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Resumen: La Comision Europea y los reguladores nacionales estdn planteando la
posibilidad de segmentar geograficamente mercados que tradicionalmente se han
considerado de ambito nacional. Atendiendo al caso britanico, donde la segmentacion
geografica ha dado lugar a la supresion de las obligaciones regulatorias que pesaban sobre
el operador incumbente en determinadas zonas, esta medida puede considerarse un paso
adelante en el proceso de progresiva liberalizacion y apertura hacia la competencia de las
telecomunicaciones. En este articulo, revisamos los principales estudios que han analizado
la relacién entre regulacion y bienestar e inversion con el objeto de arrojar algo de luz
sobre el posible impacto de la segmentacién geogréafica como instrumento para reducir el
alcance de la regulacion en el sector de las telecomunicaciones. Este analisis resulta de
especial relevancia en el momento actual para el sector espafiol, en el que la CMT esta
llevando a cabo su revision de los mercados y los operadores estan decidiendo sobre
inversiones multimillonarias en despliegue de redes de acceso de nueva generacion.

* Titular de la Cétedra Telefénica de la Universidad Carlos 111 de Madrid.



Introduccion

En noviembre de 2007, el regulador britanico Ofcom elevd a la Comision Europea una
propuesta para segmentar geograficamente el mercado (hasta ese momento, considerado
nacional) de acceso de banda ancha al por mayor.! Ofcom justificaba esta medida
sefialando la existencia de diferencias notables en las condiciones de competencia en
distintas zonas de Reino Unido, y abogaba por la supresion de las obligaciones regulatorias
que pesaban sobre el incumbente, British Telecom (BT), en aquellas regiones en las que la
presencia de operadores alternativos era mas significativa.? La propuesta de Ofcom, que no
tenia precedentes en la regulacion de las telecomunicaciones en la Unidn Europea, fue

aprobada por la Comisién en febrero de 2008.3

Esta posibilidad de definir mercados relevantes de ambito inferior al nacional se plantea
asimismo abiertamente en la nueva Recomendacion sobre mercados que pueden ser objeto
de regulacion ex-ante,* publicada por la Comisién Europea junto con su reciente propuesta
de reforma del Nuevo Marco Regulador, y en el documento en el que el regulador espariol,
la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT), establece sus directrices para

la regulacion de las redes de nueva generacion (new generation networks o NGNs).”

Atendiendo a la experiencia britanica, la segmentacion geogréafica de los mercados puede
constituir un paso adelante en el proceso de progresiva desregulacion y transicion hacia la
competencia del sector de las telecomunicaciones en la Union Europea. Asi parece
interpretarlo, al menos, la Comisaria Europea de Telecomunicaciones, Viviane Reding, en
sus declaraciones tras aprobarse la propuesta de Ofcom para el mercado de acceso de

banda ancha al por mayor. De acuerdo con la Comisaria Reding:

! Ver Ofcom (2007). Este mercado se corresponde con el mercado nimero 12 definido en la Recomendacion de la
Comision de 11 de febrero de 2003 sobre mercados que pueden ser objeto de regulacion ex-ante. Comprende
exclusivamente los servicios de acceso indirecto (en Espafia, por ejemplo, el GigADSL) y no incluye, por tanto, el acceso
desagregado al bucle.

2 En concreto, en las zonas con poblacién superior a 10.000 habitantes cubiertas por centrales en las que hay cuatro o mas
operadores presentes. Ver Ofcom (2007), pp. 2-3.

% \VVer Comisién Europea (14/02/08).

* Ver Recomendacién de la Comisién de 17 de diciembre de 2007.

% Ver CMT (2008), p. 21.
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“En las zonas mds densamente pobladas del Reino Unido, los consumidores
pueden escoger entre varios proveedores de banda ancha que han creado su
propia infraestructura. En muchas de esas zonas ya no hace falta una
regulacion previa. Sin embargo, en esta fase crucial de desarrollo de la banda
ancha en toda Europa, también es importante velar por la coherencia entre

los Estados miembros. Tanto una requlacién excesiva como una demasiado

laxista podrian inhibir las inversiones y traducirse en costes mas altos para

los hogares y las empresas, por lo que cualquier desregulacion de los

mercados regionales debe basarse en los principios del Derecho de la

256

competencia.”” [énfasis afiadido]

Las palabras de la Comisaria Reding enlazan con una cuestion ampliamente debatida en el
andlisis econémico, y que tiene que ver con los efectos de la regulacién sobre el bienestar y
la inversion. En concreto, y por lo que respecta al caso de las telecomunicaciones, son
muchos los que defienden la efectividad de las regulaciones de acceso a la red del
incumbente como medio para facilitar la entrada de nuevos competidores y acelerar la
transicion hacia una situacion de competencia efectiva. Sin embargo, son también
numerosos los economistas que han sugerido que este tipo de obligaciones regulatorias no
estan exentas de costes y pueden generar importantes distorsiones sobre las decisiones de

inversion del incumbente y los operadores alternativos.

En este articulo, revisamos algunos de los principales estudios de la literatura econémica
gue han abordado esta cuestion con el objeto de arrojar algo de luz sobre el posible
impacto de la segmentacion geogréafica, como instrumento para reducir el alcance de la

regulacion en el sector de las telecomunicaciones, sobre el bienestar y la inversion.

Este analisis resulta de especial relevancia para el sector espafiol de las telecomunicaciones
en el momento actual, en el que la CMT esta llevando a cabo la revision de los 18
mercados definidos por la Comision en su Recomendacion de 11 de febrero de 2003, y en
el que los operadores estan decidiendo sobre inversiones multimillonarias para el

despliegue de las redes de acceso de nueva generacion.

® Comisién Europea (14/02/08).
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El articulo se estructura en 4 secciones adicionales. En la seccion 1 se discuten las
estrategias de segmentacion geografica que estan comenzando a utilizar los operadores de
telecomunicaciones, por sus implicaciones para la definicion del mercado de referencia. La
seccidon 2 se centra en el analisis economico de los efectos de la regulacion sobre el
bienestar y la inversion. La seccion 3 revisa los principales estudios que han tratado de
encontrar evidencia empirica sobre el impacto de la regulacion en el sector de las
telecomunicaciones. Por ultimo, la seccion 5 concluye con unas breves reflexiones y

recomendaciones para el caso espafiol.
1 Aspectos Técnicos: Estrategias de Segmentacion Geogréfica

Tradicionalmente, los operadores de telecomunicaciones han tendido a ofrecer al cliente el
mismo servicio y las mismas condiciones comerciales con independencia de su ubicacion.
Sin embargo, la segmentacion geografica de los mercados es habitual y muy ventajosa en
muchos otros sectores de actividad econdémica. Los operadores de telecomunicaciones son
conscientes de este hecho, y estan comenzando a disefiar estrategias de segmentacion

geogréfica para lograr una mejor cobertura de los mercados.

Seguidamente, se caracterizan desde un punto de vista técnico-econdmico las estrategias de
segmentacion geogréfica seguidas por operadores de telecomunicaciones fijos y mdviles

para el despliegue de redes de acceso de nueva generacion.
1.1 Servicios de Telefonia Movil

La segmentacion geografica puede constituir un medio efectivo para ajustar el despliegue
de los servicios a las caracteristicas de la demanda. Para ello, en algunos casos ya se estan
estructurando las operaciones en sub-regiones, con niveles diferenciados de servicio e
inversion. Un ejemplo concreto es el de la puesta en marcha de los servicios de datos
moviles de banda ancha (conocidos como 2.5G, 2.75G, 3G y 3.5G, o bien, GPRS, EDGE,
y HSDPA). Los operadores celulares van desplegando de forma progresiva estos servicios,
comenzando por las areas urbanas y puntos singulares de mayor demanda, para mejorar
posteriormente su infraestructura alli donde se estima que se optimiza la rentabilidad de las

inversiones.
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La segmentacion geogréafica de un operador celular nacional puede involucrar una
descentralizacion de la infraestructura de red. Por ejemplo, los operadores normalmente
eligen dividir su red en grandes conurbaciones e instalar parte de sus equipos de conexion
central en cada una de estas ubicaciones. Esto reduce el coste de interconexion entre
diferentes regiones porque todas las llamadas locales son realizadas por el equipo de
conexion ubicado dentro de la region, y sélo las llamadas de larga distancia tienen que ser
dirigidas a una region diferente. Desde el punto de vista técnico, para la provision de
servicio independiente en una regién dada se requiere disponer un centro de conmutacion
movil (Mobile Switching Center: “MSC”), fisico o virtual, y del registro de ubicacion de
visitantes (Visitor Location Registry: “VLR”). Esto implica que la reduccion del tamafio de
las regiones complica y encarece la operacion del servicio, por lo que las ventajas de
incremento de ingresos de una estrategia de segmentacion deben valorarse cuidadosamente

respecto a los incrementos de coste.

El segmento de los operadores moviles virtuales (Mobile Virtual Network Operators o
MVNOs) esta experimentado en la actualidad un gran crecimiento, por lo que este caso
resulta particularmente interesante. La proliferacion de los MVNOs provoca una
reestructuracion de los distintos elementos de la cadena de valor afiadido, incrementado la
conciencia de los operadores sobre la importancia de los Mobile Virtual Network Enablers
(MVNES). Los MVNEs proporcionan de forma eficiente los servicios asociados a cada uno
de los eslabones de la cadena de valor para los multiples operadores que atienden a los
clientes finales. Los MVNEs pueden especializarse en proporcionar una unica funcion,
como puede ser facturacién, mantenimiento de las estaciones base, o administracién de
sistemas, o multiples funciones. El resultado es que los nuevos entrantes combinan una
segmentacion geogréafica de la oferta comercial con una desagregacion de la cadena de
valor afadido que les permite alcanzar ventajas sustanciales en costes, flexibilidad, y
tiempos de respuesta frente al operador establecido. El aspecto negativo de este modelo es
que resulta dificil controlar la calidad del servicio percibido por el usuario. EI operador no
es por tanto consciente de las deficiencias que el cliente percibe, resultando en un riesgo

sustancial de pérdida de negocio.

Paraddjicamente, si bien el despliegue de servicio de un MVNO puede hacerse con una

segmentacion geografica de granularidad fina (incluso ciudad a ciudad), el mercado
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disponible para MVNOs es de hecho global. Un MVNO global, debido a que la densidad y
calidad de la infraestructura fisica local en cada regién varia en gran medida, debe
segmentar su mercado MVNO/MVNE en regiones, posiblemente de forma jerarquica. Las
estrategias de MVNOs y MVNEs han sido capaces de desarrollar mercados geograficos
empezando mas cerca de cada hogar, y expandir el mercado progresivamente a medida que
se gana en experiencia y volumen. Normalmente, se seleccionan regiones que tienen
caracteristicas similares y plantean los mismos retos técnicos y comerciales, de manera que

la experiencia ganada se puede trasladar a otras regiones de actividad con un coste bajo.

1.2 Redes de Acceso Integradas de Siguiente Generacion

En las redes tradicionales, la segmentacion geografica del mercado es coherente con la
tecnologia de redes subyacente. En funcién de la infraestructura desplegada, se ofrecen
servicios homogeneos (voz/datos, fijo/cable/mdvil) con caracteristicas idénticas, provistos
verticalmente sobre soluciones técnicas de red completamente integradas alrededor del
servicio final ofrecido. De hecho, la referencia fundamental a efectos regulatorios es la
estructura de la red de distribucion, basada tradicionalmente en un bucle de abonado de par

de cobre.

En este contexto, la estrategia basica de despliegue de banda ancha es derivar el plan de
despliegue e instalacion de la demanda del usuario. Las areas de grandes ingresos por
usuario estan habitualmente bien delimitadas, y tienden a concentrar las inversiones de los
operadores. Como consecuencia directa, el despliegue de servicio en zonas rurales o de
bajos ingresos no es atractivo para los operadores establecidos ni los nuevos entrantes. La
cobertura de dichas zonas queda entonces condicionada a la intervencion del regulador,
bien mediante prescripcion de instalacion (lo que deriva directamente en subvenciones
cruzadas), o bien, menos habitual, mediante la contribucién publica para la cofinanciacion

de las inversiones en DSLAMs y demas equipamiento necesario.

El ritmo de penetracion de las redes de fibra estard basado en el atractivo relativo de las
diferentes regiones, donde la velocidad de despliegue de la siguiente generacion de banda

ancha (servicio a 100 Mb/s o méas) dependera del retorno de la inversién y, por tanto, del
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nivel socio-econdmico de cada area geogréfica. Esta situacion crea riesgos de la inversion

distintos en funcion del perfil del operador:

. Los operadores alternativos que han invertido en una estrategia de servicio sobre la
base del alquiler del bucle de abonado desagregado (“Local Loop Unbundling” o

LLU) estaran en desventaja, ya que su inversion en LLU puede resultar obsoleta.

. Los operadores establecidos estan realizando inversiones en infraestructura de fibra
con distintos niveles de penetracion (FFTCab, FTTC, FTTH, ...), corriendo el riesgo

de un mercado con una demanda incierta.

. Los nuevos entrantes al mercado con infraestructura propia, por su parte, tienen el

riesgo afiadido de realizar inversiones en un marco regulatorio incierto.

Ademas, en ocasiones la estrategia de segmentacién geogréafica estd condicionada por
proyectos de inversion publicos locales, que alteran fuertemente las condiciones del
mercado (esto ha ocurrido, por ejemplo, en los paises nérdicos). Una conclusion clara es
que es preciso adoptar la estrategia de despliegue de fibra en funcion de la decision de
segmentacion geogréafica tomada, I6gicamente en funcion de las caracteristicas de coste de

despliegue, y demanda prevista en la zona.

El Grafico 1, muestra las estrategias de despliegue de fibra mas comunes, indicando para
cada una el volumen de inversion (Capex) relativo, y su desglose entre equipamiento

(electronics), obra y cableado (infrastructure), y equipo de abonado (CPE).

Una consecuencia clara que debemos obtener de esta estructura de costes de inversion en
fibra es que las implicaciones técnico-econdmicas de la estrategia de despliegue son
significativos: se observa un incremento de mas del 100% en el esfuerzo inversor entre una
estrategia FTTCab frente a FTTH.

Soélo Japdn ha acometido hasta el momento inversiones masivas en infraestructuras FTTH,
si bien un estudio de J.P. Morgan del afio 2006 muestra que el despliegue de FTTH puede
ser rentable para operadores alternativos en los mercados metropolitanos europeos. Segun

este estudio, en aquellas zonas en las que los operadores alternativos tienen suficiente
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cuota de mercado, y permisos de acceso a la infraestructura, es viable recuperar la

inversion en un plazo igual o inferior a seis afos.

Gréfico 1 — Alternativas de Despliegue de Fibray su Inversion Asociada
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Source: Telecom ltalia (2007)

Nota explicativa sobre el gréafico. CO: equivalente a ADSL (es decir, fibra solo en la
central local, cobre hasta el abonado). FTTCab: Fibra hasta el repartidor. FTTB: Fibra
hasta el edificio. FTTH: Fibra hasta la vivienda.

2 Aspectos Economicos: Efectos de la Regulacion sobre el Bienestar Social y la

Inversion

2.1 El Objetivo de la Intervencion

De acuerdo con la teoria econdmica basica, el libre mercado es en principio el mecanismo
de asignacién optimo desde el punto de vista de la eficiencia y el bienestar. No obstante,
existen determinadas situaciones, caracterizadas por lo que los economistas denominamos
fallos de mercado, en las que la intervencion administrativa puede estar justificada. Un
ejemplo claro de este tipo de situaciones es el de las industrias donde la competencia es

imperfecta y una 0 més empresas tienen poder de mercado.
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El Gréafico 2 muestra la comparacion estatica de las situaciones de competencia perfecta y
monopolio que tipicamente se utiliza para ilustrar los efectos del ejercicio de poder de
mercado sobre el bienestar. Bajo la situacion de competencia perfecta (ver parte izquierda
del Gréafico 2), las empresas orientan sus precios a los costes marginales de produccion
(representados por la curva de oferta). El precio p® y la cantidad q° de equilibrio son
resultado de la interseccion de las curvas de demanda y oferta. En la préctica, esto significa
que todo consumidor con una disponibilidad a pagar por el bien (representada por la curva
de demanda) igual o superior al coste que supone producirlo tendra acceso a él. El
bienestar total en esta situacion viene dado por la suma del excedente del productor EP
(&rea comprendida entre el precio y la curva de oferta o coste marginal) y el excedente del
consumidor EC (area comprendida entre la curva de demanda o disponibilidad de pagar y

el precio).

Gréfico 2 — Ejemplo de poder de mercado y pérdida de bienestar social (ineficiencia)

Competencia perfecta Monopolio
precio precio
pérdidairrecuperable
\ de bienestar
\\\\ \\\\\\\\ /
\ Oferta (CMg) pm Oferta (CMg)
c *\\\X\ \ \ T ¢
p ;3 P
Demanda Demanda
IMg
q° output qm g° output

«—

¥ Excedente del consumidor (EC) & Excedente del productor (EP)

En cambio, bajo la situacion de monopolio (ver parte derecha del Gréafico 2), las empresas
(en este caso, el monopolista) tienen capacidad para influir sobre el precio de mercado. En
concreto, y partiendo de un nivel de ventas determinado, el monopolista es consciente de
que para vender una unidad adicional del bien tendra que reducir su precio y, por tanto, el
ingreso que obtiene con todas y cada una de las unidades del bien que vende. Esto hace que
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el ingreso marginal (en el Gréfico 2, IMg) que obtiene por la venta de esta unidad adicional
sea en realidad inferior a su precio. Como consecuencia, y en comparacion con la situacion
de competencia perfecta, el monopolista tiene incentivos para restringir el nivel de
produccion hasta g™ y elevar el precio hasta p™. En la practica, esto se traduce en que
algunos consumidores con disponibilidad a pagar superior al coste marginal de produccion
pueden no tener acceso al bien, dando lugar a una pérdida irrecuperable de bienestar
(perdida en términos de EC y EP) que los economistas asociamos tipicamente al concepto

de ineficiencia asignativa.

Ante esta situacion, la intervencion administrativa surge como un instrumento para paliar
las ineficiencias ocasionadas por el ejercicio de poder de mercado. A grandes rasgos, cabe
distinguir dos formas bésicas de intervencion: (i) la intervencion ex-ante, que es tipica de
la regulacion, y que consiste en imponer al monopolista obligaciones (por ejemplo, de
orientar sus precios a costes) que impidan o dificulten el ejercicio de poder de mercado; y
(ii) la intervencidn ex-post, tipica del derecho de la competencia, y que consiste en vigilar
el comportamiento del monopolista e imponer sanciones s6lo en el caso de que se detecte

abuso de posicion de dominio.
2.2 Los Riesgos de la Intervencion Ex-Ante

Diversos economistas han abogado por restringir el uso de la intervencion ex-ante o
regulacién a los monopolios naturales, esto es, mercados en los que — por razones de

demanda y costes — no resulta viable introducir competencia.

Los monopolios naturales se caracterizan, en primer lugar, por la existencia de costes fijos
elevados, que dan lugar a curvas de costes medios (CMe) en forma de U como la que
aparece representada en el Grafico 3. Los costes fijos suponen, por un lado, un riesgo para
el inversor (¢serd posible rentabilizar la inversion en un entorno de rapido cambio

técnico?) y, por otro, una importante barrera para la entrada de nuevos competidores.

El que pueda o no introducirse competencia dependera asimismo del tamafio del mercado,

representado por la posicién de la curva de demanda en el Gréfico 3.” Asi, existira una

" Para un analisis gréfico del funcionamiento de los mercados véase Escribano (2002).
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situacion de monopolio natural para niveles de demanda inferiores a X-méximo, en los que
los costes son menores cuando la produccidn la realiza una Unica empresa (monopolista)
que cuando se reparte entre dos 0 mas empresas. Notese que puede haber un monopolio
natural tanto con costes medios decrecientes — en el Grafico 3, producciones menores a la
escala minima eficiente (EME) —, como con costes medios crecientes — donde la politica de
precio igual a coste marginal de la ultima unidad vendida (precio competitivo) es rentable
para el monopolista (puntos P; y X; del Grafico 3). Por el contrario, para niveles de

producciones mayores a X-maximo ya no habria una situacion de monopolio natural.

Desde esta perspectiva, la segmentacion geografica con politicas regulatorias distintas
segun la region puede justificarse por razones de distinto tamafio de mercado. Para niveles
de produccion superiores a X-maximo, se aplicarian politicas de control ex-post de los

mercados (fundamentadas en el derecho de la competencia).

Gréfico 3 — Tamarfio del mercado y monopolio natural dada una estructura de costes

totales cuadratica

precio
<« —>, CMg CMe
\
\ \
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Py \
\
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Entre los argumentos utilizados para justificar este uso restrictivo de la intervencion ex-
ante destaca el potencial efecto adverso de la regulacion sobre el bienestar y los incentivos
de las empresas a invertir — véase, por ejemplo, Plaza (2008). En concreto, las empresas
pueden no tener incentivos claros para operar con la tecnologia de produccion menos
costosa (ineficiencia productiva), ni para invertir en innovacion para la mejora de

productos y procesos (ineficiencia dindmica) en entornos regulados. A este respecto, las
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principales distorsiones generadas por los modelos tradicionales de regulacion sobre los

incentivos de las empresas a invertir serian los siguientes:

. Regulacion de precio méximo o price-cap (IPC-X). En este caso el regulador intenta
evitar que los precios unitarios se desvien de los costes (inobservables para el
regulador), pero no da incentivos al incumbente a invertir (ineficiencia dinamica), ya
que su objetivo de maximizar beneficios estara dirigido a minimizar costes para de

esta forma ampliar su margen de beneficio permitido por el regulador.

. Tasa de rendimiento maxima establecida en funcién del stock de capital. En este
caso, si se da incentivos a la empresa a invertir, pero se generan ineficiencias
productivas, ya que la empresa elegira un nivel de inversion superior al ptimo para

aumentar sus beneficios.

Gréfico 4 — Relacion negativa entre crecimiento y regulacion de los mercados
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Guasch y Spiller (1999) analizan la relacién existente entre la regulacion y crecimiento
econdmico y encuentran evidencia consistente con estos efectos adversos de la regulacion.
En concreto, utilizando datos para la Union Europea para el periodo comprendido entre

1981 y 1993, observan una correlacion negativa y significativa entre la posicion que ocupa
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un Estado miembro en términos de crecimiento y la que ocupa en términos de grado de
regulacion global de los mercados. Destaca el caso de Irlanda, que ha estado a la cabeza
del crecimiento europeo siendo a su vez el pais con menor nivel de intervencion. Espafia se

encontraba en esos afios en la media europea.
2.3 El caso de las telecomunicaciones

La provision de servicios de telecomunicaciones es una actividad que en los paises de la
Unién Europea estuvo durante afios reservada en régimen de exclusividad a monopolios de
propiedad estatal — véase, por ejemplo, Escribano (2002, 2006), para un analisis de la
evolucion de las telecomunicaciones en Espafia. Cuando la expansién de la demanda y la
aparicion de tecnologias alternativas al par de cobre de la red telefénica conmutada (como
el cable coaxial) hicieron evidente que la industria de las telecomunicaciones no era un
monopolio natural y que la introduccion de competencia era viable, se inicid un proceso de

progresiva liberalizacidn y apertura a la competencia.

Este proceso se ha visto en todo momento acompafiado por la imposicion de fuertes
obligaciones regulatorias al operador que anteriormente actuaba como monopolista en la
provision del servicio, el denominado incumbente. Gran parte de estas obligaciones han
tenido como objeto garantizar el acceso de terceros operadores a la red telefonica
conmutada del incumbente, como medio para facilitar la entrada de nuevos competidores y

acelerar el proceso de transicion hacia la competencia efectiva.

Las obligaciones de acceso y, en particular, el mantenimiento de dichas obligaciones a
pesar de la aparicién y el creciente desarrollo de redes de telecomunicaciones alternativas a
la del incumbente — en la Unién Europea, mas notablemente, las redes de cable coaxial —,
han sido cuestionadas por diversos economistas, que han alertado de los diferentes costes

que pueden llevar aparejados este tipo de medidas regulatorias.®

En primer lugar, las obligaciones de acceso pueden desincentivar la inversion en redes
alternativas a la del incumbente, y favorecer de esta forma un modelo de competencia en

servicios prestados sobre una Unica infraestructura (service-based competition) frente a un

8 Ver, por ejemplo, Shelanski (2002).
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modelo de competencia entre distintas infraestructuras (infrastructure-based competition).
Asi, la posibilidad de acceder al mercado haciendo uso de la red del incumbente puede ser
considerada por los operadores alternativos como una opcion relativamente menos costosa

y arriesgada que el despliegue de una red propia.

Las implicaciones desde el punto de vista del bienestar pueden ser significativas si tenemos
en cuenta que la competencia entre infraestructuras puede generar importantes beneficios
para el consumidor, no sélo en términos de disponibilidad de un mayor ndmero de
alternativas (y, por tanto, de seguridad y fiabilidad del suministro), sino también, como

veremos a continuacion, en términos de precio y calidad del servicio.

Frente a este argumento, los reguladores de la Union Europea han defendido normalmente
su postura sefialando que el uso de la red del incumbente constituye Unicamente una
primera etapa en el ascenso por la “ladera de la inversion” (investment ladder) que realizan
los nuevos entrantes. Una vez alcanzada una masa critica de clientes, los operadores
alternativos continuarian ascendiendo por la ladera e incrementando de forma progresiva
sus inversiones en despliegue de red. En todo caso, no cabe duda de que este argumento
presupone en cierta medida que las obligaciones de acceso tienen un caracter transitorio y
que desapareceran en un momento determinado del tiempo (supuestamente, cuando exista
competencia efectiva), de forma que los nuevos entrantes no podran seguir haciendo uso de

ellas de forma indefinida.

En segundo lugar, las obligaciones de acceso pueden desincentivar las inversiones del
incumbente en el mantenimiento y mejora de su propia red. Asi, a través de la regulacién
de acceso, el incumbente se ve obligado a compartir con los operadores que hacen uso de
su red (sus competidores) cualquier posible reduccion en costes 0 mejora e innovacion de
red. Parece l6gico que, ante esta perspectiva, sus incentivos a invertir sean menores que en
una situacion en la que pueda apropiarse de la totalidad del retorno de sus inversiones.
Sobre todo si estd compitiendo con otros operadores que han desplegado su propia
infraestructura y estan a su vez tratando de reducir sus costes y mejorar la calidad de su

servicio (modelo de competencia entre infraestructuras).
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La reduccion de los incentivos a invertir de incumbente y operadores alternativos sera
tanto mayor si los precios mayoristas de acceso no reflejan adecuadamente los costes del
incumbente y, en particular, si se sitlan por debajo de éstos. La dificultad que entrafia el
analisis de los costes del incumbente y la fijacion de precios mayoristas adecuados ha
Ilevado a algunos autores a sugerir que la sefial utilizada tanto por el incumbente como por
los operadores alternativos en sus decisiones de inversion en red estar4 en muchos casos

distorsionada, dando lugar a niveles de inversién subéptimos.’
3 Evidencia Empirica
3.1 Competencia entre Infraestructuras frente a Competencia en Servicios

Existe un amplio cuerpo de la literatura dedicado al analisis del efecto sobre el bienestar de

la competencia en infraestructuras frente a la competencia en servicios.

De acuerdo con estos estudios, el despliegue de dos infraestructuras alternativas supone
obviamente un coste social asociado a la duplicacién de las inversiones.'® No obstante, la
competencia entre infraestructuras se considera potencialmente mas efectiva que la
competencia en servicios, dado que proporciona a los operadores incentivos para invertir
en la reduccién de los costes y en la mejora de los servicios. De acuerdo con Christodoulou
y Vlahos (2001):

“An alternative to infrastructure entry is service, or resale, entry. The costs of
entry are significantly lower and entrants buy and resell incumbents’ services.
The entrants buy at a discount on the incumbent’s retail tariffs and only the
entrants who are more efficient in marketing and billing (avoided costs) will
take over subscribers. Under service competition, the incumbent controls the
network and therefore the entrants cannot launch independently new and

innovative services. Some of the issues associated with service competition are

that there is limited differentiation of service and there is reduced incentive for

the incumbent to invest. ” [énfasis afiadido]

® Shelanski (2002), p. 182.
19 Christodoulou y Vlahos (2001), p. 745.

(15)



La mayor parte de los estudios que han contrastado empiricamente la relevancia de estas
ventajas, lo han hecho analizando la influencia de la competencia entre infraestructuras
sobre la penetracion de la banda ancha. La ldgica que subyace a estos analisis empiricos es
la siguiente. Si este modelo de rivalidad promueve el lanzamiento de méas y mejores
servicios y proporciona a los operadores mayores incentivos para reducir sus costes (y hace
por tanto la banda ancha mas atractiva para los consumidores) entonces, ceteris paribus, la
penetracion de la banda ancha deberia ser mayor en aquellas regiones o paises donde la

competencia entre infraestructuras es mayor.

A este respecto, Distaso et al. (2006), utilizando un modelo de competencia oligopolistica
con diferenciacion de producto y datos de panel para 14 paises europeos, concluyen que la
competencia entre infraestructuras es el principal determinante de la adopcion de la banda
ancha. En su modelo, la penetracion de la banda ancha es funcién de la intensidad de la
competencia entre infraestructuras y de la competencia en servicios, el precio del bucle
desagregado, los servicios de lineas alquiladas y la telefonia local, y un conjunto de
variables binarias que miden las condiciones locales para la obtencion de derechos de paso
y permisos de obra para el despliegue de nuevas redes.’ Los autores encuentran también
que el coeficiente asociado a la variable que mide la intensidad de la competencia en
servicios no es estadisticamente significativo bajo ninguna de las especificaciones
consideradas, y que el precio del bucle desagregado tiene un impacto negativo y
estadisticamente significativo sobre la penetracién de la banda ancha.’? A este respecto,
notese que el bucle desagregado es la forma de regulacion de acceso mas préxima a la
competencia entre infraestructuras, dado que los operadores alternativos tienen un grado de

dependencia menor con respecto al incumbente y tienen cierta capacidad para reducir

! La penetracién de la banda ancha es medida como el ratio entre el nimero de lineas de banda ancha y el nimero total
de lineas de acceso en cada pais. La intensidad de la competencia en servicios es medida como el Indice de Herfindahl-
Hirschmann (IHH) calculado como la suma del cuadrado de las cuotas de mercado de los proveedores de servicios DSL.
La intensidad de la competencia entre infraestructuras es medida como el IHH calculado como la suma del cuadrado de
las cuotas de mercado de las diferentes tecnologias de banda ancha.

12 | os coeficientes estimados para la variable que mide la intensidad de la competencia entre infraestructuras son
negativos y estadisticamente significativos para cualquier nivel de confianza. Notese que se espera que el IHH y el grado
de competencia estén negativamente correlacionados (esto es, que cuanto mayor sea el IHH como medida del grado de
concentracion en una industria, menor sea el grado de competencia). Por tanto, los resultados indican que la competencia
entre infraestructuras tiene un impacto positivo sobre la penetracion de la banda ancha. Dependiendo de la especificacion
del modelo y el método de estimacién empleado, el valor del coeficiente varia entre -0,4302 y -2,0499.
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costes y diferenciarse a través de su esfuerzo inversor. Aron y Burnstein (2003) y Denni y
Gruber (2005) obtienen resultados similares utilizando datos para Estados Unidos.

Ford y Koutsky (2006) tratan de estimar la pérdida de bienestar asociada al retraso en la
introduccion de la competencia entre infraestructuras en la provision de servicios de
television de pago en Estados Unidos. Sus estimaciones se basan en la observacion
empirica del precio cobrado por los cableoperadores en areas geogréaficas en las que no se
enfrentan a la competencia de los operadores de telefonia, que es un 15% superior que en
otras areas. Los autores estiman que la pérdida anual de bienestar asociada a este sobre-
precio equivale, al menos, a 8.200 millones de ddlares (unos 5.300 millones de euros).

Finalmente, la OCDE (2001), utilizando datos procedentes de 30 paises, observa la
existencia de una correlacion significativa (de 0,6304) entre la penetracion del cable y la
penetracion de los servicios DSL. La OCDE interpreta que esta evidencia sugiere que la
competencia entre infraestructuras es uno de los factores que explica las diferencias entre
paises en cuanto a difusién de la banda ancha. La OCDE concluye que “[l]a politica méas
fundamental al alcance de los gobiernos de la OCDE para incrementar la penetracion de
la banda ancha es la competencia entre infraestructuras. ™

La informacion facilitada por la Comision Europea en su decimotercer informe de
implementacién es consistente con esta observacion. EI Grafico 5 muestra la relacion
existente entre la penetracion de la banda ancha y la cuota de mercado de las tecnologias
alternativas al DSL en el total de lineas de banda ancha en la Unién Europea de los 15.
Este Gltimo indicador constituye en la mayor parte de los casos una buena aproximacion
del alcance de las redes alternativas a la del incumbente y, por tanto, de la intensidad de la
competencia entre infraestructuras. En el Grafico 5, la correlacion es positiva y
significativa con un coeficiente de correlacién de 0,48, que se incrementa hasta 0,58 al
incluir en la muestra a Portugal — donde el incumbente controla también la principal red de
cable coaxial del pais. Resulta interesante comprobar que la correlacion de la penetracion

de la banda ancha con la cuota de mercado de los operadores alternativos en el total de

¥ OCDE (2001), p. 4. Traduccién del texto original en inglés: “/t/he most fundamental policy available to OECD

governments to boost broadband access is infrastructure competition” .
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lineas DSL — como aproximacion del grado de competencia en servicios — no es ni tan
siquiera positiva (-0,18).

Gréfico 5 — Competencia entre infraestructuras y penetracion de la banda ancha en
la Union Europea de los 15 (2008)

40
Dinamarca
35 1 ’ " Holanda
Finlandia

< 30 A ¢
X Suecia
\; Reino Unido — -
< Al i - .
2257 emania ‘ ‘ -—-’__ ’
g ’ Luxemburgo .- - Bélgica
§207 Fra-ncii-—-’_’.—' A:)tria
s [T e MR
© g Espafia ‘
% 15 Italia Irlanda
s Portugal
©
&
a 10 7‘ Grecia

5 m

O T T T T T T T T

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45
Cuotas lineas no-DSL (%)

Fuente: elaboracién propia a partir de Comisién Europea (2008), pp. 98, 101.

Como se aprecia en la Tabla 1, en la que se muestran los resultados de regresar la
penetracion de la banda ancha en logaritmos sobre el coste total medio mensual del bucle
desagregado, la renta per capita y la cuota de las tecnologias alternativas al DSL también
en logaritmos, la correlacion sigue siendo positiva y estadisticamente significativa si se
tiene en cuenta la influencia de otras variables de precio y renta que influyen sobre la

penetracion de la banda ancha.
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Tabla 1 — Analisis econométrico de los determinantes de la penetracion de la banda
ancha en la Union Europea de los 15 (2008)

Variable coeficiente t-estadistico
constante 1,3460 1,0008
In (precio bucle) -0,4113 -0,9373
In (PIB per cépita) 0,4700 1,6314
In (cuota no DSL) 0,1907 3,1219
R”=0,54

Fuente: elaboracién propia a partir de Comision Europea (2008), pp. 98, 101, 105, y

Eurostat.

3.2 Los Efectos Empiricos de la Regulacidn sobre el Bienestar y la Inversion

Es amplia la literatura que analiza empiricamente los efectos de la regulacion sobre el
bienestar y el crecimiento — véase Guasch y Spiller (1999), Nicoletti y Escarpeta (2003) y
Aghion y Griffith (2005). También son numerosos los estudios empiricos que han tratado
de evaluar de forma directa el impacto de la regulacién sobre la inversién en
telecomunicaciones — vease Olley y Pakes (1996) y Roller y Waverman (2001) — y la
penetracion de la banda ancha. Los resultados de la revision de la literatura son algo mas

ambiguos que en el caso de la competencia entre infraestructuras.

Bittlingmayer y Hazzlett (2002) utilizan datos correspondientes al periodo comprendido
entre enero de 1998 y octubre de 2000 para analizar el impacto de 29 eventos regulatorios
relacionados con el acceso a las redes de cable en Estados Unidos sobre el comportamiento
de los operadores de Internet en los mercados de valores. Los autores encuentran que los
eventos “negativos” para los partidarios de regular el acceso a las redes de cable (un total
de 21) han resultado en un incremento del precio de las acciones de Internet. De forma
similar, los eventos “positivos” se han visto seguidos por caidas en el precio de los valores
de Internet. Los autores interpretan estos resultados como evidencia de que los inversores

anticipan que las obligaciones de acceso retardaran el desarrollo de la banda ancha.
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Wallsten (2006) utiliza un panel con datos correspondientes a 30 paises de la OCDE entre
1999 y 2003 para estimar un modelo econométrico en el que la penetracion de la banda
ancha viene explicada por un conjunto de variables binarias que identifican de forma
precisa el tipo de regulacion de acceso utilizada en cada pais y por diversos indicadores del
nivel de demanda, incluyendo el nimero de lineas telefonicas y la renta per cépita. El autor
encuentra que el efecto varia en funcién del tipo de regulacion, y que so6lo en el caso de las
obligaciones muy restrictivas — como el acceso desagregado a los sub-bucles de abonado —
se observa de forma consistente un impacto negativo sobre la penetracion de la banda

ancha.

Waverman et al. (2007) estiman la influencia del precio del acceso desagregado al bucle
sobre la penetracion de las redes alternativas a la del incumbente en los paises de la Union
Europea utilizando datos histéricos para el periodo comprendido entre los afios 2002 y
2006. Posteriormente, simulan el impacto de una reducciéon del precio del acceso
desagregado (que se interpretaria como un endurecimiento de la regulacién de acceso)
sobre el volumen de inversién. Los autores encuentran que un descenso del 10% en el
precio provoca una caida del 18% en la cuota de mercado de las redes alternativas y una

reduccion agregada en el volumen de inversion préxima a los 10.000 millones de euros.

Finalmente, London Economics (2006), en su informe elaborado para la Comisién Europea
en asociacion con PricewaterhouseCoopers, estima un modelo con datos procedentes de
diversos operadores de telecomunicaciones fijos y moviles en el que el volumen de
inversion individual viene explicado por caracteristicas especificas del pais, incluyendo
renta per capita y densidad de poblacion, caracteristicas especificas de la industria,
incluyendo un indice de politica regulatoria, y por las caracteristicas especificas de la
empresa, incluyendo volumen de activos y numero de industrias o paises en los que opera.
Los autores encuentran que una politica regulatoria bien disefiada — atendiendo al indice de
Reforma Regulatoria (Regulatory Reform Index) de la OCDE — tiene un impacto positivo

sobre la inversion.'*

14 Cadman (2007) encuentra resultados similares en su anélisis de los determinantes de la inversién en el sector de las
telecomunicaciones en la Union Europea.
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5 Conclusiones

La regulacién surge como un instrumento para paliar las ineficiencias ocasionadas por el
ejercicio de poder de mercado. La utilizacion de este instrumento no esta exenta de costes
y, como se ha visto a lo largo de este articulo, sus efectos sobre variables clave en el sector
de las telecomunicaciones como la inversion o la penetracion de la banda ancha es, en el
mejor de los casos, ambiguo. Parece, por tanto, l0gico desde este punto de vista econémico
que la regulacion vaya suprimiéndose de forma gradual en aquellos mercados en los que no
resulta necesaria para el mantenimiento de la competencia efectiva, sobre todo teniendo en
cuenta que la intervencion (en este caso, ex-post) seguird siendo posible a través del

derecho de la competencia.

Desde esta perspectiva, la segmentacion geografica de los mercados puede ser positiva
desde el punto de vista del bienestar social y del consumidor, en la medida en que haga
posible la supresion de obligaciones regulatorias que ya sean innecesarias en determinadas

zonas geogréaficas de ambito inferior al nacional.

En el caso de Espafia, la CMT se encuentra en estos momentos revisando el analisis de los
18 mercados definidos por la Comision en su Recomendacion de 11 de febrero de 2003.
No cabe duda de que la CMT debera analizar adecuadamente los beneficios y los costes
asociados al mantenimiento de determinadas obligaciones regulatorias en la totalidad del
territorio nacional, sobre todo en el contexto actual en el que los operadores se encuentran
decidiendo sobre inversiones multimillonarias en el despliegue de las redes de acceso de

nueva generacion.

Como parte de este analisis, la CMT debera definir el &mbito geografico de los mercados
atendiendo a criterios de sustituibilidad de demanda y oferta y, en su caso, evaluar si existe
(o hay perspectivas de que exista) competencia efectiva en determinadas zonas de la

geografia espafiola, cuestiones éstas que quedan fuera del alcance de este articulo.

Si bien en algunos casos las ventajas de la segmentacion geografica de servicios de
telecomunicaciones parecen claras, las implicaciones y restricciones son diversas, y deben

ser estudiadas en detalle. En todo caso, no hay duda que el enfoque tradicional de ofrecer
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el mismo servicio en las mismas condiciones en cualquier lugar es algo que pertenece al

pasado, y que la tendencia es sin duda hacia una creciente diferenciacion geogréfica.
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