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1 presente articulo ofrece un marco conceptual para explicar la

desregulaci6n y la privatizacién que tuvieron lugar en el sector de
las telecomunicaciones en México durante el periodo 1990-1996.! La
variable a explicar es el modo especifico de la reforma, cuyo resultado
fue la permanencia de una empresa con un considerable poder de
mercado en el sector de las telecomunicaciones. Comenzaré analizando
dos enfoques de estudio alternativos. El primerv, que es la perspectiva
dominante en la literatura de las reformas en las telecomunicaciones,
pone énfasis en la innovacién tecnolégica como la principal causa de
dichas reformas. A este enfoque le lamaré la dindmica tecnoldgica. El
segundo enfoque ha sido menos estudiado y subraya el papel de los
factores politicos en el disefio particular de la reforma, y aqui se le
denominard dindmica politica.

El argumento de este articulo es que para explicar la reforma en
el sector de las telecomunicaciones en México necesitamos partir de la
segunda perspectiva, que contiene mds poder explicativo que la prime-
ra. A pesar de que la innovacién tecnolégica desempeii6 un papel crucial
en la determinacién de las posibilidades técnicas disponibles para la
reforma, estas innovaciones fueron adaptadas a la naturaleza del

La autora es investigadora del CIDE. Traduccidn del inglés por Luis Antonio Espino Gonzélez.

1 Desregulacidn es un término que tiene muchos significados y que ha sido utilizado
indistintamente como liberalizacién y privatizacién. Aqui, la desregulacién se define como la
politica que permite a las fuerzas del mercado operar libres de interferencia gubernamental. La
transicién de un mercado regulado a uno desregulado es un proceso de liberalizacion. La priva-
tizacidn es la transferencia de Ia propiedad del gobierno hacia el sector privado.
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Estado y a los requerimientos politicos del momento. La estructura de
mercado resultante fue determinada en gran medida por factores
politicos, no por posibilidades tecnolégicas. Sin embargo, debe aclararse
que la literatura sobre innovacién en el sector no debe ser ignorada,
ya que nos permite entender las politicas m4s eficientes dado el nivel
del avance tecnolégico.

Este articulo presenta la reforma como resultado de una interac-
cién estratégica que tiene lugar en el contexto de restricciones especi-
ficas. Estas restricciones estdn constituidas por la limitacién de los
recursos financieros? y por el tiempo disponible. Esta tltima estaba
relacionada con el hecho de que la privatizacién y la desregulacién de
las telecomunicaciones en México tenian por si mismas derrames
(spillover) de gran beneficio para el programa gubernamental de mo-
dernizacién, puesto que las telecomunicaciones representan una in-
fraestructura clave en cualquier economia abierta. La prioridad del
gobierno era iniciar cuanto antes la modernizacién del sector; ésta era
1a fuerza impulsora de toda la reforma de las telecomunicaciones en el
pais y requeria el consenso politico entre los actores clave. Tal y como
lo explicaré en la parte final del articulo, este objetivo llevé a una
solucién sub6ptima (second best) en cuanto a eficiencia econémica.

La reforma de las telecomunicaciones mexicanas ocurrié en un
periodo en el que muchos otros paises iniciaron reestructuraciones
similares en este sector. Numerosos son los motivos que explican esta
tendencia internacional. La reforma en las telecomunicaciones surgié
como el caso ejemplar de programas méds amplios de modernizacién, en
virtud de que las telecomunicaciones se han convertido en la columna
vertebral de una economia fuerte. La vitalidad de industrias importan-
tes y de actividades sociales tales como la intermediacién financiera,
salud, servicios de informaci6n, transporte y educacién, ete., depende
de la disponibilidad de una infraestructura y servicios adecuados de
comunicaciones a distancia.

El reconocimiento del papel clave de las telecomunicaciones en la
economia global ha estado acompaiiado de iniciativas para liberalizar
industrias del sector que mostraban una estructura monopélica y en
algunos casos para privatizar las empresas piblicas de telecomunica-
ciones (EpT). Wellenius (1993) resume algunos de los motivos que se
hallaban detrds de la privatizacién de estas EPT: 1a necesidad de atraer

2Lafdhdemumummnmumdndelncﬁﬁsﬁnmﬁeruexpeﬁmentaduen 1982
y en 1986-1987.
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capital privado (especiaimente el extranjero), reducir la deuda publica,
desarrollar un mercado interno de capitales, y la conveniencia de
asociarse con inversionistas extranjeros que cuentan con la experiencia
y los conocimientos técnicos en la operacién de un sistema de telecomu-
nicaciones.

Las innovaciones tecnolégicas ocurrieron simultineamente con la
internacionalizacién de la economia mundial y con una mayor partici-
pacién de componentes de informacién en el sistema de produccién
(Wellenius, 1989). Esto contribuy6 a un crecimiento significativo en la
demanda de servicios de telecomunicaciones. La convergencia de estos
factores explica la afirmacién que en 1987 hizo el entonces candidato a
la presidencia, Carlos Salinas de Gortari: “Las telecomunicaciones se
convertirdn en la piedra angular del programa de modernizacién de la
economia de México”.? Desde esta perspectiva, la desregulacién de las
telecomunicaciones es un proceso mediante el cual se busca obtener
ventajas comparativas en el sector de la tecnologia de la informacién:
la meta del gobierno es insertarse en un nicho del mercado mundial.

Todas estas razones estaban presentes, cada una con distinto
grado de importancia, en el caso mexicano. El capital privado extran-
jero y los conocimientos tecnoldgicos entraron a la industria telefénica
a través de la joint venture entre €l Grupo Carso, Southwestern Bell y
France Telecom -—que adquirié Telmex— y mas tarde en otras joint
ventures que entraron al mercado de larga distancia. El desarrollo de
un mercado interno de capitales era un objetivo importante en el pro-
ceso de privatizaciones en México. Con la venta de Telmex, el gobierno
meXicano estuvo en posicién de emitir acciones en el mercado interno
que eran accesibles para inversionistas internacionales. La venta de
Telmex contribuyé de modo significativo a la reduccién de la deuda pi-
blica. De hecho, en el contexto de una crisis fiscal, una de las prioridades
del gobierno durante el proceso de privatizacion fue maximizar el precio
de venta de Telmex.

Sin embargo, a pesar de que la agenda de los procesos de liberali-
zacién era muy similar en varios paises, las reformas tomaron diferen-
tes caminos, lo mismo respecto al grado de competencia que a las
estructuras reguladoras y de propiedad. Algunos paises, como Argen-
tina y Canad4, se orientaron hacia un modelo de monopolios miltiples,
divididos en jurisdicciones territoriales de servicios. En la India se
autoriz6 la operacién competitiva de varios proveedores privados de

3 Citado por Székely (1989).
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servicios basicos. Un grado mayor de competencia existe en paises como
Chile, los Estados Unidos, Japén y el Reino Unido. Y mientras que
Nueva Zelanda es reconocida como el mercado de telecomunicaciones
m4s liberalizado y desregulado del mundo, Brasil ha modernizado su
sector sin privatizar alin sus empresas.

De hecho, las diferencias en los cambios de politica en cada pais
pueden atribuirse en gran medida a las diferencias en sus sistemas
. polfticos internos. La economia politica del proceso de transicién en
México determiné de manera importante el cardcter de los elementos
politicos que socavaron los objetivos de eficiencia econ6mica. Aun
cuando la innovacién tecnolégica puede explicar en parte la necesidad
de reformar el sector de telecomunicaciones en el pais y en otros paises,
la soluci6n especifica adoptada es atribuible al proceso particular de
transicién politica y econémica que México estaba experimentando.

Las siguientes dos secciones describirdan brevemente los dos argu-
mentos tedricos alternativos —el tecnolégico y el politico— que se
hallaban detréds de las reformas de las telecomunicaciones en México,
mientras que la tercera seccion ofrecers una explicacién de la reforma
como resultado de la interacci6n estratégica entre jugadores en el
contexto de restricciones especificas.

Dinamica tecnolégica*

La literatura sobre 1a desregulacién de las telecomunicaciones proviene
de la perspectiva normativa o prescriptiva sobre regulacién econémica
(Kahn, 1971; Scherer, 1980; Schmalensee, 1978) que se enfoca a encon-
trar cu4l debe ser la regulacién 6ptima. Desde esta perspectiva, la re-
gulacién busca maximizar el interés piblico. Ello implica alcanzar la
eficiencia econémica, lo que significa la maximizacién del bienestar
general de los consumidores y los productores mediante la maximiza-
ci6én de 1a suma del excedente del productor y el del consumidor.

En este mismo aspecto, 1a teoria del interés piblico asume
que la meta del gobierno es corregir las fallas del mercado, y para ello
considera ciertas las condiciones del Teorema de Coase (Coase,
1960): informacién perfecta libre de costos y un proceso politico libre

4 Para una explicacién mds profunda de la innovacién tecnolégica en el sector de las
telecomunicaciones véase Mariscal (1997), Technological Change in the Telecommunications
Industry, México, CIDE {(Documento de trabajo nim. 35).

138

La reforma en el sector de las telecomunicaciones en México

de-costos de transaccién.® Al usar un mareco de economia del bienestar,
la regulacién es considerada como el mejor instrumento de politica
para corregir las fallas del mercado y, consecuentemente, incrementar
el bienestar econémico.

La industria de las telecomunicaciones fue durante muchos afios
un sector estable en el que la politica significaba la regulacién de lo que
se consideraba un monopolio natural. La reforma de las telecomunica-
ciones se explicaba principalmente por las repercusiones de la inno-
vacién tecnolégica en la estructura del mercado (Hills, 1986; Stanbury,
1986; Wellenius y Stern, 1994). La innovacién tecnolégica no permiti6
que la regulacién se mantuviera en su forma antigua, i.e., la regulacién
de lo que se consideraba un monopolio natural.

Durante el periodo en que la industria de las telecomunicaciones
experiment6 un progreso tecnol6gico estable y gradual, el papel del
regulador fue poner barreras a la entrada mientras se fijaban los
precios para evitar que la empresa dominante impusiera precios mo-
nopélicos. Hasta la década de los afios sesenta, la mayoria de las
compaiifas telefénicas en el mundo estaban protegidas de la competen-
cia. Estas compaiiias estaban verticalmente integradas en la provisién
de servicios locales y de larga distancia y eran reguladas como mono-
polios naturales. Este sector era considerado “no disputable” porque los
potenciales entrantes al mercado enfrentaban costos mayores que la
empresa establecida. Los costos estdn determinados por la tecnologia
de produccién disponible donde los requerimientos de capital son tan
elevados que 1a empresa incurre en costos hundidos, es decir, costos
irrecuperables.

Las técnicas tradicionales de produccién empleadas en la indus-
tria de las telecomunicaciones producian un monopolio natural, pues
1a dnica configuracién industrial sostenible era la de un solo vendedor.
Esto pasa normalmente porque los costos por unidad de producto
decrecen cuando se incrementa la escala de produccidn, es decir, hay
economias de escala. En un sistema telef6nico convencional, el costo
asociado con la entrada de un nuevo cliente es menor que el costo previo
de servicio a los clientes ya existentes, puesto que la mayor parte del

8 Versiones més elaboradas de esta perspectiva (Levine, 1981) relajan algunas de las
condiciones del Teorema de Coase y permiten la existencia de grupos de interés organizados. Sin
embargo, muy en el espiritu de la mano invisible de Adam Smith, la competencia entre los grupos
de interés sirve para maximizar el bienestar econémico. Hay entonces un supuesto implicito de
que los arreglos institucionales son simplemente seleccionados y evolucionan para maximizar la
eficiencia econémica.
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equipo instalado es utilizado en comiin por todos los clientes. Por lo
tanto, una nueva compaififa telefénica que desea competir con una
empresa establecida debe duplicar las instalaciones de esta altima, y
los costos de servir a cada cliente son mucho mayores. La implicacién
politica de la existencia de economias de escala es que si se busca
mantener el nivel de eficiencia deseado, es preferible negar la entrada
a los competidores.

Baumol (1977) ofrece una definicién precisa de monopolio natural
para casos como el del sector de las telecomunicaciones. Su definicién
usa el concepto de subaditividad, lo que implica que cada combinacién
de producto es fabricada de manera més barata por una sola empresa
que por muchas de ellas, suponiendo que todas emplean la misma
tecnologia. Por lo tanto, si los costos son subaditivos, los consumidores
tienen mayor bienestar si un monopolio regulado es el proveedor del
servicio. La regulacién de los servicios telefénicos sirve para retener
las ventajas que el monopolio da en eficiencia y al mismo tiempo
evitar los potenciales abusos derivados del poder de mercado del dnico
proveedor del servicio.

La desregulacién ocurre cuando el cambio tecnolégico erosiona las
posiciones de monopolio natural. Claramente esto ha ocurrido en el
sector de las telecomunicaciones. Los avances tecnolégicos en este
campo significaron costos de entrada al mercado decrecientes, loque a
su vez volvié insostenible la estructura del monopolio natural y rompié
el patrén estable de la politica de las telecomunicaciones que habia
prevalecido hasta principios de los ochenta. La ola de cambios tecnolé-
gicos dentro de la industria como resultado de la convergencia de la
tecnologia de las telecomunicaciones con la tecnologia informética
debilité por completo los fundamentos de la politica establecida.

Antes de la década de 1980, las redes telefénicas estaban planea-
das bédsicamente como servicios de comunicacién local y de larga
distancia. Sin embargo, 1a entrada de nuevos productos y servicios hizo
necesaria la revisi6n de una red que fuera completamente compatible
y coordinada. La tecnologia trajo consigo la competencia, al ofrecer
nuevos productos que suministraban servicios muy similares a meno-
res costos. La telefonia celular, la transmisién de larga distancia a
través de fibra 6ptica y de microondas y las combinaciones entre estos
servicios presentaron una alternativa muy superior a las transmisiones
a través de las redes tradicionales de cables de cobre.

A medida que las fronteras entre las industrias de telecomunicacio-
nes y de computo se hacian menos claras, las bases conceptuales de las
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politicas aplicadas a las comunicaciones a distancia durante casi un siglo
se desarticulaban. En cuanto a economias de escala, la tecnologia de
los microprocesadores estd mejorando rapidamente la capacidad de las
pequefias unidades de conexién de lineas (switching). Esto permite a
las empresas ma4s pequeiias ofrecer conexiones que anteriormente reque-
rian maquinaria grande y costosa. Las economias de escala de las nuevas
tecnologias estdn disponibles aun para las empresas de menor nivel, lo
que combinado con el crecimiento del mercado nojustifica una estructura
monopolistica. Los mercados més susceptibles a la libre competencia en
el sector de telecomunicaciones son los servicios de valor agregado y la
reventa de servicios. Sin embargo, el mercado de llamadas locales —el
1dltimo bastién del monopolio natural— enfrenta la competencia crecien-
te de empresas que usan tecnologia inaldmbrica.

Desde el punto de vista de la teoria de la regulacion normativa, la
desregulacién del sector y la privatizacion de la compania telefénica
fueron puestas en marcha para ajustarse a un nuevo paradigma
tecnolégico. En este nuevo concepto, las condiciones de monopolio
natural ya no existen: los competidores de las empresas telefénicas
establecidas pueden ahora entrar al mercado y ofrecer sus servicios
utilizando las nuevas tecnologias. Desde este punto de vista, el cambio
tecnolégico provocé la reforma de las telecomunicaciones. La sugeren-
cia de politica que se desprende de esta literatura es la liberalizacién
de la industria. El sello de eficiencia serd puesto cuando todos los
segmentos del mercado se encuentren abiertos a la entrada de nuevos
productores. Asf, deben elaborarse reglas para evitar la construccién o
permanencia de barreras artificiales. Las empresas deben tener la
posibilidad de conectarse a la red de comunicaciones establecida en
forma justa, tanto en el campo técnico como en el de la calidad, y los
precios de esta interconexién deben seguir alguna regla de eficiencia.

Pero, ;por qué se eligié en México un esquema de privatizacién y
competencia limitada? Desde este punto de vista, la reforma de las
telecomunicaciones deberd alinearse con las nuevas posibilidades
tecnolégicas que hacen que el monopolio natural carezca de justifica-
cién. Adem4s, el consenso en esta literatura es que la liberalizacién
claramente promueve la modernizacién de las redes y reduce los
precios. Desde la perspectiva del interés piblico, la liberalizacién
ofrece importantes beneficios, particularmente su potencial para esti-
mular la inversién.

El argumento en este articulo es que la innovacién tecnolégica
ofrece una explicacién incompleta de la reforma de las telecomunica-
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ciones en México. Los criterios de eficiencia econémica no pueden, por
si mismos, explicar la posicién dominante que se le permiti6 conservar
a Telmex en el mercado telefénico. Por lo tanto, necesitamos buscar una
explicacién alternativa que analice por qué nos alejamos de la solucién
ideal para este sector. La siguiente seccibn examinard las razones
politicas que se hallan detris de la reforma en las telecomunicaciones
en México.

Dindmica politica

Esta seccién analizard la economia politica de la regulacién como un
enfoque para examinar el arreglo de regulacién resultante de la refor-
ma de las telecomunicaciones en México. La dimensién polftica de la
reforma de las telecomunicaciones habfa sido motivo —hasta hace
poco— de atencién esporddica. En la década de los setenta el andlisis
del desarrollo de las telecomunicaciones se centraba en el aspecto
econ6émico, financiero e institucional, y en la década siguiente se
extendié para incluir la politica especifica del sector y la regulacién
originada por las innovaciones tecnolégicas.

En la década de los noventa, ha surgido una rica linea de investi-
gacién que explora la naturaleza del sistema politico dentro del cual se
inscribe la reforma de las telecomunicaciones. Esta linea de investiga-
cién tiene sus origenes en lo que se ha Ilamado la “teoria positiva de la
regulacién”, que rechaza la economia del bienestar y los fundamentos
teéricos de la literatura sobre regulacién normativa e interés pablico.
Sin embargo, acepta el uso de la teorfa microeconémica como una
herramienta sélida y relevante para el estudio de la conducta politica.
Asumiendo que las condiciones del Teorema de Coase no se aplican,
esta literatura estudia el efecto que tienen los costos positivos de
transaccién y la informacién imperfecta sobre la politica reguladora.

Es importante recordar que la literatura sobre la regulacién
positiva tiene un enfoque particular para el caso de los Estados Unidos,
y por lo tanto muestra limitaciones al aplicarse a otros casos nacionales.
Sin embargo, su estudio es relevante porque es la fuente para el anélisis
que cuestiona por qué y c6mo los factores politicos condicionan la
conducta econémica; esto es, estudia los efectos de la politica en la
eleccién y el desempeifio de las decisiones econémicas.

La escuela de Chicago, y particularmente Stigler (1971), fueron
los primeros en rechazar la idea de que l1a politica reguladora auténoma
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era la solucién para las fallas del mercado. Los primeros trabajos de
este autor sugieren que las agencias reguladoras son “capturadas” por
la empresa regulada y el resultado es una conducta de fijacién de
precios cercana al monopolio. Peltzman (1976) modifica este modelo
sugiriendo que los reguladores ponderan los intereses de los producto-
res con los de los consumidores. Para él, los reguladores alcanzan un
equilibrio entre el beneficio politico marginal derivado de las ganancias
adicionales de los productores y el beneficio politico marginal para los
consumidores,

Siguiendo esta linea aparecieron muchos estudios que examina-
ban las teorias de la politica reguladora con el objetivo de formular una
“teoria general” de la regulacion (Weingast y Moran, 1983; Posner,
1975). Estos estudios documentan la afirmacién de que la politica
reguladora tiende a proteger ciertos intereses econémicos bien organi-
zados, usualmente los de las industrias reguladas. Los intereses subre-
presentados no tienen ninguna influencia durante el proceso o tienen
poco peso en asuntos de regulacién y, por lo tanto, no participan en
las negociaciones. La regulaci6n en este contexto parece maximizar las
ganancias entre los grupos representados.

Las politicas de desregulacién en muchos sectores utilitarios ha-
cen que uno se pregunte por qué las agencias reguladoras en el sector
de las telecomunicaciones resistieron la fuerza de intereses particula-
res y cambiaron sus politicas. Noll y Owen (1989), asi como Derthick y
Quirk (1985), subrayan el papel de los empresarios politicos en el
proceso de desregulacién. Noll y Owen argumentan que, a largo plazo,
hay varios factores que operan contra una agencia que se encuentra
completamente capturada, el mds importante de los cuales es el hecho
de que una agencia en esta posicién es vulnerable a los ataques de los
empresarios politicos, quienes se benefician politicamente al exponerla
al predominio de intereses privados.

Derthick y Quirk hacen notar que la desregulacién de las teleco-
municaciones no puede ser explicada \inicamente por los intereses de
la industria ya que, sin importar cuén unida sea su postura politica,
con frecuencia no pueden traducir su poder econémico en resultados de
decisién. Estos autores sostienen que, por ejemplo, un grupo tan
poderoso como AT&T queria mantener la regulacién tal y como estaba
(Derthick y Quirk, 1985, p. 26):

AT&T negaba categéricamente que los revolucionarios cambios tecnol6-
gicos hacian necesario dar marcha atrés en la politica reguladora anti-
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competitiva. Al elegir la defensa del statu quo, este “nuevo perdedor” en
particular argumentaba que no habia nada en la nueva tecnologia que
cuestionara la conveniencia de una sola red nacional de servicios de
telecomunicaciones, centralmente planificada y manejada de acuerdo con
la regulacién del gobierno.

Segin estos autores, lo que explica 1a desregulacién en los Estados
Unidos es la confluencia de un fuerte apoyo a su favor. Los defensores
de la desregulacién tenfan importantes puestos en instituciones como
las comisiones reguladoras y las cortes. La desregulacién también se
volvié un estandarte que permitié a los politicos reformar industrias
con el apoyo de las ideologias liberal y conservadora.

Con una l6gica similar, otros autores destacaban la interaccién entre
la innovacién tecnolégica y la politica. Desde esta perspectiva, la desre-
gulacién en las telecomunicaciones se explica por el hecho de que la
tecnologia crea nuevos intereses organizados o divide los antiguos. El
cambio tecnolégico puede causar que intereses anteriormente subrepre-
sentados tengan finalmente suficiente peso en un érea en particular
de la desregulacién para adquirir esa representacién. Por ejemplo, los
avances en la transmisién y en la tecnologia de conexién llevaron al
desarrollo de redes privadas, a través de las cuales grandes usuarios de
las telecomunicaciones pueden no usar la red piblica. Los grandes
usuarios se convierten en un nuevo actor que presiona a favor de la
desregulacién en el mercado de las telecomunicaciones. La innovacién
tecnoldgica desempeiia un papel importante al cambiar a los actores y su
influencia especifica, pero el proceso desregulador y las elecciones de
politica favorecidas se perciben como un fenémeno netamente politico.

En este sentido, Horwitz (1989), en su libro The Irony of Regulatory
Reform, sugiere que la innovacién tecnolégica en las telecomunicacio-
nes fue el factor que inici6é un proceso politico en los Estados Unidos.
Las nuevas técnicas dieron la oportunidad a competidores potenciales,
de vender servicios superiores a precios m4s bajos. Antes de la llegada
del cambio tecnolégico, tanto la agencia como la industria se beneficia-
ron con el arreglo regulador, y por lo tanto la inercia a favor de mantener
el statu quo era dificil de superar. Horwitz concluye que, para el caso
de los Estados Unidos,

La desregulacién fue un proceso politico por medio del cual los problemas
econdmicos y polfticos que rodeaban a ciertas industrias se convirtieron
en una coalicién politica sorprendentemente heterogénea en contra de
que la regulacién continuara. Unidas dentro de esta coalicién estaban
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dos légicas politicas, que por lo regular son diametralmente opuestas
entre si, la teoria conservadora del libre mercado y la teoria liberal de
izquierda de participacién politica.

Con una perspectiva diferente (el enfoque del problema agente-
principal) la economia politica de la regulacién es tratada al examinar
la aplicacién de una politica de desregulacién, restringida por proble-
mas contractuales. Laffont y Tirole (1993) son la fuente més importante
de modelos que consideran por lo general un marco de relaciones entre
miiltiples agencias, 1o que implica simultdneamente a varios agentes y
a varios principales (Laffont y Tirole, 1993). El proceso de regulacién
es visto como un juego complejo de estrategia con muchos jugadores
que en esencia se parece a un proceso de grupos de interés. Los
diferentes principales (grupos de interés) intentan al mismo tiempo
influir en las decisiones del agente (la entidad reguladora) (Dixit, 1897).
Por lo tanto, la puesta en marcha de una politica se ve restringida por
la necesidad de satisfacer diferentes demandas en un contexto de
informacién asimétrica y costos de transaccion.

Todos los estudios revisados hasta ahora examinan la economia
politica de la regulacién en el contexto de la realidad politica de los
Estados Unidos. De manera implicita, estos estudios incorporan el
paradigma pluralista como el lente tedrico para examinar el alcance y
el cardcter de la participacién ciudadana en la toma de decisiones de
politicas puiblicas. Cualesquiera que sean los debates sobre el cardcter
de tal participaci6n, o sobre la disparidad de los incentivos y recursos
para la accién politica, 1a caracteristica que define al sistema politico
estadounidense es su permeabilidad a presiones externas a través del
voto, testimonios parlamentarios, financiamiento de campaiias y mu-
chos otros medios.

Las preferencias del electorado en un modelo pluralista son un
elemento crucial que asocia las politicas reguladoras con los grupos de
votantes. Los funcionarios elegidos acttian como agentes para sus vo-
tantes y el proceso de reeleccién de estos funcionarios generalmente es
un medio por el cual los ciudadanos imponen ¢l cumplimiento de sus
preferencias politicas.

Ademsés, en el contexto del sistema politico de los Estados Unidos,
las pruebas empiricas de la teoria de los grupos de interés usan modelos
estadisticos de los votos en el Congreso sobre medidas de politica
reguladora. En el sistema politico mexicano, aun cuando las elecciones
estdn adquiriendo importancia en el proceso de transicién a la demo-
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cracia, el consenso politico se alcanza mediante un proceso de negocia-
cién de poder politico antes que por medio de las preferencias del
elector.¢ El alcance de la participacién en la toma de decisiones de po-
liticas piblicas en México se acerca m4s a la teoria clésica de las elites.
Por ello, necesitamos afiadir a esta perspectiva el papel de las diferen-
cias histéricas e institucionales en la reforma sobre regulaci6n.

Los estudios sobre la economia politica de la regulacién en las
telecomunicaciones que consideran otros casos nacionales sostienen
que las diferencias histéricas y los arreglos politicos institucionales
determinan las decisiones sobre las estructuras de regulacién. En esta
linea, Levy y Spiller (1996) ofrecen estudios comparativos sobre la
regulacién del sector en un marco inspirado por la “nueva economia
institucional” (North, 1990) que considera a las instituciones y los
compromisos como las variables explicativas fundamentales de las
estructuras de regulacién. La idea principal de esta linea de investiga-
cién es que las “dotaciones institucionales” determinan si un pais es
capaz de poner en préctica una estructura de regulacién eficiente. Las
dotaciones institucionales que generan credibilidad entre los inversio-
nistas crean las mejores estructuras reguladoras. Este tipo de an4lisis
tiene un fuerte componente prescriptivo o normativo, pues intenta
derivar la mejor empatia entre las dotaciones institucionales y las
estructuras de regulacién.

Otros estudios comparativos de las estructuras reguladoras en las
telecomunicaciones aseguran que los arreglos de regulacién varian de
un pais a otro, de acuerdo con las formas de los gobiernos (Cowhey,
1994; Mody, Bauer y Straubhaar, 1995; Barrera, 1995; Petrazzini,
1995).

En el contexto de los paises en desarrollo, Mody et al. (1995, p. xx)
argumentan que la economia y la tecnologia generan opciones para la
politica y los politicos eligen entre ellas. La politica se define como “la
lucha por el poder, el control y los beneficios entre diferentes fuerzas
contendientes en el contexto de los paises en desarrollo”. Esta lucha
tiene influencia sobre la naturaleza de las metas fijadas en la reforma
de las telecomunicaciones y la manera en que éstas se alcanzan.

Desde la misma perspectiva, Barrera (1995, p. 154) sugiere que
las dimensiones especificas de los sistemas polfticos latinoamericanos
que ayudan a explicar los diferentes resultados de la reforma en las

8 Especialmente antes de 1990.

146

La reforma en el sector de las telecomunicaciones en México

telecomunicaciones son la orientacién nacionalista, la orientacién capi-
talista y la centralizacién del poder ejecutivo. La primera se refiere a
la autorizacién dada a las empresas extranjeras para operar dentro del
territorio. La segunda incluye el grado de participacién del sector
privado y la proteccién de una alta tasa de ganancia. La tercera es
relevante ya que “la liberalizacién econémica suele ser incompatible
con la competencia polftica” (p. 164). Barrera, sin embargo, no vincula
estas caracteristicas con diferentes resultados de politica en las refor-
mas de las telecomunicaciones latinoamericanas. Este autor establece
que —a pesar de que la mayoria de los paises de la regién tienen
distintos grados de orientacién nacionalista y capitalista y de concen-
tracién del poder ejecutivo— todos ellos comparten el hecho de que el
capital nacional desempefi6 un papel secundario en la inversién en
telecomunicaciones.

El consenso alcanzado en todos estos estudios es que, en el proceso
de desregulacién en la industria de las telecomunicaciones, la politica
cumple un papel importante.

Ademis, aleanzar un consenso politico es un objetivo basico de las
agencias reguladoras. Por qué y c6mo se alcanza tal consenso varia de
acuerdo con cada perspectiva y en cada caso nacional. La literatura
empirica que se ha desarrollado en esta 4drea es muy congruente con la
visién de que los grupos de interés influyen en las decisiones del
gobierno. Sin embargo, la teoria estd atin m4s avanzada que el trabajo
empfirico.

Desde la visi6n de ]a economia politica sobre regulacién, se pueden
delinear varias hipétesis alternativas o complementarias acerca de
cémo interfiere la politica en el proceso de regulacién:

1) La politica de regulacién es el resultado de la captura de los
organismos gubernamentales por parte de las empresas reguladas
(Stigler, 1968).

2) La politica de regulacién es resultado de la interaccién de los
grupos de interés; una lucha por el poder. El resultado podria ser el
saldo de los beneficios (Peltzman, 1976) de nuevos actores surgidos a
partir de la innovacién tecnoldégica (Horwitz, 1989) o de actores clave
dentro del sistema politico nacional (Mody, Bauer y Stranbhaar, 1995;
Barrera, 1995; Petrazzini, 1995).

3) La politica de regulacién es manejada, en buena medida, por los
empresarios politicos (Derthick y Quirk; Noll y Owen).

4) La politica reguladora es resultado de las dotaciones institucio-
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nales y su objetivo es generar credibilidad entre los inversionistas (Levy
y Spiller, 1996). )

;Por qué y como la politica desempefié un papel importante en el
caso de la reforma en las telecomunicaciones en México? Las hipétesis
alternativas descritas arriba contribuyen, en diferentes grados y en
diversas fases de la reforma, a entender el caso mexicano. Sin embargo,
en la literatura revisada falta un elemento que tiene un papel clave en
la explicacién de la reforma mexicana: el contexto histérico.

El contexto de los problemas generales del desempeiio econ6mico
y los requerimientos de una transicién hacia un nuevo proyecto de
desarrollo establecieron restricciones que dieron forma a las opciones
de politica disponibles para el gobierno. Estas restricciones pueden
identificarse con la expresién de Dixit (1997) “costos politicos de trans-
accidn”, andloga a la de costos econémicos de transaccién acuiada por
Williamson. Los costos politicos de transaccién son definidos por Dixit
como las restricciones que surgen al poner en marcha una decisién de
politica. Desde esta perspectiva, cada acto de politica es visto

no como una eleccién que se hace para maximizar una funcién de
bienestar social, sino como una jugada o episodio del juego dentro de las
instituciones y las reglas existentes, aunque admitiendo un margen para
hacer movidas estratégicas que son capaces de afectar o alterar futuras
reglas e instituciones [Dixit 1997, p. 31].

La siguiente seccién explorard este contexto, identificando a los
Jjugadores clave, las opciones de politica, las restricciones que enfrentan
los encargados de tomar las decisiones y, finalmente, los resultados del
proceso de la reforma de las telecomunicaciones. La seccién final
vincular4 las hipétesis alternativas vistas anteriormente con el caso de
la transformacién del sector en México.

Hacia un enfoque de economia politica
en el caso de la reforma de las telecomunicaciones
en México

Los resultados cruciales del proceso politico en la reforma de las
telecomunicaciones en México pueden entenderse mejor como resulta-
do de las estrategias utilizadas por quienes toman las decisiones de
politica para tratar con las restricciones del caso, o los “costos politicos
de transaccién”. En el contexto mexicano, durante el periodo de rees-
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tructuracién econémica general, las restricciones que los disefiadores
de politicas enfrentaban estuvieron relacionadas con el carficter mis-
mo del proceso de transformacién. Este proceso estuvo caracterizado
por necesidades a corto plazo, recursos limitados, y el establecimiento
de nuevas alianzas entre el gobierno y el sector privado, asi como con
los sindicatos. Para entender las decisiones de politica, necesitamos
identificar estas restricciones haciendo un examen de la eleccién entre
las distintas opciones insertas en una dindmica particular entre el
contexto de politica y los jugadores participantes.

Si la reforma en las telecomunicaciones en México es resultado de
la interaccién estratégica de los jugadores y si las restricciones especi-
ficas tuvieron un efecto importante en la decision politica, podemos
esperar ver resultados de politica que se desvian del paradigma de
eficiencia tecnolégica. En cuanto al contenido empirico, hay una clara
diferencia entre las teorias del interés publico y las de la regulacién
positiva: la primera predice precios eficientes y condiciones competiti-
vas; la segunda predice precios monopélicos y beneficios a los trabaja-
dores como grupo organizado.

A. El contexto politico
1) La transformacién del modelo de desarrollo econémico

La crisis econ6mica de 1982 cuestion6 la vigencia del proyecto estatista
de desarrollo en cuanto hubo menos recursos para satisfacer las deman-
das de los diferentes grupos sociales. La profundidad de esta recesién
alter6 los fundamentos bésicos de la legitimidad del régimen: creci-
miento econémico y progreso. Este hecho obligé a los encargados de
tomar decisiones de politica a llevar a cabo un proceso de reestructura-
cién econ6mica que tendria consecuencias politicas duraderas.

La adopcién de este nuevo proyecto econémico dio origen a lo que
se ha llamado “la revolucién tecnocrdtica” . enteno, 1994), una trans-
formacién que requeria un nuevo concepto de legitimidad del Estado
mexicano. La revolucién tecnocritica fue, de hecho, notablemente
exitosa al transformar la estrategia de desarrollo. La centralizacién del
poder politico permiti6 a la elite gobernante imponer su politica sobre
los grupos politicos recalcitrantes, preservando al mismo tiempo la
autonomia del Estado heredada de los periodos anteriores. El cardcter
autoritario del régimen, es decir, el mantenimiento del complejo siste-
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ma de relaciones clientelares,” asi como la adaptacién del esquema
corporativista de representaci6n, fueron factores cruciales para alcan-
zar una transformacién econémica pacifica.

Ademds, la cohesién interna de la nueva elite, que apoyaba el
llamado modelo neoliberal de economifa abierta y una menor participa-
cién del gobierno en la economia, contribuyé a que la transformacién
serealizara. Los tecnécratas, como se llama la nueva elite, son un grupo
unido que comparte la idea de que tienen una misién que cumplir. Esta
es clara: la implementacién del paradigma hegeménico que se basa en
los modelos neoclédsicos en un ambiente politico estable (Crespo, 1997).
Esto significé el apoyo a los programas de desregulacién, privatizacién
y apertura econémica. Los miembros de este grupo ocupaban impor-
tantes posiciones en las dependencias publicas clave, lo que otorga
contenido empirico a la hipétesis que resalta el papel de los empresarios
politicos en los procesos de desregulacién.

Los otros factores que explican el éxito de esta transicién son los
cambios en las relaciones entre el Estado y la sociedad, especificamente
con los sindicatos y el sector privado. Respecto a los primeros, con la
privatizacién de muchas empresas paraestatales, un nuevo sindicato
moderno e independiente se escindi6 de la Confederacién de Trabaja-
dores de México (cTM), perteneciente al pRI. Esta nueva organizacién
—Ila Federaci6n de Sindicatos de Bienes y Servicios o Fesebes— incluye
a los trabajadores de los sectores telefénico, eléctrico, cinematogréfico
y aéreo. La Fesebes, por medio de su lider Francisco Herndndez Jufrez
(también dirigente de los telefonistas), fue reconocida oficialmente y
desempefié un papel clave en la resolucién de conflictos laborales. El
sindicato de telefonistas, a pesar de que en un principio se opuso a la
privatizacion de Telmex, més tarde apoyé el proceso y alcanzé una
oportunidad para convertirse en accionista de la empresa gracias a un
“crédito blando” otorgado por Nacional Financiera.

La relacién entre el Estado y el sector empresarial también cam-
bié. El giro en la politica econémica no hubiera sido posible sin el apoyo
del grupo del gran capital privado que fue ocupando los espacios dejados
por un sector piiblico cada vez m4s reducido. La nueva elite financiera
se convirtié en un poderoso grupo econémico en el pais. El cambio en la
posicién relativa del sector financiero fue resultado de una variedad de

7Eldientelismosereﬁemalneutmctumciﬁndelpoderpollﬁcontmvésderedesde
relaciones duales que vinculan a individuos con desiguales poderes en relaciones de intercambio.
Véase Brachet Mirquez (1992).
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politicas, iniciadas en el sexenio de Miguel de 1a Madrid (1982-1988) y
fortalecidas con la llegada al poder de Carlos Salinas (1988-1994), quien
dirigi6 sus esfuerzos a atraer capitales. Estas politicas incluian un
manejo del tipo de cambio que permitia actividades de arbitraje,
liberalizacién del crédito y desregulacién del sector financiero. Las
tasas de interés alcanzaron niveles muy elevados en este periodo.

Las casas de bolsa, como es comin en muchos paises, tenian el
derecho exclusivo de comerciar con los bonos del gobierno, de reciente
aparicion en el mercado primario. De 1983 a 1988 sus activos de capital
crecieron casi 600 veces.? El reducido nmimero de empresas que opera-
ban en 1a Bolsa Mexicana de Valores también obtuvo grandes beneficios
mediante la especulacifn y el acceso a créditos de bajo costo. El auge
en el mercado accionario fue una fuente muy importante de beneficios
para los grupos que finalmente adquirieron empresas piblicas en el
proceso de privatizacién. Este es el caso de Carlos Slim, la cabeza del
Grupo Carso, que a la postre compré Telmex. Ademas, el sector finan-
ciero adquiri6é fuerza gracias a la compra del sistema bancario. La
estructura de mercado que se dej6 se parece a la de las telecomunica-
ciones en el hecho de que prevalecieron empresas dominantes con un
poder de mercado sustancial. .

La cooperacién entre el sector privado y el gobierno incluy6 el
apoyo del primero en favor de la liberalizacién comercial y los progra-
mas de estabilizacién de precios. La principal asociacién de la elite
empresarial, el Consejo Coordinador Empresarial (cCE), que incluye a
las organizaciones de negocios méds influyentes en México, tuvo un papel
central como representante del sector privado en las negociaciones con
el gobierno.? La preponderancia asignada al ccE refleja el hecho de que
los grupos industriales-financieros estaban en una posicién més fuerte
para absorber los costos de la liberalizacién econémica (Kaufman,
Bazdresch y Heredia, 1994). La privatizacién era un elemento crucial
para incrementar 1a credibilidad del gobierno; representaba una garan-
tfa para la comunidad de negocios de que los cambios estructurales que
habfan sido implementados eran, con toda seguridad, permanentes.

La privatizacién era un componente clave en el nuevo proyecto,
ya que gracias a ella se increment6 la inversién nacional y forénea,

8 De acuerdo con datos de 1a Secretaria de Hacienda. Véanse los Cuadernos de Renovacidn
Nacional: Reestructuracidn del Sistema Financiero Mexicano, México, Presidencia de la Repi-
hlica.g'hdosenKauﬁmn,BudmcbyHeredin(lW). o

El sector empresarial no es un grupo monolitico. Para una explicacién de otras facciones
dentro de este sector véase Luna y Tirado (1993).
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mientras que se aseguraba el apoyo de una importante faccién del
sector privado en la aplicacién de los programas antiinflacionario y de
apertura econémica.

La reforma econémica en s{ misma y el compromiso de sostener el
crecimiento econ6mico fueron herramientas clave para construir una
nueva coalicién. El gobierno de Carlos Salinas tuvo éxito al conseguir
el apoyo de la nueva clase capitalista, mientras que, al mismo tiempo,
concedia validez a una nueva clase laboral y rompia el sistema corpo-
" rativo tradicional, todo ello acompafiado de un aumento de fuerza del
poder ejecutivo.

En resumen, el proceso de toma de decisiones de politica durante el
gobierno salinista estuvo controlado por una elite politica.'® Sin embargo,
ésta no era completamente auténoma: su poder estuvo restringido por la
necesidad de negociar con grandes conglomerados, y en menor medida
con los sindicatos, en una transicién hacia un nuevo proyecto econémico.
Este contexto politico determin6 en gran medida las decisiones que se
tomaron respecto al sector de las telecomunicaciones.

En lo que respecta a la literatura en torno a la economfa politica
de la regulacién, el contexto politico mexicano sugiere que la desregu-
lacién fue un proceso politico, iniciado no por la innovacién tecnolégica
sino por la crisis econémica, lo que cambi6 tanto a los actores como su
peso especifico en los temas de regulacién (Horwitz, 1989). Los empre-
sarios politicos desempetfiaron un papel muy importante en el progreso
de un consenso politico hacia la desregulacién (Noll y Owen, 1989;
Derthick y Quirk, 1985). Los costos politicos de transaccién implicados
estdn relacionados con el hecho de que el gobierno tuvo que establecer
nuevas alianzas en el camino hacia una economia abierta y desregulada.

B. La reforma de las telecomunicaciones™

1) Opciones de politica

La pieza central de la reforma inicial de las telecomunicaciones fue la
privatizacién de Telmex. La figura 1 muestra las opciones a las que se

10 £n términos de teorfa politica, una elite politica se define como el grupo que tiene la
habilidad de influir en la toma de decisiones colectivas y que tiene poder sobre sus resultados.

1 Egta seccitn se basa en entrevistas con funcionarios del gobierno directamente relacio-
nados con el proceso de privatizacién y con la desregulacién en el sector de las telecomunicaciones
en México.
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Figura 1

enfrentaba el gobierno. Como se explicé en la seccién previa, la priva-
tizacién era parte de una reestructuracién general de la economia que
se decidi6 llevar a cabo en un contexto de crisis econémica, y una clara
necesidad de modificar la senda de desarrollo. El discurso oficial
justificé la decisién de privatizar la empresa ante la falta de recursos
pablicos requeridos para expandirla y modernizarla. Sin embargo,
muchos estudios (Barrera, 1995; Galal et al., 1994) argumentan gue
Telmex tenia la capacidad para generar esos recursos. Un estudio del
Banco Mundial afirma que “Telmex tiene una gran capacidad para
generar recursos que pueden ser invertidos internamente, asi que éste
no es un argumento particularmente sélide”.’2? En cualquier caso, ya
sea que Telmex pudiera o no generar la cantidad de recursos necesaria,
hubiera sido privatizada ya que esta medida serviria como una sefial
al sector privado de que el gobierno estaba realmente comprometido
con el nuevo proyecto econémico.

Una vez que la privatizacién de Telmex fue decidida, habia varios
caminos a seguir. Tal vez el mds importante era la estructura de
mercado que se dejarfa después de la privatizacién. Las dos opciones
disponibles eran vender Telmex como una empresa nacionalmente
integrada o dividirla en monopolios regionales.

A diferencia de la privatizacién, es menos claro por qué se eligié
la primera opcién. Esta decisién es significativa, ya que condicioné
tanto los resultados iniciales como la siguiente serie de reformas, y
finalmente dejé una empresa con un poder de mercado sustancial.

12 Citado por Kaufman, Bazdresch y Heredia, 1994, p. 391.
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Otra opci6n era vender por separado los diferentes servicios tele-
fénicos. Llamadas locales, larga distancia, telefonia celular, servicios
de valor agregado y la red nacional de microondas pudieron haber sido
segmentadas y vendidas a diferentes compaiiias. Entre los elementos
que contribuyeron a fortalecer la posicién dominante de Telmex estu-
vieron los hechos de que esta empresa posefa la tinica concesién
nacional para servicios de telefonia celular, ademés de su capacidad
para adquirir la red nacional de microondas.

2) Actores

Antes de seguir adelante con una explicacién de la opcién seleccionada,
es necesario identificar a los actores y su importancia en el proceso de
eleccién de una empresa nacionalmente integrada (figura 2).

La definicién del proceso de subasta durante la privatizacién fue
articulada por la Secretaria de Hacienda, encabezada por Pedro Aspe.
Dentro de esta secretaria se creé la Unidad de Desincorporacitn,
dirigida por Jacques Rogozinski, quien estuvo directamente a cargo de
la privatizacién de Telmex. Con un grado mucho menor de importancia,
la otra dependencia que participé durante esta primera fase fue la

Figura 2
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Secretaria de Comunicaciones y Transportes, encabezada por Andrés
Caso Lombardo. Los otros actores fueron la propia burocracia de
Telmezx, el Sindicato de Telefonistas y su lider Herndndez Judrez, los
inversionistas nacionales y extranjeros, asi como la comunidad inter-
nacional, representada por el Banco Mundial. En un tercer plano
quedan otras dependencias oficiales, tales como la Secretaria de Co-
mercio y Fomento Industrial y la Secretaria del Trabajo, encabezadas
por Jaime Serra y Arsenio Farell respectivamente.

La Secretaria de Hacienda estaba mds interesada en alcanzar
objetivos macroeconémicos, incrementando los ingresos del gobierno
mediante la maximizacién del valor de venta de la compaiiia y, por
supuesto, poniendo en marcha todo el programa de privatizaciones. Los
funcionarios del gobierno dentro de esta secretaria, como en cualquier
otra dependencia piiblica en México, perseguian también objetivos
individuales: buscaban mantener sus cargos y, de ser posible, avanzar
en sus carreras. Su clientela politica era, en iltima instancia, el propio
presidente Salinas, de cuyo juicio y opinién dependia su futuro profe-
sional dentro de la administracién piiblica. La valoracién del presidente
se hacia de acuerdo con su apreciacién de los resultados de politica y el
consenso que los rodeaba.

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes tuvo un papel
secundario en el proceso de privatizacién. El control administrativo de
la empresa fue transferido de la scr a la sHcP, que supervisaba todas
las privatizaciones. Podria argumentarse que el papel de la scr se
limitaba a validar las decisiones tomadas por la sHcP: el secretario de
Comunicaciones era meramente un testigo de honor en la venta oficial
de Telmex.

Un actor significativo en este proceso fue el Sindicato de Telefo-
nistas. Su dirigente, Francisco Herndndez Judrez, tuvo un papel clave
como representante de un sindicato moderno, independiente del corpo-
rativismo de la ct™. Como tal, el sindicato —y el propio Hernandez
Judrez en particular—fue considerado socio del gobierno de Salinas en
los esfuerzos de modernizacién, en el camino hacia una economia
abierta. Una vez privatizada la empresa, el Sindicato de Telefonistas
adquirié acciones de la misma y, por lo tanto, favorecié una posicién
fuerte en el mercado para Telmex.

El sector privado también tuvo un papel importante en la privati-
zacién de Telmex. Tal y como se explicé en la seccién del contexto
politico, el sector empresarial financiero estuvo en posicién de apoyar
las politicas del gobierno hacia un nuevo proyecto econémico. Los dos
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finalistas en la puja por Telmex —Roberto Herndndez, de Accival, y
Carlos Slim, del Grupo Carso— pertenecen a la categoria de nuevos
capitalistas. Roberto Herndndez adquirié el Banco Nacional de México
y Slim se qued6 con Telmex.

Antes de esta operacién, Slim era un completo desconocido en la
comunidad internacional de negocios. De hecho, era un nouveau rich
que hizo dinero en el sector financiero de México a principios de la
década de los ochenta. Ahora es el propietario de Inbursa (casa de bolsa)
y de acciones en 44 grandes empresas. Con la compra de Telmex, la
tinica empresa mexicana que cotizaba acciones en el mercado interna-
cional, Slim adquirié renombre internacional. Esta compaiiia es en
muchos sentidos un activo estratégico: cualquier movimiento significa-
tivo hecho por Telmex en la Bolsa Mexicana de Valores puede alterar
la estabilidad financiera del pais. Slim pertenece al Consejo Coordina-
dor Empresarial y al Grupo de Hombres de Negocios, organizaciones
de empresarios clave que han participado significativamente en las
decisiones de politica, como las negociaciones del Tratado de Libre
Comercio para América del Norte y el apoyo del sector privado a los
pactos antiinflacionarios. Por supuesto, a Slim le convenfa que Telmex
tuviera una posicién dominante en el mercado.

Las preferencias de los inversionistas extranjeros en lo que res-
pecta a la estructura del mercado son mixtas. En una entrevista con
un funcionario del gobierno que participé en el proceso de privatizacién
se sugiri6 que durante las consultas preliminares con los potenciales
inversionistas internacionales, la mayoria favorecia la divisién de
Telmex en empresas regionales. Esto se debia al hecho de que Telmex
necesitaba recursos humanos, y era mds fécil enviar a México una
fuerza de trabajo pequefia que una grande. Sin embargo, como de hecho
ocurri6, el fuerte poder de mercado de Telmex llevé a una elevada tasa
de ganancias: la inversién de mil millones de délares de Southwestern
Bell en Telmex duplicé su valor en 1995, aun con la pérdida de 46%
debida a la devaluacién de 1994 (Galal et al., p. 3).

La comunidad internacional, representada por el Banco Mundial
estaba muy relacionada con el proceso: muchos equipos de asesoria
vinieron a aconsejar a los encargados de las privatizaciones en el
gobierno mexicano. El Banco Mundial es la mayor fuente de financia-
miento multilateral en el sector de las telecomunicaciones. Los présta-
mos del banco financian por lo general entre 15 y 50% de los costos
totales de los proyectos y ponen un acento especial en los programas de
reforma del sector. El banco también otorga asistencia en el disefio
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de las politicas sectoriales y de las reformas, en la preparacién de la
legislacién y la regulacién y en la puesta en marcha de la privatizacién
de las empresas paraestatales, asi como en el establecimiento de
instituciones de telecomunicaciones (Wellenius, 1994, p. 5). El banco
tomé parte activa en la privatizacién de Telmex, preparando documen-
tos de estudio de las opciones de politica y discutiéndolos con los
funcionarios del gobierno mexicano. También asisti6 a éste con fondos
por adelantado para la preparacién de las reformas, con préstamos de
rdpido desembolso y con financiamiento para la subsecuente asistencia
técnica (ibid., p. 5). Los documentos preparados por el Banco Mundial
sobre la reforma mexicana muestran una clara preferencia por la
propiedad privada y un mayor grado de competencia. Sin embargo, el
banco reconoce que

...]as soluciones sectoriales toman forma de acuerdo con las instituciones
politicas del pafs, los arreglos electorales, los intereses de las clientelas
politicas y el papel de los Tribunales y la Judicatura del gobierno. Los
arreglos de regulacién que parecen 6ptimos desde un punto de vista
sectorial pueden no ser factibles, y se requieren entonces soluciones de
compromiso. En particular, los beneficios econémicos derivados de la
mejora de los servicios que sigue a la privatizacion de una empresa
publica bien podrian compensar las ganancias obtenidas por un monopo-
lio sujeto a una regulacién imperfecta [ibid., p. 11].

Puede argumentarse que la decisién de politica en lo que respecta
a la estructura de mercado se dejé al criterio de los tomadores de
decisiones mexicanos. Ademsés, la venta de una empresa con poder
de mercado sustancial ofrece una importante fuente de recursos para
el gobierno y, por lo tanto, incrementa su capacidad para pagar los
préstamos del banco.

Otros actores participantes fueron los miembros del gabinete
cuyas funciones no estaban directamente asociadas con el proceso de
privatizaci6én, pero que estaban relacionados con la direccién general
del nuevo proyecto econémico. Tal es el caso de Jaime Serra Puche,
secretario de Comercio, quien favorecia un arreglo mas competitivo en
la reforma de las telecomunicaciones. El preferia una estructura de
mercado compuesta por monopolios regionales y presioné por una
limitacién temporal del monopolio en los servicios de larga distancia.
Después de la privatizacién, durante la preparacion de la Ley de
Telecomunicaciones de 1994, Serra Puche, junto con Santiago Levy
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(antiguo director de la Comisién Federal de Competencia y posterior-
mente subsecretario de Hacienda), usé6 su fuerza politica para apoyar
una ley liberal.

Finalmente, los consumidores en general dificilmente eran capa-
ces de transmitir o apoyar sus preferencias, tanto por la falta de
organizacién como por la falta de conocimientos tecnolégicos sobre
temas de telecomunicaciones y los aspectos de la reforma. Los grandes
usuarios de telecomunicaciones tenfan una demanda bésica de mejoras
en el servicio, que vendrian a pesar de la estructura de mercado.
Ademaés, los grandes conglomerados, tales como los nuevos propietarios
de los bancos reprivatizados, también se habfan visto favorecidos por
una estructura de mercado no competitiva en otros sectores de la
economia que habfan sido puestos en manos del sector privado.

3) Restricciones

Telmex era una pieza de un juego estratégico més grande cuyo objetivo
era transformar la economia: 1a privatizacién de las empresas piblicas
y la apertura de la economia al comercio internacional y a la inversifén
extranjera. Este hecho implicaba restricciones al momento de alcanzar
el resultado sectorial ideal.’s La valoracién de la reforma en las teleco-
municaciones fue examinada en este contexto més amplio y, por lo
tanto, los méritos de una reforma ideal en el sector se dejaron de lado
para alcanzar un Wltimo objetivo.

Para lograr este objetivo el gobierno enfrent6 restricciones poste-
riores. Una limitacién muy importante fue el tiempo. Este factor es
mencionado repetidamente en las entrevistas con los funcionarios
piiblicos como un elemento significativo que hubo de considerarse
durante la privatizacién de Telmex. El gobierno de Salinas de Gortari
tuvo que ser capaz de lograr esta transformacién durante su periodo
presidencial, para asf recoger los frutos de la modernizacién en telefo-
nia, antes de que las fuerzas de oposicién cobraran mayor importancia.
Esto sugiere una especie de impaciencia asimétrica: el gobierno enfren-
taba una tasa de descuento elevada en relacién con los potenciales
compradores y, por lo tanto, deseaba ofrecer condiciones atractivas,
tales como la estructura de mercado dominante, para acelerar el

¥ Como se examiné en la primera seccién, la solucién sectorial ideal en telecomunicaciones
significa que no exista ninguna empresa dominante con poder de mercado sustancial.
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proceso de venta. La divisi6n de Telmex en varias compaiiias regionales
hubiera requerido m4s tiempo que la venta de la empresa completa.

De acuerdo con los funcionarios gubernamentales que participaron
en este proceso, habia una restriccién adicional en la opcidn de dividir
Telmex. Puesto que hay una distribucién desigual de los activos dentro
del pais, las tinicas estaciones de servicio modernas estdn ubicadas en la
ciudad de México, mientras que en el sur del pais, por ejemplo, todavia
se utilizan sistemas mecdnicos de conexién. Durante el estudio de las
opciones disponibles, el razonamiento fue que el gobierno tendria que
invertir m4s en esas dreas antes de poder vender empresas regionales.
De acuerdo con los encargados de politica, invertir en una compaiiia antes
de venderla no era factible desde un punto de vista politico. No queda
muy claro qué significa factible desde un punto de vista politico, a pesar
de que sepamos que la justificacién para la privatizacién se basé en la
falta de recursos publicos para la inversion. Esto implicé que no se
considerara en la SHCP como una opcién atractiva obtener un préstamo
del Banco Mundial ni un precio méds bajo para las regiones menos
modernas, dado el objetivo de maximizar el precio de venta.

Otra restriccion que explica la desviacion de la solucién sectorial
ideal al dejar a una empresa nacionalmente integrada con poder de
mercado dominante es el hecho de que Telmex era virtualmente la
tnica empresa que cotizaba sus acciones en la bolsa de Nueva York.
Durante el periodo 1982-1991, en el contexto de una crisis financie-
ra, las compafifas mexicanas no cotizaban en los mercados financieros
internacionales. Un Telmex fuerte era el vehiculo para que una empre-
sa nacional regresara a los mercados de valores extranjeros.

Finalmente, tal vez la restriccién mas importante estaba dada por
el contexto de un proyecto econémico histéricamente determinado, con
reglas y beneficios para ciertos grupos, que estaba siendo transformado.
Los beneficiados por el modelo posrevolucionario se resistian a cualquier
cambio. Las alianzas politicas resultaban necesarias para reestablecerse
en un nuevo modelo. Como en cualquier situacion de cambio de estrate-
gia, hay ganadores y perdedores. Al privatizar Telmex, Salinas escogi6
a ciertos ganadores, aquellos capaces de apoyar sus politicas econémicas.
En el sector laboral éste fue Herndndez Judrez, quien representaba a un
movimiento obrero modernizado y joven. El no sélo era dirigente de los
telefonistas, sino de una organizacién mas amplia: la Fesebes, inde-
pendiente de la ¢T™. En el sector privado, por otra parte, los ganadores
fueron los grandes conglomerados del sector exportador, asi como los del
sector financiero, tales como el Grupo Carso.
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4) Resultados de politica

Dado el contexto politico y sus restricciones, la decisién de politica era
vender Teléfonos de México como una empresa nacionalmente integra-
da. La compaiiia se vendié el 13 de diciembre de 1990 a la joint venture
compuesta por el Grupo Carso y dos operadores telefénicos extranjeros:
Southwestern Bell y France Cable et Radio (subsidiaria de France
. Telecom Inc.). El valor relativo de venta de Telmex fue alto en compa-
racién con otras empresas piiblicas vendidas en México: su valor ocupa
el tercer lugar entre las 16 empresas vendidas entre 1988 y 1992.

Para mantener el control de la empresa en manos de los inversio-
nistas nacionales, la sHCP disefi6 una sofisticada reestructuracién de la
constitucién de capital de Telmex. Puesto que no habia inversionistas
nacionales con suficiente capital para pagar el precio de 4 000 millones
de délares, se permiti6 la participacién de los inversionistas extranje-
ros mediante la creacién de un trust fund mediante el cual los inver-
sionistas mexicanos pudieron obtener el control de 1a compaiiia con s6lo
10.4% del capital accionario. Con un crédito blando de Nacional Finan-
ciera, el Sindicato de Telefonistas de la Repiiblica Mexicana adqui-
ri6 4.4% de las acciones no controladoras de Telmex.

El marco central en la regulacién de Telmex —el Titulo de Conce-
si6n— se modificé. Los cambios incluyen el establecimiento de meca-
nismos para fijar tarifas!® y estdndares de calidad, cambios en la
definicién del servicio piblico concesionado, ciertas restricciones anti-
monopélicas y una estructura de mercado diferenciada. El servicio
publico concesionado vendido a Telmex fue ampliado para incluir un
nuevo concepto: la Red Telefénica Piblica. Esto permitié a Telmex
transmitir ecualquier clase de sefial a través de cualquier medio. Tel-
mex estd en posicién de entrar a cualquier mercado de transmisién y
otros muchos anteriormente restringidos, con excepcién de la televi-
si6n. Las restricciones antimonopélicas en la concesién son 1a necesidad
de tener autorizacién para conducir sefiales de televisién y la prohibi-
cién de asociarse con cualquier estacién de radio o televisién,'® y ciertos
limites en su participacién del mercado de telefonia celular.

Una caracteristica sobresaliente del nuevo marco regulador es que

! Para una explicacién detallada de la reforma en las telecomunicaciones en México véase
Mariscal (1997a). .

El cambio fue de un esquema de rate of return a uno de price caps. Véase Maris-

cal (1997),

9‘i,"li:ma restriccién fue ignorada por Telmex en 1995 cuando realiz5 una alianza con Televiea.
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los tres segmentos del mercado de la industria telefénica quedaron con
estructuras de mercado distintas. El servicio local permanece como un
monopolio de facto; el servicio de larga distancia (nacional e internacio-
nal) se encuentra en un periodo de transicién de 7 aiios antes de estar
en libre competencia, y la telefonia celular es de competencia limitada.

Esta primera fase de la reforma de regulacién tuvo lugar sin una
reglamentacién de amplio espectro, y fue apoyada parcialmente por el
Reglamento de Telecomunicaciones de 1990. Este espacio fue llenado
en abril de 1995 con la promulgacién de una nueva Ley de Telecomu-
nicaciones que abre a la competencia todos los sectores del merecado. Se
requieren concesiones para operar las redes piblicas de telecomunica-
ciones, y las concesiones para usar el espectro radial y las é6rbitas
satelitales se otorgan por medio de subastas competitivas. La ley
confirma la autoridad de la scT para manejar el uso de las subastas por
los espectros, para solicitar nuevas concesiones y para resolver asuntos
de interconexién. A pesar de que esta nueva ley es pro competitiva en
su espiritu, su aplicacién real no ha resultado en competencia abierta.
Entre las restricciones més sobresalientes est4 el retraso que se halla
detrds del servicio local en la transicién hacia una estructura mds
competitiva. Las solicitudes para concesiones de servicio de telefonia
local todavia est4n siendo diferidas.

El Titulo de Concesi6n establecia que, en enero de 1997, el mercado
de larga distancia se abriria a otros operadores. Puesto que Telmex
tiene la concesién de la red piblica, ha de otorgar interconexién a los
nuevos operadores y cobrarles una tarifa por interconexién. Un elemen-
to crucial para la interconexién efectiva es que los proveedores de acceso
locales, en este caso Telmex, deben ofrecer acceso idéntico en términos
operativos y econ6micos a todos cuantos ofrecen el servicio. La igualdad
en el acceso requiere reglas oficiales explicitas, pues un operador
dominante como Telmex, que est4 sujeto a restricciones de regulacién
en cuanto a precios y ganancias, tiene un incentivo para negar a sus
competidores una interconexién adecuada (Noll, 1995).

En julio de 1994 la scT publicé una Resolucién sobre Interconexién.
En ella se establece que las tarifas de Telmex no deben ser discrimina-
torias, sino que han de basarse en los costos y estar disponibles en forma
piblica. La intervencién de la sct en la interconexion sélo se requeriria
si los operadores no lograban establecer un acuerdo con Telmezx, lo que
de hecho ocurrié. El proceso de negociacién sobre tasas de interco-
nexién, que tuvo lugar durante 1996, mostré una pobre capacidad de
la scr para establecer reglas equitativas de acceso a la red, y los
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resultados fueron lo que muchos analistas consideran tarifas de inter-
conexién por arriba de lo normal. Un estudio realizado por el Banco
Mundial sobre los costos de Telmex sugeria un promedio ponderado de
tarifa de 1.9 centavos de délar por llamada, mientras que la tarifa
aplicada es de 5.3 centavos de délar. Este precio es significativamente
mayor al que el Federal Communications Committe (¥cc) de los Estados
Unidos considera adecuado. Baséndose en el criterio del Elemento
Total de Largo Plazo del Costo Creciente, una tarifa de interconexién
deberia oscilar entre los 0.2 y los 0.4 centavos de délar, en promedio,
por minuto de llamada. Esto puede ser una seifial no s6lo de un control
insuficiente del poder de mercado del operador dominante, sino de la
captura de la agencia reguladora por la empresa regulada.

La siguiente fase de la reforma estuvo condicionada por el resul-
tado de la primera. Cuando el servicio de larga distancia se abri6 a la
competencia, ésta se vio limitada por el fuerte poder de negociacién de
la empresa establecida. Telmex se ha comportado como cualquier
monopolio grande lo haria: se ha resistido a la competencia y ha ejercido
précticas discriminatorias contra las compafiias que entran al merca-
do.?” Los competidores sostienen que no hay salvaguardas adecuadas
contra esta conducta anticompetitiva. Un caso extremo de esto ocurrié
el 21 de febrero de 1997, cuando, sin previo aviso, Telmex corté un cable
telefénico de Alestra® que iba a través del puente Juérez-Lincoln,
alegando que Alestra habia instalado el cable ilegalmente. Alestra
asegura que el puente y sus conductos asociados pertenecen conjunta-
mente a la ciudad de Laredo y al gobierno de México, y que son derechos
de via que Alestra puede usar legalmente como un concesionario
mexicano. Este incidente est4 sujeto a una queja interpuesta por
Alestra ante la Comisién Federal de Telecomunicaciones, Cofetel.

En lo que respecta a los objetivos establecidos en el acuerdo de
concesién, Telmex, como empresa privada, ha resultado exitosa. Los
reportes anuales de Telmex sefialan que el nimero de lineas en servicio
se ha incrementado a una tasa promedio de 12.2% de 1990 a 1994,
cumpliendo con la tasa de 12% establecida en el acuerdo. Se han
instalado nuevas lineas telefénicas en 8 125 poblaciones con 500 habi-
tantes o més. Entre 1990 y 1995, el nimero de comunidades con servicio

7 Para una revisién de estas précticas discriminatorias véanse los Documentos FCC,
Archivo I1c-97-127.

18 Alestra es un operador de larga distancia que entré al mercado invirtiendo mil millones
de délares en la red telefonica de México. Es una joint venture entre el grupo mexicano Alfa y
AT&T.
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telefénico creci6 de 10 262 a 20 554. Esto satisface la condicién de
instalar lineas en poblaciones con 500 habitantes 0 mas. Ademés el
tiempo méximo de espera para una nueva conexidén se redujo en 1994
a 2 meses y medio, alcanzando la reduccién requerida de seis meses
para 1995. El retraso en la demanda para tener acceso a nuevas lineas
se redujo de un millén de lineas a 196 850.

Telmex se convirtié en una empresa mds eficiente y las mejoras
tecnolégicas se lograron con la ayuda de alianzas estratégicas interna-
cionales. La red de telecomunicaciones se ha mejorado significativa-
mente: comparada con las de otros paises de la ocDE, la tasa de
digitalizacién alcanzé un impresionante salfo en el periodo de 1990 a
1995. Para este tiltimo aiio, 87% de las lineas en servicio eran digitales,
cifra que supera el promedio de 77.5% de los paises de la OCDE. Ademaés,
se instalaron a través de la red los cables de fibra 6ptica. La calidad del
servicio también ha mejorado, aunque no tanto como los objetivos
iniciales proponfan.

La reforma politica también dio como resultado la permanencia
de un mercado dominado por un monopolio, con la consecuente sub-
oferta de servicios de telecomunicaciones. Los objetivos establecidos en
los acuerdos de concesién se fijaron bdsicamente para inducir un
incremento en la inversién por parte de la empresa, pero fallaron al
momento de supervisar las ganancias monopélicas, asegurar precios
internacionalmente competitivos y otorgar incentivos directos o indi-
rectos hacia la consecucién del servicio universal.'

El resultado ha sido que en el México de los noventa todavia hay
una baja tasa de penetracién telefénica: 9.7 lineas por cada 100 habi-
tantes en 1995.2 Comparada con la cifra general de lineas por cada 100
habitantes en 1990 (6.4), se tiene un incremento muy modesto. En
Turquia, por ejemplo, un pais con un crecimiento poblacional parecido
al de México, la densidad telefénica por cada 100 consumidores aumen-
t6 de 12.2 en 1990 a 23 en 1995. Si Telmex mantuviera su 12.2% de
aumento en lineas principales, considerando el crecimiento de la pobla-
¢ién, en el afio 2000 se alcanzaria una tasa de 17.5 teléfonos por cada
100 habitantes. Un estudio de la OCDE sobre la reforma de las teleco-

19 K] servicio universal es un esténdar seguido por la mayoria de las politicas de tele-
comunicaciones en varios pafses que obligan a las compaiiias telefénicas a otorgar sus servicios
a preug accesibles para toda la poblacién.

Comparado con otros pafses de 1a OCDE, el nimero de lineas por cada 100 habitantes es
de 83 en los Estados Unidos, 76 en Canad4 y 51 en Gran Bretaiia.
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municaciones mexicanas establece que Telmex experiment6 un prome-
dio de crecimiento compuesto anual de 10.556% durante el periodo
1990-1995; dada esta tasa de ganancia, Telmex incrementé el valor de
su capital cinco veces en estos aiios.

La falta de competencia ha sido también un factor significativo en
la perpetuacién del diferencial estructural de precios entre México y
sus contrapartidas internacionales. Ibarra (1994) afirma que los regu-
ladores mexicanos han minimizado el hecho de que las tarifas telef6ni-
cas, y sobre todo los costos de acceso a nuevas lineas, asf como los
servicios especiales, son todavia considerablemente méds altos que las
referencias internacionales. En 1995 las canastas de tarifas residencia-
les y comerciales eran superiores entre 101 y 107% a las del resto de
las canastas de los miembros de la OCDE.

Esto significa que aun cuando la regulacién ha fijado limxtes alos
incrementos de precios de Telmex, y de hecho la ha convertido en una
empresa més rentable y por lo tanto con mayor capacidad de inversi6n
en infraestructura, esto no ha generado suficientes beneficios para el
consumidor, de acuerdo con los pardmetros internacionales. Lo que ha
ocurrido es que el poder de negociacién de Telmex tiende a disminuir
el margen de maniobra del Estado en los avances hacia una polftica de
telecomunicaciones integral que incluya mejoras tecnolégicas, servicio
universal, calidad del servicio y precios competitivos.

Una fuente muy importante de la fuerza negociadora actual de
Telmex es el hecho de que los movimientos volétiles del mercado
financiero mexicano estén fuertemente correlacionados con el desem-
peiio financiero de la empresa. México pudo regresar a los mercados
internacionales de capital gracias a un Telmex fuerte; sin embargo, su
propia fuerza financiera contribuye a limitar las acciones del gobierno.

Conclusiones

La literatura normativa en torno a la regulacién de las telecomunica-
ciones explica el papel de la innovacién tecnolégica en la transformacién
del monopolio natural tradicional de esta industria. Dichos estudios son
una referencia acerca de cusles deben ser los precios més eficientes, las
tasas de interconexién y las politicas de regulacién que en general
mejorarian el bienestar econémico. El consenso en esta literatura es
que la liberalizacién promueve claramente la modernizacién de las
redes y reduce los precios. Los paises que han permitido la competencia
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y han privatizado sus operadores nacionales han experimentado pro-
cesos mucho ma4s rdpidos de modernizacién y expansion.

Por lo tanto, esta literatura es limitada para dar una explicacién
de por qué las reformas en el sector de las telecomunicaciones tomaron
la forma que tienen en el contexto de restricciones politicas. En el sector
de las telecomunicaciones, en México, no sc observan lus implicacio-
nes de la teoria normativa de la regulacion, precios elicientes y compe-
tencia. De hecho, observamos una empresa con un poder de mercado
sustancial y precios monopélicos. La brecha entre las decisiones de
politica prescritas por la teoria reguladora y las acciones de politica
reales sélo puede ser explicada por el alto poder de negociacién de
Telmex que resulté de la reforma reguladora inicial.

Siguiendo la literatura de regulacién positiva, la explicacién de un
proceso exitoso de desregulacién debe incluir una perspectiva politica
amplia que examine tanto los grupos de interés que interactian para
afectar la politica como los cambios en las instituciones que dictan a su
vez la interaccién de los participantes. Respecto a las hipétesis alterna-
tivas dadas por los autores aqui revisados, lu historia de la reforma en
las telecomunicaciones en México muestra que ciertamente la regulacién
fue un proceso politico que cambié a los actores y su importancia en la es-
cena reguladora (Horwitz, 1989). Sin embargo, la reforma fue inducida fun-
damentalmente por un contexto histérico dunde una estrategia de desa-
rrollo estaba siendo transformada, mas que por ¢l cambio tecnolégico.

La evidencia sobre 1a reforma en las telecomunicaciones en México
muestra sorprendentemente la poca resistencia al cambio estructural
que este sector experimenté. Esto se explica por cl hecho de que el
gobierno de Carlos Salinas establecié nuevas alianzas y creé clientelas
politicas que se beneficiaron del nuevo régimen regulador. Aunado a
una dotacién institucional autoritaria, esto generé credibilidad entre
los inversionistas (Levy y Spiller, 1996).

La dindmica de este proceso fue facilitada por el trabajo de los
empresarios politicos. Al hacer esto habia restricciones implicitas o
costos politicos de transaccién insertados ¢n el propio cardcter de la
reforma del sector. Las nuevas clientelas politicas preferian una posi-
cién dominante para Telmex. Relacionada con esto se hallaba la res-
triccién impuesta por el tiempo y por un ambiente de inestabilidad
financiera. Como resultado del proceso observamos oportunidades de
captura reguladora.

El caricter de la reforma en las telecomunicaciones en México
durante el gobierno de Carlos Salinas es congruente con las reformas
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politicas y econémicas que en general tuvieron lugar durante ese
sexenio. En el contexto de una transformacién del proyecto de desarro-
llo econémico, el Estado empresario cedi6é su lugar al sector privado
como el agente del desarrollo. La modernizacién de la economia debia
ser alcanzada por el sector privado y el objetivo de politica era maximi-
zar la inversi6én en innovaciones tecnolégicas.

Un monopolio piblico se transformé en una empresa dominante
nacionalmente integrada, y, por lo tanto, no se dio una ruptura com-
pleta con el pasado. Tal y como North (1990) sugiere, “los cambios
revolucionarios nunca son tan revolucionarios como sus promotores
desearian”. Las instituciones econémicas y politicas s6lo se adaptaron
a un nuevo proyecto, que no fue cambiado por completo.
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