eventual existencia de economias de escala y al problema de los costos

hundidos!2. Si bien los resultados de los estudios realizados respecto a la existencia y origen
de las economias de escala no entregan resultados claros, en lo que a este trabajo se refiere se
adoptara la postura mayoritaria, que asigna la mayor parte de las economias de escala a los
servicios locales!3. En relacion a los costos hundidos, se puede concluir que buena parte de
las inversiones en medios fisicos de transmision que corresponden a las redes locales, son no

12 En el capitulo que corresponde al Marco Tedrico se discuten los efectos economicos que se
deducen de la existencia de economias de escala y de los costos hundidos.

13 Enel primer punto de este capitulo se sostuvo que en la provision de servicios intermedios
de larga distancia, las economias de escala eran mas bien reducidas.
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recuperables, lo que permite a la empresa establecida la imposicion de barreras estratégicas a la
entrada al negocio.

En cuanto a la situacion actual con respecto al insumo Interconexion, se puede indicar
que cualquier interconexion de redes exige de inversiones en nuevas instalaciones y de la
ampliacion de instalaciones y equipos existentes, con el fin de lograr canalizar los nuevos
llamados que se originan en ambas empresas tras la interconexion. Actualmente la Ley General
de Telecomunicaciones establece la interconexion obligatoria entre los concesionarios de
servicio publico de telecomunicaciones, con el fin de crear una red integrada de
comunicaciones. Las condiciones de interconexioén quedan a libre pacto entre las partes dentro
de la normativa técnica establecida por la Subsecretaria de Telecomunicaciones. En caso de no
llegarse a acuerdo, el Subsecretario puede determinar la obligatoriedad de la interconexion,
caso en el cual la Subsecretaria fija las condiciones técnicas de la misma, quedando las
condiciones econdmicas sujetas a arbitraje.

La organizacion de mercado que se observa a nivel de redes locales se planteo en el
punto anterior, a propdsito de los insumos requeridos para prestar servicios de télex, telegramas
y transmision de datos. Ahi se destacaba el predominio de CTC, sin dar mayores explicaciones
al fenomeno. Cuando se consideran las barreras naturales que impone la existencia de
economias de escala y las barreras estratégicas que surgen a partir de la existencia de costos
hundidos y de las trabas que puedan imponerse a las interconexiones, la posicion de dominio
de CTC se hace mucho mas comprensible. En todo caso, esta situacion se discute latamente en
el capitulo final de este trabajo, ya que constituye un antecedente importante para la busqueda
de soluciones en el mercado de la telefonia.

Finalmente, cabe destacar que las tarifas de los servicios telefonicos locales y de larga
distancia, se encuentran reguladas de acuerdo a lo dispuesto en el Titulo V de la Ley General
de Telecomunicaciones.
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Telefonia movil

La tecnologia que se ha adoptado en Chile para el sistema de telefonia celular,
permite que a lo mas concurran dos empresas comerciales por zona geografica. Asi, las
empresas que logran obtener la concesion pueden despreocuparse de las amenazas

competitivas de nuevos rivales, por el periodo que dura la concesionl4. Ademas, los precios de
los servicios de telefonia celular estan expresamente liberados de regulacion tarifaria, de
acuerdo al articulo 29 de la Ley General de Telecomunicaciones.

Iv. MARCO TEORICO
A. MONOPOLIOS

Esta seccion pretende realizar una breve presentacion tedrica de los fendomenos
relacionados con estructuras industriales monopolicas, aquellos mercados donde existe un
unico oferente. Se analizaran los posibles origenes de este tipo de estructura industrial y se
discutira el rol que cabe a la autoridad en aquellas situaciones en que el desempefio natural del
mercado monopolico es considerado inadecuado.

1. Origenes del Monopolio

Se pueden distinguir tres motivos basicos que nos explican la creacion de estructuras
monopdlicas. Estos son:

i) la existencia de barreras legales, que impiden la entrada de nuevas empresas a una
industria.

ii) la existencia de barreras naturales a la entrada.

iii) la creacion de barreras estratégicas por la firma ya existente, para inhibir la entrada de
competidores.

14 1 a5 concesiones tienen un plazo de 10 afios renovables.
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a) Barreras legales:

En principio, no se puede otorgar por ley la concesion de posiciones monopolicas a

privados en actividades extractivas, productivas, comerciales o de serviciosls, dentro de los
cuales se encuentran las telecomunicaciones. Sin embargo, en ciertas situaciones, que se
justifican en virtud del interés nacional, es posible salir de esta norma, o implementar alglin
tipo de restricciones legales que en definitiva llegan al mismo resultado.

En el campo de las telecomunicaciones, para operar un servicio es necesario contar
con la concesion o permiso otorgado por la Subsecretaria de Telecomunicaciones, un
mecanismo que puede consolidar posiciones oligopoélicas en telecomunicaciones. Este sistema
de concesiones se justifica para lograr la utilizacion eficiente de un recurso econémico escaso,
el espectro radioeléctrico. Es necesario asignar las diferentes porciones del espectro para el
uso exclusivo de los concesionarios, quienes de este modo pueden operarlo en forma eficiente;
sin temor a que se generen interferencias desde y hacia otros servicios, con perversos efectos
sobre la calidad del sistema global de comunicaciones. Para algunos servicios existen
restricciones tecnologicas sobre el nimero de concesiones que se pueden otorgar, lo que

naturalmente da origen a situaciones 01ig0pélicasl6. En este caso el sistema legal solo se
adecua a estas limitaciones naturales, y por lo tanto no corresponde hablar de una barrera legal,
sino mas bien de una barrera natural. Pero, existen otros servicios donde el sistema legal es
alin mas estricto que las condiciones tecnoldgicas, en cuyo caso es pertinente hablar de la
creacion de barreras legales a la entrada que limitan el desarrollo competitivo del sector.

Un ejemplo de este ultimo tipo de situaciones es el monopolio legal conferido a
ENTEL en el acceso a las telecomunicaciones satelitales a través del sistema INTELSAT. A
pesar de que tecnoldgicamente seria posible que hubiera mayor nimero de operarios con
acceso a INTELSAT, hoy en dia este privilegio s6lo esta disponible para ENTEL. Se puede
plantear que el caracter internacional del acuerdo también es una limitante inamovible para
modificar la posicion de ENTEL. Sin embargo, la revision del acuerdo suscrito y ratificado
por Chile revela que la limitacion se refiere a la necesidad de una unica entidad signataria -
actualmente ENTEL-, pudiendo existir varios operarios con acceso a la red satelital. Por lo
que concluimos que se trata efectivamente de una barrera legal.

I5Sp L. 21 1, articulo 4°.

1614 telefonia celular es un buen ejemplo de esta limitaciones tecnologicas. La tecnologia
adoptada en Chile para este servicio s6lo permite la concurrencia de dos empresas comerciales
en una misma zona geografica.
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b) Barreras Naturales

En este caso la firma que opera en el mercado puede llegar a ser la unica, debido a
que puede producir con costos mas bajos que sus potenciales rivales y por lo tanto desplazarlos
a través de precios mas bajos. La diferencia de costos, no se deriva necesariamente de
ineficiencias o de ventajas tecnologicas para una empresa sobre las demas, sino que puede
provenir de la mayor explotacion de economias de escala que logra una firma dominante, o de
las ventajas que logra una firma con mas tiempo en el mercado.

Existen tecnologias de produccion para las cuales la produccién a través de una sola
firma es mas barata, que su division entre varias, lo que lleva naturalmente a una situacion con
un unico oferente. A modo de ejemplo, podemos considerar una situaciéon en que la
produccion de un bien requiere incurrir algunos costos fijos, independientes del volumen de
produccidn, y otros costos variables, proporcionales al volumen de produccion, de manera que
la estructura de costos medios es decreciente como la mostrada en el Grafico 1. Si existiera en
el mercado mas de una firma, entonces las fuerzas propias de la competencia llevarian la
situacion a un monopolio. Aquella firma que logre una posicion dominante en el mercado
podra desplazar a las demas, de menor participacion, a través de precios "bajos", no accesibles
para ellas que deben prorratear sus costos fijos entre menores volimenes de ventas.

CGRAFICO1
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Una analogia se puede hacer para un caso multiproducto donde una firma que ya
realiza un producto tiene ventajas de costos para entrar en otras lineas relacionadas con ¢él. La
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firma que opera en este escenario puede eventualmente monopolizar el mercado de estos
productos gracias a las ventajas de precio que le otorga producirlos simultaneamente.

El mismo tipo de fendmeno se puede presentar en una version dinamica del anterior
argumento. Las firmas pueden consolidar su posicion monopélica en el tiempo a través de las
ventajas que les entrega operar por un largo tiempo en un mercado determinado. Una larga
historia de operaciones facilita el conocimiento de clientes y proveedores, y a su vez clientes
y proveedores conocen mejor a la firma, lo que representa una ventaja importante cuando el
traspaso de informacion es una actividad costosa. En este caso intentar desplazar a la firma
antigua involucra incurrir en costos de promocion y publicidad significativos, lo que encarece
el precio de entrada y puede, en definitiva, llevar a desechar la opcién de participar en el
mercado.

Normalmente se presume que en las telecomunicaciones existen economias de escala,
al igual que en otros servicios publicos implementados a través de redes, como el servicio de
agua o el servicio eléctrico. Se han realizado estudios econométricos para estudiar esta
caracteristica de la estructura de costos. En su gran mayoria estos estudios se refieren al caso
de EE.UU. y Canada, para las empresas ATT y Bell Canada. Los resultados encontrados
muestran que para ambas empresas existen economias de escala globales, o mas propiamente
para un caso multiproducto, subaditividad en los costos. Sin embargo, los resultados son
contradictorios respecto al origen especifico de esta propiedad. Recordemos que ambas

empresas realizan simultineamente multiples actividades!”, cada una de las cuales por si sola,
0 su combinaciéon pueden dar origen a la subaditividad de los costos, y los estudios
econométricos han sido poco exitosos en descubrir estos elementos. Usualmente se atribuyen
las economias a los servicios de telefonia local, por lo que podriamos pensar en una curva de
costos medios como la presentada en el Grafico N° 1 como pertinente para esta actividad.

En el caso chileno, el estudio realizado por la Facultad de Economia de la
Universidad de Chile para efectos de la tarificacion de los servicios telefonicos de CTC,
determina que la relacion entre los costos marginales y los costos medios de largo plazo, es
decir la elasticidad de costos totales respecto al volumen de produccion, oscilaria entre 0,5 y

0,95 dependiendo del tamaio de la planta!8.

17La mas simple division es entre servicios locales y de larga distancia.
18Ver Al¢, J. "Un Nuevo Esquema de Regulacion de Monopolios Naturales", octubre 1989.
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c) Barreras Estratégicas:

La firma dominante en un mercado puede buscar consolidar su posicion monopélica, a través de
la realizacion de diversas practicas que logren detener el flujo de nuevos participantes hacia su mercado.
En especial, podemos considerar dos practicas que pueden ser relevantes a nuestro estudio. Primero, la
integracion vertical o vinculacion patrimonial con un proveedor monopélico de los insumos basicos que
utiliza la firma y cualquiera de sus competidores efectivos o potenciales, y segundo la posibilidad de
precios predatorios.

El tratamiento de la integracion vertical se deja para mas adelante, pero por el momento puede
decirse que este expediente permite a la firma integrada establecer una diferencia con sus rivales no
integrados. Estos ltimos se arriesgan a que el proveedor integrado le entregue el insumo en condiciones
de precio, calidad, o cantidad inferiores a las de su rival integrado, con lo que su supervivencia en el
mercado se ve fuertemente amenazada. Esta diferencia genera un espacio para la explotacion de poderes

monopdlicos en favor del competidor integrad019. En el extremo la empresa proveedora puede reservar
toda la oferta del insumo en forma exclusiva para su comprador vinculado, con lo que se cierra el
mercado a los demas rivales.

La segunda practica que consideramos, es la amenaza de responder agresivamente a cualquier
intento de entrada en el mercado concentrado alrededor de la firma. EI temor a represalias de precios
"bajos" tras la entrada (precios predatorios), o a politicas de expansion de la capacidad productiva de la
firma dominante, o a politicas agresivas de promocion, puede llevar a los potenciales competidores a
desechar sus proyectos de entrada, con lo que se consolida la posicion de la empresa dominante. Los
incentivos para realizar estas amenazas, y en su momento para llevarlas a cabo, radican en que logran
contener la entrada futura de un nimero atin mayor de rivales, y ademds contiene la entrada en otros
mercados particulares en que también domina la firma. A través de estas respuestas la firma constituye
una reputacion de "agresividad", a la que temen sus potenciales rivales. Esto permite a la firma aislarse,
al menos parcialmente, de la competencia.

Un elemento fundamental para visualizar la capacidad y efectividad de este tipo de estrategias
agresivas, es la existencia de inversiones no recuperables o hundidas en activos especificos al negocio.
Por una parte, los costos hundidos muestran el compromiso de la empresa dominante de permanecer en
el mercado con un volumen significativo de produccion, aun a pesar de la entrada de sus rivales.
Cualquiera sea el curso de los eventos, la mejor alternativa de la empresa es seguir en el mercado, pues
los costos de salida son demasiados altos. En estas circunstancias es posible que la entrada de una nueva

19ge puede pensar que todo este poder monopdlico ya se explotaba al nivel del proveedor del
insumo, por lo que la integracion vertical no genera perjuicios adicionales. Sin embargo,
existen razones, que dejamos para mas adelante, que explican porque no necesariamente se
cumple esta afirmacion.
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empresa solo lleve a una guerra de precios, a una guerra publicitaria o alternativamente a una "saturacion"
del mercado.

Por otra parte, la necesidad de hundir costos para acceder al mercado hace efectivas las
amenazas de respuesta agresiva, pues los rivales no disponen de estrategias de entrada y salida del
mercado sin temer las represalias de la firma dominante.

Varios de los casos presentados ante la comisiéon antimonopolios para el sector de
telecomunicaciones han atacado la integracion vertical de ENTEL hacia el mercado final, los
fundamentos de estas denuncias estan en la condicion monopolica de ENTEL, en enlaces de larga
distancia, y especialmente en los internacionales, lo que le permite contar con una posicion inmejorable

para generar barreras en favor de sus filiales que participan en el mercado final20.

A su vez en el mercado de servicios telefonicos, cada vez que la Compaiiia de Telefonos de
Chile (CTC) ha enfrentado un rival en un mercado antes cautivo, la empresa ha trasladado volumenes
importantes de sus recursos hacia el mercado disputado para ampliar sus capacidades en la zona, ala vez
que se han iniciado fuertes politicas promocionales orientadas a los demandantes especificos del
"intruso". Esto ha frenado el desarrollo de nuevas empresas, y seguramente ha desembarcado a otros de

sus proyectos de entrada?!.

En la practica, las estructuras monopolicas existentes son el resultado de una mezcla de estos
tres motivos basicos. En alguna medida existen trabas legales como las concesiones que pueden dificultar
la entrada de nuevas firmas, pero al mismo tiempo hay caracteristicas de la estructura de costos que
restringen naturalmente el numero de empresas, y finalmente las mismas empresas son capaces de generar
sus barreras a través de acciones estratégicas como las descritas anteriormente.

2. Regulacion Estatal de Situaciones Monopélicas

Si la autoridad encuentra deficiente el desempefio del monopolio bajo el criterio distributivo o el
de eficiencia, puede tratar de mejorar las cosas a través de una intervencion mas directa en el sector. La
regulacion tarifaria, la regulacion de la entrada, el control de practicas predatorias, y otros, son los
instrumentos de politica disponibles para lograr los objetivos deseados. Sin embargo, se deben reconocer
inmediatamente las limitaciones que afectan a las autoridades para lograr sus fines.

En primer lugar, los organismos reguladores disponen de informacion muy limitada y capacidad de
procesamiento insuficiente como para pretender manejar los resultados de desempefio del mercado hacia los
considerados como adecuados.

20ver Capitulo V.A) donde aparecen analizados los casos relativos a servicios intermedios de
larga distancia.

2lyer Capitulo V.B) donde aparecen analizados los casos relativos a servicios de telefonia.



16 DOCUMENTO DE TRABAJO N° 125

En segundo lugar, estos organismos pueden estar sujetos a presiones de parte de los afectados o
beneficiados con la regulacion, las que pueden deformar los objetivos propios de la regulacion, para asumir
un rol ajeno al originalmente pensado.

A continuaciéon mostraremos algunas situaciones en que la autoridad puede encontrar deseable
intervenir, asi como las formas de intervencion y sus limitaciones. Nos referiremos al caso de regulacion
basada en un criterio de eficiencia, dejando de lado el tema de las regulaciones basadas en criterios
distributivos.

a) Aspectos de eficiencia y regulacién estatal

El tipo de barreras a la entrada existentes en un mercado es el aspecto mas importante para
determinar la eficiencia del mismo. Si las barreras son naturales y el mercado es disputable, entonces no se
deben establecer limitaciones a la concentracion de mercado o fomentos artificiales de la entrada, pues esto
solo lleva a una duplicacion de costos fijos o una explotacion insuficiente de las economias de escala
disponibles.

En cambio, si las barreras son legales o estratégicas, el primer objetivo de la regulacion debe ser
reducirlas al minimo. La amenaza de entrada es la principal y mas eficiente fuente de control y disciplina
para el o los participantes de un mercado. Por lo tanto, como principio general, se debe buscar ampliar al
maximo la libertad de entrada, a pesar de que existen algunas excepciones que veremos mas adelante.

a.l) Barreras legales

En caso de existir barreras legales a la entrada de una industria, se debe proceder a evaluar
cuidadosamente cuales son las razones que justifican su presencia para decidir si deben permanecer o ser
eliminadas. En aquellos casos en que son infranqueables, entonces se pueden buscar mecanismos directos de
control sobre el monopolista como la regulacion tarifaria amparada en leyes antimonopolicas, u otras
regulaciones.

En algunos casos, el monopolista puede estar protegido de la competencia directa, pero no de la
competencia indirecta de productos o insumos sustitutos. En la medida que estos sean mas importantes, lo
que se refleja en una demanda muy sensible a los cambios en precios, el poder monopdlico se reduce y no es
necesario realizar un control directo sobre el monopolista. Pero en aquellos casos en que la demanda es
inelastica, el tamafio del poder monopodlico puede justificar la intervencion de la autoridad, la cual debe
intentar imitar los resultados de un mercado competitivo. La fijacidon de un precio maximo, bajo el precio
monopdlico, llevara a que aumenten las ventas del producto monopolizado para todas aquellas unidades con
valoracion superior a sus costos incrementales. Al mismo tiempo, tendra consecuencias redistributivas a
través de la transferencia de ingresos desde el productor hacia sus clientes.
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Existen diferentes alternativas para obtener este precio maximo. El antiguo D.F.L. 4 que regia al
sector de servicios eléctricos, incluidas las telecomunicaciones, estipulaba que las tarifas maximas solo
debian permitir a las empresas operantes obtener una rentabilidad preestablecida sobre su capital
inmovilizado, mientras que en la nueva legislacion se estipula que el precio o tarifa maxima se calcula a
partir de los costos marginales de la empresa.

El primer tipo de regulacion basada en rentabilidad se usa en EE.UU. para regular a las empresas
del sector, y esta sujeto a diversas criticas. Las mds importantes se refieren a sus efectos negativos sobre
la eficiencia, por cuanto no se estimula la minimizaciéon de los costos de la empresa, ya que la
rentabilidad estd asegurada por el mecanismo de regulaciéon. En segundo lugar, se produce el efecto de
sobreutilizar capital, pues las utilidades obtenidas dependen directamente del monto de capital

ocupadozz.

El logro de la situacion optima estd restringido por las limitaciones propias de los organismos
reguladores. La imposibilidad de recolectar y procesar la informacion necesaria, asi como las presiones
externas recibidas por estos organismos, solo permiten hacer ajustes gruesos a la situacion. Esto es
especialmente relevante para sectores muy dinamicos, cuyas demandas y costos se modifican con una
rapidez superior a la capacidad de respuesta de la autoridad regulatoria. En estos casos, la rigidez
introducida por la regulacion puede ser peor que el problema original de explotacion monopolica

En la legislacion chilena se establece que los céalculos respecto a las estructuras de costos son de
responsabilidad de las empresas tarificadas, bajo el control de la Subsecretaria de Telecomunicaciones.
Este control representa un problema practico, que pertenece a una esfera distinta a las discusiones teoricas
sobre los efectos de eficiencia de los mecanismos de regulacion. Sin duda, es muy dificil la labor de
supervision de los estudios de costos que debe realizar la Subsecretaria de Telecomunicaciones, pues las
empresas de telecomunicaciones cuentan con diversas tecnologias para realizar sus servicios, cada una de
las cuales puede generar su propia estructura de costos, y por lo tanto, de tarifas. Un organismo externo a
la empresa dificilmente es capaz de visualizar todas estas posibilidades.

La capacidad de controlar puede mejorar con la presentacion de un mayor nimero de
estudios realizados por empresas independientes. La posibilidad de comparar los resultados
tarifarios que arrojen diferentes estudios permite introducir un mecanismo de control automatico sobre
ellos, que facilita la tarea encomendada a la Subsecretaria de Telecomunicaciones.

a.2) Barreras estratégicas:

Por ultimo, debemos analizar el rol de la regulacion sobre barreras del tipo estratégico. El
primer objetivo de la regulacion debe ser intentar eliminar las barreras estratégicas que impiden la

22En 1a literatura econdmica se conoce este efecto como Averch-Johnson.
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libre entrada al sector, por lo que nos concentraremos en analizar las posibilidades de normar sobre
practicas de integracion vertical con clientes o proveedores, sobre practicas de precios predatorios, y
sobre subsidios cruzados en empresas con varios productos.

Si no es posible levantar estas barreras, entonces se debe buscar un mecanismo de regulacion
tarifaria como los descritos en a.1).

i) Integracion vertical: ;Debe la autoridad oponerse a este tipo de contratos? La
respuesta en ningln caso es clara. Si existen multiples alternativas de clientes y/o proveedores, la
integracion vertical seguramente no tiene un origen estratégico, sino mas bien transaccional. La
empresa puede ahorrar costos de transaccion a través de este tipo de relaciones con sus clientes y/o

proveedoresz3. En estas circunstancias, no existe razéon valida para oponerse a esta practica. Sin
embargo, si se reduce el numero de participantes, y en el extremo existe un unico proveedor y/o
cliente, entonces esta practica si puede alterar la competencia. En este caso se justifica la necesidad
de revisar el caso particular para ponderar los efectos de la relacion vertical sobre la competitividad
del mercado, asi como sus efectos de eficiencia transaccional. So6lo después de este tipo de analisis es
posible aventurar alguna respuesta a nuestra pregunta inicial. Un mayor analisis de estos aspectos se
deja para la seccion siguiente, referida exclusivamente al tema de la integracion vertical.

ii) Precios predatorios: la empresa establecida puede consolidarse monopolicamente
por medio de la amenaza de presentar una respuesta agresiva en precios ante cualquier intento de
entrada. Esta practica, conocida como precios predatorios, puede efectivamente inhibir la entrada de
nuevos participantes "eficientes", lo que perjudica a la sociedad como un todo. Sin embargo, antes de
amparar la regulacion de este tipo de practicas, es necesario hacer una serie de consideraciones sobre
la posibilidad de reconocer claramente una situacion de precios predatorios.

En primer lugar, la proteccion de las practicas de precios predatorios es necesaria, no
por la disminucion de precios tras la entrada, sino por temor a un posterior aumento
permanente en ellos, tras la retirada de los "invasores". Sin embargo, en la practica, ;como se
puede distinguir esta supuesta disminucion transitoria de precios de una permanente?. La
disminucion observada en los precios de la firma establecida puede reflejar simplemente los
efectos permanentes y beneficiosos de la mayor competencia, y no un intento predatorio. La
solucion de no permitir rebajas de precios tras la entrada no es conveniente, pues puede
amparar inatilmente la entrada de productores ineficientes atraidos por los precios
monopdlicos. O bien, es posible que no se elimine la competencia, sino que so6lo se traslade
desde los precios a otras variables como la calidad o la publicidad.

23 Ver en la seccién siguiente los motivos transaccionales para la integracion vertical.
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Una mejor solucion a este problema puede ser una politica de "cuasipermanencia" de
precios bajos. Esta politica obliga a mantener en el tiempo los ajustes de precios realizados
tras la entrada de un nuevo competidor, salvo cambios exdgenos y objetivos en condiciones de
costos y demanda. Asi se pueden aprovechar los beneficios inmediatos de la competencia, sin
temer consecuencias a futuro.

iii) Subsidios cruzados: Un argumento en la misma linea de los precios
predatorios se refiere a la posibilidad que tiene una empresa multiproductos de realizar
subsidios cruzados desde los servicios para los que tiene poderes monopolicos hacia aquellos
donde compite con otros.

La decision de la autoridad respecto a esta practica requiere un analisis sobre la
disputabilidad de los subsectores monopolicos. En la medida que se acerque a nuestro
paradigma de perfecta disputabilidad, entonces podemos pensar que las ventajas de precios de
la empresa monopolica se derivan de las posibles economias conjuntas de servir
simultaneamente varios mercados. Pero si la empresa no esta sujeta a amenazas de entrada o
disputa, entonces si puede ser motivo de preocupacion la posibilidad de realizar subsidios
cruzados entre productos. La tarea fundamental debe ser intentar remover las barreras que
impiden la libre entrada, hasta donde sea posible.

Si en definitiva nos encontramos frente a una barrera insalvable, entonces puede ser
conveniente la regulacion. La primera aproximacion de ésta puede ser regular los sectores
monopodlicos, y dejar al resto en libertad de precios y entrada. El control sobre los sectores no
sujetos a competencia debe bastar para asegurar que en el resto de los mercados el monopolista
actiia en igualdad de condiciones que sus competidores, con excepcion de la posibilidad
eficiente de realizar economias derivadas de la produccion conjunta de varios servicios.

Obviamente, el control sobre el monopolista s6lo es imperfecto, por lo que cabe la
posibilidad que atn después de ser regulado existan posibilidades de subsidios cruzados. En este
caso merece considerarse la posibilidad de regular los precios en los sectores competitivos, e
incluso regular la entrada del monopolista en estos mercados, siempre y cuando las economias de
produccién conjunta sean débiles.

a.3) Limitaciones a la libertad de entrada:

Un argumento en pro de limitar la libertad de entrada proviene de aquellos casos, antes
descritos, en que se llega a una duplicacion de costos fijos o se dificulta la realizacion de
discriminaciones de precios eficientes.

La solucion teodrica para lograr mantener la estructura industrial eficiente puede ser
establecer barreras a la entrada, directamente a través de barreras legales o indirectamente al
permitir la creacion de barreras estratégicas. Al mismo tiempo, se debe controlar que la empresa,

19
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una vez aislada de la competencia, no haga abuso de su posicion monopdlica. Para esto es
necesario regular los precios de la empresa, asi como otras caracteristicas de su servicio.

Las limitaciones practicas de esta solucion siguen el mismo curso que la mayoria de las
exposiciones anteriores. ;Como distinguir la entrada eficiente de la ineficiente?, y, si esto es
posible y se descubre la necesidad de limitar la entrada, ;como lograr controlar eficientemente a la
empresa monopolica?.

En conclusion, hemos visto que la tarea de regulacion es dificil de llevar a cabo por las
limitaciones propias de los organismos dedicados a esta tarea. Esto nos lleva a que, en la medida
de lo posible, se debe confiar la tarea de control y disciplina de los mercados a las fuerzas de la
competencia y la disputabilidad, y s6lo en casos estrictamente calificados se puede buscar
complementar estas fuerzas con regulacion estatal.

B. INTEGRACION VERTICAL

Un ntimero importante de los alegatos presentados ante la Comision Antimonopolios
relacionados con el sector de telecomunicaciones se refiere al fendomeno de la integracion
vertical de empresas proveedoras de servicios intermedios de telecomunicaciones con empresas
vendedoras de servicios finales de telecomunicacion. En varios casos se ha alegado la
existencia de vinculos patrimoniales entre las empresas ubicadas en ambos niveles del mercado
de las telecomunicaciones, pues se piensa que estos vinculos permitirian la realizacion de
practicas anticompetitivas que atentarian contra el bienestar de los consumidores y contra el
patrimonio de las empresas de la competencia que carecen de estas relaciones. Los alegatos
pretenden que la autoridad regule este tipo de nexos para velar por la mantencion de la
competencia en estos mercados.

Desde ya debe decirse que no existe una explicacion Unica, o al menos dominante,
para el fenomeno. La integracion vertical puede originarse en algunas ocasiones como forma
de reducir los costos de producir un determinado servicio, y en otras, como forma de crear
poderes monopolicos, cada uno de estos casos con consecuencias absolutamente contrarias
sobre el bienestar de la sociedad. Esto significa que no se puede pretender evaluar a priori la
conveniencia para la sociedad de permitir practicas de integracion vertical. La evaluacion de
cada caso requiere de la incorporacion de mayores antecedentes para poder distinguir la razén
de integracion mas factible y asi poder llegar a una conclusion valida para la situacion
concreta.

1. Razones Tecnologicas para la Integracion Vertical
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Una primera explicacion es que la integracion se debe a factores tecnologicos. La
tecnologia mas eficiente para la realizacion de un servicio o producto puede requerir de la
fusion, en una misma unidad empresarial, de dos o mas etapas consecutivas de la elaboracion
del producto o servicio final. Un ejemplo clasico se refiere a las economias de operacion
conjunta en la produccion de acero. En este caso no es eficiente separar la etapa de fundicion
de la etapa de amoldamiento, pues hacerlo significa que el acero se enfrie y por lo tanto se debe
volver a recalentar intitilmente, con una duplicacion de los costos por este concepto.

Es claro que la integracion vertical de las diferentes etapas motivada por este
concepto es conveniente tanto para la firma que la realiza como para la sociedad en general,
pues se logra un ahorro de costos y probablemente menores precios para los clientes finales.

La mayoria de los autores en el tema coincide en dar un rol secundario a este tipo de
restricciones técnicas como causa de la integracion vertical, pues son muchos los casos, y por
cierto los mas interesantes, en que las empresas recurren a la integracion vertical sin que
existan estas motivaciones técnicas. Esto nos lleva a buscar nuevas hipdtesis que permitan
explicar los casos mas interesantes de integracion vertical.

21
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2. Razones Legales para la Integracion Vertical

En este caso la integracion se estudia como el resultado de la legislacion que favorece
ciertas formas de relacion vertical entre los participantes de un mercado sobre otras. Las
diferencias en el tratamiento tributario entre la integracion vertical y la operacion a través del
mercado, o la posibilidad de evadir las restricciones de la autoridad sobre practicas juzgadas
como anticompetitivas a través de la realizacion de operaciones internas, son factores que, en
algunos casos, inclinan la balanza hacia la integracion vertical por sobre las operaciones con
unidades independientes.

En el caso de los incentivos tributarios, un ejemplo clasico es el impuesto a las ventas
"en cascada", donde cada una de las operaciones que se realiza a través del mercado esta sujeta
a un impuesto proporcional al monto total de la transaccion. En este caso la empresa debe
buscar reducir al minimo el nimero de transacciones a través del mercado, reemplazandolas
por transacciones internas dentro de una misma empresa que engloba a las unidades asociadas

Entre los casos de evasion de las restricciones legales a practicas monopolicas,
podemos mencionar la integraciéon de una empresa proveedora de servicios con algunos de sus
clientes, con el fin de lograr las ganancias derivadas de una practica de discriminacion de
precios. Este tipo de practicas no puede ser realizada abiertamente por la empresa, pues la
expone a sanciones judiciales amparadas en la legislacion antimonopdlica. Una forma de evitar
los controles de la autoridad es integrar la empresa proveedora con aquellas empresas que
abastecen mercados finales a los que se desea cobrar un menor precio, y luego cobrar un mayor
precio al grupo de empresas no vinculadas a la empresa proveedora. Los precios pagados
directamente por las empresas relacionadas se igualan con los precios pagados por las
empresas no relacionadas, por lo que no existira ninguna evidencia de discriminacion en las
condiciones de precios. Sin embargo, las empresas relacionadas con el proveedor pueden
comprar volumenes de servicio y ofrecer su producto en el mercado final como si pagaran un
precio menor al estipulado en los contratos, pues aun cuando este comportamiento puede
reducir las propias utilidades, e incluso tornarlas negativas, las verdaderas utilidades aparecen
en los balances de la empresa proveedora.

En los casos que estudiaremos en la seccion que analiza el mercado de las
telecomunicaciones en Chile, adquiere especial relevancia la posibilidad de integrarse
verticalmente para evadir las normas que buscan evitar la explotacion de poderes monopdlicos.
Por ejemplo, podemos considerar el caso de una empresa regulada en sus precios finales a
partir de una evaluacion de sus costos. La empresa puede integrarse verticalmente con un
proveedor de insumos que infle artificialmente sus precios de venta, y asi conseguir respaldar
ante la autoridad un aumento de precios, cuyas utilidades aparecen en los balances del
proveedor. O también es posible la situacion inversa, es decir, la integracion de una empresa
comercializadora cuyos precios no estan fijados con una empresa proveedora de insumos con
tarifa controlada. La proveedora puede entregar a su filial el control exclusivo o casi total del
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mercado final, negando o restringiendo sus ventas del insumo a otras empresas, o,
alternativamente, proveyéndolas de un servicio de calidad inferior. Asi, esta filial puede
ejercer libremente el poder monopolico vedado a la empresa proveedora.

En estos casos la evaluacion de la deseabilidad de permitir la integracion vertical
depende de la evaluacion de la norma transgredida. Si ésta logra proteger la competencia en el
mercado, entonces la integracion vertical debe ser evaluada negativamente.

3. Costos de Transaccion e Integracion Vertical

Este tercer enfoque es semejante al enfoque tecnoldgico, pues busca explicar la
integracion vertical basandose en los ahorros de costos que permite esta forma de relacion entre
la empresa proveedora de un servicio y las empresas demandantes de éste.

En este enfoque, la fuente de economias en la operacion se encuentra en el ahorro de
los costos asociados al proceso de contratacion entre partes separadas y el ahorro de los costos
destinados a evitar que cada uno de los contratantes sea victima de un comportamiento
oportunista por parte del otro.

El disefio del contrato que regula las relaciones comerciales entre dos partes separadas
no es un asunto trivial, especialmente en aquellos mercados en que las condiciones de demanda
y de costos estan en continuo cambio. Un entorno muy variable para las partes requiere
importantes y costosos esfuerzos de planificacion que les permitan anticipar los escenarios de
demanda y costos futuros, de manera de poder incorporar en los contratos las posibles
eventualidades y negociar anticipadamente las soluciones a ellas. De no hacerlo, las partes se
arriesgan a quedar encerradas en compromisos imposibles de cumplir.

En situaciones de extrema incertidumbre esta tarea de planificacion y negociacion
puede ser excesivamente dificultosa, por lo que las partes pueden preferir realizar un
compromiso de contrato, pero postergar su especificacion precisa hasta que las condiciones
sean mas ciertas. Esto nos muestra que una manera de ahorrar en este tipo de costos es realizar
contratos flexibles que se perfeccionen en el tiempo a medida que se presenten los escenarios.
El proceso anterior involucra que las partes deben renegociar periddicamente las condiciones
del contrato como el volumen de servicios comprado o el precio estipulado para este volumen,
lo que puede ser riesgoso en caso de que alguna de las partes haya incurrido en inversiones no
recuperables. Los costos no recuperables se refieren a la diferencia entre el costo de inversion
en un activo, y el valor de reventa que se puede obtener para éste, en caso de no continuar la
relacion comercial entre las partes originales. Esta diferencia sera mayor, en la medida que el
mercado pertinente para esta transaccion involucre un niimero pequeiio de participantes, pues
las posibilidades de reventa del activo a un usuario similar al original se reducen mucho. Asi,
en el caso extremo de un monopolio, esta posibilidad es nula.
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En este caso, la integracion vertical es conveniente para las empresas que la realizan,
como para la sociedad en general, pues evita costos de contratacion, permite que se realicen
inversiones especificas que de otro modo no se efectuarian, y evita que las partes queden
encerradas en contratos ineficientes. Por lo tanto, la autoridad debe tener un enfoque
benevolente hacia las practicas de integracion vertical originadas por estos motivos
transaccionales.

4. Mercados Monopdlicos e Integracién Vertical

En esta seccion se examinan los incentivos con que cuenta una empresa que sirve su
mercado en condiciones monopolicas para buscar expandir sus operaciones hacia las etapas
sucesivas de la cadena productiva del bien o servicio final. Para ser mas explicitos
consideraremos la situacion esquematizada en el diagrama 1, donde se muestra el caso de una
empresa proveedora de servicios o bienes intermedios que es la Unica que abastece a un
nimero pequeilo de empresas comercializadoras, las que a su vez sirven directamente el
mercado final. La empresa proveedora ofrece su servicio en condiciones monopdlicas, sin
amenazas de entrada por parte de competidores directos o control de sus tarifas por parte de la
autoridad. Por su parte las empresas comercializadoras actian en una situacién de
competencia oligopdlica.

En este escenario la empresa proveedora puede buscar aumentar sus utilidades
expandiendo sus operaciones hasta la etapa de los comercializadores con el fin de llegar
directamente al cliente final. Existen al menos cuatro motivos basicos para que la empresa
proveedora encuentre rentable recurrir a esta practica.

En primer lugar la empresa proveedora puede considerar que las empresas
comercializadoras realizan politicas de ventas finales poco agresivas, pues colocan precios
demasiado altos o realizan esfuerzos de ventas insuficientes, lo que a su vez limita las
posibilidades de ventas de servicios intermedios de la empresa proveedora. En este caso la
empresa proveedora puede aumentar sus utilidades mediante la realizacion de politicas de
venta agresivas a través de filiales integradas que expandan el tamafio del mercado final, y a
través de esto aumenten las ventas del insumo monopolizado.

En segundo lugar la integracion vertical sirve para traspasar el poder monopolico existente en
el mercado de los insumos hacia el mercado final. La empresa proveedora puede crear una filial en
el mercado final y reservar toda la provision de servicios para esta empresa, de manera que la
comercializadora integrada se convierta en la inica servidora del mercado final. En algunos casos
esta practica es inutil, pues todo el poder monopdlico se puede ejercer a través del cobro de un
precio "alto" por el servicio intermedio. Sin embargo, existen otras situaciones donde los poderes
monopdlicos que se pueden ejercer en el nivel de los clientes finales son mayores que aquellos que
se pueden ejercer en el nivel del insumo, lo que permite aumentar las utilidades de la empresa
proveedora .
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DIAGRAMA N°1
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La tercera fuente de utilidades para la integracion vertical es el reemplazo de
comercializadores que realizan su labor en forma ineficiente, pues utilizan tecnologias de produccion
demasiado caras en relacion a las que visualiza la empresa proveedora. Esto es una consecuencia de la
diferencia en el costo para el insumo monopolizado que consideran respectivamente el proveedor y el
comercializador, diferencia que a su vez proviene de la explotacion del poder monopdlico del productor
del insumo.

Por ultimo, como veremos mas adelante, una parte de los esfuerzos de ventas de cada
una de las comercializadoras puede tener efectos negativos o positivos sobre las utilidades del
resto de los competidores en el mercado final. Estos efectos cruzados o externalidades
horizontales significan que las decisiones tomadas por cada uno de los comercializadores, si
bien son eficientes desde su perspectiva individual, no lo son respecto a la perspectiva del
conjunto de ellos, lo que disminuye la demanda total por el insumo de nuestro proveedor
monopolista. Este ultimo puede asumir un rol de coordinador de las decisiones de esfuerzo de
ventas y otras, como la provision de una calidad minima, que pueden estar sujetas a estas
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externalidades horizontales, pues de esta manera puede aumentar la demanda por su insumo y
por lo tanto sus ganancias.

V. ESQUEMA OPTIMO Y RECOMENDACIONES

El objetivo de este capitulo es exponer e interpretar los problemas mas significativos que hasta
ahora ha enfrentado el desarrollo de la competencia en las telecomunicaciones, para lo cual se
recurre a la evidencia aportada por los principales casos, relativos al sector, vistos por las
Comisiones Antimonopolios. Ademas se plantean las dificultades de competencia que
posiblemente enfrentara el sector en el futuro, junto con analizar las formas de regulacion que
pueden ayudar a construir el marco que parece mas adecuado para su desarrollo de aqui en
adelante. Como elemento esencial, que fundamenta el marco escogido, se consideraran los
principales factores que determinan la estructura de costos y de demanda de cada mercado.

El anélisis se hara separando al mercado de las telecomunicaciones en dos grupos; en
uno de ellos se incluyen en forma conjunta al mercado de transmision de datos y al de télex y
telegramas, y en el otro, se considera al mercado telefonico.

A. MERCADO DEL TELEX, TELEGRAMAS Y TRANSMISION DE DATOS

En una primera parte se discuten las caracteristicas de la estructura de costos de las
empresas que operan en el mercado de insumos y de las que operan en el mercado del servicio
final, de acuerdo a la clasificacion planteada en el capitulo de antecedentes generales. De esta
discusion se obtiene un marco que determina la situacion de optimalidad a la que se puede
aspirar en cada uno de estos mercados.

En una segunda parte, se analizan aquellas practicas estratégicas que podrian adoptar
los participantes en los distintos mercados en atencion a las caracteristicas que en éstos se
observan. Asimismo, se estudia la forma en la que el ejercicio de dichas practicas puede
afectar la situacion de optimalidad que se planteaba en la primera parte. Aqui, para reforzar el
analisis se hace especial mencion a aquellas practicas que han sido denunciadas a las
Comisiones Antimonopolios.

En la tercera parte se discuten los mecanismos de regulacion que habria que adoptar
para garantizar que los mercados tiendan hacia situaciones mads eficientes, sobre todo en
escenarios que se caracterizan por la existencia de incentivos para realizar practicas que nos
alejan de esa situacion. En la cuarta parte se analizan conjuntamente los mercados de insumos
y productos, y se discuten los incentivos a la integracion vertical que podrian existir dada la
estructura de los mercados. En este punto se discutiran especialmente los problemas que surgen
de la participacion de empresas que son unicas en el mercado del insumo, cuando participan
directamente en el mercado del producto (como el caso de ENTEL, que desea participar
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directamente en la provision de servicios publicos). En la parte final de esta seccion se
presentan las recomendaciones a los organismos encargados de velar por la obtencion de
soluciones socialmente eficientes.

1. Caracteristicas de la estructura de costos.
a) Mercado de insumos

Como se aprecia en el capitulo que se refiere a los Antecedentes Generales, las
caracteristicas tecnologicas del mercado de transmision de datos y las del mercado del télex y
telegramas son muy similares, por lo cual es razonable el analisis conjunto de estos mercados.

Cuando se analiza la estructura de costos de empresas que requieren para su negocio
de inversiones en instalaciones, redes, cables y otros, es fundamental distinguir entre la
estructura de costos de una empresa que va a entrar al negocio y la estructura de costos de una
empresa que ya esta en €l. Esto es asi por la posibilidad de que existan costos hundidos, o no
recuperables, para las empresas que ya estan operando en el mercado, lo cual parece

particularmente relevante en el mercado de las telecomunicaciones?4. Es mas, la importancia
relativa de los costos hundidos es clave en la determinacion de la estructura de costos de los
servicios intermedios de telecomunicaciones, a un punto tal, que la eventual existencia de una
estructura de costos medios decrecientes por condiciones de monopolio natural que se

observarian en este mercado2> no seria el factor dominante para la caracterizacion del marco
optimo y para las recomendaciones que se derivaran.

Sin embargo, también se debe tener presente que puede existir una diferencia
importante en cuanto al tipo de tecnologia que usa la empresa ya existente y el tipo de
tecnologia que puede ser accesible para la empresa que quiera producir insumos, ya que de
existir diferencias importantes entre éstas, la existencia de costos hundidos podria dejar de ser

relevante20. Esto tltimo puede ser especialmente pertinente para la realidad chilena actual, en
que el gran proveedor de servicios intermedios de telecomunicaciones de larga distancia,

24ver capitulo que se refiere a los Antecedentes Generales.

25ver capitulo que se refiere a los Antecedentes Generales. Algunos sostienen que la prestacion de
servicios intermedios a nivel local presentaria economias de escala, no siendo tan claro en lo que se

refiere a larga distancia.

26 Un buen ejemplo de las nuevas posibilidades tecnoldgicas que se pueden presentar, viene dado por lo
que actualmente acontece con las comunicaciones nacionales de larga distancia con la transmision por via
satelital. Esta tecnologia de transmision pareciera tener distintos niveles de costos marginales y menores

costos hundidos, que tecnologias mas antiguas.
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ENTEL, posee, a decir de los expertos, tecnologias un tanto atrasadas, ante lo cual eventuales
competidores en el mercado podrian acceder a tecnologias mas baratas2’.

Es importante destacar que la existencia de costos hundidos no se relaciona s6lo con
costos fijos de produccion que sean no recuperables, o con inversiones iniciales que sean
independientes del volumen de produccion, sino que con una acepcion de costos mas amplia,
como son los costos irreversibles o no recuperables. Los costos irreversibles incorporan
también a los que alguna vez fueron de caracter variable y dependientes del volumen de
produccion deseado, como aquellos que se relacionan con el tamafio de redes ¢ instalaciones
necesarias para prestar servicios intermedios de telecomunicaciones. Asi, cuando existe una
cierta capacidad instalada que no tiene uso alternativo al negocio en cuestion, se observara una
estructura de costos marginales que va por debajo de los costos marginales evitables para una

empresa que quiera entrar a la actividad, mientras exista un exceso de capacidad 28.

En términos graficos, la existencia de costos hundidos para las empresas que se
encuentran operando con exceso de capacidad, se refleja posiblemente en costos marginales de
corto plazo inferiores a los costos marginales relevantes para una empresa que quiera entrar a
este mercado.

27 Hay que notar que la posibilidad de entrar a los distintos mercados de telecomunicaciones es un
fenomeno bastante reciente, como se precisa en el capitulo de la Evolucién Reciente del Sector de

Telecomunicaciones.

28 La curva de costos marginales de una empresa que tiene sus activos hundidos, se asociara al concepto
de curva de costos marginales de corto plazo. La estructura de costos marginales evitables de una empresa
que quiere entrar a este mercado.se asociara al concepto de curva de costos marginales de largo plazo.
Asimismo, la curva de costos marginales evitables es la apropiada cuando se deben realizar

modernizaciones de activos que eran hundidos y que se han depreciado.
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Hasta un nivel de produccion X, la empresa que estd en el negocio tiene una capacidad
instalada hundida, por lo que los costos marginales de producir cantidades inferiores a X( seran
inferiores a los costos marginales evitables que visualizan las empresas que ain no han entrado al
negoci029. Para niveles de produccion superiores a X(), la empresa inicialmente instalada debe realizar

nuevas inversiones, por lo que la estructura de costos marginales para su expansion, se hace igual al de
empresas que no han entrado al negocio.

De acuerdo a informacién disponible que se detalla en la segunda parte de esta seccion, es muy
posible que a corto plazo se produzca una sobre-expansion en las inversiones e instalaciones que se

29 los costos hundidos se explicaran solo por la existencia de costos fijos de producciéon no
recuperables, los costos marginales de corto y largo plazo coincidirian permanentemente. En
este caso diferirian eso si las curvas de costos medios de corto y largo plazo, siendo
obviamente mayor la de largo plazo, ya que ésta corresponderia a los costos medios de una
empresa que no ha entrado al negocio y que esta por tanto en condiciones de evitar las pérdidas
irrecuperables que significan los costos fijos.

29
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dedican a la prestacion de servicios intermedios de larga distancia, por la accién decidida que ha
comenzado a asumir CTC en la materia. Ante esta situacion, es muy probable que en el escenario de
mediano plazo se opere con exceso de capacidad en lo que se refiere a servicios intermedios de larga
distancia.

Cabe precisar que la discusion que se refiere a las redes locales de transmision, se posterga
para la seccion siguiente en que se trata el mercado telefonico, porque las redes necesarias para dar
servicio de telefonia local son las mismas que se necesitan para transmitir los servicios de télex y

transmision de datos39.

b) Mercado final de los servicios de transmision de datos y de los servicios de télex y
telegramas.

De acuerdo a los antecedentes antes entregados, las caracteristicas tecnoldgicas del proceso de
produccion de servicios finales son bastante simples. El valor agregado que incorporan las empresas
que operan en la provision de servicios finales, surge de la incorporacion de equipos terminales, de
elementos de conmutacion, informacion general y prestacion de diversos servicios. Un servicio
importante que se presta es el de reunir comunicaciones de pequefio volumen en paquetes de mayor

volumen, lo que permite reducir el costo unitario de transmitir informacion3!.

Las inversiones que se refieren a la red central, como nodos concentradores y conmutadores,
corresponden a inversidn que no es recuperable y por tanto se considera hundida al negocio en
cuestion. Sin embargo, estos costos representan cerca de un 30% de la inversion total y en términos
absolutos no corresponde a sumas muy altas, por lo cual no se le da una importancia mayor en la
determinacion de la estructura competitiva del mercado. Asi, se considerara un escenario en que la
estructura de costos marginales de corto y largo plazo no tienen mayores diferencias.

En este mercado tampoco se da mayor relevancia a las economias de escala o a otras instancias
de monopolio natural, en atencion a los volimenes de operacion que se observan. En otras palabras, es
probable que existan economias de escala, pero a escalas de produccion inferiores a las que se

30 gy negocio telefonico y su estructuracion es lo que realmente determina la construccion de
redes locales de transmision y conmutacion, por lo que es adecuado diferir su discusion.

31Este aspecto daria cabida a costos de marketing de parte de las empresas comercializadoras y
explicaria el porqué los grandes usuarios no necesitan de estos servicios, estando en
condiciones de arrendar directamente canales de transmision. Este punto es importante para
entender lo atractivo que resulta para ENTEL la provision de servicios de transmision punto a
punto a los grandes clientes, sobre todo cuando éstos facilmente se pueden transformar en
servicio publico.
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visualizan en el mercado, con lo que es perfectamente posible encontrarse con varias empresas
operando simultaneamente a los niveles de su escala minima eficiente. Esta situacion es consistente

con el reducido niimero de empresas que se encuentran actualmente operando>2. El hecho de que este
mercado no presente mayores caracteristicas de monopolios naturales a los volumenes de produccion
relevantes permite, para efectos analiticos, trabajar con estructuras de costos medios y marginales
normales. El grafico que sigue resume estas consideraciones y parece por tanto el adecuado para
referirse a aspectos y cuestiones de optimalidad.
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El nivel socialmente optimo de provision de servicios finales de transmision de datos
y de télex y telegrama, se encontraria determinado por el punto en que la curva de demanda
corta a la curva de costos marginales de corto y largo plazo, las que como ya se ha dicho,
serian bastante coincidentes en este caso.

32Es probable que exista algin tipo de economia de escala en la funcion de marketing y en
todo lo que se refiere a la provision de informacion general.

31
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2. Practicas estratégicas que podrian adoptar los participantes en los distintos
mercados en atencion a las estructuras de costo que en éstos se observan.

a) Mercado de insumos

Como se aprecia en la seccion precedente, los mercados de insumos de diversos
servicios de telecomunicaciones se caracterizan principalmente por la existencia de costos
hundidos. Esto nos enfrenta directamente al tema de las barreras estratégicas que pueden
imponerse para consolidar una posiciéon monopolica en ese mercado, ya que como se discute en
el marco tedrico de este trabajo, la existencia de costos o activos hundidos a una actividad es
un requisito importante para hacer posible la implantacion de barreras estratégicas a la entrada.
En particular, la existencia de costos hundidos es un requisito basico para que la empresa pueda
realizar exitosamente practicas de precios predatorios. Adicionalmente y bajo otra linea de
argumentacion, la existencia de costos hundidos puede constituir una barrera a la entrada en
casos en que ademas existen economias de escala. En efecto, si la entrada de un intruso debe
hacerse a una escala tal, que con su entrada, el menor precio duopdlico que se determina no
permite cubrir sus costos medios evitables de largo plazo, tendremos que el intruso no estara
dispuesto a entrar a este mercado. Esta barrera a la entrada tendra el caracter de estratégica,
cuando la empresa instalada haya escogido deliberadamente hundir un nivel de capacidad tal,
que busque que el precio duopodlico que se determine después de la entrada del intruso sea
inferior al costo medio evitable de largo plazo de éste, lo que inhibe la entrada y permite que la

empresa instalada cobre un precio monopélico33. Este tipo de barreras es mas efectiva cuando
la entrada de competidores debe hacerse a una escala grande relativa al mercado, como en el
caso en que existen economias de escala. En estos casos también es posible adoptar estrategias
de precios predatorios, pero el costo de ejercer estas practicas ante la amenaza de rivales
grandes, puede ser excesivo y la solucién final es incierta.

En esta secciéon nos concentraremos basicamente en la situacion existente en el
mercado de servicios intermedios de larga distancia, donde como ya se ha dicho, las economias

de escala tendrian una importancia menor34. Por esto, nos abocaremos a analizar lo que se
refiere a incentivos y a evidencia de aplicacion de precios predatorios.

La evidencia empirica que se obtiene a través de los casos ventilados en las
Comisiones Antimonopolios, no presenta antecedentes que dejen entrever comportamientos
predatorios de ENTEL en el mercado de servicios intermedios de larga distancia, lo que en

33Como se puede apreciar, este tipo de barrera a la entrada no tiene nada que ver con la
imposicion de precios predatorios, ya que la eventual baja en precios que inhibe la entrada de
intrusos es solo una consecuencia natural de la entrada de otra empresa, en un marco en que
existen economias de escala y activos hundidos.

34E] analisis del mercado de servicios intermedios locales se realiza a proposito del mercado
telefonico.
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modo alguno significa que el escenario que se plantea sea irrelevante. Es preciso sefialar que
para gran parte del periodo en que se concentran las denuncias, ENTEL gozaba de una posicion
protegida legalmente en lo que se refiere a la prestacion de servicios intermedios. La apertura
de las telecomunicaciones a la competencia privada todavia es un fenomeno bastante reciente.
Mirando hacia el futuro, es posible que el reconocimiento de una situaciéon de costos hundidos
de parte de potenciales competidores baste para inhibir su entrada a ese mercado, por el temor
a exponerse a conductas de precios predatorios. Ademas tampoco es necesaria la observacion
de practicas predatorias para inhibir la entrada; s6lo basta la amenaza. Sin embargo, en este
ultimo tiempo se estan visualizando algunos signos de competencia en lo que se refiere a
servicios intermedios de larga distancia nacional. En efecto, Télex-Chile, CTC y VTR han
pedido concesion para prestar servicio intermedio de telecomunicaciones nacionales por via
satelital, lo que podria indicar que el uso de esta tecnologia permitiria competir incluso en un
escenario en que ENTEL tiene costos hundidos.

Es importante, eso si, distinguir la situacion de CTC de la de los otros clientes de
ENTEL en el mercado de los servicios intermedios de larga distancia. En efecto, CTC es un
cliente que reporta a ENTEL una proporcion abrumadora de sus ingresos, por lo que de entrar a
proveer servicios intermedios de larga distancia en forma directa3d, no tendria que temer los
efectos de politicas predatorias de parte de ENTEL, ya que habria un mercado asegurado. Los
intentos o amenazas de la CTC de integrarse verticalmente y de construir sus propias
instalaciones y redes de larga distancia30, pueden justificarse ya sea por el gran uso que hace
esta empresa de servicios intermedios de larga distancia, o bien, pueden representar una
amenaza a ENTEL para inducirla a cobrar tarifas mas relacionadas con el costo marginal de
corto plazo3”. Esta accion de CTC significaria, en el mediano plazo, una clara sobre-inversion
en lo que se refiere a capacidad para prestar servicios intermedios de larga distancia, a menos
que CTC intentara comprar ENTEL o viceversa; posibilidad que no es del todo descartable, por

lo menos a nivel teorico39.

La reaccion de ENTEL a estas insinuaciones de competencia en el mercado de
servicios intermedios de larga distancia no se ha dejado esperar y se manifiesta a través de

35Debe dejarse en claro que en este trabajo no se estudia la posibilidad de que se establezca
competencia en larga discantia sobre la base de un sistema de "multicarrier".

36 Hoy en dia CTC tiene sus propias redes para conectar Santiago y Valparaiso.

37 Aqui se estaria haciendo referencia implicita a la forma 6ptima de tarificar ( costo marginal
de corto o de largo plazo ) y al rol de los organismos reguladores. La amenaza de CTC puede
hacerse creible con instalaciones menores que ésta realice, ya que asi respalda con hechos su
amenaza.

38 Si se llegase a quitar la calidad de monopolio legal a ENTEL en lo que se refiere a los
servicios internacionales via satélite, existirian menos trabas desde el punto de vista de la
regulacion competitiva.
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diversas formas; estd tratando de modernizar sus equipos cambiandose de micro-onda
analogica a micro-onda digital, y ha estado ofreciendo algunos contratos a sus clientes de
servicios intermedios de larga distancia que contemplan rebajas en los precios de acuerdo a

volumen demandado, siempre que se firmen contratos de largo plazo39. La posibilidad practica
de ENTEL de impedir la entrada de CTC al mercado de servicios intermedios de larga
distancia es remota, ya que como ya se ha dicho, CTC representa a ENTEL una parte sustancial
de sus ingresos, no habiendo cabida por tanto a conductas de precios predatorios. Los intentos
de ENTEL por modernizar sus equipos y de ofrecer contratos especiales, deben entenderse
como un esfuerzo por mantener a los clientes distintos a CTC y como una sefial que se puede
estar enviando a CTC, en orden a ofrecerle a futuro un mejor servicio y precios mas
convenientes en caso de seguir siendo cliente de ENTEL.

b) Mercado de servicios finales.

Son pocas las denuncias que se han ventilado ante las Comisiones Antimonopolios
que se refieran a actitudes anticompetitivas entre empresas que solo operan a nivel de servicios
finales. La tinica denuncia no vinculada a ENTEL que se conoce, durante el periodo en estudio,
es la que realiza Texcom en contra de Télex-Chile, por una rebaja de precios que fue
considerada como predatoria. Sin embargo, la rebaja descrita ocurrié antes de la entrada de
Texcom al mercado, y habia sido precedida por rebajas de precio de las competidoras de Télex-
Chile, por lo que no parecia ser una practica predatoria, sino que mas bien una rebaja en
precios por mayor eficiencia o por mayor competitividad del mercado. El fallo pronunciado
por la Comision Antimonopolios desestima el reclamo por los motivos enunciados. De esta
forma, se concluye que la evidencia que se observa a nivel de empresas que sélo operan en el
mercado de servicios finales, no es inconsistente con una estructura de costos como la
planteada en la primera seccion.

39 Esta ultima practica, que podria denotar un sistema de discriminacion de precios de acuerdo
a volumen demandado, implica ademas un tipo de contrato que dificulta la entrada de
competidores.
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3. Mecanismos de regulacion que habria que adoptar para garantizar que los
mercados tiendan a situaciones eficientes.

a) Mercado de insumos

Las recomendaciones que aqui se realizan consideran el marco tedrico que se ha dado
para este trabajo, la estructura de mercado que se describe en la primera parte de este capitulo y
las soluciones que se han dado en otros paises a problemas similares a los que nuestro pais
enfrenta en este sector.

La solucion de dptimo social no se alcanzara automaticamente si se establece libertad
de entrada a este negocio, ya que, como se ha visto anteriormente, la empresa instalada puede
tener costos y activos hundidos, lo que le permite estar en buen pie para imponer barreras
estratégicas a la entrada y para comportarse como un monopolista. Para evitar el uso de
practicas predatorias y el consiguiente ejercicio del poder monopoélico, se podria pensar en
regulaciones tarifarias o en el control de las practicas predatorias, como mecanismos eficientes
para conseguir ese fin. Sin embargo, cualquier sugerencia que se haga a este respecto debe
reconocer las dificultades que se pueden suscitar para su implementacion y debe, antes que

nada, evaluar la posibilidad real de una empresa de ejercer un poder monop()lico40.

Estas restricciones configuran un marco en que la adopcion de sistemas de
tarificacion enfrenta una serie de problemas para su implementacion, e incluso se podria llegar,
en casos extremos, a situaciones en que la rigidez introducida por la regulacion puede ser peor
que el problema original de explotacion monopdlica. Por ello y para el caso concreto del
mercado de insumos que aqui se comenta, es importante pensar en controles indirectos a la
accion predatoria y que permitan a la vez que las empresas se puedan ajustar eficientemente al
cambio de condiciones. En términos concretos, habria que pensar en el disefio de un esquema
que inhiba las acciones predatorias en que pudiera estar interesada una empresa que tuviera
activos y costos hundidos a su actividad, y que permitiera a la vez rebajas de precios por
motivos de mayor eficiencia, mejoras tecnologicas y competencia.

En esta linea podria sugerirse un esquema regulatorio que exija una cierta
permanencia a las rebajas de precios que realice una empresa, de modo tal que si éstas tienen
un origen predatorio, la empresa queda atada por un periodo a definir, pero que podria ser
cercano a los tres afios, sin poder subir los precios una vez que la amenaza de entrada se haya
disipado. Esta politica inhibiria, por tanto, las rebajas de precios originadas con fines
predatorios y permitiria que los precios bajaran por mayor eficiencia y competencia. En otras
palabras, este esquema permitiria que los precios bajaran todo lo que se quiera, pero impediria
alzas que se produzcan poco tiempo después de alguna rebaja. La idea de exigir cierta
permanencia en las rebajas de precios pretende evitar las conductas de precios predatorios y da

40ver Marco Teérico. Regulacion Estatal de Situaciones Monopdlicas.
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incentivos a las empresas en el mercado a moverse en las proximidades del costo marginal de
largo plazo cuando se puede entrar en pequefia escala, lograndose asi, y gracias a este esquema
de incentivos indirectos, que el mercado tienda hacia una situacion eficiente. Esta sugerencia
descansa fuertemente en la estructura de incentivos de las empresas y exige la existencia de
libertad de entrada a los mercados. Para complementar este sistema de control de acciones
predatorias y para evitar los efectos que podrian tener barreras estratégicas, distintas a las de
precios predatorios, que persiguieran eliminar la competencia, podria fijarse ademas una tarifa

maxima que impidiera un eventual cobro de precios monopélicos‘“.

Lo interesante de esta solucion es que hace posible que en el mercado exista una sola
empresa, con costos y activos hundidos, que se comporte como una empresa competitiva por
las amenazas de entrada que enfrenta y por el control indirecto que se ejerce ante posibles
practicas predatorias que intente contra los competidores que entren.

La implementacion de un esquema de esta naturaleza*? no estaria exenta de
dificultades, ya que exigiria definir el periodo durante el cual no se pueden subir las tarifas y
tendria que contemplar algin mecanismo que permitiera a la empresa salirse de la norma
general cuando se producen alzas exdgenas e indiscutibles en las condiciones de costo.
Ademas, al igual que cualquier solucion tipo tarificacion, se requiere de bastante precision
respecto a la definicion del servicio cuyo precio se va a controlar a través del tiempo; debe
distinguirse por region geografica, por tiempo de duracion, por horas peak u off-peak en que se

preste el servicio, por distancia, etc?3.

41 A veces es posible ejercer barreras estratégicas distintas a los precios predatorios, las que de
ser exitosas podrian eliminar la competencia en el mercado, permitiendo a la empresa
dominante el cobro de precios monopdlicos. Para evitar situaciones de esta naturaleza, serviria
el techo que impone la tarifa maxima, que se supone guardaria alguna relacion con los costos
marginales de largo plazo. Es evidente que el uso de barreras estratégicas distintas a las de
precios predatorios, podria ser eventualmente controlados a través de la accion propia de las
Comisiones Antimonopolios. Sin embargo, la idea de complementar el esquema con una tarifa
maxima, junto con inhibir el uso de este otro tipo de barreras estratégicas, permitiria
sobrellevar de buena forma los efectos que se siguen de las dilaciones propias que se siguen del
accionar de las instancias reguladoras.

42 Este tipo de esquema es parecido a una propuesta de Williamson para el problema de
precios predatorios, en que sugiere que el establecido no podra aumentar su produccion por 18
meses desde la entrada del intruso. Ver Williamson, O " Predatory Pricing: A Strategic and
Welfare Analysis" Yale Journal, 87 ( 1977).

43 También subsistira el problema de costos conjuntos para todos aquellos servicios que
utilicen un mismo tramo de la red. Esto presenta problemas cuando las empresas tienen libre
entrada a cualquier tramo de larga distancia que deseen, ya que en los tramos mas atractivos
puede llegar a existir sobre-inversion.
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En caso de establecerse varias empresas en la prestacion de servicios intermedios de
larga distancia, la necesidad de un control especial se veria reducida. Pero, si como se espera
en una perspectiva de mediano plazo, se establecen dos grandes empresas, CTC y ENTEL,
seria necesario disefiar un mecanismo de control de precios predatorios como el que se ha

sefialado, para prevenirse de acciones colusivas#4.
b) Mercado de servicios finales

Como ya se ha sostenido, la estructura de costos que se observa en este mercado
permite un funcionamiento relativamente competitivo del mismo, no existiendo, por tanto,
mayores argumentos para el establecimiento de medidas regulatorias especiales en lo que se
refiere a la estructura horizontal del mercado de servicios finales. Para casos puntuales que se
puedan presentar, como de discriminaciéon de precios, por ejemplo, bastaria con la instancia
que actualmente existe a través de la Comision Antimonopolios. Cabe precisar que esta seria la
situacion en el caso hipotético en que los que intervienen a nivel de mercado de insumos, no
tienen vinculacion alguna con quienes operan a nivel del mercado final. Los problemas
asociados a la integracion vertical se examinan en la seccion siguiente de este trabajo.

4. Incentivos a la integracion vertical que podrian existir en atencién a la estructura
del mercado de insumos y de servicios finales.

Un niimero importante de los alegatos presentados ante la Comision Antimonopolios
relacionados con el sector de telecomunicaciones se refiere al comportamiento o al uso de
practicas anticompetitivas de parte de empresas proveedoras de servicios intermedios de
telecomunicaciones, en su intento de integrarse verticalmente hacia el mercado de servicios
finales. Cabe hacer notar que la jurisprudencia desarrollada a partir de los fallos de las
Comisiones Antimonopolios indicaba, hasta hace poco, que las empresas proveedoras que
fueran monopolicas en la prestacion de servicios intermedios de telecomunicaciones no podian

operar simultaneamente en la provision directa de servicios pl’lblicos45. En el fondo habia una

44 1a discusion acerca de la conveniencia o inconveniencia de que una empresa como CTC,
que tiene una gran predominancia en el mercado telefénico, entre a operar en el mercado de
servicios intermedios de larga distancia, se posterga para la seccion de recomendaciones para el
mercado telefonico.

45 La situacion de empresas que son monopolicas en la prestacion de servicios intermedios, y
que a través de su facultad de prestar servicios punto a punto prestan veladamente servicios
publicos de telecomunicaciones, no ha podido ser enfrentada por las Comisiones
Antimonopolios por la imposibilidad practica de controlar la transgresion de las normas de los
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presuncion, fundada por cierto, de que la sola integracion vertical favorece el uso de practicas
anticompetitivas. Esta situacion legal ha sufrido modificaciones en virtud de un fallo reciente
de la Corte Suprema, que revoco un fallo anterior de la Comision Antimonopolios en que se
sancionaba la conducta de ENTEL por intervenir directamente en la provision de servicios
publicos de telecomunicaciones.

Como se ve en la parte tedrica, existen multiples razones para que una empresa quiera
integrarse verticalmente. En esta seccion se pretende vincular las distintas denuncias con la
estructura de organizacion y con el marco teodrico, que se cree pertinente al sector de
telecomunicaciones y que se ha presentado a lo largo del trabajo.

Es preciso sefialar que el marco analitico pertinente para el sector de
telecomunicaciones ha ido variando a través del tiempo. En un primer periodo, coincidente con
la presentacion de varias denuncias ante las Comisiones Antimonopolios, ENTEL gozaba de
una proteccion que impedia la entrada de competidores al mercado de servicios intermedios de
comunicacion, lo que se sumaba a su condicion de monopolio legal en todo lo referente a
comunicaciones internacionales via satélite. Actualmente se han ido estableciendo, en forma
paulatina, posibilidades de competencia en los servicios intermedios a nivel nacional,
manteniéndose la situacién de monopolio legal en las comunicaciones internacionales via
satélite. De esta forma, el marco analitico pertinente para gran parte del periodo en que se
produjeron las denuncias, debe incorporar en forma explicita la calidad monopdlica que
ostentaba ENTEL en la prestacion de servicios intermedios de telecomunicacion.

Para desarrollar el analisis, es conveniente distinguir entre dos tipos de situaciones:
aquellas en que la empresa proveedora tiene prohibicion expresa de entrar al mercado de
servicios finales y aquellas en que la empresa proveedora puede prestar directamente este
servicio. Asimismo es importante precisar si la empresa proveedora en cuestion esta o no sujeta
a algln tipo de regulacion. El caso concreto de ENTEL es dificil de tipificar entre estos
canones, ya que por un lado habia imprecisiones legales en lo que se refiere a la posibilidad
practica de ENTEL de operar en el mercado de servicios finales de telecomunicaciones y por
otro lado, el régimen de regulaciones ha ido cambiando a través del tiempo, distinguiéndose
periodos en que no ha habido mayores regulaciones y periodos en que ésta se ha ido
estructurando de facto a través de fallos de las Comisiones Antimonopolios y de decisiones de
CORFO o de la Subsecretaria de Telecomunicaciones.

Sin perjuicio de lo anterior, y para ordenar el analisis, conviene realizar el estudio de
la situacion suponiendo la no existencia de situaciones intermedias.

servicios punto a punto. Un usuario puede transformar facilmente un servicio punto a punto en
un servicio publico, ya que para eso solo requiere de una central telefonica privada PABX.
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a) Incentivos de una empresa proveedora monopdlica de realizar practicas
discriminatorias y practicas alternativas a la integracion vertical, cuando no puede

intervenir directamente en el mercado del servicio final#0.

De acuerdo al andlisis desarrollado en la parte tedrica, una empresa monopolica en el
mercado de insumos podria ejercer todo su poder monopdlico en el mercado del insumo, en la
medida que la demanda que enfrenta por su insumo sea una fiel reproduccion de la situacion
que se observa en el mercado del servicio final y en la medida en que no esté sujeta a

regulacién47. Sin perjuicio de esta situacion, el incentivo a discriminar precios estaria siempre
latente, ya que permitiria a la empresa monopolica aumentar sus ganancias. En aquellos casos
en que la empresa monopolica en el mercado de insumos tuviera ventajas ciertas de incursionar
en el mercado del servicio final, ante la existencia, por ejemplo, de una situacion de doble
marginalizacion o de posibilidades técnicas de sustitucion en contra de su insumo, pero se
encuentra impedida de hacerlo, podria realizar practicas alternativas a la integracion vertical
con efectos similares a ésta. Asi, la prohibicion formal de incursionar en el mercado final
podria ser soslayada a través de practicas diferentes.

Si se analizan los casos ventilados en las Comisiones Antimonopolios bajo un
esquema de mercado como el aqui sefialado, es decir, como uno en que ENTEL tiene un
monopolio legal en la salida internacional y prohibiciéon de participar en la provision de
servicios en los mercados finales, podriamos observar algunas practicas que tienen efectos
similares a la integracion vertical o que simplemente constituyen una discriminacion de

precios48.

1) Reclamo de Transradio en contra de ENTEL por la fijacién de condiciones
de precios y otras modalidades, que se estiman discriminatorias y contrarias a las normas sobre
libre competencia.

46 para efectos del analisis se supone que la facultad que tenia ENTEL de operar canales punto
a punto, es decir de prestar servicios limitados, y el aprovechamiento de esta facultad para
prestar veladamente servicios publicos de telecomunicaciones, no era lo suficientemente
importante como para considerar que ENTEL operaba directamente en el mercado del servicio
final publico.

47 En la actualidad ENTEL se encuentra regulada como proveedora de insumos intermedios, lo
que no significa que la regulacion se haya cumplido adecuadamente, ni que el precio de
regulacion impida a ENTEL realizar ganancias monopolicas.

48 Es conveniente aclarar que aqui se analizan los hechos presumiendo validez de esta
estructura de mercado. Asi, si se analizan los mismos hechos bajo una estructura de mercado
diferente, se podran realizar consideraciones totalmente diferentes.
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A continuacion se analizan aspectos de la denuncia que podrian ser considerados
como practicas alternativas a la integracion vertical o como discriminacion de precios.

- Negativa de ENTEL de dar canales de voz a Transradio, otorgandole s6lo canales
telegraficos: esto podria significar una accion de ENTEL tendiente a evitar o a dificultar el
acceso a tecnologias que pudieran ahorrar el uso del insumo monopolizado por ENTEL. Esto
ocurriria en casos en que el uso de los canales de voz permitiera acceso a tecnologias que como
un todo demandan una menor cantidad de los insumos que ENTEL provee.

Una explicacion distinta a esta conducta se derivaria de una simple discriminacion de
precios contra Transradio, ya que se sostiene que, en la practica, el impedimento de canales de
voz a Transradio equivalia a que esta empresa estaba pagando un mayor precio por el servicio
que recibia, tal como lo deja entrever la resolucion de la Comision Antimonopolios.

ii) Denuncia de Transradio contra ENTEL y Texcom, por conductas contrarias
a la libre competencia en que habrian incurrido dichas empresas en el mercado de las
telecomunicaciones nacionales e internacionales.

Esta denuncia se refiere basicamente a la incursion de ENTEL en la provision de
servicios de telecomunicaciones a usuarios finales. Sin embargo, a lo largo de la denuncia se
revelan algunos aspectos que podrian denotar practicas alternativas a la integracion vertical o
discriminacion de precios.

- Existencia de un acuerdo previo entre ENTEL y Texcom respecto a un convenio de
participacion en los ingresos derivados de la explotacion del servicio de télex internacional, y
la posterior firma de un contrato de arrendamiento de canales a Texcom en base a una
participacion en los ingresos: Este contrato configura un marco que equivale al de una practica
alternativa a la integracion vertical. Entre las consideraciones del fallo de la Comision
Antimonopolios se establece que dadas las caracteristicas del contrato entre ENTEL y Texcom,
éste no podia ser considerado como un mero arrendamiento de bienes, sino que como una
verdadera asociacion entre estas empresas frente al negocio de servicio de télex internacional.

iii) Denuncia de Chile-Pac en contra de ENTEL por haber incurrido en
conductas contrarias a la libre competencia.

- Imposibilidad practica de Chile-Pac de celebrar acuerdos directos de corresponsalia
en los servicios internacionales debido a los impedimentos impuestos por ENTEL: esto
equivale a que la Gltima empresa tenga una participacion en el negocio que realiza Chile-Pac,
lo que como ya se ha planteado, constituye una practica alternativa a la integracion vertical.

- Denuncia de una politica de ventas abusiva de ENTEL, que exige la planificacion
anticipada de las compras a efectuar, estableciendo un castigo en precios para las compras
adicionales al monto planeado. La calificacion de abusiva de la politica de ENTEL requiere de
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mayor fundamentacion, ya que se deben estudiar varios aspectos, como por ejemplo: la medida
en la cual las inversiones adicionales a realizar involucran costos no recuperables una vez que
se han incurrido. Esto se encuadra dentro de la discusion que se hace en el marco tedrico sobre
la existencia de costos de transaccion y los incentivos a integrarse verticalmente.

b) Incentivos de una empresa proveedora monopoélica de integrarse
verticalmente y de realizar practicas discriminatorias, cuando puede intervenir
directamente en el mercado del servicio final.

Si se analizan los casos ventilados en las Comisiones Antimonopolios bajo un
esquema de mercado como el ya sefialado, es decir, como uno en que ENTEL tenia un
monopolio legal en la salida internacional y proteccion en la prestacion de servicios
intermedios a nivel nacional, y ademds la posibilidad, al menos tedrica, de participar en la
provision de servicios en los mercados finales, se podrian hacer una serie de consideraciones
concordantes con este esquema.

i) Reclamo de Transradio en contra de ENTEL por la fijacion de condiciones
de precios y otras modalidades, que se estiman discriminatorias y contrarias a las normas sobre
libre competencia.

- Dilacion de ENTEL en dar la conexién al satélite de los servicios de Transradio y las
dificultades que se le pusieron para conseguir en arrendamiento canales de voz: podrian
encuadrarse dentro de las conductas propias de empresas que estan integradas verticalmente, o
que esperan estarlo, con miras a aumentar su grado de poder monopdlico en el mercado de
servicios finales. A este respecto, cabe sefialar que al momento de presentarse el mencionado
reclamo, ENTEL no operaba en la prestacion de servicios publicos de telecomunicaciones
internacionales, salvo en lo que se refiere a canales punto a punto. Sin embargo, la solicitud
posterior que presentd ENTEL en el sentido de obtener concesion para operar en el mercado de
télex internacional y las imputaciones que posteriormente se le hicieron a ENTEL por prestar
ilegalmente este servicio, permitirian explicar acciones anteriores de ENTEL tendientes a
reducir la competencia.

- Los impedimentos que se le impusieron a Transradio para operar canales punto a
punto de telescritura se entienden como trabas destinadas a afectar el grado de competencia en
el mercado del servicio punto a punto, donde ENTEL podia operar.

i) Solicitud de concesiéon de ENTEL para establecer, operar y explotar una
central de conmutacion telegrafica para proporcionar servicio publico de télex internacional.

- Las aprensiones que se plantean respecto al otorgamiento a ENTEL de concesion para
prestar servicio publico de télex internacional, parecen muy razonables. Es evidente que una
empresa que tiene un monopolio legal en el mercado de un insumo fundamental, estaria en una
posicion inmejorable para afectar el grado de competencia en el mercado del servicio final, si
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es que se le permite incursionar directamente en él y en caso de concurrir caracteristicas de
mercado que impidan ejercer todo el poder monopélico a nivel del mercado de insumos.

iii) Denuncia de Transradio contra ENTEL y Texcom, por conductas contrarias
a la libre competencia en que habrian incurrido dichas empresas en el mercado de las
telecomunicaciones nacionales e internacionales.

- En este caso se denuncia la prestacion de servicios de télex internacional por parte de
ENTEL, a pesar de no tener la concesion para hacerlo. Ademas, de acuerdo a los denunciantes,
las condiciones de precio que ofrece ENTEL impiden la competencia. El convenio suscrito
entre ENTEL y Texcom atenta contra la competencia, permitiendo que Texcom cobre precios
muy inferiores a los de las otras empresas que prestan el mismo servicio.

En otra parte de la denuncia se sefala que ENTEL cobra a sus abonados punto a
punto y remotos internacionales, tarifas idénticas a las que cobra a las empresas privadas que
prestan servicios de telecomunicaciones al publico.

Esta situacion que se observa directamente a través de la accion de ENTEL o
indirectamente a través de Texcom, puede estar revelando fendmenos diferentes:

1) El hecho de que ENTEL pudiera cobrar a sus abonados el mismo precio que a las
empresas que prestaban directamente el servicio, podria significar, por ejemplo, la existencia
de una situacion de doble marginalizaciéon o la existencia de elementos tecnologicos, como
costos conjuntos, que permiten abaratar los costos del proceso de produccién cuando una
empresa simultaneamente produce el insumo y el producto. Asi, la operacion de las empresas
del bien final podria haberse estado desarrollando en un marco oligopolico, involucrando por
tanto una doble marginalizacion, o bien en un marco ineficiente en que no se aprovechaban las
ventajas tecnologicas de la integracion . En este escenario, como se analiza en la parte tedrica,
es eficiente socialmente aumentar la competencia en el mercado del servicio final o permitir la
integracion vertical, ya que de esa forma baja el precio del servicio final y se termina con la
situacion de ineficiencia.

2) La igualdad de precio podria implicitamente involucrar una discriminacion de
precios en favor de los usuarios directos, por todo lo que se refiere a equipos complementarios
que ENTEL podria estar ofreciendo a sus usuarios y que no estaria cobrando. De hecho esta es
una de las criticas que se realiza a ENTEL a propdsito del problema de Texcom. Esto podria
verse también como la imposicién de precios predatorios de parte de ENTEL, con miras a
hacer desaparecer del mercado a los competidores y cobrar posteriormente mayores precios. La
validez de este ultimo argumento dependeria del cumplimiento de las condiciones para que
efectivamente se pueda mantener en el tiempo la estructura de precios altos.

3) Si definimos al producto de las empresas que proveen servicios al piblico como de
concentracion de las demandas de clientes medianos y pequefios en una demanda mas regular y
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grande, seria natural que el precio del insumo para estas empresas sea igual al que se cobra a
los grandes usuarios que usan punto a punto. Esto, bajo esta vision extrema, implicaria que las
empresas concesionarias de servicio publico no agregarian valor cuando intermedian trafico de
usuarios o empresas grandes. Luego, en un escenario como el planteado, las diferencias de
precios entre usuarios pequefios y grandes no tendrian su origen discriminatorio, sino que
podrian responder a las diferencias de costo de proveer el servicio.

4) Una cuarta posibilidad seria que las empresas que prestan el servicio final
hubieran realizado una serie de gastos de promocion hundidos y que ENTEL se hubiera
aprovechado de las externalidades que esto genera, pudiendo por tanto, ofrecer el servicio final
a un precio sustancialmente menor.

iv) Denuncia de Chile-Pac en contra de ENTEL por haber incurrido en
conductas contrarias a la libre competencia.

- En este caso, se repiten las acusaciones a ENTEL por ejercer practicas dilatorias y
abusivas, con la sola diferencia de estar referidas al mercado de transmision de datos. Como ya
se ha visto, esto concuerda perfectamente con la accion propia de una empresa monopolica en
el mercado del insumo, que esta integrada verticalmente al mercado del producto o que espera
estarlo, y que por lo tanto, quiere disminuir el grado de competencia en el mercado final.

Como se puede ver a lo largo de las distintas denuncias, hay una serie de conductas
dilatorias y abusivas de ENTEL que se repiten a través del tiempo y que estan destinadas a
afectar la competitividad del mercado de servicios finales. Es importante constatar el
predominio de acciones abusivas y dilatorias de parte de ENTEL, ya que esto permitiria inferir
que el interés de ENTEL por intervenir en los mercados finales se explicaria mas que nada
como una forma de aumentar su poder monopolico. Este comportamiento es natural en una
empresa monopdlica en el mercado de insumos, que se encuentra regulada y que quiere evadir
el control del regulador. Si ENTEL quisiera combatir una situacién de doble marginalizacion,
por ejemplo, estaria interesado en incentivar y promover la competencia en el mercado de
servicios finales, lo que evidentemente no se compadece con las acciones dilatorias y abusivas
que se han observado. Asimismo, las acciones de ENTEL tampoco se compadecen con otras
formas de integracion vertical eficiente que se pudieran considerar.
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5. Mecanismos de regulacion y medidas que habria que adoptar para garantizar
soluciones eficientes en situaciones en que hay incentivos a la integracion vertical.

En primer lugar, se debe reconocer que la principal fuente de problemas en el sector
de telecomunicaciones en lo que se refiere al mercado del télex y al de transmision de datos
internacional, ha estado constituida por la calidad de monopolio legal que ostenta ENTEL en
las comunicaciones internacionales via satélite. La gran mayoria de las denuncias que se han
ventilado ante las Comisiones Antimonopolios referidas al mercado del télex y al de
transmision de datos, incluyen esta condicion de monopolio legal como un elemento
determinante del problema. Se sostiene que ENTEL, en virtud de esta facultad, cobra precios
monopdlicos, efectua discriminaciones de precios y de tratamientos, y constituye un grave
riesgo a la competitividad del sector de telecomunicaciones si se le permite participar
directamente en la prestacion de servicios publicos.

En este escenario parece claro que la solucion mas eficiente desde el punto de vista
social, seria terminar con la calidad de monopolio legal de ENTEL en el campo de las
comunicaciones internacionales via satélite. Esto eventualmente podria establecerse a través de
dos caminos diferentes: que se permita la accion de varios operadores a través de INTELSAT

manteniendo la restriccion de un solo signatario49, o bien, a través de una autorizacion de
INTELSAT que permita la operacion de otros satélites, como PANAMSAT, en el servicio
internacional.

De no ser posible ninguna de estas soluciones, seria necesario mantener una estructura
de fijacion de tarifas, a pesar de las limitaciones de este esquema. El complemento
indispensable en este caso, seria establecer legalmente la obligatoriedad de ENTEL de dar el
servicio e impedir su participacion en la provision de servicios publicos internacionales de
telecomunicaciones. Esto debiera ser asi porque el éxito de una politica de fijacion de tarifas en
mercados en que no hay libertad de entrada requiere de una limitacion a la integracion vertical
de la empresa regulada, ya que en caso contrario, ésta tiene todos los incentivos a monopolizar

los mercados de servicios finales no controlados>0. La empresa regulada en el mercado de

49 §j se permite la accién de varios operadores y se mantiene la restriccion de un solo
signatario, hay que preocuparse de que la instancia del signatario sirva solo para mejorar el
poder negociador del pais frente a negociaciones internacionales y que no se desnaturalice su
funcidn en intentos de organizar un cartel a nivel nacional.

50 Ademés, la entrada a mercados de servicios finales siempre permite estar en una mejor
posicion de discriminar precios.
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insumos trataria de afectar la competencia en el mercado de servicios finales a través de
"inflar" los precios de transferencia y/o de afectar la calidad del servicio que entrega a las
concesionarias que compiten con su filial.

Creemos que la situacion actual, en que se fijan tarifas a ENTEL por la prestacion de
servicios intermedios internacionales y ademds, de acuerdo al ultimo fallo de la Corte
Suprema, se permite a ENTEL operar directamente y sin limitaciones en la provision de
servicios publicos internacionales, pone en peligro la competitividad futura del sistema, ya que
ENTEL ha quedado en una comoda posicion para imponer diversas trabas a la accion de sus
ocasionales competidores. El que se le fijen a ENTEL sus tarifas internacionales, no impide a
ésta el ejercicio de diversas practicas destinadas a elevar el precio efectivo que enfrenten sus
competidoras en el mercado de servicios finales, con miras a desplazarlos de este mercado y
asentar una posicion monopolica en el mismo, sobreponiéndose asi a las trabas que se le
imponen en el mercado de insumos intermedios de salida internacional. No en vano, en
periodos en que se impugnaba la accion de ENTEL en mercados de telecomunicaciones de
servicio publico internacional, se denunciaron multiples acciones dilatorias y abusivas de
ENTEL con este objetivo. Si se reconoce ahora el derecho de ENTEL de incursionar
directamente en la prestacion de servicios publicos, manteniendo su calidad monopdlica en lo
que se refiere a salida internacional, no es temerario anticipar un importante aumento en la
frecuencia e intensidad de estas mismas practicas.

En relacion a la deseabilidad social de que empresas que operan en el mercado de
servicios intermedios de larga distancia nacional puedan operar en la prestacion de servicios
publicos de telecomunicaciones, se deben hacer algunas consideraciones, pues habrian
argumentos favorables en este sentido. Esta apreciacion se veria reforzada en un escenario, que
parece ser el adecuado para describir la situacion futura, en que habria mas de una empresa
prestando servicios intermedios de larga distancia. De esta forma, las consideraciones
anteriores no descansan tan fuertemente en el mecanismo de incentivos para evitar
comportamientos predatorios, ya que parte de su labor la cumpliria la eventual competencia.

En cuanto a la posibilidad que se abre de ejercer discriminaciones de precios, se sabe
que esto dependera antes que nada de la permisividad legal que se de a estas acciones
discriminatorias. En general, la discriminacion de precios presenta el rechazo de las
autoridades y de la sociedad por los abusos y atropellos que bajo su amparo se pueden
cometer. Esto es asi, aun cuando se reconoce que una practica de discriminaciéon de precios
puede, en algunos casos, servir para obtener soluciones econdmicamente eficientes,
particularmente en todo aquello que requiere de la aplicaciéon de sistemas de tarifas de dos



46 DOCUMENTO DE TRABAJO N° 125

partes. A pesar del rechazo que generalmente despierta la discriminacion de precios, ésta
muchas veces se realiza en forma disfrazada o indirecta, como se puede constatar en varios de
los casos que se han presentado ante las Comisiones Antimonopolios. Una figura muy repetida
en el mercado de las telecomunicaciones es la que se refiere a los servicios punto a punto, en
que se ofrecen a los grandes clientes lineas de comunicacién especiales a precios también
"especiales". Para poder separar adecuadamente a los clientes interesantes se requiere de un
vasto conocimiento del mercado objetivo, para lo cual obviamente conviene estar participando

directamente en éste. El caso reciente de ENTELS! es ilustrativo a este respecto, ya que a
partir de su facultad de prestar servicios limitados de telecomunicaciones podia prestar

servicios punto a puntosz, lo que aprovechd para "descremar" mercado, ofreciendo a los
grandes clientes lineas punto a punto a precios claramente inferiores a los que cualquier

concesionario ofreciad3. Es evidente que la posibilidad practica de ENTEL de efectuar
discriminaciones de precio a través del expediente de los punto a punto, se ve claramente
fortalecida desde el momento que se le permite operar directamente en la prestacion de
servicios finales.

Este fenomeno de discriminacion de precios que se permite a través de los servicios
punto a punto y a través de otro tipo de contratos, merece ser analizado con sumo cuidado para
el disefio de un marco que pretende ser eficiente, ya que a veces es muy dificil distinguir si un
determinado descuento responde a una simple discriminacion de precios o a una verdadera baja
en los costos por ofrecer un contrato en una determinada modalidad. Este problema es muy
frecuente en todo lo que se refiere a descuentos por volimenes de compras, ya que se acepta
que la empresa que vende a grandes volumenes puede tener menores costos por unidad que el
que se tiene para ventas menores. Sin embargo, es muy dificil que personas ajenas a la empresa
puedan distinguir la rebaja que corresponde a menores costos, de la rebaja que podria tener un
origen discriminatorio. A este respecto es importante notar, que el hecho de que una empresa
proveedora ofrezca a sus clientes la posibilidad de un mismo paquete de contratos, no indica de
que no haya comportamientos discriminatorios en términos de precios. En definitiva, todo

51 Esto es antes de que la Corte Suprema revocara un fallo de la Comisiéon Antimonopolios en
que se prohibia a ENTEL incursionar directamente en el mercado de servicios publicos de
telecomunicaciones.

52 A través de estos servicios punto a punto muchas veces se burlaba la disposicion legal que
impedia a ENTEL prestar servicios publicos de telecomunicaciones.

53 Es mas, es muy sabido que ENTEL arrendaba lineas de transmision de larga distancia a sus
concesionarios de servicios intermedios, a precios muy superiores a los que cobraba a sus
usuarios finales de servicios punto a punto. Este comportamiento discriminatorio era
justificado por ENTEL por el mayor uso de la linea que hacian las concesionarias con el
sistema de packette switching y otros.
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aquello que se refiere a contratos especiales, que podrian significar veladamente
discriminaciones de precios, debiera ser atacado estableciendo el peso de la prueba en la
empresa que realiza la rebaja, de modo tal que la empresa que realiza contratos especiales esta
obligada a fundamentar las razones de costos que explican su proceder. Aquellas rebajas que se
encuentran claramente fundamentadas en motivos de menores costos debieran ser aceptadas, y
debiese asegurarse el acceso a ellas a las empresas concesionarias y a los usuarios que lo
deseen, y aquellas rebajas que no tienen fundamentaciéon en menores costos no deben ser
permitidas. Es evidente que el control que se puede ejercer a través de este esquema es
vulnerable, pero al menos infringe trabas y costos a aquellos tratamientos "especiales" que se
hacen con un mero afan discriminador.

B. MERCADO TELEFONICO

La legislacion chilena establece expresamente que el otorgamiento de concesiones y
permisos para servicios de telecomunicaciones no tiene limites en cuanto al niimero de
empresas, publicas o privadas, que pueden realizar simultineamente un mismo servicio en una
zona geografica comun. Solo se puede restringir la concurrencia de multiples servidores de

una misma zona en virtud de restricciones de caracter técnicoo4. Por lo tanto, en principio, la
ley busca la creacion de estructuras competitivas en la provision de los diversos servicios que
forman el campo de las telecomunicaciones.

Acorde con esta normativa han surgido nuevas empresas para cubrir todos aquellos
servicios que con anterioridad realizaba exclusivamente el Estado a través de Correos y
Telégrafos y el holding Corfo: Entel-CTC. En el area de telefonia local, la Subsecretaria de
Telecomunicaciones ha entregado concesiones a nuevas empresas para servir junto con la
Compaiiia de Teléfonos de Chile (CTC) aquellas zonas donde la demanda se encontraba mas
insatisfecha. EI desarrollo de estas nuevas empresas ha encontrado diversas dificultades mas
alla de las propias del negocio, originadas a partir de su rivalidad de mercado con la empresa
dominante, CTC. Las empresas afectadas han recurrido en numerosas ocasiones a la Comision
Antimonopolios para denunciar a CTC, y en cada una de las ocasiones se ha fallado en contra
de esta ultima en idénticos términos: "la Compaiiia de Teléfonos de Chile S.A. ha observado
conductas y realizado actuaciones que han tendido a impedir la libre competencia en el

S4Asi por ejemplo, la tecnologia adoptada en Chile para los servicios de telefonia celular
s6lo permite la existencia de dos empresas comerciales en una misma zona geografica, en
consecuencia existe una restriccion de orden tecnologico sobre el numero de concesiones.
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mercado telefonico y tenido por finalidad impedir la entrada al mismo de .... "33 Estas
dificultades nos indican que para lograr una estructuracion competitiva del sector de
telecomunicaciones y, en particular, de la telefonia, es necesario complementar una politica de
libre entrada con una politica de proteccidon a la competencia que permita a las nuevas
empresas competir en igualdad de condiciones con la empresa establecida y dominante; tarea
que hoy en dia asume la Comisiéon Antimonopolios a través de los mecanismos legales
previstos en el D.L. 211. Es nuestro objetivo abordar en esta seccion la discusion de las trabas
a la competencia que ha encontrado el sector telefonico, con el proposito de entender su
origen, evaluar sus efectos y tratar de encontrar caminos para levantarlas, o por lo menos
aminorar sus consecuencias negativas. Para esto hemos dividido el sector telefonico en tres
subareas basicas: telefonia local y fija, enlaces de larga distancia y telefonia movil,

abordandose en esta seccion la primera y la ultima>0.

El tema de la competitividad en los servicios de telefonia local tiene gran importancia
para nuestro analisis. EIl control monopolico de estas redes puede ser causa de muchos
perjuicios, en especial hoy en dia en que se vive una revoluciéon en todo lo que se refiere a
servicios de informacion, los que requieren de ellos como insumo fundamental. Nuestra
preocupacion por este tema se ve avalada por las experiencias de otros paises, y en especial de
EE.UU.; pais donde se ha aislado al sector de telefonia local del resto de los servicios de
telecomunicaciones e informacion, para minimizar los efectos negativos de la monopolizacion
de las redes locales.

En la primera parte de esta subseccion se examinan las oportunidades de competencia
disponibles para el sector de la telefonia fija y se exponen las dificultades que pueden esperarse
para su establecimiento a partir de las caracteristicas estructurales del mismo. Luego se
presentan y analizan los principales casos vistos por las Comisiones Antimonopolios relativos
al mercado. En tercer lugar, se estudia el régimen de concesiones y precios de la telefonia
movil, y finalmente se establecen algunas recomendaciones Ttiles para el establecimiento de
una estructura de mercado eficiente, tanto en la telefonia movil como en la telefonia fija, en los
servicios complementarios y en los servicios de larga distancia.

55Comisién Resolutiva, Resolucién 151 del 18 de Julio de 1983. EI mismo fallo se reproduce
en similares términos para las empresas CTM, CMET y SERTEL, en casos presentados a la
misma Comision o a la Comision Preventiva.

56L0s aspectos relativos a los enlaces de larga distancia fueron mencionados a propdsito del
esquema Optimo para los mercados de insumos que se requieren para prestar servicios de télex,
telegrama y transmision de datos.
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1. Aspectos Econémicos de la Entrada de una Nueva Empresa de Telefonia Fijay
las Posibilidades de Competencia en este Sector

El ingreso de una nueva empresa de telefonia publica local y fija requiere cumplir con
dos requisitos basicos: proveer de los elementos de transmision y conmutacién para
intercomunicar a todos los clientes de la empresa entre si, y proveer los elementos necesarios
para intercomunicar la red de la empresa con las redes de otras empresas de telefonia
publica. En el Grafico V-3 se presenta un esquema relativo a esta situacion. La red total de
telefonia nacional e internacional se ha dividido en dos areas: Area Multioficina (AM), la zona
de concesion simultanea (suponiendo que la nueva empresa entra a operar en una zona atendida
por una empresa antes establecida), y el Area Externa (AE), el resto de la red. A su vez dentro
del area multioficina se reconocen dos subareas, la sub-zona de interconexion donde entra la
nueva empresa (EN) y también opera la otra empresa establecida, y el resto del area
multioficina donde solo opera la empresa establecidad’. La instalacion de la nueva empresa
requiere de la realizacion simultanea de inversiones por parte de ambas empresas, para
satisfacer las necesidades de transmision y conmutacion de sus clientes. La legislacion
establece que una parte de estas inversiones es de cargo y responsabilidad exclusiva de la
empresa que entra, pero existe otra parte que puede ser compartida por las que se
interconectan a través de los convenios de interconexion. La division precisa es realizada por
la Subsecretaria de Telecomunicaciones a través de su reglamentacion técnica. La parte que se
reconoce como cargo de la nueva empresa es lo que hemos englobado como Red Local, y
aquella que estd sujeta a convenio entre las partes representa lo que hemos llamado
Interconexion.

S7TEsta aproximacion ha sido tomada del trabajo "Metodologia general para estimar la
compensacion minima de interconexion a una red telefonica" E. Fontaine, y S. Rudolphy.
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GRAFICO 3
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Podemos hablar entonces de dos insumos basicos para la provision de telefonia local
fija: Red Local e Interconexién. Primero nos referiremos a los aspectos relacionados con la
parte de Red Local y luego abordaremos el tema de las Interconexiones.

a) Red Local, Economias de Escala y las Posibilidades de la Competencia Directa

Como veiamos en el capitulo de antecedentes generales, un primer aspecto que
normalmente se enfatiza al estudiar los aspectos economicos de la telefonia se refiere a la
existencia de economias de escala en esta actividad, a partir de lo cual se deducen
caracterizaciones de monopolio natural para el sector. Existen numerosos estudios

econométricos®8 que intentan establecer las particularidades de la estructura de costos de la
industria. La mayoria de estas investigaciones se refiere a la industria de comunicaciones en
EE.UU. y Canada, y en general confirman la existencia de economias de escala para la
actividad telefonica. Sin embargo, los problemas practicos que enfrentan estos estudios nos
obliga a ser cuidadosos al momento de evaluar sus resultados. Estos problemas imponen a sus

58Una amplia revision de estos estudios se encuentra en "Econometric Models of
Telecomunications firms, a survey", F. Kiss, B. Lefebre. La evidencia econométrica aludida en
esta seccion se basa en dicha revision.
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autores la necesidad de realizar cuestionables simplificaciones sobre las tecnologias
disponibles, procesos de adelanto tecnoldgico, formas de medicion de los insumos utilizados,
formas de medicion del producto generado, etc., todo lo que nos lleva a plantear que si bien
esta investigacion es util para sistematizar el estudio empirico del tema, sus resultados en
ningln caso son concluyentes o directamente aplicables para los casos concretos de politica
econdmica.

Una dificultad comin de estos estudios es el grado de agregacion al que deben
recurrir los autores. Esta limitacion impide la generacion de evidencia T1til para las
decisiones de politica de competencia, pues ellas requieren una clara separacion de la industria
en diferentes componentes, de acuerdo a sus caracteristicas de monopolio natural, para asi
delimitar aquellos subsectores donde es factible la concurrencia de varias firmas de aquellos
otros donde no cabe dicha posibilidad. Lamentablemente para nuestros propositos, las
investigaciones que han intentado estudiar por separado los diferentes subsectores de la
industria entregan resultados menos claros y a menudo contradictorios. Algunos reportan
resultados que asignan la mayoria de las economias de escala a los servicios locales, existen
otros estudios en que se revierte esta proposicion, y por ultimo, otros autores indican que las
economias de escala son una propiedad compartida por los servicios locales y de larga
distancia.

Por otro lado, también debemos recordar que estos estudios miden conceptos de la
estructura de costos para los volimenes de trafico de EE.UU o Canada, los que obviamente no
son directamente traspasables a la realidad chilena, especialmente cuando se piensa que el
aspecto "escala de operaciones" hace una diferencia importante en la estructura de costos.
Ademas la mayoria de estos estudios ha partido de la estructura industrial particular existente
en estos paises, y es posible que sus resultados sean sensibles a esta forma de organizacion.

En resumen, el conocimiento de la materia obtenido a partir de estas investigaciones
es escaso, y las decisiones de politica adoptadas en estos paises reflejan mas la intuicion en el
tema que un conocimiento cientificamente verificado. En todo caso, esta intuicién apunta a
repartir la mayor parte de las economias de escala observadas al sector de servicios locales.

Otra fuente de evidencia proviene de los estudios de ingenieria respecto a los equipos
e infraestructura necesaria para proveer los servicios de telefonia local, y las inversiones y

costos de operacion asociados a ellos.>9 Estos estudios concluyen sobre la existencia de
economias de escala en estos servicios, las que provienen de las inversiones en redes de
transmision, mas que de los elementos de conmutacion. Esto se traduce en que las nuevas
empresas telefonicas sélo pueden entrar en una escala "grande", para asi explotar al maximo
las economias disponibles y competir en términos similares a la empresa existente. Al mismo

59 "The Economics of Competition in the Telecomunications Industry", Meyer, J.R. et al.
(1979).

51



52 DOCUMENTO DE TRABAJO N° 125

tiempo, estos estudios concluyen sobre la ineficiencia de superponer redes de transmision,
puesto que solo acarrean inutiles duplicaciones de costos. A partir de este tipo de evidencia
podemos decir que la entrada de nuevas empresas solo se justifica para abastecer aquellos
mercados aun no satisfechos por la empresa establecida. Pero en una situacion en que la
demanda por el servicio en una zona en particular se encuentre bien cubierta cuantitativa y
cualitativamente por una empresa antes establecida, no existe espacio para la entrada de una
segunda firma en el mismo mercado con un servicio homogéneo.

Por ultimo, podemos recurrir a otro tipo de evidencia: los intentos de entrada al
sector. La experiencia en Chile muestra algunos casos de nuevas empresas que han entrado, o
mas bien, han intentado entrar, a servir zonas de concesion donde ya se encontraba CTC. Las
nuevas empresas se han localizado en las comunas de mayor trafico como Providencia, Las
Condes, Viiia del Mar, y hoy en dia existen nuevas solicitudes de concesion por parte de
ENTEL para cubrir el area del Centro de Santiago y Providencia. Estos hechos
aparentemente refutan la presuncion antes expuesta sobre las caracteristicas de monopolio
natural para estas actividades, y parecen indicarnos que, al menos en principio, existe un rol
para la competencia directa entre empresas telefénicas. Sin embargo, antes de aceptar esta
conclusiéon es necesario entender las circunstancias que en su momento acompafiaron a estos
hechos, o las circunstancias precisas que hoy rodean a las nuevas concesiones solicitadeas.

La telefonia en Chile tradicionalmente ha mostrado deficiencias en cuanto al grado de
desarrollo alcanzado, y asi lo demuestran las comparaciones con las estadisticas internacionales
de densidad telefonica y otras que habitualmente se utilizan para medir este concepto.
Expresion particular de estas deficiencias eran las largas listas de espera para obtener una
linea telefonica que se acumulaban en las oficinas de CTC, y en general, un alto nivel de
demanda insatisfecha en términos cuantitativos y cualitativos. Las causas de este lento
desarrollo eran muchas y de variada naturaleza, pero especialmente relevantes eran la falta de
recursos de inversion necesarios para ampliar la capacidad del sistema en el periodo en que
el sector se encontraba mayoritariamente al interior de CORFO, y también la ausencia de
presiones competitivas. Estas deficiencias demuestran que las nuevas empresas entraron
solamente para cubrir la demanda todavia insatisfecha en las zonas de mayor trafico, y
también para servir nuevas areas de urbanizacién. En efecto, su ingreso no rebate nuestra
presuncion acerca de la existencia de economias de escala, pues en varias de las zonas donde
entraron las nuevas empresas no se produjo una superposicion de redes, y donde si se produjo,
se puede atribuir mas bien a la falta de recursos de inversion de CTC debido a la politica de
dividendos implementada por el Ministerio de Hacienda, antes que a una ausencia de ventajas
en la expansion de la red ya existente.

Hoy en dia, la situacion ha experimentando un giro, pues el cambio de propiedad de la
CTC hacia el sector privado y, en particular, el ingreso al negocio de inversionistas extranjeros,
ha traido nuevos y, al parecer, abundantes recursos para inversion. La empresa ha anunciado y
esta realizando ambiciosos planes de expansion de los servicios de telefonia local, tanto en
términos cuantitativos, donde se espera duplicar las lineas existentes, como en términos
cualitativos, donde se espera incorporar al servicio basico otros servicios complementarios.
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En estas circunstancias, la empresa se ha convertido en un activo participante de la disputa por
cubrir la demanda aun insatisfecha. Es claro entonces que la anunciada entrada de Entel al
mercado de la telefonia se produce hoy en dia en circunstancias muy diferentes a las que
existian con anterioridad. Sin embargo, es necesario destacar que la situacion de Entel es muy
particular, y por lo tanto no asimilable a la situacion de otras empresas que desearan entrar en
la actividad. De acuerdo a los antecedentes reunidos la empresa espera entrar con una
estrategia de "descreme" de mercado hacia los clientes con grandes necesidades de servicios de
larga distancia, a los cuales puede ofrecer un servicio preferencial y de menor costo que el
disponible a través de CTC.

En conclusion, nos parece que existen economias de escala disponibles para la
telefonia local, lo que nos indica que probablemente la competencia no se expresard a través
de la concurrencia simultanea de varias empresas a un mismo mercado . En consecuencia, nos
queda como alternativa esperar que la competencia se desarrolle a través de vias indirectas
como la disputa de los mercados o de algun tipo de competencia por "comparacion” entre las
empresas que sirven en forma exclusiva diferentes zonas de concesion.

En primer lugar, los mercados que atin no han sido servidos satisfactoriamente, o bien
aquellos que surjan a futuro, representan en principio terrenos donde se puede dar la rivalidad

competitiva60, pues aunque esté claro que s6lo cabe una empresa, pueden existir muchas
interesadas en llenar dicho espacio. Esta rivalidad es lo que antes hemos llamado disputa de
los mercados, y también es una forma indirecta en la que se puede expresar la competencia.

En segundo lugar, dentro de la telefonia existen muchos mercados separados de
acuerdo a su ubicacion geografica e incluso de acuerdo al rubro de servicios, que permiten
espacio para el desarrollo de diferentes empresas sin derrochar la explotacion de economias de
escala o de produccion conjunta. Es decir, de nuestras consideraciones no se desprende que el
mercado de la telefonia local estd condenado a ser servido por una tinica empresa, a nivel de
todo el pais, aunque en cada submercado geografico éste sea el caso. Es asi como se han
desarrollado empresas como CNT y TELCOY que sirven la X y XI region respectivamente.
Esta posibilidad permite pensar en principio en algun tipo de competencia indirecta, que
podriamos llamar competencia por comparacion.

6OAunque, como veremos mas adelante, es probable que una empresa dominante como
CTC cuente con ventajas estratégicas para ganar esta disputa.
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b) Costos Hundidos y las Posibilidades de la Competencia por Disputa

Un segundo aspecto importante de estudiar en torno a las redes locales se refiere a
la existencia de costos hundidos, pues este tipo de inversiones hace mucho mas riesgosa la
entrada a un mercado dominado por un rival "agresivo". Al mismo tiempo, la existencia de
este tipo de inversiones es un compromiso de que la firma que primero se ha establecido no se
retirard del negocio, a pesar del ingreso del nuevo competidor, ni tampoco acomodara su
entrada. Esta caracteristica, unida a la existencia de economias de escala, se traduce en una

efectiva barrera sobre la entrada al mercado®!.

Para la provision de redes locales, las inversiones en las instalaciones que entregan
los medios fisicos de transmision son en buena parte no recuperables. El Gnico uso para estas
redes, tras la salida del negocio, es su venta a la empresa que permanece en el mercado y ella
ofrecera bajisimos valores de compra, consciente de que no existen mejores alternativas.

Esta caracteristica del negocio permite a la empresa ya establecida en un area,
aislarse parcialmente de la competencia de nuevos rivales por la amenaza de realizar
represalias estratégicas que lleven al invasor a retirarse del mercado, perdiendo una porcion
importante del capital invertido en el mismo. Bruscas rebajas de precios, fuertes inversiones
publicitarias, expansiones en la capacidad de planta en la zona en disputa, son todas respuestas
estratégicas que disuaden a los potenciales competidores de intentar ingresar al negocio en el
mercado particular en disputa, como en otros mercados donde la firma puede tener intereses.

Ademas, en zonas donde la demanda esta relativamente bien satisfecha no es factible
que la empresa recién ingresada piense en desplazar a la empresa telefonica antes establecida
en dicha zona, pues una vez hundidas sus inversiones, su precio de salida es muy bajo. Esto
significa que ella puede rebajar sus tarifas en forma directa cuando se pueda, o a través de
formas indirectas, como equipos gratuitos, servicios anexos bajo el costo y otras politicas de
promocion.

La consecuencia de estas amenazas agresivas y por otra parte del compromiso de la
empresa a permanecer en el mercado, es una disminucion de la efectividad de mecanismos
indirectos de competencia basados en la disputa de los mercados. Por ello, el tnico mecanismo
indirecto que subsiste es la competencia por comparacion entre distintas empresas regionales.

) Contratos de Interconexién y las Posibilidades de la Competencia por
Comparacion

Si la nueva empresa que intenta ingresar al negocio lograra superar los obstaculos
naturales y estratégicos que recién hemos expuesto, ain le restard por salvar las barreras

61yer la seccion referida al Marco Teérico: Barreras Estratégicas.
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estratégicas que provienen de los contratos de interconexién. Continuaremos este analisis con
la discusion sobre el tema de las interconexiones de una empresa nueva con el resto de la red
de telefonia que posee la empresa dominante.

Sin duda, la contratacion de las condiciones juridico-econdmicas de las
interconexiones ha sido la causa de los mayores problemas que han enfrentado las nuevas
empresas, y como veremos mas adelante, estos contratos aparecen como uno de los elementos
centrales de los principales juicios del sector ante las Comisiones Antimonopolios. La Ley
General de Telecomunicaciones 18.162 establece en su articulo 25° la  obligatoriedad de las
interconexiones entre los concesionarios de servicio publico de telecomunicaciones, en las
condiciones descritas en la seccion de antecedentes generales.

Es importante analizar los efectos econdmicos de esta interconexion sobre las
empresas contratantes, para entender las dificultades que se han presentado en las
negociaciones al respecto. Para la empresa que entra es fundamental obtener la adecuada
interconexion con el resto de la red, si es que se desea establecer un servicio de telefonia
publica comparable al que ofrece la empresa que ya esta en el mercado, y al mismo tiempo, su
sobrevivencia econémica puede depender de las condiciones financieras que se establezcan en
dicho convenio, o en su defecto en el proceso de arbitraje. Si la empresa no obtiene la
interconexion de sus lineas con la gran red publica existente, o la obtiene, pero a un nivel
deficiente, con problemas de atochamiento y demoras excesivas, entonces no lograra atraer
clientela y no podra entrar a ser un competidor relevante para la empresa establecida. Lo
mismo ocurre si la empresa debe incurrir en costos excesivamente altos para lograr este acceso,
pues en este caso no representara una alternativa econdmica respecto a su rival.

Al mismo tiempo se pueden identificar los efectos economicos sobre la empresa
establecida de otorgar una interconexion al solicitante. En primer lugar, aparecen aquellos
costos directos de inversion que provienen de la creacion de nuevas instalaciones o de la
ampliacion de las existentes, con el fin de canalizar los nuevos llamados que se originan en
ambas empresas tras la interconexion. En segundo lugar, la presencia de la nueva empresa
origina cambios en las demandas enfrentadas por la empresa establecida. Hay un efecto
directo que aumenta la demanda por llamadas hacia la zona donde se establece la nueva
empresa, cuya magnitud depende de la cantidad de usuarios que se suscriben a ella.
Paralelamente, se debe reconocer un efecto indirecto que disminuye las llamadas originadas al
interior de la red de la empresa antigua. Esto debido a que las llamadas desde la empresa
establecida hacia la nueva empresa, como aquellas que realizan los usuarios de esta ultima,
son sustitutos en demanda de otras 1lamadas que antes se realizaban al interior de la red de la
empresa antigua. Ademas la empresa establecida pierde la opcion de expansion hacia la zona
ahora cubierta por la nueva empresa nueva, o bien se ve forzada a volcar sus recursos de
inversion hacia la zona de concesion comun para acelerar la satisfaccion de las necesidades de
la clientela en disputa. Estos esfuerzos perjudican a la empresa establecida, pues la obligan a
distraer recursos de inversion de otros proyectos, pero peor seria la situacion en caso de dejar
el terreno libre al nuevo rival.
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El efecto neto de todos estos movimientos tras la interconexion no es claro, pero lo
mas probable es que la empresa establecida reciba mas perjuicios que beneficios econémicos
de la realizacion de este proyecto de interconexion, fundamentalmente debido al Gltimo efecto
de competencia, por lo que parece improbable que la empresa coopere voluntaria y
eficientemente en la realizacion de las interconexiones.

La empresa establecida pondrd mayores trabas y exigencias de financiamiento para
aquellas empresas que entren a competir directamente con sus servicios, pues a través de todas
estas dificultades de interconexion se pueden levantar barreras a la entrada sobre los
mercados servidos monopodlicamente. Por el contrario, acorde con este enfoque, no debieran
observarse grandes problemas para la interconexion de concesionarios de servicios
diferenciados a los realizados por la empresa establecida, pues estos servicios no le generan

amenazas competitivas, por lo menos en una perspectiva de corto plazo.62 La conclusion de
estos razonamientos apunta a que la empresa receptora de la solicitud de interconexion buscara
en sus negociaciones alcanzar intereses distintos de los de la sociedad, de donde se desprende
que la libre negociacion entre las partes puede llegar a resultados ineficientes.

Veremos que los poderes monopolicos que pudiera poseer una empresa, impiden que
el proceso de libre negociacion llegue a resultados eficientes. El punto es que la empresa
establecida tiene el interés y la capacidad para impedir o demorar el acuerdo, o para hacer
exigencias de indemnizaciones de un monto excesivamente alto por el otorgamiento de la
interconexion, pues asi puede dejar fuera del negocio al potencial competidor.

Una posible solucion a estos problemas es la intervencion explicita de las autoridades
en el proceso de negociaciéon y contratacion, buscando impedir situaciones como la recién
descrita. Para ello seria necesario implementar efectivamente la obligacion de interconexion,
asegurando que la empresa solicitante logre acceso al resto de la red publica en las mismas
condiciones técnicas que podria hacerlo una nueva central de la empresa telefonica establecida.
Y ademas, la nueva empresa tendria que lograr en sus tratos con la empresa establecida
condiciones econdmicas que le permitieran sobrevivir, todo esto sin transformar el sistema en
una fuente de subsidios a la entrada de competidores ineficientes, atraidos por ventajosas
condiciones de interconexion.

La satisfaccion de ambas condiciones es de dificil consecusion. Se han planteado
algunas reglas simples como asignar todos los costos a una u otra de las empresas que se
interconectan; sin embargo estos criterios no cumplen adecuadamente nuestros requisitos. Si
se cargan todos los costos a la empresa solicitante de la interconexion, la que recién entra,
entonces esta empresa esta en desventaja respecto a la ya establecida, quien puede distribuir los
costos de interconexion en un grupo mas amplio de clientes. La situacion alternativa genera un

62En un contexto de mediano plazo la empresa puede tener pensado entrar en este servicio, por
lo que también seria razonable esperar trabas.
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subsidio innecesario e ineficiente hacia la entrada de nuevos competidores, lo que puede
conducir a una proliferacion de pequeiias compaiiias a costa de los clientes de la empresa ya
establecida. El punto intermedio no es claro, pero atin cuando se resolviera, debemos recordar
que el precio no es el Unico problema que presentan las interconexiones. La empresa
establecida puede dilatar y demorar la entrada de canales, o hacer incierta la situacion futura en
estos aspectos, lo que genera otro tipo de barreras estratégicas para quien busca entrar al
mercado.

En conclusion, nos parece de dificil practica la operacion de las interconexiones
obligatorias y no discriminatorias, para el caso de una empresa independiente que busca
establecerse en una zona atin no cubierta por la empresa dominante, pero si contemplada en sus
planes futuros.

Para resumir esta seccion, la entrada de una nueva empresa telefonica enfrenta varias
barreras que impiden, o dificultan mucho, establecer la competencia entendida en un sentido
amplio. Los indicios de economias de escala permiten suponer que en la gran mayoria de los
casos, los demandantes no podran escoger la contratacion de su servicio entre varias empresas,
sino que estaran obligados a comprar a una sola empresa. Esto cierra las posibilidades de la
competencia directa. La existencia de costos hundidos aisla a la empresa de la competencia de
rivales que trataran de disputarle mercados actualmente servidos. Y por ultimo, el actual
proceso de negociacion de las interconexiones es una garantia insuficiente de que se podra
evitar que la empresa establecida imponga barreras efectivas a la entrada de otras empresas en
las nuevas zonas de atencidon que se vayan presentando a futuro o en la cobertura de nuevos
servicios.

Todas estas dificultades obligan a adoptar medidas especiales que favorezcan la
competencia en el sector, mas alla de s6lo permitir la libre entrada. El sector de la telefonia
muestra una tendencia natural a concentrarse en torno a una empresa dominante, debido en
parte a sus caracteristicas de monopolio natural, pero tambiény en parte importante debido
a las barreras estratégicas que logra levantar dicha empresa. En consecuencia se deben buscar
soluciones que en lo posible rebajen estas barreras, como por ejemplo, a través de una
adecuada y clara regulacion respecto a las interconexiones. Es necesario tomar medidas para
limitar la capacidad perjudicial de las trabas a la competencia que permanezcan, como
establecer restricciones sobre el grado de concentracion del mercado global o sobre las
actividades que eventualmente puede desarrollar la empresa dominante.

2. Analisis de los Casos Presentados a través de la Comision Antimonopolios

A partir de la revision de los casos llevados ante la Comision Antimonopolios
podemos distinguir como se han presentado en la practica los problemas que antes
describiamos para el desarrollo competitivo de la telefonia. La clasificacion de estos casos nos
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entrega tres tipos basicos de denuncia o consulta en relacion al sector telefénico. Primero,
existen varias denuncias que atacan directamente a CTC por la realizaciéon de acciones
anticompetitivas en perjuicio de otras empresas telefonicas o de productos relacionados con el
servicio telefonico. En segundo lugar, existen alegatos de la misma CTC, como de otras
empresas, sobre los efectos anticompetitivos de las decisiones adoptadas por la Subsecretaria
de Telecomunicaciones en ejercicio de sus facultades. Y por ultimo, existen reclamos sobre
el ejercicio de abusos monopdlicos por parte de CTC en perjuicio de sus usuarios finales,
através de las tarifas cobradas, el método de calculo de estas tarifas o las excesivas demoras
en atender las solicitudes de lineas.

Llama la atencion que no se hayan presentado casos en otros rubros que utilizan las
redes locales que CTC provee en forma monopdlica. Las empresas dedicadas a proveer
servicios como el télex o la transmision de datos no han efectuado denuncias, a pesar de que
estos servicios requieren como insumo importante el acceso a las redes que posee casi

exclusivamente CTC en la mayor parte del pais63. Es posible aventurar al menos dos
explicaciones al respecto. En primer lugar, CTC no ha participado ni directa, ni
indirectamente en estos negocios, por lo que estas empresas realizan  hasta el momento
servicios complementarios con los de CTC, y no competitivos, y por ende no esta interesada
en trabar su accionar. La segunda interpretacion apunta a un aspecto de "imagen competitiva'.
La empresa esta consciente de la vulnerabilidad legal de su posicion dominante en el mercado
a través del ejercicio de la legislacion antimonopolica, por lo que la explotacion de sus poderes
monopdlicos no se justifica para mercados de pequeiio volumen como los descritos. Hacerlo
puede traer perjuicios a la empresa que afecten la totalidad de su negocio, y correr este riesgo
para recibir pequefios beneficios no es razonable, ni conveniente para ella.

Luego de una revision de los casos principales, se observan varios aspectos de

interés®4.  En primer lugar existe una dificultad, aun no solucionada, para lograr las
interconexiones obligatorias. Cada vez que empresas competidoras de CTC han buscado
obtener acceso a las redes de esta empresa, han habido demoras, retrasos e incertidumbre
respecto de los costos involucrados, mientras que no existen antecedentes de mayores
dificultades para las interconexiones de otras empresas dedicadas a mercados

complementarios a los de CTC, en los cuales ella no participa65. Esto avala las suposiciones
tedricas que desarrollabamos en una seccion anterior, y refleja la necesidad de implementar

63Existen excepciones en algunas areas como el Centro de Santiago donde también
opera Teleductos, o en la Xy XI region donde operan otras empresas telefonicas.

64Un analisis mas detallado de estos casos se encuentra en la versién original de este trabajo.

65E] caso de CTN y TELCOY que atienden en forma exclusiva la X y XI regién del pais; o
de CIDCOM en telefonia movil, obviamente antes de la entrada de CTC-Celular, muestran
interconexiones para las cuales no han existido grandes problemas.
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una adecuada normativa que asegure el acceso a la red de CTC en igualdad de condiciones
técnico-economicas para las empresas que compiten con ella.

La normativa existente busca evitar este tipo de situaciones, pero al parecer la
eficiencia de su implementacion practica es un objetivo inalcanzable. Las interconexiones han
presentado largas demoras, ya sea por la falta de acuerdo sobre sus condiciones econémicas,
por supuestas incapacidades técnicas, o por otras innumerables excusas. Ademas se debe
agregar el hecho de que los montos totales de inversion que estdn bajo discusion en los
convenios aun no son claramente delineables, ni tampoco las compensaciones o
indemnizaciones derivadas de sus efectos sobre el trafico que genera la interconexion. Los
costos directos de dichas interconexiones son faciles de determinar, pero ademas de ellos se
requieren de modificaciones sobre las plantas internas de cada una de las compaiias
telefonicas que se comunican para adaptar su capacidad al nuevo flujo de llamados. Los costos
y la pertinencia de estas modificaciones no son en lo absoluto un asunto claro, la empresa que
realiza las inversiones puede conocerlo, pero para terceros como la Subsecretaria, o la otra
empresa involucrada no hay forma de verificar su valor y necesidad. La empresa que recibe la
solicitud de interconexion se aprovecha de esta incertidumbre para manejar los costos en
discusion dentro del contrato, de manera que somete a una riesgosa situacion a quien solicita la
interconexion, pues anticipadamente no estan claros los montos que se deberan pagar por este
concepto.

El segundo punto que aparece repetidamente en los casos de la telefonia es la "guerra
de mercado" que ha iniciado CTC en contra de los invasores de sus territorios. Cada vez que
un nuevo concesionario ha amenazado su posicion monopolica, la empresa traslada sus
recursos para ampliar sus capacidades en la zona en disputa y ganar la carrera al recién llegado.
Paralelamente a esta ampliacion de capacidades, la empresa CTC ofrece ventajosas
condiciones de servicio a los potenciales clientes de los nuevos concesionarios, que en
definitiva cierran sus posibilidades de mercado.

Todos estos esfuerzos activos por defender la posicion adquirida en el mercado son,
hasta cierto punto, manifestaciones de las presiones competitivas que ejerce la rivalidad con el
nuevo concesionario, y por lo tanto tienen efectos positivos que no pueden, ni deben ser
sancionados. Pero mas alla de este efecto positivo, también se esconde la voluntad de la
empresa monopolica de causar perjuicios al intruso con el fin de frenar sus proyectos actuales
y también sus futuras expansiones en la zona, y al mismo tiempo advertir a futuros
competidores sobre las pérdidas que pueden enfrentar si deciden entrar en "su negocio".
Como vimos antes en la seccion teodrica, los importantes requerimientos de inversiones en
activos no recuperables permiten que este tipo de acciones estratégicas levanten barreras a la
entrada que deben sumarse a las que genera el proceso de interconexion.

En conclusién, podemos decir que en la realidad se han visto verificadas nuestras
presunciones tedricas sobre la voluntad y capacidad de una empresa dominante como CTC,
para aislarse de la competencia. Una adecuada solucion de estos problemas es en extremo



60 DOCUMENTO DE TRABAJO N° 125

importante para que puedan surgir nuevas empresas en el sector de telefonia, y mas aun, es un
tema que adquirira mayor importancia a futuro, cuando CTC expanda sus operaciones hacia
nuevos rubros de servicios que requieran de la interconexion o del uso de la red de la
empresa. Hasta el momento la empresa se habia mantenido concentrada en la provision de los

servicios basicos de telefonia, en parte debido a las instrucciones de CORFO 66, y en parte
debido a las limitaciones de recursos de inversion que la afectaban por el hecho de pertenecer
al sector estatal. Sin embargo, la situacion futura serd diferente. Los nuevos duefios de CTC
cuentan con los recursos y la voluntad de expandir las actividades de la empresa en telefonia y
otros servicios complementarios. En el presente ya estan operando planes para duplicar las
lineas telefonicas, realizar las comunicaciones de larga distancia a través de enlaces propios, y
la empresa ha entrado en el servicio de telefonia celular.

Ante este nuevo escenario es tentador hacer algunas extrapolaciones hacia el futuro a
partir de la experiencia recién revisada. Es razonable esperar que las mismas maniobras
anticompetitivas que ya se han presentado anteriormente, u otras similares, vuelvan a
observarse en el futuro en otras circunstancias particulares, y con mayor frecuencia en la
medida que la empresa vaya entrando a nuevos mercados. Existen temores por el futuro de la
competencia en las telecomunicaciones, tanto en sus servicios basicos, como en los servicios
complementarios que utilizan las redes. Las ventajas con las que cuenta CTC para mantener en
el tiempo su posicion dominante parecen ser demasiadas como para esperar que el mercado
telefonico naturalmente se vaya desconcentrando. Por otro lado, el control por parte de esta
empresa de la casi totalidad de las redes de telefonia local hoy en dia, y previsiblemente
también en el futuro, establece una ventajosa posicion para absorber los mercados de servicios
complementarios.

3. Telefonia Mévil

La telefonia celular es el nuevo negocio que concentra la atencion de las empresas
de telecomunicaciones existentes. En 1988 se entregd concesion a CTC y CIDCOM para
servir el Area Metropolitana y la V Region, las zonas de mayor trafico, y hoy en dia se tramitan
las concesiones para el resto del pais.

La entrega de las concesiones necesarias para realizar este servicio ha sido motivo de
varias disputas entre las sociedades solicitantes, lo que no es de extrafiar, dadas las atractivas
condiciones del negocio. En primer lugar, la particular tecnologia adoptada en nuestro pais
para el sistema de telefonia celular permite que a lo mas concurran dos empresas comerciales
por cada zona geografica. Es decir, existe tecnologicamente una estructuracion duopolica para

66CORFO asignd a CTC la realizacion de las tareas de la telefonia, mientras que ENTEL
quedo encargado de las tareas de carrier de larga distancia nacional e internacional.
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la oferta. Las dos empresas que logren obtener la concesion pueden despreocuparse de las
amenazas competitivas de nuevos rivales por el periodo que dura la concesion, y también
hacia el futuro, pues existiendo inversiones hundidas en la actividad no es probable que las
empresas establecidas puedan salir del negocio. Sobre esta caracteristica se agrega que, a
diferencia del resto de los servicios de telefonia publica, los precios de la telefonia moévil estan
expresamente liberados de regulacion tarifaria. En sintesis, se ha institucionalizado un duopolio
con libertad de precios, y sin lugar a dudas éste es un anzuelo muy efectivo para despertar el
interés de todas las empresas que participan en el sector.

La telefonia celular ha surgido como un producto destinado a ciertos grupos
especificos de usuarios, para los cuales el sistema de telefonia fija no es util, pero también
constituye una alternativa para los servicios telefonicos tradicionales. Por lo tanto, en principio
existe la posibilidad de que este tipo de servicios represente una presion competitiva sobre los
mas tradicionales, pero actualmente los costos de la telefonia moévil restringen esta posibilidad
de rivalidad a las zonas donde aun no existen redes fisicas, aquellas donde la satisfaccion de
la demanda presenta serias deficiencias y en zonas rurales.

Analizaremos brevemente algunos aspectos referidos a la implementacion del
otorgamiento de concesiones. Respecto al desarrollo competitivo de este mercado debe
recordarse que recién estd empezando a operar, por lo que s6lo podemos especular sobre su
futuro.

Un primer aspecto que merece comentario se refiere a los mecanismos de
otorgamiento de concesiones. Este mecanismo adquiere particular importancia para el caso
de la telefonia celular, donde sélo se pueden entregar dos concesiones simultaneas. El titulo II
de la Ley 18.168 se refiere a los aspectos relativos a este tema, y en el articulo 13 aparece la
normativa aplicable en caso de concurrencia simultanea de varios interesados en obtener
concesiones de numero limitado. En estos casos se establece un llamado a concurso entre los
interesados en base a las condiciones técnicas y econdmicas de los proyectos, concurso que
dirime la Subsecretaria. Sin embargo, lo mas notable es lo estricto del concepto de
concurrencia simultdnea, pues se restringe sélo para aquellas solicitudes que hayan sido
presentadas a una misma fecha en la Oficina de Partes de la Subsecretaria. Esto, mas que
interés simultaneo, podria ser llamado azar o casualidad. La diferencia de un dia en la peticion
de concesion inclina arbitrariamente, y quizas erradamente, la balanza a favor de una empresa
en particular.

Sin embargo, dado que las concesiones son transferibles y enajenables67 no se deben
sobredimensionar las consecuencias de esta disposicidon, ya que transferencias posteriores
pueden complementar el mecanismo de asignacion de éstas.  El problema que resta por

67 Articulo 21 de la Ley 18.168
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establecer, es que la renta derivada de este derecho de propiedad es capturada por un privado
favorecido por el azar, en lugar de ir a la Subsecretaria u otro organismo publico.

Un aspecto mas importante esta relacionado con quiénes son las empresas que han
logrado las concesiones hasta ahora otorgadas. Hasta el momento solo existe claridad para el
caso de la Region Metropolitana y de la V Region, donde, como ya dijimos, estan operando
CTC y CIDCOM.

La concesion para CTC presenta dos criticas importantes. En primer lugar, existe la
posibilidad de observar un traslado al campo de la telefonia movil de las mismas maniobras
anticompetitivas que hemos descrito y analizado en los puntos anteriores. No seria de extrafiar
que en el futuro se produjeran problemas en las interconexiones, de caracteristicas similares a
los que ya hemos visto en otras areas. El control casi absoluto de CTC sobre las redes locales
es una ventaja que dificilmente pueden superar sus competidores y puede ser utilizada para
desplazar al rival del mercado, o en una situaciéon menos extrema, y bastante mas probable,
para disciplinar y coludir el comportamiento del rival. Es decir, es muy posible que el
desempeiio de este duopolio termine muy cerca de lo que habria ocurrido si sélo se hubiera
entregado una concesion Unica.

La segunda critica se centra en el desperdicio de una oportunidad para introducir
mayor competitividad en el sector. Como dijimos antes, la telefonia movil puede representar
para ciertos submercados, una alternativa de competencia para los servicios tradicionales de
telefonia que entrega CTC en forma dominante. Por lo tanto, haber separado su operacion de
la de CTC era una oportunidad de introducir la mayor rivalidad que hoy requiere el mercado.
En cambio, lo que se ha hecho es crear las condiciones para que nuevamente se concentre la
oferta de este servicio en CTC. Las consecuencias pueden ser perjudiciales no solo para el
desarrollo de la telefonia movil, sino que también para el desarrollo de algunos servicios de
telefonia tradicional. Consideremos el caso de la telefonia rural: ;cudles son los incentivos
naturales de la empresa para expandir sus redes en zonas rurales, de modo de ofrecer un
servicio cuya tarifa esta regulada, en vez de ofrecer el servicio de telefonia celular cuya tarifa
estd libremente fijada, y probablemente mas cerca de lo que considerariamos un precio
monopdlico que un precio competitivo?, ;Para qué trabar el negocio de la telefonia celular,
ampliando las redes de telefonia rural?. Obviamente son sélo presunciones, pero dignas de
atencion. Para ser justos se debe considerar que la empresa no puede dilatar por su simple
voluntad la satisfaccion de las necesidades de sus usuarios. La legislacion establece que "los
concesionarios de servicio publico telefonico estan obligados a prestar servicio a los

interesados que asi lo soliciten dentro de su zona de atencion"08. Sin embargo, es obvio que
es mejor que la obligatoriedad vaya acompanada de los incentivos naturales a proveer el
servicio, que el caso contrario, tal como lo demuestran los casos antes expuestos referidos a las
interconexiones obligatorias entre concesionarios de telefonia.

68 Articulo 24 B de la Ley 18.168
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Por Gltimo, podemos cuestionar la razonabilidad de dejar este duopolio en un régimen
de libertad tarifaria permanente, especialmente si consideramos que uno de los favorecidos con
concesion es CTC. Es claro que una situacion de libertad tarifaria es ideal para acelerar el
proceso de introduccion y desarrollo de este nuevo servicio, y asi lo demuestra el gran interés
de la mayoria de las empresas nacionales y consorcios extranjeros por obtener las concesiones
disponibles. Por lo tanto, es atendible que en una primera etapa se levanten este tipo de
restricciones sobre los precios. Pero en un mediano plazo la situacion deberia cambiar, pues
no hay razones de peso para diferenciar la situacion de este servicio respecto a la de otros en
las telecomunicaciones, mas aun si consideramos que la introduccidon de nuevas tecnologias en
telefonia celular puede convertir el servicio en un sustituto econdémicamente eficiente de los
servicios basicos.

Sin embargo, tampoco es razonable un cambio en las reglas del juego actuales, una
vez que las empresas ya han entrado al negocio. Existen activos hundidos que se invirtieron
pensando en un mercado con libertad tarifaria, los que pueden perderse si se modifican las
condiciones de tarificacion. Una mejor solucion es poner un plazo a la situacion actual, a cuyo
término, los servicios de telefonia movil debieran entrar en un régimen comun con los demas
servicios publicos de telecomunicaciones. Es decir, con tarifas libres, siempre y cuando la
Comision Antimonopolios determine que las condiciones de mercado son las adecuadas para
que prevalezca este régimen tarifario, en caso contrario se puede proceder a fijar las tarifas.

En resumen, existen algunos aspectos del marco institucional en el que se desarrolla
la telefonia celular que deben ser revisados. En primer lugar, el mecanismo de otorgamiento
de las concesiones debe solucionar de mejor forma el problema que se presenta cuando hay
intereses simultaneos sobre un ntimero limitado de permisos. Se debe ampliar lo que se
entiende por este concepto de interés simultaneo, pues hay que reconocer que muchas veces las
concesiones representan un bien econémico escaso y por lo tanto de alto valor, y no es posible
que este bien se distribuya de acuerdo al orden de llegada. Mejor seria que se licitara
publicamente la concesion en casos como el descrito, incorporando restricciones para evitar

una monopolizacién del sector®. En segundo lugar, se deben revisar mas cuidadosamente los
aspectos relativos a la integracion vertical de CTC hacia el mercado de telefonia moévil, tema
que se ve con mayor profundidad en la siguiente seccién a propdsito de los servicios
complementarios. Y por ultimo, merece revisarse la duracion en el tiempo del régimen de
libertad tarifaria incondicional para estos servicios, pues no parecen existir argumentos
apropiados para diferenciarlos de otros servicios publicos de telecomunicaciones.

69En una licitacion libre siempre podria ganar la empresa dominante en telefonia local, por
cuanto para esta empresa es mas facil lograr disciplinar el duopolio, y por lo tanto sus rentas
son mayores.
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4. Recomendaciones

Claramente el sector telefénico no presenta en la actualidad una estructuracion
competitiva, y, al parecer, si los hechos siguen su curso natural tampoco existen perspectivas
futuras sobre un cambio en esta situacion. La Comision Preventiva Central reconoce que la
situacion en los servicios de telefonia no es precisamente la competitiva: "..la inmensa
mayoria de los usuarios no tiene ningun poder o posibilidad de negociaciéon, no quedandole
mas alternativa que aceptar la proposicion (de tarifas) de aquella o prescindir del servicio

telefonico..."70. En estas circunstancias, tal como vimos en el capitulo anterior, puede ser
conveniente intervenir el libre accionar de los mercados, con el objetivo de acercar su
estructuracion a nuestro ideal de competencia, o, por lo menos, para minimizar los efectos de
ineficiencia derivados de la situacidon monopdlica, cuando ella sea inamovible. Nuestro
propdsito en esta parte del trabajo es explorar algunas lineas basicas sobre las cuales se podria
realizar esta regulacion.

La legislacion actual contempla esta realidad monopdlica y ha provisto dos
mecanismos basicos para enfrentarla. La fijacion de tarifas maximas, que aparece
expresamente en el articulo 29 de la Ley del sector, y la normativa general de defensa de la
libre competencia, el D.L. 211, operando a través de las Comisiones Antimonopolios.
Nuestro punto de partida debe ser el analisis de estos mecanismos en cuanto al logro de los
objetivos de intervencion recién descritos.

Los articulos 29° y 30° de la Ley General de Telecomunicaciones se refieren a la
fijacion de tarifas para los servicios publicos de telefonia local y larga distancia, excluida la
telefonia movil. Para esto se establece que la Comision Resolutiva puede determinar que las
condiciones de competencia en el mercado no son las suficientes para dejar a los proveedores
en libertad de fijar sus propias tarifas, en cuyo caso los Ministerios de Transporte y
Telecomunicaciones y de Economia proceden a fijar las condiciones tarifarias en cuanto a su
estructura, nivel y mecanismos de indexacion. Estas condiciones se fijan por cinco afios, pero
se incorporan mecanismos de ajuste que permitan adecuar las tarifas a los cambios ocurridos
en el precio de los insumos basicos. La tarificacion sigue como principio una regla de costos
marginales o incrementales de largo plazo, pero siempre restringida por el logro del
autofinanciamiento de los concesionarios afectos a ella’l. Los estudios necesarios para

construir en forma precisa la estructura tarifaria son realizados por los mismos concesionarios
regulados, previa aprobacion por la Subsecretaria de Telecomunicaciones.

70 Dictamen 371 dela Comisién Preventiva Central, 21 de Diciembre de 1982.

71Es necesario incorporar explicitamente ésta restriccion debido a la posible presencia de
economias de escala en los servicios tarificados.
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Se pueden formular diversas criticas a este mecanismo de regulacion. Muchas de
ellas atacan la forma precisa en que se lleva a cabo la determinacion de las tarifas maximas
sobre los diferentes servicios. (Es muy largo un periodo de cinco afios para la estructura
tarifaria en un sector tan dindmico como el de las telecomunicaciones?, ;dispone la
Subsecretaria de los recursos humanos y econémicos para evaluar los estudios realizados por
el concesionario?, ;qué sentido tiene la tarificacion marginal para servicios cuyos costos
conjuntos son muy importantes?, y asi se pueden seguir enumerando otras interrogantes de la
misma naturaleza. Sin embargo, mas alld de estos cuestionamientos sobre el sistema
especifico que hoy se implementa, podemos abordar un aspecto mas fundamental: ;qué
problemas de competencia podemos esperar que resuelva la tarificacién, y cudles no?.
Podemos partir del escenario mas favorable para la tarificacion, en el cual las tarifas fijadas
identifican correctamente los costos marginales, y los mecanismos de reajustabilidad son lo
suficientemente ricos como para capturar la dinamica de los costos por cambios en precio de
insumos, como de la tecnologia.

Con o sin tarificacion la empresa siempre es la Unica en el mercado y, por lo tanto, no
recibe sobre la toma de sus decisiones las presiones propias de la competencia. La empresa
pierde control sobre una de ellas, el precio de venta sobre los servicios regulados, pero
permanece con el control de otras que pueden tener, en conjunto, una importancia mayor que
la decision sobre el precio.

Refiriéndonos en particular a los servicios de telefonia, podemos identificar entre las
decisiones que permanecen bajo el control de la empresa aspectos como: la calidad del
servicio, el tiempo que demora en establecerse la comunicacion, la rapidez con que se
expanden las redes de la empresa hacia nuevas zonas, las demoras para conseguir suscripcion
telefonica, la incorporacion de servicios complementarios, y otros mas. Por lo tanto, en un
escenario ideal, la tarificacion puede reemplazar solo parcialmente a la competencia, en lo
relativo al precio, pero las demas caracteristicas atin quedan bajo control de la empresa. En un
terreno practico, reconociendo las limitaciones de la fijacion de tarifas, la capacidad de imitar
los resultados de competencia es ain menor.

Nuestra conclusion es que el control tarifario no es un instrumento suficiente para
supervigilar el desempefio de los mercados telefonicos, tanto por los defectos propios del
sistema, como por aquellos problemas que no ataca este instrumento. Aunque esta conclusion
no debiera causarnos mayor sorpresa, en varios de los casos monopolicos relativos al sector de
las telecomunicaciones se ha presentado como argumento de defensa el hecho de que los
servicios se encuentren sujetos a regulacion de precios.

Es dificil realizar una evaluacion precisa sobre la significacion de estos aspectos
distintos al precio en el desarrollo de la telefonia, en el caso chileno. Es cierto que en el pasado
han existido deficiencias en esta materia, pero ellas no pueden ser atribuidas tinica y
exclusivamente a la ausencia de presiones competitivas. De igual importancia era la carencia
de recursos de inversion para CTC.
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Refiriéndonos especificamente a los contratos de CTC con otras empresas del sector
de telecomunicaciones, ella controla, al menos parcialmente, con quién negocia y bajo qué
condiciones. Esto le entrega otro conjunto de posibilidades para realizar maniobras
monopdlicas, que deben ser controladas a través de los mecanismos previstos en el D.L. 211.

El resto de los problemas derivados de la situacion monopodlica quedan bajo la
responsabilidad de las Comisiones Antimonopolicas, y de la Subsecretaria de
Telecomunicaciones. (Cuales son las posibilidades de estos organismos para cumplir
efectivamente las tareas encomendadas?. Para darnos cuenta de las limitaciones propias de
este tipo de regulacién podemos citar los razonamientos de la resolucion de separacion de la
empresa ATT en Estados Unidos:  "...parece improbable que pudiera, realisticamente,
redactarse un fallo que fuese lo suficientemente detallado para impedir actividades
anticompetitivas especificas, y al mismo tiempo lo suficientemente amplio para evitar las

diversas clases de conducta que ATT pudiera emplear a futuro..."’2. Esta evidencia nos indica
que los incentivos y la capacidad para realizar estas maniobras dificilmente pueden ser
restringidos por la accidn regulatoria directa. Cerrado un camino particular, existen nuevas
rutas alternativas que permiten llevar a cabo lo mismo. Una solucion adecuada requiere atacar
el problema de raiz, la falta de competencia y los incentivos para realizar estas practicas.

Las dos secciones anteriores nos han mostrado las dificultades para que naturalmente
surja la competencia en el mercado telefonico. No parece existir espacio para una
competencia directa debido a la presencia de caracteristicas de monopolio natural en el servicio
para cada area geografica ni para la disputa ante la existencia de importantes costos hundidos
en la actividad, por lo que nos queda poner nuestras esperanzas en la competencia por
comparacion.

Como desarrollamos antes, los problemas de interconexion dificultan la aparicion de
nuevas compaiiias que intenten cubrir mercados de interés para CTC, y por otro lado la
posicion actual de la empresa cubre casi la totalidad del pais, siendo las unicas excepciones
importantes la X y la XI regiéon. Se requieren acciones especificas para promover y
desarrollar una competencia comparativa y al parecer su implementacion debe pasar por algun
tipo de solucion similar a la de Estados Unidos: dividir a la CTC en diferentes empresas
independientes que se especialicen en la atencion de zonas geograficas separadas.

La separacion de la empresa es una medida que acarrea ventajas y desventajas que
deben ser consideradas en conjunto para poder evaluar la conveniencia de adoptarla. Los
beneficios se asocian en algin grado a una mayor competencia, y por otro lado a mejoras en el
mecanismo de regulacion. Los costos provienen de la posible pérdida de economias de escala
en una dimension de amplitud de la zona geografica de atencion.

T2Resolucién del Tribunal Federal de Primera Instancia del Distrito Federal de Columbia,
Juez Harold H. Green, 11 de Agosto de 1982.
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Podemos considerar como efectos de competencia, las instancias de rivalidad que se
introducen entre las empresas que actian en diferentes regiones. Las tarifas entre regiones no
pueden diferir largamente, pues de ser asi se produce un efecto de reversion del trafico en favor
de la compaiiia con menores precios. Por otro lado, la tarea para las empresas que proveen
servicios complementarios también puede facilitarse, pues su acceso a las redes nacionales de
telefonia ya no tiene que ser contratado con una sola gran empresa, sino que con varias que
solamente dominan en sectores parciales de la red. Esta mayor dispersion en el nimero de
proveedores de este insumo basico, se traduce en una disminucién en los riesgos que enfrenta
la empresa que realiza estos servicios complementarios a una escala nacional, lo que facilita su
entrada al sector.

Desde el punto de vista de la regulacion puede ser mas facil de controlar y regular a
diferentes empresas de un tamafio medio, que a una gran empresa que domina todo el mercado.
Si reconocemos que existen restricciones de orden practico para realizar esta regulacion, sin
duda que éstas disminuyen en la medida que se desconcentran las actividades de la telefonia,
con lo que la regulacion encuentra menos obstaculos para lograr sus objetivos de eficiencia.

Ademas, y muy importante, una mayor cantidad de estudios provenientes de empresas
independientes puede contribuir a revelar de mejor forma los costos y la tecnologia que
enfrentan las empresas en el sector. Las estructuras tarifarias de empresas que se consideren
relativamente similares no pueden diferir por mucho, pues tanto la Subsecretaria de
Telecomunicaciones, como el publico en general llevaran un control de estas diferencias.
Obviamente existen posibilidades en que las compaiiias se pongan de acuerdo antes de
presentar sus tarifas, pero en la medida que enfrenten condiciones diferenciadas de demanda
esto es menos probable. Esta posibilidad de comparacion sobre la estructura tarifaria, sobre los
servicios que incorpora cada una de las empresas, y sobre otras caracteristicas de la operacion
de la compaiiia, facilita de una manera indirecta la labor regulatoria y de control sobre las
empresas, lo que contribuye a perfeccionar los mecanismos actualmente existentes.

Por ultimo, debemos considerar que también puede producirse una menor explotacion
de las economias de escala disponibles tras la separacion de una gran empresa en empresas
regionales. Sin embargo, hoy existen compaiiias independientes que operan en diferentes
regiones respecto a CTC sin que se visualicen notorias pérdidas, y la misma CTC ha planteado
realizar una division de sus operaciones en diferentes zonas geograficas, lo que nos lleva a
pensar de que no se debe sobredimensionar este factor. En todo caso, es necesario conocer mas
precisamente esta posibilidad de economias de escala en una dimension de amplitud
geografica, antes de adoptar alguna decision.

Reconociendo que la competencia serd muy imperfecta se puede tratar de minimizar
sus efectos, impidiendo que el dominio en el area local se transforme en barrera a la entrada
sobre otras actividades complementarias, como las tareas de carrier de larga distancia,
servicios de informacion, etc. La principal tarea es asegurar que los servicios de telefonia
adopten una estructura de "arquitectura abierta" (Open Network Architecture). El objetivo es
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permitir un acceso adecuado, expedito e indiscriminado a las redes, para toda empresa que asi
lo requiera para prestar sus servicios. Sin embargo, la experiencia ensefia que €sta no es una
meta facil de implementar efectivamente cuando la empresa que domina en las redes locales
tiene intereses en el negocio de la empresa que le solicita acceso.

En el caso de EE.UU., la ATT impidi6 la entrada de nuevos competidores en los
servicios de carrier o portador de larga distancia, y en los equipos telefonicos, a través del
cuello de botella que significaba su control sobre las redes locales: "...fue el hecho de ser duefia
y tener el control de las Compafiias Operadoras Locales.... el que permitio a ATT impedir a
sus competidores ofrecer los servicios de FX (Foreign Exchange) y CCSA (Common Control

Switching Arrangement)"73. También existen ejemplos para nuestro pais. En los servicios de
telecomunicaciones internacionales, la Comision Antimonopolios veto6 el acceso de ENTEL al

mercado final basada en este tipo de consideraciones’4: "estd acreditado en autos... la
efectividad de las denuncias de Chile-Pac de que se le ha negado el aceso a los canales y
circuitos de telecomunicaciones ...en términos que llevan a esta Comision al convencimiento

de que sus negativas han obedecido, precisamente, a razones de competencia”75. Y los
mismos temores se expresan en otras denuncias y fallos respecto a la accion de Entel en el
mercado final. En el area de telefonia, ya hemos visto en la seccion anterior lo que ha sucedido
cada vez que una empresa ha invadido mercados telefonicos antes cautivos de CTC, pero ain
estd por verse lo que suceda para los mercados de servicios complementarios.

Por lo tanto, existen antecedentes para temer problemas en la implementacion de los
objetivos de acceso expedito e indiscriminado a las redes. Bajo estas consideraciones puede
ser conveniente restringir el acceso de las empresas telefonicas locales a estos negocios
complementarios, mientras mantengan un control absoluto sobre las redes de telefonia local o
no exista mucha mayor certidumbre respecto a una implementacion efectiva del principio de
"arquitectura abierta". No tomar esta medida puede generar una monopolizacion de estos
mercados complementarios, con efectos negativos sobre las empresas que hoy participan en
estos sectores y especialmente con perjuicios para los usuarios de estos servicios.

Los costos de esta solucion no pueden ser obviados. Se pierde el concurso de las
empresas telefonicas en mercados muy relacionados con sus actividades, para los cuales ellas
pueden contar con ventajas tecnologicas de operar directamente. Esto se puede traducir en una
ineficiente multiplicacion de intermediarios, que sélo replican las tareas que podria asumir, con
menores costos directos y transaccionales la misma empresa telefonica. Los mayores costos de

T3Resolucién del Tribunal Federal de Primera Instancia del Distrito Federal de Columbia,
Juez Harold H. Green, 11 de Agosto de 1982.

74 Este fallo fue posteriormente revocado por la Corte Suprema, motivado en la
inconstitucionalidad del mismo, pero sin desestimar sus razonamientos

75Resolucion N° 292, Septiembre de 1988.
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restringir la entrada de las telefonicas en actividades relacionadas surgen para los servicios
complementarios. La tendencia tecnologica en las telecomunicaciones apunta a la generacion
de redes telefonicas de servicio integral, a través de las cuales se puedan realizar multiples y
diversos servicios gracias a la digitalizacion. Por lo tanto, quien opere el servicio telefonico
contard con ventajas naturales para operar en estos servicios. No permitir explotar estas
ventajas puede ser un error en cuanto a los objetivos de eficiencia, que incluso pueden superar
los riesgos de monopolizacion del mercado. En parte debido a este tipo de consideraciones, la
clara delimitacion inicial de funciones para las compaiias telefénicas norteamericanas ha ido
cediendo a través del tiempo. Las empresas han logrado entrar a servicio complementarios de
informatica, y a otros servicios de valor agregado, lo que les ha permitido distribuir los costos
conjuntos asociados a la operacion de las redes en un nimero mayor de servicios, y a través de
esto se ha logrado disminuir las presiones a alzas en precios que surgieron inicialmente para los
servicios basicos de telefonia local.

El balance entre ambos aspectos, ventajas tecnologicas de la integracion vertical y
riesgos de una monopolizacion, no es absolutamente claro para estos servicios de valor
agregado. Pero, al parecer, existen indicios sobre la inconveniencia de cerrar la entrada de las
empresas telefonicas locales en estos mercados. Es necesario por tanto, volver a insistir en
aquellas medidas que logren disminuir las probabilidades de monopolizacion, y asi evitar el
dilema que plantea la eleccion entre cerrar la entrada e incurrir en costos de eficiencia, o abrir
la entrada, y enfrentar una monopolizacion.

Primero se debe poner un gran énfasis en el logro efectivo de una estructura de
"arquitectura abierta". No basta que en la ley aparezca reflejado este objetivo, es necesario
implementarlo con un firme proposito a través de la Subsecretaria de Telecomunicaciones. Es
necesario reglamentar clara y especificamente los contratos de acceso a las redes, para evitar
que los impedimentos o discriminaciones que se pueden realizar a través de ellas, se
transformen en una fuente de barreras a la entrada. Ademas debemos volver a insistir en
aquellas medidas que apuntan hacia una desconcentracion del mercado de telefonia local, ya
que esto facilita la entrada de empresas independientes hacia los mercados de servicios
complementarios.

Es necesario que también consideremos los aspectos relativos a la entrada hacia los

servicios intermedios de larga distancia’®. Podemos considerar dos escenarios para analizar
esta posibilidad. El primero contempla una situacion para la telefonia local similar a la actual,
con una unica empresa CTC que domina casi sin contrapesos la provision de servicios de
telefonia local, y el segundo, contempla una situacién desconcentrada para este ultimo
mercado.

T6Esto se discuti6 en la primera parte de este capitulo en forma independiente, por lo que es
necesario vincularlo ahora con la situacion que exista en el mercado de redes locales de
telefonia.
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Si las cosas siguen su curso natural podemos preguntarnos por la conveniencia de
permitir entrar a CTC en el mercado de larga distancia. Actualmente este mercado es provisto
casi exclusivamente por ENTEL, herencia de la antigua estructura de organizacion del
mercado; en estas circunstancias la entrada de CTC podria interpretarse como un indicio de
mayor competencia. Sin embargo, a nuestro parecer, la situacion puede llegar a ser
precisamente la contraria. La empresa CTC representa alrededor del 85% de los contratos de

ventas realizados por ENTEL, por lo que este grado de dependencia77 hace muy improbable
que ambas empresas entren a competir en un escenario de largo plazo, y al contrario, es mas
natural que ambas empresas se coludan, o que incluso CTC absorba a ENTEL. Ademas en un
escenario en que CTC participa simultaneamente en los mercados locales y de larga distancia,
dificilmente surgiran nuevos interesados en entrar al mercado. Nadie se arriesgaria a competir
en larga distancia con CTC, sabiendo que al mismo tiempo depende de la empresa para llegar a
las redes locales.

Por lo tanto, el resultado final seria una situacion semejante a la que se ha observado
por afios en el sector, con el agravante de que las nuevas posibilidades de competencia que
surgen de alternativas como Panamsat y otras, no se llevarian a cabo. Es decir, la competencia
para la actividad disminuira, en lugar de aumentar. En virtud de estas consideraciones seria
conveniente no permitir acceso de CTC a estos servicios, mientras se mantenga el grado actual

de concentracién del mercado de telefonia’8.

Contra estas desventajas de permitir la integracion vertical de CTC hacia el mercado
de servicios intermedios, se deben colocar las ventajas que puede acarrear, gracias a mayores
eficiencias tecnologicas y transaccionales. Aun cuando las primeras pueden ser de orden
menor, las segundas no son despreciables. En la medida que exista un alto grado de
concentracion de las ventas de servicios intermedios a CTC, son pocos los incentivos de
empresas independientes para realizar inversiones en el sector que requieran de activos
hundidos, pues a pesar de que ellas pueden ser eficientes socialmente, son muy riesgosas para
quien debe realizarlas.

Para romper este dilema es necesario volver a insistir en la desconcentracion del
mercado telefénico, que en este caso si puede ayudarnos mucho en la promociéon de
competencia. Una separacion geografica de las actividades telefonicas en empresas
independientes, y no relacionadas patrimonialmente, crea un escenario mas favorable para la
competencia. Cada una de las empresas de telefonia cuenta con incentivos para entrar en el

7TLa politica de expansion de ENTEL hacia diferentes y nuevos negocios obedece a la
necesidad de aumentar el nimero de mercados independientes atendidos por la empresa, para
asi disminuir los riesgos que significa concentrar la mayor parte de sus ventas en una Unica
empresa.

78En toda esta discusion no se ha incluido en el caso en que CTC pueda entrar al mercado de
larga distancia sobre la base de un sistema de multicarrier.
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mercado de servicios intermedios, y proveerse directamente de ellos. Es asi como los peligros
de monopolizacion del mercado de servicios intermedios de larga distancia por parte de las
empresas que operan en telefonia local disminuyen en forma apreciable cuando reconocemos
que son varias las empresas independientes interesadas en el mercado, y cada una de ellas
cuenta con la capacidad de entrar en éste -en la medida que tengan tamafios comparables- sin
temer la accion de otras empresas. Ademas se facilita la entrada y operacion de terceros
independientes de las compaiiias telefonicas como ENTEL, y otras, que ya no deben enfrentar
a un unico comprador, que a la vez es su rival. En esta situacion no existen mayores
prevenciones sobre permitir la entrada de las compaiiias telefonicas, por lo que no se debieran
poner trabas a este tipo de integracion vertical.

VI CONCLUSIONES

Después de haber examinado la gran diversidad de elementos que configuran al sector
de las telecomunicaciones en Chile, podria decirse que los aspectos que mas resaltan son los
siguientes: a) a nivel del mercado de servicios intermedios internacionales via satélite existe un
monopolio legal en favor de ENTEL; b) en lo que se refiere a servicios intermedios de larga
distancia, hay importantes costos hundidos asociados al negocio de prestar estos servicios, lo
que permite a la empresa instalada imponer barreras estratégicas a la entrada de nuevas
empresas. En el escenario actual, ENTEL tiene una posicion dominante, pero se visualiza a
futuro una posible entrada de CTC al negocio, que no podra ser contrarrestada por ENTEL a
través de politicas de precios predatorios, ya que CTC tiene un mercado cautivo de gran
volumen; c) el mercado de servicios intermedios locales es poco separable del mercado
telefonico, porque la empresa que domina el mercado telefonico es también la que domina en
este mercado; CTC ejerce un dominio abrumador en este mercado, que ademas se caracteriza
por la existencia de economias de escala y de importantes costos hundidos al negocio, lo que
significa una gran barrera para el establecimiento de estructuras competitivas en ¢él; d) los
mercados de servicios intermedios de telecomunicaciones se encuentran en su mayoria
regulados, situacién que justifica que una empresa como ENTEL haya tratado en repetidas
ocasiones de evadir la regulacién a través de integrarse verticalmente y de afectar la
competencia en mercados de servicios finales que no estaban regulados; e) los mercados de
servicios finales de telecomunicaciones, salvo el mercado telefonico, presentan caracteristicas
que permiten la coexistencia de varias empresas compitiendo directamente.

Las principales conclusiones y recomendaciones de este trabajo son las siguientes: a)
es necesario, desde un punto de vista de eficiencia, que las comunicaciones internacionales se
abran a la competencia; es decir, que se termine con la calidad de monopolio legal que
actualmente ostenta ENTEL y que se permita la entrada de nuevos operadores. La remocion de
este monopolio legal es fundamental para tener una organizacion mas competitiva y eficiente
del mercado, y seria consistente ademas con un esquema en que las empresas que ofrezcan el
servicio intermedio internacional, puedan también participar directamente en los mercados de
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servicios publicos internacionales. En caso de no ser viable esta solucion, debe mantenerse la
tarificacion de los servicios intermedios internacionales e impedirse a ENTEL la entrada a los
mercados de servicios finales internacionales, para evitar la monopolizacion de estos mercados
por parte de ella misma; b) en el mercado de servicios intermedios de larga distancia, seria
deseable establecer un mecanismo que controle efectivamente las practicas de precios
predatorios que estd en condiciones de ejercer la empresa instalada o, eventualmente, las
empresas instaladas. De adoptarse un mecanismo de este tipo, que se explicita en el trabajo, no
habria mayor problema para que las empresas que operan en este mercado presten los servicios
finales correspondientes; c) el control monopoélico de las redes telefonicas puede causar
muchos perjuicios a futuro, por la tendencia creciente que se estd observando de prestar los
servicios de telecomunicaciones a través del teléfono. Asi, al no ser factible la concurrencia
simultanea de varias empresas en un mismo mercado telefonico, por las economias de escala
que se observan, y al ser dificil observar una disputa de mercados por la existencia de costos
hundidos y practicas predatorias, el inico mecanismo de competencia indirecto que subsiste es
el de la competencia por comparacion entre distintas empresas regionales, a pesar de los
problemas que esto podria acarrear por una eventual pérdida de economias de escala. En la
realidad chilena esto exigiria necesariamente una division de la CTC y ademas el disefio de un
esquema que permita un acceso adecuado, expedito e indiscriminado a las redes, para toda
empresa que asi lo requiera para prestar sus servicios, lo cual no es facil cuando la empresa que
domina las redes locales tiene intereses en el negocio de la que solicita acceso. Ademas, esto
debiese darse dentro de un esquema de regulacion de precios de las distintas compaifiias que
prestan servicios telefonicos; d) hay que adoptar un criterio mas nitido respecto a lo que
constituye, o no, una discriminacion de precios. Una forma operativa de atacar el problema se
lograria estableciendo un sistema que haga recaer el peso de la prueba de cualquier rebaja o
contrato especial en la empresa que da este tratamiento especial. Con esto se logra evitar, o por
lo menos se infringe un costo, a la empresa que da tratamientos especiales con un mero afan
discriminador, y se permiten las rebajas de precio o tratamientos especiales que responden
efectivamente a condiciones de costo diferentes y que son por tanto eficientes; e) el sector de
Telecomunicaciones es un sector que, por sus especiales caracteristicas, va a requerir del
concurso permanente de organismos reguladores, como unica forma de evitar el desarrollo
exitoso de conductas anticompetitivas. Ante esta realidad, es fundamental dotar a los
mencionados organismos, de los recursos humanos y materiales que sean necesarios para un
desempeiio eficiente de su labor.
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