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] CAPITULO V
POLITICA DE COMPETENCIA EFECTIVA
(Primera parte)

revia a la liberalizacién de las telecomunicaciones, prevalecia
la idea de que debia ser un solo operador quien tuviera la in-
fraestructura y prestara los servicios respectivos, por ser éstos
considerados publicos de interés general, basados en una economia de
redes. De otra manera, se creia, existiria redundancia en infraestructu-
ra y los costos de ello serfan cargados a los usuarios. Ademis, el ope-
rador como monopolio natural?” podria beneficiarse de las economias
de escala y de alcance. Generalmente aquél era propiedad del Estado
y, por ende, se le imponian obligaciones para cumplir con ciertas me-
tas de politica publica (p. €j., llevar teléfonos a zonas alejadas). El pro-
pio operador era incluso quien establecia los requisitos técnicos de los
equipos, los fabricaba o tenia la exclusividad para proporcionarlos a los
usuarios.
Cuando el sector se abri6 a la competencia, surgieron nuevos re-
querimientos institucionales y de regulacién. Uno de los pilares para

227 En un mercado que exige altas inversiones para entrar a él (p ej., construccion de
una red), el monopolio natural pretende que una sola empresa preste todo el servi-
cio a fin de que se beneficie de las economias de escala y de alcance Este criterio
supone que seria ineficiente que existiera mas de una empresa prestando el mismo
servicio De haber una sola —segun indica el mismo criterio—,los costos medios se
reducirian conforme aumentara la cantidad de servicios prestados, por lo que la em-
presa-monopolio natural podria bajar el precio al consumidor
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CAPITULO V

un mercado de telecomunicaciones liberalizado es una politica de
competencia adecuada y eficaz. Si este mercado existiera en compe-
tencia perfecta, no seria necesario contar con una politica especial al
respecto. Sin embargo, dados los antecedentes histéricos de ese merca-
do (monopolios publicos o privados), aunado al hecho de que se basa en
una economia de redes (los nuevos entrantes requieren de elementos
de la red del operador histérico), la competencia perfecta dificilmente
surgira por si sola. En consecuencia, se hace necesaria una politica de
competencia que permita a la autoridad corregir las fallas del mercado
y evitar que aquellos con poder dominante abusen de su posicién.

En esta primera parte sobre la politica de competencia efectiva en
telecomunicaciones se presentara una breve introduccién acerca de su
importancia y de algunos términos frecuentemente utilizados. El resto
del capitulo se destinara a exponer la interconexién, que constituye
uno de los pilares fundamentales de un mercado de telecomunicacio-
nes en competencia. Se explicaran los términos arquitectura abierta,
interoperabilidad e interconexidn (stricto sensu), asi como la interco-
nexion técnicamente hablando.

También se analiza lo concerniente a la desagregacién del bucle lo-
cal y de elementos de red, por ser uno de los temas constantemente in-
cluidos en las discusiones sobre competencia econémica en telecomu-
nicaciones. Se vera asimismo cémo la interconexioén no sélo precisa de
la conexion fisica, l6gica y virtual de redes, sino de la comparticién de
infraestructura e instalaciones. De la misma manera, se revisaran las
tarifas, los modelos de costos y las ofertas publicas de interconexién,
asi como los procedimientos de interconexién y algunas resoluciones
judiciales de la SCJN que son relevantes para el caso mexicano y la ex-
periencia comparada.

1. INTRODUCCION A LA POLITICA DE COMPETENCIA

“El fomentar una competencia efectiva ha demostrado ser la mejor ma-
nera de promover el desarrollo del sector de las TIC y la accesibilidad del
consumidor. Por tanto, la promocién de competencia de largo plazo, soste-
nible, continiia siendo una tarea regulatoria importante, exigiendo gene-
ralmente que los reguladores respondan a las deficiencias del mercado” 2

228 “Encouraging effective competition has proved to be the best way to promote ICT
sector development and consumer accessibility. So, the promot’on of long-term, sus-
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POLITICA DE COMPETENCIA EFECTIVA (PRIMERA PARTE)

Concluir que en un mercado pertinente existe competencia
efectiva equivale a concluir que ningin operador disfruta
individual o conjuntamente de una posicién dominante en
dicho mercado. Por consiguiente, a efectos de la aplicaciéon
del nuevo marco regulador, por competencia efectiva hay
que entender que en el mercado pertinente no exista nin-
guna empresa que tenga, en solitario o junto con otra em-
presa, una posicién dominante individual o colectiva.?®

Existen diversas obligaciones de los agentes del mercado y acciones
de las autoridades para lograr un mercado de competencia efectiva.
Algunas obligaciones son aplicables a todos los agentes del mercado,
otras lo son para aquellos operadores dominantes. Ciertas obligaciones
se imponen desde el inicio (ex-ante) y otras con posterioridad (ex-post).

El concepto dominante se refiere al agente econémico que tiene po-
der sustancial en el mercado. Este tipo de agente despliega sus accio-
nes incluso sin que el resto de sus competidores o los consumidores
las puedan contrarrestar. Muchas veces se utiliza el vocablo incumbente
como sinénimo de dominante, pero son distintos. El incumbente es el
operador histérico, es decir, el operador establecido antes de que exis-
tiera competencia. En ocasiones el incumbente u operador histérico
también es el dominante, pero el ser incumbente por si solo no implica
ser dominante en un mercado especifico.

Las medidas ex-ante son necesarias tanto al liberalizarse el merca-
do de telecomunicaciones como en su desarrollo; esto es, no se limitan
a la imposicién de condiciones para que la competencia pueda surgir
en un mercado recién abierto. Sobre todo en el caso de nuevos servi-
cios, algunos prestadores consolidan sus posiciones y pueden llegar
a tener condiciones de privilegio que harian inviable la existencia de
competidores para prestar esos nuevos servicios. Por ejemplo, el opera-
dor histérico de telefonia local fija tiene una posicidn especial para la
prestacién del servicio de acceso a internet o el de televisién restringi-
da, pues tiene acceso a la mayor parte de los hogares de un pais.

tainable competition remains an important regulatory task, often requiring regulators
to respond to market failures”, UIT, Trends mn Telecommunication Reform 2008: Six
degrees of sharing, op. cit., nota 6, p 16 [traduccion de la autoral.

229 UE, Directrices de la Comisién sobre analisis del mercado y evaluacion del peso
significativo en el mercado dentro del marco regulador comunitario de las redes y
los servicios de comunicaciones electronicas (2002/C 165/03), Diano Oficial de las
Comunidades Europeas, 11 de noviembre de 2002, punto 19
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CAPITULO V

Las medidas ex-ante son preventivas, se deberdn ir adaptando a
mercados de telecomunicaciones mas complejos y tendran que existir
mientras no haya competencia efectiva. Entre sus objetivos destacan
los siguientes: sentar las bases para el surgimiento de la competencia,
impedir que se reduzca la calidad de servicios por parte del operador
dominante y evitar que éste opere de manera ineficiente. Cuando se es-
tablecen medidas ex-ante a un dominante se pretende que “no pueda
utilizar su peso en el mercado para restringir o falsear la competencia
en el mercado pertinente ni apoyarse en dicho peso en los mercados
adyacentes”.?*®

Las medidas ex-post son correctivas, es decir, se implementan una
vez que ya existe una distorsién en el mercado por la situacién de do-
minancia de un agente econémico o por el uso indebido que hace de
su poder. Dichas medidas pueden consistir en obligaciones especificas
para ese agente; por ejemplo, una separacidn estructural o la desinver-
sidn, entre otras.

Fundamental para el surgimiento de la competencia es contar con
instituciones sélidas capaces de hacer cumplir oportunamente sus
decisiones para corregir las distorsiones o para que se suspendan las
practicas anticompetitivas, en especial porque “las nuevas tecnologias
y la convergencia pueden crear nuevas restricciones a la entrada al
mercado o cuellos de botella, especificamente en el acceso y las porcio-
nes del puerto de entrada de Ia red del operador histérico”.?!

2. ENTRADA AL MERCADO (LICENCIAS, CONCESIONES)

“Las politicas de autorizacién determinan la estructura y el nivel de
competencia en los mercados de telecomunicaciones y, en dltima ins-
tancia, la eficiencia en la provision de los servicios de telecomunicacio-
nes-TIC al publico”.*? La entrada a dicho mercado por parte de una per-

230 Ibidem, punto 16.

231 “New tecnologies and convergence may create new market restrictions or bottle-
necks, specifically in the access and international gateway portions of the incumbent’s
network”, UIT, Trends in Telecommunication Reform 2008: Six degrees of sharing, op.
cit., nota 6, p. 15 [traduccion de |a autora].

232 “Authorization policies determine the structure and level of competition in telecom-
munications markets and, ultimately, the efficency of the supply of telecommunica-
tions-ICT services to the public”, infoDev y UIT, op. cit , nota 121, médulo 3, Executive
Summary, p. 5 (fecha de consulta: 29 de marzo de 2011).
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sona o compania es el primer elemento que incide en la competencia,
positiva o negativamente. ;Es ficil ese acceso o se enfrenta a barreras?
Y si éstas existen, json justificadas y razonables? ;Cuanto tiempo tarda
el tramite para poder iniciar la prestacién de servicios?

Dependiendo del pais, el ingreso al mercado puede darse median-
te una notificacidn, una licencia o un permiso. El grado de comple-
jidad y el tiempo para la obtencién de la autorizacién varian. “(...)
Los paises en desarrollo pueden atraer nuevas inversiones para llegar
a areas sin servicios [de telecomunicaciones] si eliminan restriccio-
nes de licenciamiento que artificialmente limitan el numero de ju-
gadores del mercado”.?® Asimismo, “los regimenes de licenciamiento
[concesionamiento] sin revisién o actualizacién pueden convertirse
en obstaculos para el desarrollo pleno de los mercados de las TICs.
El preservar requisitos innecesarios, onerosos y complicados para el
otorgamiento de licencias puede causar cuellos de botella regulato-
rios. Mds aun, las clasificaciones de licencias antiguas e irrelevantes
pueden inhibir el desarrolio de tecnologias y servicios, generando la
subutilizacién del potencial de la red”.**

En un principio las redes de telecomunicaciones técnicamente sélo
podian prestar un servicio. En consecuencia las autorizaciones (p. €j.,
licencias o concesiones) eran expedidas por la autoridad para un servi-
cio en particular. Mas adelante, a raiz de la convergencia que permitié
la prestacién de multiples servicios a través de la misma red, la justi-
ficacién para otorgar titulos habilitantes por servicio dejé de existir v,
por tanto, muchos paises comenzaron a autorizar la provisién de cual-
quier servicio de telecomunicaciones que fuera técnicamente posible
por medio del mismo titulo habilitante.

Lo anterior permitié una mayor competencia en el mercado. “(...)
han surgido nuevos tipos de marco de licenciamiento en muchas eco-
nomias en desarrollo: los regimenes de autorizaciones generales. Esta

233 “( ) By lifting licensing restnctions that artificially limit the number of market pia-
yers, developing countries can attract new investment to reach unserved areas”, UIT,
Trends in Telecommunication Reform 2008: Six degrees of sharing, op. cit., nota 6, p.
32 [traduccion de la autora]

234 “Without revision or updating, licensing regimes can become obstacles to full deve-
lopment of ICT markets Preserving unnecessary, onerous and complicated licensing
requirements can cause regulatory bottlenecks Furthermore, outdated and irrelevant
licensing classifications can hinder the development of technologies and services, lea-
ding to under-utilization of network potential”, International Telecommunication Union,
Trends in Telecommunication Reform 2004/05 Licensing in an era of convergence, Gi-
nebra, International Telecommunication Union, 2004, p. 84 [traduccton de la autora].
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CAPITULO V

tendencia marca un alejamiento de [la practica de] expedir autoriza-
ciones individuales detalladas y un paso hacia la simplificacién admi-
nistrativa, a una mayor flexibilidad y neutralidad tecnolédgica”.?*

En algunos paises s6lo se necesita presentar una notificacién respec-
to de la intencién de prestar servicios de telecomunicaciones; en otros
las autoridades otorgan concesiones s6lo después de hacer una revisién
minuciosa en materia de capacidad econdmica, financiera y técnica. Si
el proceso es facil y rdpido no hay, desde luego, barreras significativas
para la entrada; si es complejo, lento y discrecional, éstas se incremen-
tan sustancialmente.

Las autorizaciones para prestar servicios de telecomunicaciones
pueden darse por medio de lo siguiente:

e Licencias o concesiones especificas. En general este tipo de ti-
tulos habilitantes implica una revisién mayor respecto a la
idoneidad de la persona que pretende ser operadora de tele-
comunicaciones. El grado de discrecionalidad por parte de la
autoridad al otorgar estas licencias o concesiones puede llegar
a ser elevado. A mayor discrecionalidad, menor certidumbre a
la inversién y mayor barrera a la entrada. Las licencias o con-
cesiones especificas suelen estipular términos y condiciones
detallados. Si estos ultimos son excesivos ello implicard un
costo administrativo para el operador de telecomunicaciones
que seguramente repercutira en el precio final al consumidor;
también va a generar costos administrativos, a veces innece-
sarios, para la autoridad, que debe dar seguimiento al cumpli-
miento de obligaciones.

» Autorizacién general. Esta exige que el solicitante cumpla requi-
sitos preestablecidos; al hacerlo, se da la autorizacién general o
licencia sin que haya discrecionalidad por parte de la autoridad
para decidir si otorga o no la autorizacién. Los términos y con-
diciones son los mismos para todos los operadores.

235 “(...) a new type of licensing framework has emerged in many developed economies.
the general authorization regime. This trend marks a march away from issuing detai-
led individual authorizations and toward administrative simplification, more flexibility
and technology neutrality (...)",UlT, Trends in Telecommunication Reform 2008: Six
degrees of sharing, op. cit., nota 6, p. 15 [traduccién de la autora).
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POLITICA DE COMPETENCIA EFECTIVA (PRIMERA PARTE)

e Acceso abierto (open entry). Este esquema no implica una auto-
rizacién, sino mas bien un registro. Es decir, cualquiera puede
prestar el servicio una vez que presenta el escrito de notifica-
cién correspondiente. Una vez hecho el aviso, el operador pue-
de iniciar la provisién de servicios y queda sujeto a la legisla-
cién y regulacion en la materia. Este tipo de esquema es el que
rige en la UE (véase Cap. XII, sec. 2.2.).

En México, bajo la LFT y por una deficiente practica administrativa de
las autoridades, se erigié una barrera de entrada al sector, injustificada
tanto por la exigencia de requisitos excesivos y sin razén (p. ej., la cu-
rricula de los ingenieros que estarian a cargo del proyecto) como por el
tiempo que dilataban en otorgar una concesién o permiso. No obstante
que la LFT sefialaba que se resolverian las solicitudes de concesién de
redes publicas de telecomunicaciones en 180 dias, entre la Cofetel y la
SCT se podian tardar uno o hasta dos anos.

La LFT permitia otorgar ese tipo de concesiones para cualquier
servicio, pero la burocracia injustificada dio concesiones por servicio,
cual si se siguiera bajo la LVGC. De manera adicional, dependiendo del
momento en que se hubiera otorgado la concesidn, las condiciones de
ésta podian variar injustificadamente de un concesionario a otro, aun
cuando prestaran el mismo servicio.

Todo lo anterior, ademas de ser una barrera artificial a la entrada
al mercado de telecomunicaciones, ha sido un impedimento para la
presencia de nuevos competidores, as{ como para el incremento de ser-
vicios y de cobertura por parte de los concesionarios ya existentes. La
Reforma Constitucional de 2013 abre la puerta para que la ley establez-
ca procedimientos simplificados, para que entre en juego la afirmativa
ficta®® y para que adopte el esquema de acceso abierto, con la finalidad
de evitar la tentacién de que la prictica administrativa distorsione el
objetivo de la ley de fomentar la competencia desde la implantacién de
los requisitos de entrada al mercado.

236 La afirmativa ficta es una figura del Derecho Administrativo que implica que ante el
transcurso de un plazo determinado sin respuesta de la autondad, se entiende que
la solicitud del gobernado fue atendida favorablemente Una vez vencido el plazo es-
tablecido en el marco juridico, entonces el gobernado puede solicitar una constancia
que acredite que su solicitud fue en sentido favorable, sin que la autoridad pueda
validamente negarsela
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CAPITULO V

3. INTERCONEXION

Las redes de telecomunicaciones deben operar como un sistema unico
para que la comunicacién entre usuarios sea fluida e ininterrumpida.
Para operar como un sistema 1nico, y considerando que las redes pue-
den emplear diferente tecnologia, es importante la adopcién de dise-
nos de arquitectura abierta de las redes que permitan la interconexién
e interoperabilidad de éstas. Sin ello, los usuarios solamente podrian
hablar con los usuarios de su mismo proveedor de servicios, no con los
usuarios de otros prestadores de servicios.

A manera de ejemplo, hasta finales de 2002, las redes de celular de
las diferentes companias que operan en México (lusacell, Movistar, Tel-
cel y Unefon) no se habian interconectado para intercambiar mensajes
de texto (SMS). Entonces los usuarios de la red de Iusacell sélo podian
enviar y recibir SMS de los demas usuarios de [usacell; los de Telcel
s6lo lo hacian respecto de los otros usuarios de Telcel, y asi, esa misma
légica se manifestaba en el caso del resto de las compaiiias. Una vez
que la Cofetel resolvié un desacuerdo de interconexién entre Iusacell
y Telcel obligdndolos a interconectarse para el intercambio de SMS, los
usuarios de celular pudieron enviar sus mensajes de texto sin importar
si el destinatario era cliente o no de su mismo proveedor de servicios.

e La arquitectura abierta?”’ se refiere a las caracteristicas técnicas

237 “La arquitectura abierta se refiere a las caracteristicas técnicas de las redes publi-
cas de telecomunicaciones que les permiten interconectarse entre si de manera que
exista interoperabilidad entre elias. La arquitectura abierta obliga a utilizar estandares
internacionales para cualquier elemento de una red de telecomunicaciones (hardware
o software) que facilita la interconexion e interoperabilidad de las redes, ya que estos
elementos de red se fabrican bajo estrictos parametros de desempefio que fueron
estandarizados a través de un proceso de evaluacion de la conformidad en labo-
ratorios de pruebas y que deben comportarse de manera consistente y predecible
independientemente de quien sea el fabricante de los mismos”, Cofetel, Resolucion
que ordena a Radiomévil Dipsa, S.A. de C.V. (en lo sucesivo “Telcel”); Comunicacio-
nes Celulares de Occidente, S.A. de C.V., Sistemas Telefénicos Portétiles Celulares,
S.A. de C.V.,, Telecomunicaciones del Golfo, S.A. de C.V., SOS Telecomunicaciones,
S.A. de C.V., Portatel del Sureste, S.A. de C.V. e lusacell PCS, S.A. de C.V. (con-
juntamente en lo sucesivo, “Grupo lusacell’); Pegaso Comunicaciones y Sistemas,
S.A. de C.V., Baja Celufar Mexicana, S.A. de C.V., Movitel del Noroeste, S.A. de
C.V., Telefonia Celular del Norte, S.A. de C.V. y Celular de Telefonia, S.A. de C.V.
(conjuntamente en lo sucesivo “Movistar”) y Operadora Unefon, S.A. de C.V. (en lo
sucesivo “Unefon’), suscribir convenio de interconexién con Inversiones Nextel de
Meéxico, S.A. de C.V., Sistemas de Comunicaciones Troncales, S.A. de C.V., Servi-
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que deben tener las redes para que, mediante estandares inter-
nacionales, se facilite la interconexién e interoperabilidad. La
arquitectura abierta implicaria algo parecido al siguiente simil:
que en un foro internacional con participantes que tuvieran di-
ferentes lenguas maternas se exigiera que el idioma en el que
se desarrollara el foro fuera el espafol. Asi, no importaria si la
lengua materna de un delegado fuera el arabe o el inglés, por-
que todos podrian comunicarse a través del espanol. Esto signi-
ficarfa que se trata de un foro con arquitectura abierta.

¢ La interconexién (stricto sensu)®® es la conexién fisica o virtual,
légica y funcional entre redes de telecomunicaciones que permi-
te el flujo de las comunicaciones entre dichas redes. La interco-
nexién es la unién de redes, ya sea por medios fisicos (conexién
de cableados) o de manera virtual (gracias a un software).

e La interoperabilidad®® alude a las caracteristicas técnicas de las
redes que hacen posible que las comunicaciones se realicen de
manera estable y predecible.

En consecuencia, gracias a que las redes adoptan disenios de arquitec-
tura abierta, se puede dar la interconexién y la interoperabilidad, lo que

cros de Radiocomunicacion Movil de México, S.A de C.V. y Delta Comunicaciones
Digitales, S.A. de C.V. (conjuntamente en lo sucesivo “Grupo Nextel”), en términos y
condiciones no discriminatorios, asi como interconectar sus respectivas redes publi-
cas de Telecomunicaciones, para el intercambio de Mensajes Cortos (en lo sucesivo
“Mensajes SMS”), aprobada por el Pleno en su t Sesion Ordinarna del 10 de enero de
2006, mediante Acuerdo P/100106/1, nota a pie de pagina nimero 14, p 26

238 “Interconexidn Conexién fisica o virtual, l6gica y funcional entre RPTs [redes publicas
de telecomunicaciones}, que permite la Conduccion de Trafico entre dichas redes y/o
entre Servicios de Telecomunicaciones prestados a través de las mismas, de manera
que los Usuarios de una de las RPTs [redes publicas de telecomunicaciones] puedan
conectarse e intercambiar Trafico con los usuarios de la otra RPT [redes publicas de
telecomunicaciones] y viceversa; o bien permite a una RPT [redes publicas de teleco-
municaciones] y/o a sus Usuarios la utilizacion de Servicios de Telecomunicaciones
y/o capacidad y funciones provistos por o a través de otra RPT [redes publicas de
telecomunicaciones}”, articulo 2 del PTFI.

239 “Interoperabilidad Caracteristicas técnicas de las RPTs [redes publicas de telecomu-
nicactones] que permiten la prestacion de Servicios de Interconexion, por medio de
las cuales se asegura la provision de un servicio de telecomunicaciones especifico de
una manera consistente y predecible, en términos de la entrega funcional de servicios
entre redes’, articuio 2 del PTFI
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en iltima instancia posibilita a usuarios de redes distintas comunicar-
se entre si, sin importar quién sea su prestador de servicios.

Cuando existia un monopolio en la prestacion de cierto servicio
de telecomunicaciones (p. €j., el de telefonia), la interconexién se rea-
lizaba internamente, es decir en su propia red, los estandares técnicos
eran definidos por el mismo proveedor y los costos de interconexién
eran uno mas de los insumos para la provisién del servicio. Pero una
vez iniciada la apertura del sector a la competencia, la interconexién
de las redes del operador histérico con las de los nuevos entrantes se
convirtié en un elemento indispensable para que todos los usuarios se
comunicaran entre si y para la existencia misma de la competencia.

La red del operador histérico le permitia prestar servicios a todos
los usuarios de una regién o pais, porque ya contaba con unared y una
base instalada de clientes. Para el operador histérico no hay incentivo
alguno para interconectar su red con los operadores que son nuevos
entrantes, porque -desde su perspectiva- dicha interconexién unica-
mente le generara pérdida de clientes, que podréan irse con éstos.

Para el operador que es un nuevo entrante la interconexién es vital
porque necesita ofrecer servicios a potenciales clientes para que éstos
puedan comunicarse también con los usuarios de la red del incumben-
te. El nuevo entrante no tiene mucho que ofrecer al incumbente; “si las
redes fueran similares en tamario, la interconexién seria un asunto de
mercado, puesto que los beneficios de interconectarse serian recipro-
cos, sin embargo, cuando existen operadores con redes de mayor tama-
Ao que aquella con la que se tiene que interconectar, es necesario esta-
blecer condiciones que permitan generar equidad en la interconexién.
Esto es a fin de evitar que la red de mayor tamafio incurra en practicas
en perjuicio de una eficiente interconexién con los concesionarios con
redes de menor tamano, lo que se traduce en un obstaculo para el de-
sarrollo de una sana competencia”.

Entonces la interconexién puede convertirse en un instrumento
para que el incumbente o el dominante impidan la entrada de com-
petidores, ya sea dilatando la interconexién, argumentando imposibi-
lidad técnica o estableciendo elevados precios de interconexién, entre

240 Cofetel, Resolucion por la que el Pleno de la Comisién Federal de Telecomunica-
ciones expide el Plan Técnico Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad,
aprobada por el Pleno de la Comision Federal de Telecomunicaciones en su | Se-
s16n Extraordinaria del 2009 celebrada el 3 de febrero de 2009 mediante acuerdo P/
EXT/030209/13, Considerando Séptimo.
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otros obstaculos. De ahi la imperiosa necesidad de que el marco juri-
dico establezca la obligacién de interconexién entre redes de teleco-
municaciones y los principios que deben regirla. La regulacién de la
interconexién tiene por finalidad la competencia eficiente, porque sin
interconexidn en términos, condiciones y precios adecuados la compe-
tencia nunca florecera o lo hara en condiciones muy precarias.?

(...) una de las principales tareas del regulador de telecomu-
nicaciones es la de establecer una regulacién adecuada, pre-
cisa e imparcial de la interconexién, que promueva y facilite
el uso eficiente de las RPT [redes publicas de telecomuni-
caciones], fomente la entrada en el mercado de competido-
res eficientes, incorpore nuevas tecnologias y servicios, asi
como promueva un entorno de sana competencia entre los
operadores. El principio a salvaguardar es el interés puablico,
ya que otorga al usuario la oportunidad de adquirir servi-
cios a menor precio, mayor calidad y diversidad, de ahi que
los concesionarios estén obligados a entregar el trafico a su
destino final o a un concesionario o combinacién de conce-
sionarios que puedan hacerlo, proveyendo los servicios de
interconexién a que los obliga la normativa de la materia

()22

El Documento de Referencia expedido bajo el auspicio de la OMC sefa-
la que la interconexién con un proveedor principal o importante (aquel
con capacidad de afectar significativamente el mercado por su control
de recursos esenciales o por su posicién de mercado) quedara asegura-
da en cualquier punto técnicamente factible de la red.?

En México, conforme a la LFT, todos los concesionarios de redes pu-
blicas de telecomunicaciones han estado obligados a adoptar disenios
de arquitectura abierta para la interconexién e interoperabilidad de sus
redes,* e incluso el legislador establecié la negativa de interconexién
como una causal de revocacién inmediata de la concesién.?®> Por su

241 Cfr infoDev y UIT, op. cit., nota 121, médulo 2, seccion 3 3.

242 Cofetel, Resolucién por la que el Pleno de la Comision Federal de Telecomunicacio-
nes expide el Plan Técnico Fundamental de interconexion e Interoperabilidad, op. cit.,
nota 240, Considerando Tercero

243 Cfr OMC, Documento de referencia (servicios de telecomunicaciones), op. cit., nota
126, apartado de definiciones y numeral 2.2.

244 Articulo 42 de la LFT.

245 Articulo 38, fraccion V de la LFT.
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parte, la SCJN determind prohibir el otorgamiento de la suspensién en
juicios de amparo contra resoluciones de interconexién de la Cofetel.
Estos principios de arquitectura abierta y las obligaciones de interco-
nexién e interoperabilidad deberdn reflejarse en la ley reglamentaria
que se expida por virtud de la Reforma Constitucional de 2013.

3.1. La interconexidn técnicamente

En el aspecto técnico, es posible efectuar la interconexién de manera
directa entre las redes o mediante puertos de entrada. Segin sea el tipo
de servicio, la interconexién puede realizarse en diversos puntos de la
red y, asimismo, de manera enunciativa mas no limitativa, efectuarse
entre (1) redes fijas o mdviles, (2) redes que dan el servicio local, (3) una
red que presta el servicio local y otra de larga distancia, (4) redes de
transporte interurbano, lo que en México se conoce como reventa,*¢ (5)
redes de datos, y (6) redes nacionales y extranjeras.

La evolucién tecnolégica requiere que la interconexién sea entendi-
da en un sentido amplio, “sin hacer distincién alguna respecto (i) a los
servicios que se prestan a través de dichas redes; (ii) a la tecnologia de
cada red (por ejemplo, red con tecnologia de Acceso Multiple por Division
de Codigo (CDMA), red con tecnologia de conmutacién de paquetes (Pro-
tocolo IP) o red de conmutacién de circuitos (TDM)); (iii) al tipo de trafico
que se esté cursando (por ejemplo, telefénico o de mensajes de texto), o
(iv) si se trata del primer convenio de interconexién o ya existe otro (por
ejemplo en relacién con el mismo servicio pero con diferente vigencia o
respecto a otro tipo de servicio o esquema de interconexién)”.2

3.2. Principios de interconexidn y sus requisitos
Por su importancia, la interconexién debe sujetarse a principios y re-

quisitos para evitar distorsiones del mercado en competencia, entre los
cuales destacan los siguientes:

246 Cfr Cofetel, Resolucion mediante la cual la Comisién Federal de Telecomunicaciones
emite respuesta a la consulta formulada por Alestra, S. de R.L. de C.V., presentada
con fecha 9 de agosto de 2002, aprobada por el pleno en su XV Sesién Extraordinaria
del 22 de octubre de 2003 mediante Acuerdo P/EXT/221003/33.

247 Cofetel, Resolucién aprobada mediante Acuerdo P/100106/1, op. cit., nota 237, p 27.
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e Igualdad y no discriminacién. La interconexién debe otorgarse
necesariamente con base en un principio de igualdad para evi-
tar tratos discriminatorios injustificados. En cuanto al acceso a
redes y servicios de telecomunicaciones (p. €j., interconexién)
el TLCAN senala que “trato ‘no discriminatorio’ significa térmi-
nos y condiciones no menos favorables que aquellos otorgados
a cualquier otro cliente o usuario de redes o servicios publi-
cos de telecomunicaciones similares en condiciones similares
.28 La interconexién debe ofrecerse y darse sin discriminar en
cuanto a las tarifas, términos y condiciones, elementos, capaci-
dades, servicios, infraestructura y funciones necesarias para los
servicios de interconexién.?®

La discriminacién en acuerdos de interconexién puede
manifestarse de varias maneras, como cuando el operador de
la red ABC: (1) otorga el mismo tipo de interconexién, pero en
términos distintos, al operador MNO y al operador XYZ, sin que
exista una justificacién razonable para ello, o (2) establece con-
diciones distintas en materia de interconexién al mismo opera-
dor de la red ABC, sus filiales, subsidiarias o empresas relacio-
nadas, y a los otros operadores.

La discriminacién puede expresarse en la tarifa de inter-
conexién, en la oportunidad de realizar la interconexién de
redes, en el tiempo de entrega de un enlace, en el plazo para
la reparacién de alguna falla, en la calidad de la interconexién
que se proporciona, en la disposicién (o negativa) a permitir la
conexioén sélo en ciertos puntos de la red que elevan el costo
de los competidores y sin que exista una justificacion técnica,
en el hecho de compartir infraestructura con unos concesio-
narios y no hacerlo con otros, y en vender a ciertos concesio-
narios elementos desagregados de la red y a otros no, entre
muchas otras formas de discriminacién. En suma, la discri-
minacién en la interconexién puede constituir una practica
monopdlica segln la legislacién de competencia econdmica o
antimonopolios.

* Publicidad y transparencia. Este principio es indispensable en
materia de interconexién, en especial en lo que atafie a (1) los

248 Articulo 1302, Capitulo Xili del TLCAN
249 Articulos 43 fraccién 1V de la LFT, y 5 fraccién VI del PTFI.
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acuerdos en la materia celebrados entre los concesionarios, (2)
las capacidades minimas de interconexién de cada concesiona-
rio, y (3) la oferta publica de interconexién del operador histéri-
co y de los dominantes.

La publicidad de los acuerdos de interconexién fomentan la
competencia porque, al ser éstos del conocimiento de todos los
agentes del mercado, se incentiva el cumplimiento del principio
de no discriminacién. Si este principio se quebrantara, inmedia-
tamente el resto de los agentes del mercado exigiria el mismo
trato o denunciaria el hecho ante la autoridad reguladora.

Por otra parte, para que en la negociacién de un acuerdo de
interconexidn las partes puedan tener informacién suficiente,
es importante que sepan cuil es la capacidad de interconexién
de la red de cada concesionario, lo que permitira definir los
puntos de conexidn que sean técnica y econémicamente mas
eficientes.?°

La oferta publica de interconexién del operador histérico y
de los dominantes facilita 1a interconexién, toda vez que los ope-
radores sélo se tienen que adherir a los términos de dicha oferta
para recibir la interconexién. De acuerdo con el Documento de
Referencia de la OMC, se debe garantizar que el proveedor prin-
cipal o el proveedor importante haga accesibles al publico sus
acuerdos de interconexién o una oferta de referencia.?!

En México los concesionarios han estado obligados a pre-
sentar, conofrme a la LFT, los convenios de interconexién para
su inscripcién en el Registro de Telecomunicaciones a cargo de
Cofetel, los cuales pueden ser consultados por el publico, salvo
las partes que tengan cardcter de confidenciales o reservadas
conforme a las leyes aplicables.®? Aqui resulta importante re-
ferir un caso resuelto por la SCJN en relacién con el tema, toda
vez que aun cuando la LFT sea sustituida por otra ley, los crite-
rios podran seguir siendo un referente.

Un particular, en ejercicio de su derecho de acceso a la in-
formacién publica, solicité copia de un convenio de interco-

250 Cfr. Cofetel, Resolucion por la que el Pleno de la Comision Federal de Telecomunica-
ciones expide el Plan Técnico Fundamental de Interconexién e Interoperabilidad, op.
cit., nota 240, Considerando Octavo.

251 OMC, Documento de referencia (servicios de telecomunicaciones), op. cit., nota 126,
numeral 2 4.

252 Articulos 64, fraccion VI, y 65 de ia LFT, y 34 del PTFI.
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nexién de Telmex. Cofetel le pidié a la empresa que indicara si
dicho convenio tenia alguna informacién cuya reserva estuvie-
ra justificada. Telmex respondidé que todos sus convenios eran
confidenciales y reservados; incluso se negé a exhibir una ver-
sién publica del documento, limitdndose a sefalar que éste era
totalmente confidencial.

Ante la negativa de Telmex, la Cofetel negé a su vez la
entrega del convenio de interconexién solicitado, por lo que
el particular requiriente acudié al Instituto Federal de Acceso
a la Informacién Publica (IFAI, hoy Instituto Federal de Acce-
so a la Informacién y Proteccién de Datos). Entonces, Telmex
promovié un juicio de amparo en contra de los actos de la
Cofetel, el IFAI y de otras autoridades, alegando la inconsti-
tucionalidad de diversos articulos de la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental.
El juicio llegd a la Primera Sala de la SCJN, que resolvid la
constitucionalidad de los articulos impugnados a partir de los
siguientes razonamientos:

(...) lo cierto es que [la jueza del conocimiento] si dio una
respuesta puntual al senialar que en los convenios generalmen-
te se encuentran involucradas las autoridades, dando como re-
sultado que las autoridades publiciten los actos en los que tu-
vieron alguna participacién, siendo que, en la especie, por las
caracteristicas de los convenios de interconexidn, no es nece-
sario realizar un estudio o distincién entre los convenios entre
particulares y aquellos en los que intervengan autoridades, tal y
como lo hacen valer las quejosas en el agravio correspondiente.

(...)

Como se observa de los articulos antes transcritos [articulos
3,41, 42,47, 64 y 65 de la Ley Federal de Telecomunicaciones],
en los convenios de interconexidn, contrariamente a lo mani-
festado por las quejosas, si participan las autoridades adminis-
trativas, en el caso particular, la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes.

Por ello, lo asentado por la Juez de Distrito en la sentencia
que se combate tiene sustento conforme a derecho. Es decir,
claramente se puede desprender del analisis de las normas an-
tes citadas, que la autoridad administrativa, en este caso, la Se-
cretaria de Comunicaciones y Transportes si tiene injerencia en
la celebracién de los comentados convenios de interconexién.
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Ademas, contrario a lo sostenido por las quejosas, los con-
venios de interconexién, ademas de ser un acuerdo de volun-
tades entre particulares, en el que interviene la autoridad ad-
ministrativa, tal y como ha quedado claro de lo antes expuesto,
son documentos que por sus propias caracteristicas se encuen-
tran depositados en un registro de telecomunicaciones, que de
acuerdo con la Ley Federal de Telecomunicaciones es de carac-
ter publico y puede ser consultado por cualquier persona.

Asi, resulta claro que no les asiste la razén a las quejosas
al afirmar que la publicidad de los convenios de interconexién
deviene de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica Gubernamental, ya que es la propia Ley Federal de Te-
lecomunicaciones, norma especial en dicha materia, la que
obliga la publicidad de la informacién, con las salvedades de
confidencialidad.??

Si bien la sentencia refiere a que existe una intervencién de
la autoridad y pretende con ello justificar el cardcter publico de
los convenios de interconexién, el cardcter publico de los con-
venios no es si interviene o no una autoridad (en la mayoria de
los casos no participa la autoridad en los convenios de interco-
nexién), sino la transparencia de que se dé publicidad a los con-
venios de interconexién por la importancia de la interconexién
para la existencia de una competencia real en el mercado de las
telecomunicaciones.

e Arquitectura abierta. Este principio “se refiere a las caracteristi-
cas técnicas de las redes publicas de telecomunicaciones que les
permiten interconectarse entre si de manera que exista intero-
perabilidad entre ellas”.?* La arquitectura abierta permite que,
sin importar la tecnologia de cada red, el sistema o los equipos,
se envien y reciban comunicaciones, y que los servicios se pres-
ten de una manera constante y predecible. La arquitectura abier-
ta puede implicar que los operadores establezcan interfases téc-

253 Ejecutoria del Amparo en Revisién 1048/2005 promovido por Teléfonos de México,
S.A.de C.V. y otra Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por
unanimidad de cuatro votos de los ministros José de Jesls Gudifio Pelayo (presiden-
te en funciones), Sergio A. Valls Hernandez (ponente), Juan N. Silva Meza y José
Ramén Cossio Diaz (voto concurrente).

254 Cofetel, Resolucién aprobada mediante Acuerdo P/100106/1, op. cit., nota 237, nota
a pie de pagina numero 14, p. 26.
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nicas entre redes para la transmisién de sehales. Por su parte, la
normalizacién de equipos, sistemas y elementos de red son im-
portantes para la compatibilidad en la interconexién, pues trata
de fijar estdndares para que los elementos de red cumplan con
sus funciones, sin importar quién es el fabricante.

Recuérdese que el establecimiento de estandares es un tema
de gran impacto en las telecomunicaciones. Dependiendo de
su magnitud y de su posicion en el mercado, los fabricantes de
equipos y productores de software promueven la adopcién de
estandares o la desincentivan. La adopcién de un estandar pue-
de tener efectos muy positivos en tanto que las “reglas del juego”
sirven para todos, pero puede dar lugar a ventajas competitivas
injustas, como la proteccién a productores de cierta tecnologia.

e Cualquier punto para la conexién. La interconexién debe permi-
tirse en cualquier punto que sea técnicamente factible. Este
aspecto es esencial, sobre todo cuando se trata de la interco-
nexién con el operador histérico o con el que tiene una posiciéon
dominante. Asi, un operador dominante puede utilizar este ar-
gumento sefialando un punto de interconexién que incremente
de manera indebida los costos. En todo caso, si éste quisiera
interconectarse en un punto que generara costos adicionales al
operador dominante, éste tendria derecho a recuperar dichos
costos, mas no podria negarse a la interconexién en ese punto
si ello fuera técnicamente factible.

e Prohibicién de descuentos por volumen. Las tarifas de interco-
nexion deben estar orientadas a costos, y los servicios de in-
terconexién no tienen que considerarse como una fuente de
ingresos para los operadores, sino un insumo al cual no se le
deben adicionar ganancias para el operador que provee la in-
terconexion.

En México se prohibid expresamente en la LFT el otorga-
miento de descuentos por volumen en las tarifas de interco-
nexién.?** En las consideraciones para reiterar dicha prohibicién
legal en el PTFI la Cofetel senialé que, con el fin de salvaguardar
la competencia equitativa y evitar discriminacién derivada del
volumen de trafico probablemente mayor entre empresas del

255 Articulos 43, fraccion Hll, de la LFT, y 33 del PTFL.
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mismo grupo econémico, es menester prohibir la aplicacién de
descuentos por volumen y evitar incurrir en subsidios cruzados
por los servicios de interconexién.?s

¢ Disponibilidad de capacidad para interconexion. Es importante que
se prevea la disponibilidad de capacidad para interconexiéon en
la red del operador histérico y de los operadores dominantes.
De otra manera, la falta de capacidad se convierte en muchos
casos en una justificaciéon para negar o dilatar la interconexién
a los competidores del operador histérico o del dominante.

En México ha existido una obligacién general en cuanto a
que los convenios de interconexién prevean mecanismos para
garantizar la capacidad y calidad del trafico entre redes,257 asi
como para instrumentar soluciones temporales cuando no esté
disponible dicha capacidad.?®

e Desagregacion de elementos de red. Al proveer servicios de in-
terconexidén es fundamental que los concesionarios estén en
posibilidad de adquirir sélo los elementos que requieren. Por
tanto, debe establecerse el acceso desagregado a servicios, in-
fraestructura, capacidades o funciones de la red, con tarifas no
discriminatorias y desagregadas también por cada concepto 2

3.3. Acceso a elementos desagregados

El acceso a elementos desagregados significa que un competidor pueda
tener la facultad de decidir qué servicios y/o elementos de la red del
otro operador precisa para la interconexién y, en dltima instancia, para
prestar el servicio al usuario final. Dicho acceso ha sido considerado
como un requisito para la promocién de la competencia, en especial al
inicio de la liberalizacién de las telecomunicaciones. Algunos elemen-
tos que pueden considerarse en un régimen de desagregacién son, entre
otros, las lineas de acceso a la red (p. €j., la ultima milla o bucle local),

256 Cofetel, Resolucién por la que el Pleno de la Comision Federal de Telecomunicaces
expide el Plan Técnico Fundamental de Interconexion e Interoperabilidad, op. cit.,
nota 240, Considerando Noveno.

257 Articulo 43, fraccion VII, de la LFT

258 Articulo 5, fraccion 1V, del PTFI.

259 Articulos 43, fraccion |l, de la LFT y 5 fraccion il del PTFI
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funciones de conmutacién local y tdndem,*° transmisién local, acceso
a enlaces de senalizacidn, listas de suscriptores en directorios, servicios
de operadora y funciones de sistemas operativos de apoyo.?!

El operador histérico o aquel con poder de mercado tiene fuertes
incentivos para forzar al competidor a adquirir servicios/elementos de
la red en paquete, aun cuando algunos de éstos no sean necesarios.
Ello incrementa los costos de los nuevos competidores y puede hacer
inviable la competencia. Es por eso que en el Documento de Referencia
de la OMC se establece la obligacién de que la interconexién con el pro-
veedor principal se lleve a cabo

(...) de manera oportuna, en términos, condiciones (inclu-
yendo normas técnicas y especificaciones) y tarifas basadas
en costos que sean transparentes, razonables, econémica-
mente factibles y que sean lo suficientemente desagregadas
para que el proveedor no necesite pagar por componentes o
recursos de la red que no se requieran para que el servicio
sea suministrado (...).%?

La desagregacién de los elementos de red ha sido uno de los temas
mas polémicos, cuya discusion aborda varios tdpicos; por ejemplo,
cudles son los elementos de red que deben desagregarse, qué servicios
pueden proveerse por separado, cudl es el precio de dichos elementos/
servicios, cudl sera el costo administrativo para el regulador en la in-
tervencién para la desagregacién, qué impacto/costos tendrd para el
concesionario obligado a desagregar, etcétera.

En especial con la digitalizacién de las redes, con los cambios poten-
ciales en el control del acceso al usuario final y en la fuente de ingresos,

260 Central que cursa trafico entre centrales locales.

261 Cfr Intven, Hank (ed.), Manual de Reglamentacion de las Telecomunicaciones, Was-
hington, D C., infoDev (Banco Mundial)-McCarthy Tétrault, 2000, pp. 3-42.

262 OMC, México. Documento de Referencia a la Lista de Compromisos Especificos.
Suplemento 2, GATS/SC/56/Supp!.2, 11 de abril de 1997, numeral 2 2, inciso b) El
texto exacto en el Documento de referencia (servicios de telecomunicaciones), op.
cit, nota 126, numeral 2.2, inciso b) es' “La interconexion con un proveedor impor-
tante quedara asegurada en cualquier punto técnicamente viable de la red Esta In-
terconexion se facilitara () (b) en una forma oportuna, en términos y condiciones
(incluidas las normas y especificaciones técnicas) y con tarrfas basadas en el costo
que sean transparentes y razonables, tengan en cuenta la viabilidad econémica, y
estén suficientemente desagregados para que el proveedor no deba pagar por com-
ponentes o instalaciones de la red que no necesite para el suministro del servicio”.
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CAP{TULO V

la desagregacién de elementos de red debe evaluarse caso por caso para
evitar que el remedio sea més costoso que el problema inicial.

Entre las ventajas de la desagregacion estan el hecho de que (1)
fomenta la entrada de nuevos operadores sin que tengan que desple-
gar toda una red o sin tener que duplicar componentes de ésta, lo cual
es de trascendencia sobre todo en mercados con elevadas barreras
de entrada (p. ej., para desplegar redes para el servicio local fijo se
tienen que realizar inversiones que son costos hundidos, dificilmente
recuperables), (2) promueve la innovacién de los nuevos operadores
que tendran incentivos para prestar nuevos servicios combinando los
elementos de su red con la del operador histérico, y (3) facilita la uti-
lizacién de derechos de paso o via y el acceso a torres por parte de los
nuevos entrantes.

Entre las desventajas de la desagregacidén estan: (1) la definicién
de qué componentes de la red deben ofrecerse de manera separada,
(2) la determinacién del precio de cada uno de éstos, (3) el alto grado
de coordinacion técnica requerida, (4) el posible desincentivo para el
despliegue e inversién en redes, (5) el aprovechamiento indebido por
parte del nuevo operador de los elementos desagregados a costa del
operador histérico si el precio de los elementos desagregados es in-
justificadamente bajo, y (6) la excesiva intervencién de la autoridad
reguladora para resolver desacuerdos entre los operadores respecto
al precio de cada elemento desagregado y para asegurar una efectiva
coordinacién técnica.

La ultima milla o bucle local es uno de los componentes de red
cuya desagregacién es mayormente requerida por los nuevos opera-
dores. Aquél es el enlace entre el usuario final y la primera central de
conmutacion, es decir, es el acceso al usuario final. En muchas ocasio-
nes, al hablar de desagregacién del bucle local se hace referencia al par
de cobre en atencién a que es el mayormente instalado en el acceso al
usuario final (Ultima milla o bucle local). Sin embargo, el acceso com-
partido al bucle local podria ser mediante otro tipo de cable, como la
fibra éptica o el cable coaxial. Lo relevante es que para un nuevo opera-
dor duplicar el bucle local resultaria no econdmico e implicaria incurrir
en costos hundidos (sunk costs) no recuperables si fracasara la inver-
sidén.”* La determinacién del precio para el acceso al bucle local pre-

263 Cfr Delgado, Juan et al., “The price of access: the unbundling of the local loop in the EU”
en Buigues, Pierre A. y Rey, Patrick (eds.), The economics of antitrust and regulation in
telecommunications, Cheltenham, Reino Unido, Edward Eligar, 2004, pp. 169-174.
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senta dificultades especificas y generalmente la autoridad reguladora
debe intervenir.?** Los reguladores han adoptado diferentes modelos
para fijar el precio de los elementos de red.

Existen diversos tipos de acceso al bucle local, como el total y el
compartido. El primero se enfoca a la provisién de servicios en com-
petencia; es decir que, en esencia, el arrendatario del bucle local pres-
taria todos los servicios solicitados por el usuario final. El segundo
puede valerse del par de cobre o del espectro de alta frecuencia para
que, paralelamente a los servicios de voz, se presten, por ejemplo,
servicios de datos. El acceso desagregado a la Giltima milla puede dar-
se a través de acceso bitstream, lo cual implica que el concesionario
cuya red se esta desagregando conserva control sobre la linea fisica?®
y que el que arrienda el acceso bitstream pueda proveer servicios al
usuario final.

En México la desagregacién ha estado prevista desde la LFT como
una obligacién de los concesionarios de redes publicas de telecomu-
nicaciones al celebrar un convenio de interconexién. Esta obligacién
implica el acceso desagregado a servicios, capacidad y funciones
de la red, debiendo ser las tarifas no discriminatorias.?®® Todos los
concesionarios -y no inicamente el proveedor principal como en el
Documento de Referencia de la OMC- estan obligados a la desagre-
gacion en México conforme a la LFT. Cabe destacar que esta obliga-
cion legal es lo suficientemente general como para incluir el acceso
al bucle local.

Con las llamadas RSG (véase Cap. II, sec. 7) surgen nuevas pregun-
tas como, por ejemplo, si deben permanecer los mismos criterios de ac-
ceso desagregado a elementos de red, toda vez que para el despliegue
de este tipo de RSG los operadores histdricos y los nuevos operadores
habrian tenido, por ejemplo, oportunidades similares para el tendido
de red. Es muy probable que el acceso obligatorio a ciertos componen-
tes de red varien con el tiempo, al igual que la metodologia para deter-
minar los precios.

264 El costo histérico del par de cobre (actualmente continda siendo el medio de transmi-
s16n que mayormente da acceso al usuario final) es minimo, la infraestructura ha sido
deprectada, la reparacién/mantenimiento es insignificante, ademas el costo del bucle
local no es un elemento de red que sea sensible al trafico Cfr Ibidem, pp. 169-177

265 Cfr UIT, Trends in Telecommunication Reform 2008. Six degrees of sharing, op cit.,
nota 6, p 230

266 Articulo 43, fraccién li de la LFT
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3.4. Infraestructura e instalaciones compartidas

Compartir instalaciones e infraestructura necesarias para la interco-
nexién puede reducir las barreras de entrada a los nuevos operadores.
Es posible compartir el espacio en los inmuebles donde se encuentran
las centrales y permitir la llamada coubicacién; esto es, la instalacién
en el mismo lugar de equipos y enlaces de los operadores cuyas redes
se estén interconectando. En México, los convenios de interconexion
deben describir los equipos proporcionados por cualquiera de los con-
cesionarios y sefialar que aquéllos podran ubicarse en las instalaciones
de esos concesionarios.?’

Los principales problemas relacionados con el tema son: (1) la dis-
tribucién y reserva de espacio para necesidades presentes y futuras de
los concesionarios que se interconectan, (2) la determinacién de los
precios por compartir instalaciones e infraestructura, asi como los pre-
cios complementarios (p. €j., energia eléctrica, aire acondicionado), (3)
el establecimiento de reglas de acceso y seguridad, y (4) la programa-
cién y supervisién de suspensiones temporales y obras comunes.?®

Si bien es cierto que hay puntos por acordar entre los concesiona-
rios para la coubicacién, los operadores histéricos han realizado practi-
cas anticompetitivas como la dilacién o negativa a compartir espacios
0 a coubicar, asi como la exigencia de requisitos relacionados con la
seguridad y operacién técnica de la interconexién.

3.5. Tarifas y modelos de costos

Las tarifas de interconexién son determinantes para la existencia y
consolidacion de un mercado en competencia. Los mayores desacuer-
dos entre operadores y los mas grandes retos para la autoridad regu-
ladora tienen que ver con las tarifas de interconexién. Estas pueden
variar de manera considerable dependiendo del tipo de interconexién
(p- €j., entre redes locales o entre una red local fija y una mévil, entre
redes de transporte interurbano o de larga distancia) o de las unidades
de medicién (p. €j., por segundo, por capacidad, por bit stream o trama
de bits?).

267 Articulo 43, fraccion Vi de la LFT.
268 Cfr. Intven, Hank (ed ), op. cit., nota 261, pp 3-51.
269 El bit es la representacion binaria del sistema de dos digitos (0 y 1) de toda la informa-
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Es un principio generalmente aceptado el hecho de que las tari-
fas de interconexién estén orientadas a costos. El Documento de Refe-
rencia de la OMC senala que dichas tarifas estaran basadas en costos
transparentes, razonables, econdmicamente factibles y desagregados
para que el operador que se interconecte pague sélo los elementos de
red que requiere.”’® Es preciso que las tarifas encuentren el balance
apropiado para promover la competencia, preservar los estimulos al
mantenimiento y actualizacién de la red, asegurar que los costos para
la provisién de la interconexién sean los menores posibles, asi como
limitar los costos regulatorios tanto de los operadores como de los re-
guladores.??

En México los concesionarios de redes publicas de telecomunica-
ciones, ademas de llevar contabilidad separada por servicios, han es-
tado obligados a atribuirse a si mismos, a sus subsidiarias y filiales,
tarifas desagregadas y no discriminatorias por los diferentes servicios
de interconexién conforme a la LFT.#2 La tarifa debe reflejar el uso real
de la infraestructura y no incluir otros costos que sean recuperados a
través del usuario conforme al PTFL.?® Esta prohibido que se otorguen
descuentos por volumen en tarifas de interconexiéon.?*

Por regla general las tarifas de interconexién son establecidas entre
los operadores que se interconectan, o bien, el operador histérico o el
dominante hacen una oferta publica de referencia. Cuando hay una
disputa o diferencia entre los operadores acerca de cudl debe ser la
tarifa de interconexién, entonces el regulador interviene para fijarla;
puede hacerlo con base en un caso concreto, conforme algin método,
o puede existir un modelo a priori.

Es importante resaltar que la determinacién de tarifas por parte del
6rgano regulador puede ser complicada en extremo, en especial por la
asimetria en la disponibilidad de informacién; esto es, la informacién
de la que dispone el regulador puede ser insuficiente en relacién con
aquella que tienen los agentes regulados. Ademas, es posible que los
agentes regulados no entreguen completa la informacién o en la forma

cién que se transmite en una computadora E! bit es la unidad basica de informacion.
La palabra bit es el acronimo de Blnary digiTs

270 OMC, México OMC, Documento de referencia (servicios de telecomunicacrones), op
cit , nota 126, numeral 2 2, inciso b)

271 Cfr Geradin, Damien y Kerf, Michel, op. cit., nota 125, p. 34

272 Articulo 44, fraccion IV, de la LFT.

273 Articulos 31 y 32 del PTFI

274 Articulos 43, fraccion Ill, de la LFT, y 33 del PTF!
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CAPITULO V

requerida. Por ello cobra especial importancia para el érgano regulador
contar con facultades suficientes y efectivas a fin de obtener informa-
cién de manera oportuna.

Las autoridades reguladoras han adoptado diferentes métodos para
fijar tarifas de interconexién, entre los cuales se hallan los siguientes:

e Costos histéricos. La tarifa se determina con base en los costos
establecidos en los libros de contabilidad respecto de la pro-
visién de servicios de interconexién y una parte de los costos
comunes. El operador histérico recupera sus inversiones; sin
embargo, no se generan incentivos para reducir los costos de
la provisién de la interconexién y ello se puede prestar para la
realizacién de subsidios cruzados. Por lo demas, muchas veces
es dificil determinar en los libros de contabilidad las inversio-
nes directamente relacionadas con la interconexién, debido a
que varias de ellas fueron realizadas cuando el operador histé-
rico era el Unico prestador de servicios y no habia necesidad de
reflejar una contabilidad desagregada en cuanto a los servicios
de interconexién.

» Costo incremental de largo plazo. Este se basa en los costos re-
lacionados con la provisién de la interconexién y asumiendo
que el operador utiliza para ello la tecnologia mas eficiente.
A diferencia del costo histérico cuyo parametro son los libros
de contabilidad, el operador tiene incentivos para reducir los
costos lo mas posible, y no se generan incentivos para sub-
sidios cruzados. Sin embargo, el operador histérico o incum-
bente quiza no recupere todas sus inversiones pasadas. Adi-
cionalmente, se requiere informacién suficiente y adecuada
sobre los costos de equipos y sistemas necesarios para pro-
veer la interconexién, dejando bajo este método mucha dis-
crecién a la autoridad reguladora al determinar las tarifas de
interconexion.

e Costo incremental total de largo plazo (Total Element Long Run
Incremental Cost oTELRIC). Este método define “el costo total
que una concesionaria podria evitar en el largo plazo si dejara
de proveer el servicio de interconexién relevante pero conti-
nuara proveyendo el resto de los servicios, ademas de permitir
recuperar los costos comunes por medio de asignaciones de
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costos”.?’s El costo incremental total de largo plazo busca que
se recuperen tanto los costos por la provision de la interco-
nexién como aquellos costos relativos a los elementos de red
gque se comparten con otros servicios y un margen de costos
comunes.

¢ Regla de tarifas de componente eficiente (Efficient Component Pri-
cing Rule o ECPR). Este método determina el costo real que im-
plica proveer la interconexién, mas un costo de oportunidad o
de pérdida de ganancia por el mismo concepto. En este caso,
el operador histérico tiene incentivos al proporcionar la inter-
conexidn, toda vez que la tarifa le reconoce el costo de oportu-
nidad. Dicha regla promueve que los nuevos operadores sean
eficientes y que no sélo se beneficien del uso de la infraestruc-
tura del operador histérico. Sin embargo, se trata de un proceso
regulatorio muy complejo que requiere de una constante su-
pervisién de la informacién del operador histérico en materia
de costos y ganancias.

* Benchmarking. Con este método, llamado también comparati-
vo de precios, un regulador puede tomar como referencia las
tarifas de interconexién de otros paises que presentan con-
diciones similares a aquel donde se pretende fijar el costo de
interconexién.

e Bill and Keep. Este esquema?* es frecuentemente utilizado en
convenios de interconexién y puede equipararse a un acuer-
do compensatorio: dos operadores que interconectan sus redes
deciden que, en vez de que cada uno le cobre al otro las tarifas
por la interconexién, mejor le facture y cobre a cada uno de sus

275 Cofetel, Resolucién mediante la cual el Pleno de la Comision Federal de Telecomuni-
caciones emite los lineamientos para desarrollar los modelos de costos que aplicara
para resolver, en términos del articulo 42 de la Ley Federal de Telecomunicaciones,
desacuerdos en materia de tarifas aplicables a la prestacion de los servicios de inter-
conexion entre concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones, publicada
en el DOF del 12 de abril de 2012, articulo segundo

276 El esquema Bill and Keep tiene su origen en el servicio postal internacional en el cual
aquella entidad desde donde se envia la correspondencia, recibe el pago de la carta/
paqguete y se queda con el precio recibido Las entidades de otros paises que inter-
vengan en llevar la carta/paquete a su destino final, no reciben una contraprestacion,
pero les aplicara el mismo esquema por reciprocidad
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propios clientes y se quede con el monto que corresponderia
por la interconexién al otro operador. Este tipo de esquema tie-
ne mucho sentido cuando se trata de un servicio cuyo trafico
de y hacia dos redes tiende a ser similar, porque después de
realizar una compensacién de lo debido por una red a la otra, el
resultado se orienta a cero, por lo que no existe incentivo eco-
némico para cobrarse reciprocamente.

Aun cuando muchas veces se utiliza el término Bill and
Keep para referirse al no cobro entre operadores por el trafi-
co cursado, es comun que en los convenios de interconexién
se establezcan determinados parametros dentro de los cuales
habra una compensacién total; pero si se rebasa ese parametro
entonces si se tendra derecho a cobrar las tarifas correspon-
dientes de interconexién por el exceso de trafico.

Los modelos de costos pueden disefiarse utilizando una metodologia
bottom up o top down, cuyas diferencias se explican a continuacién:

e Bottom up. Esta metodologia (1) define los servicios a costearse,
(2) determina el disefio de red, las instalaciones a ocuparse y su
ubicacién, asi como el equipo para construir la red, (3) estima
los costos de cada elemento y fija la inversién anual sustrayen-
do la depreciacién y el costo de capital, y (4) estima los costos
de operacién, mantenimiento y aquellos no relacionados con la
red. El tipo de red que se tomara en cuenta para esta metodolo-
gia de bottom-up es importante.?’

Existen dos posturas: la primera, conocida como scorched
earth, asume que se esta construyendo una red partiendo de
cero; es una red totalmente hipotética. Dicha expresién, deri-
vada de una connotacién militar, alude a la accién de tener que
instalar una red nueva después de una guerra a raiz de la cual
la red de telecomunicaciones quedara totalmente destruida. La
otra postura es la scorched node, que toma los elementos de las
redes existentes en cuestién respecto a los nodos, siendo el res-
to de los elementos hipotéticos y asumiendo que el operador
elige 1a mejor tecnologia.?’®

277 Cfr. infoDev y UIT, op. cit., nota 121, médulo 2, seccion 4.2 1y 4.2.2,
278 Cfr. infoDev y UIT, op. cit., nota 121, mddulo 2, seccion 4.2.2.
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e Top-down. Esta metodologia toma como base los costos del ope-
rador establecidos en su contabilidad, separando los activos y
costos en grupos de servicio, asi como adicionando los costos
relacionados con la interconexién. El top-down (1) separa los
servicios del operador y los de interconexién, (2) separa los cos-
tos y activos del operador, (3) atribuye los costos directos al o
a los servicios que hacen uso del elemento de que se trate, (4)
atribuye costos compartidos y comunes, y (5) calcula el costo
incremental de largo plazo por cada servicio.?”®

Modelo de costos de Cofetel. La Cofetel expidid los lineamientos para
desarrollar los modelos de costos para determinar las tarifas de servi-
cios de interconexién en los desacuerdos de interconexién que resol-
viera.?® Dichos modelos deben emplear la metodologia de Costo Incre-
mental Total Promedio de Largo Plazo, que es el que permite recuperar
lo que se gasta para proveer el servicio de interconexién y los costos
comunes asignados a éste.?: La unidad de medida para efectos de ori-
gen y terminacién de voz cuando los servicios se midan por tiempo
serdn los segundos, en tanto que la Cofetel se reservd el derecho de
especificar otras unidades de medida para otros tipos de servicios de
interconexién.??

El enfoque para definir el disefio de red es el scorched-earth, consi-
derando las caracteristicas geograficas y demograficas de la Reptiblica
Mexicana, y “calibrdndolo” con “informacién del numero de elementos

279 Cfr infoDev y UIT, op cit., nota 121, mddulo 2, seccion 4 2 3.

280 Cofetel, Resolucion mediante la cual el Pleno de la Comision Federal de Telecomuni-
caciones emite los lineamientos para desarrollar los modelos de costos que aplicara
para resolver, en términos del articulo 42 de la Ley Federal de Telecomunicaciones,
desacuerdos en matena de tarifas aplicables a la prestacion de los servicios de inter-
conexion entre concesionanos de redes publicas de telecomunicaciones, publicada
en e| DOF del 12 de abril de 2012.

281 “( ) El Costo Incremental Total Promedio de Largo Plazo se define como el costo
total que una concesionaria podria evitar en el largo plazo si dejara de proveer el ser-
vicio de interconexion relevante pero continuara proveyendo el resto de los servicios,
ademas de permitir recuperar los costos comunes por medio de asignaciones de
costos Se entendera como costos comunes a aquellos en que se incurren por acti-
vidades o recursos que no pueden ser asignados a los serviclos de interconexion de
una manera directa Estos costos son generados por todos los servicios que presta la
empresa Los costos comunes se asignaran por medio de la metodologia de margen
equi-proporcional”, tbidem, lineamiento segundo.

282 Ibidem, lineamiento segundo, penuitimo parrafo
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CAPITULO V

de red que conforman las redes actuales”.?®® La Cofetel ha elaborado el
Modelo de costos para determinar las tarifas de interconexién 2011 para redes
de telefonia fija, que dicha Comisién proporciona a cualquier interesado
que lo solicite.*

3.6. Ofertas publicas de interconexion y convenios marco

Las ofertas publicas de interconexién, también conocidas como ofertas
de referencia, establecen los términos y condiciones a partir de los cuales
un operador ofrece sus servicios de interconexién. Esas ofertas facilitan
la transparencia y la deteccién de cualquier practica de discriminacién
injustificada. Una oferta de dicha naturaleza contribuye asimismo a evi-
tar controversias y litigios, toda vez que un operador que desea interco-
nectarse puede adherirse a la oferta de referencia y firmar el contrato res-
pectivo, sin pasar por negociaciones que en algunos casos se convierten
en procesos que retrasan indebidamente la interconexién.

Existe la posibilidad de que las ofertas publicas de interconexién
sean obligatorias para los operadores incumbentes y para los domi-
nantes, o puede haber una exigencia general para que todos los ope-
radores cuenten con una oferta publica. Lo cierto es que la publicidad
de una oferta de referencia es importantisima para los incumbentes
y para los dominantes, en tanto que para los otros operadores es algo
deseable, pero no indispensable.

Las ofertas publicas de interconexién tienen que ser suficiente-
mente detalladas: deben especificar los servicios de interconexién, los
puntos de interconexién disponibles, su ubicacién y las especificacio-
nes técnicas de las interfaces, los niveles de red, la disponibilidad en
cada punto, los plazos para proveer los enlaces de interconexién, los
tipos de servicios soportados y la calidad de éstos, y las tarifas de inter-
conexién desglosadas por componente, entre otras.?>

La intencién de obligar a que los términos sean detallados es evitar
que el establecimiento de la interconexién se preste a negociacién pos-
terior o a dilacién. En México los concesionarios que operen el mayor

283 Ibidem, lineamiento tercero, ultimo parrafo

284 Ver Cofetel, http://www.cofetel.gob.mx/es_mx/Cofetel_2008/Modelo_de_costos_uti-
lizado_por_la_COFETEL_para_determinar_la_Tarifa_de_Interconexion_2011_de_
acuerdo_a_la_resolucion

285 Cfr. Wikitel, http://es. wikitel.info/wiki/OIR_en_Espafia (fecha de consulta: 24 de sep-
tiembre de 2012).

156 CLARA LUZ ALVAREZ
DR © 2012. Clara Luz Alvarez Gonzélez de Castilla


http://www.cofetel.gob.mxles~mx/Cofetel~2008/Modelo~de~costos~uti-lizado~por~la~COFETEL~para~determ1nar~la~Tarifa~de~lnterconexion~2Oll~de~
http://www.cofetel.gob.mxles~mx/Cofetel~2008/Modelo~de~costos~uti-lizado~por~la~COFETEL~para~determ1nar~la~Tarifa~de~lnterconexion~2Oll~de~
http://www.cofetel.gob.mxles~mx/Cofetel~2008/Modelo~de~costos~uti-lizado~por~la~COFETEL~para~determ1nar~la~Tarifa~de~lnterconexion~2Oll~de~
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?l=3716

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx Ir ala pégina del libro

POLITICA DE COMPETENCIA EFECTIVA (PRIMERA PARTE)

numero de accesos a usuarios fijos 0 méviles en un area de cobertura
determinada deberan publicar una oferta de interconexién conforme
al PTFL.2¢

Los convenios marco de interconexién siguen la misma racionali-
dad de las ofertas publicas de interconexién, con la diferencia de que
éstas son una declaracién unilateral de la voluntad del operador que
realiza la oferta publica de obligarse conforme a los términos de ésta.
Los convenios marco de interconexidén son, pues, acuerdos de volunta-
des entre dos operadores.

3.7. Procedimientos de interconexién

La regla general es que los operadores de redes negocien y lleguen a un
acuerdo de interconexién sin la intervencién de la autoridad. Como se
ha visto, los operadores histéricos tienen mucho que ofrecer para la in-
terconexién, pero pocos estimulos para otorgarla, mientras que los nue-
vos operadores dependen de la interconexién de su red con la del opera-
dor histérico y su poder de negociacién se reduce —en la mayoria de los
casos- a la obligacién de interconectar establecida en el marco juridico.

Algunos métodos utilizados en los procedimientos de interco-
nexién son los siguientes:

e Antes del inicio de las negociaciones, establecer lineamientos
de interconexién o prever acuerdos supletorios en la materia
por si fracasan las negociaciones;

e que cada parte presente sus respectivas propuestas y las some-
ta a la opinién de las otras partes y del regulador con la fina-
lidad de que, en un marco de transparencia, cada actor fije su
postura de manera razonable;?¥

e crear comités técnicos del sector para definir los detalles de los
convenios de interconexién en ese aspecto;?®

e nombrar mediadores o arbitros;?°

286 Articuio 10, fraccién VI y ultimo parrafo del PTFI.

287 Cfr. infoDev y UIT, op. cit., nota 121, Modulo 2, seccion 3.3 2.

288 “En ocasiones ef trabajo de los comités técnicos de la industria puede prolongarse
por meses o afios. De ser asli, los comités demoran el proceso de elaboracion de
acuerdos de interconexion ( ..)", Intven, Hank (ed.), op. cit,, nota 261, p 3-19.

289 “Los mediadores proporcionan informacién adicional, idean arreglos satisfactorios
para ambas partes, proponen opciones y convencen a las partes en conflicto Sin
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e publicar un proyecto de resolucién del regulador con la finali-
dad de que éste reciba comentarios de las partes y del publico,
a efecto de que las partes evallien sus posturas y decidan si pre-
fieren llegar a un acuerdo entre ellas antes de que el regulador
resuelva en definitiva, y que el 6rgano regulador solucione las
controversias;?®! en este ultimo caso, es posible que los opera-
dores busquen ya sea retrasar la interconexién con el pretexto
de que el regulador debe resolver (generalmente por el incum-
bente o dominante) o buscar condiciones mas favorables (nor-
malmente por los nuevos operadores). En cualquier supuesto,
si el regulador es eficiente y dirime con agilidad las disputas en
materia de interconexion, se reducen los efectos negativos para
la competencia.

El Documento de Referencia de la OMC apunta que los procedimientos
para la interconexién con un proveedor principal deberan estar dispo-
nibles publicamente y que el prestador de servicios que solicite la in-
terconexidén con aquél podra interponer un recurso para que el érgano
regulador independiente resuelva, dentro de un plazo razonable, las
disputas relacionadas con los términos, condiciones y tasas.??

Procedimiento de interconexién en México. En México se ha privilegia-
do la negociacién de convenios de interconexién entre los concesiona-
rios de redes publicas de telecomunicaciones conforme a la LFT y con
un plazo de 60 dias para suscribirlo a partir de que una de las partes
solicite el inicio de las negociaciones.

Con base en la LFT, la Cofetel podia intervenir para resolver des-
acuerdos de interconexién entre cualquier concesionario de red pu-
blica de telecomunicaciones (no tiene que ser proveedor principal
como en el supuesto del Documento de Referencia de la OMC): (1) en
el momento en que se lo pidieran ambas partes, o (2) si lo solicitaba
alguna de éstas una vez transcurrido el plazo de 60 dias referido para
la negociacién.??

embargo, los mediadores no pueden imponer sus decisiones en las negociaciones
(..), Ibidem, p. 3-20.

290 Cfr. infoDev y UIT, op. cit,, nota 121, Médulo 2, seccién 3.3.2.

291 Cfr. Intven, Hank (ed.), op. cit., nota 261, pp. 3-16 a 3-23.

292 OMC, Documento de referencia (servicios de telecomunicaciones), op. cit., nota 126,
numerales 2.3y 2 5.

293 Articulo 42 de la LFT.
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El procedimiento de interconexién entre redes publicas de teleco-
municaciones mexicanas con redes extranjeras ha estado sujeto tam-
bién a la negociacién entre concesionarios nacionales y operadores ex-
ternos. Conforme a la LFT, dicho procedimiento tenia que presentarse
ante la Cofetel de manera previa a la formalizacién del convenio, ins-
tancia que podia dictar modalidades de proporcionalidad y reciproci-
dad. Si la interconexién con la red extranjera ameritara la celebracién
de un convenio con el gobierno de otro pais, se debia solicitar la inter-
vencién de la autoridad de comunicaciones para su suscripcién.?*

La interconexién de redes publicas de telecomunicaciones es un
tema complejo que ha exigido la intervencién constante del regulador
de telecomunicaciones y, en Ultima instancia, del Poder Judicial Fede-
ral. Si bien la determinacién de la tarifa de interconexién es el aspecto
medular en la mayoria de los desacuerdos de interconexién, hay otros
asuntos que pueden ser objeto de diferencias entre concesionarios,
como la coubicacién de equipo y los plazos de entrega de enlaces, en-
tre muchos otros.

Una vez que la Cofetel emitia su resolucién fijando los términos y
condiciones de la interconexién, generalmente se interponian medios
de impugnacién en su contra, ante la propia autoridad administrativa
(recurso de revisién) o ante tribunales (juicio de nulidad ante el Tribu-
nal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa o juicio de amparo ante
el Poder Judicial Federal).

En cualquier caso los promoventes de la impugnacién tenian el de-
recho de solicitar la suspensiéon de la resolucién de Cofetel en tanto se
resolvia el fondo del asunto. La suspensién de manera sintética proce-
dia si no se contravenia el orden publico y el interés social. Dos tribu-
nales federales habian adoptado criterios contradictorios en cuanto a
si procedia o no el otorgar la suspensién, por lo cual la SCJN resolvid
en definitiva fijando el criterio de que no procede otorgarla, segliin se
explica a continuacioén.

El Noveno Tribunal Colegiado de Circuito en Materia Administrativa
del Primer Circuito resolvié en dos incidentes de suspensién de sendos
juicios de amparo que si procedia otorgar la suspensién respecto a la
resolucion de la Cofetel. El argumento de este tribunal era en esencia
que la resolucién de Cofetel en cuanto a tarifas de interconexién cons-
tituia una controversia entre particulares, aun cuando éstos fueran
concesionarios. Ademas, el tribunal senalé que la reduccién de tarifas

294 Articuio 47 dela LFT
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de interconexién no implicaba una disminucién del costo de los servi-
cios de telecomunicaciones al usuario final.

Por otra parte, el Décimo Tercer Tribunal Colegiado en Materia Ad-
ministrativa del Primer Circuito, al resolver un amparo en contra de un
recurso administrativo de revisién resuelto por la SCT en torno a una
resolucién de interconexién de la Cofetel, considerd que no debia con-
cederse la suspensién puesto que ello contravendria disposiciones de
orden publico e interés social.

A partir de esos criterios contradictorios, la SCJN establecié que el
orden publico y el interés social si se afectan al otorgarse la suspensién
de un acto relativo a interconexién porque se privaria a la colectividad
de un beneficio previsto en la ley o se le causaria un dafio que de otra
manera no resentiria, toda vez que la suspensién provocaria que algu-
Nnos concesionarios no operaran u operaran en situaciones desventajo-
sas en perjuicio de los usuarios finales.

Las ponderaciones de la Suprema Corte se manifestaron en el si-
guiente sentido: el Estado ejerce la rectoria en telecomunicaciones
para garantizar la soberania nacional, y la Constitucién sefala que el
liberalismo econdémico no aplica en telecomunicaciones, ya que es el
interés social el que debe prevalecer sobre el privado, y de otorgarse la
suspensién implicaria que permaneciera la desregulacién de las rela-
ciones econémicas en un area prioritaria.

Asi, la libertad tarifaria no aplicaria a la interconexién, porque ésta
se hallaba sujeta a limites previstos en los articulos 42, 43 y 44 de la
LFT. Al resolver un desacuerdo, la Cofetel debia tomar en cuenta los
intereses del desarrollo nacional, los de los concesionarios y los de los
usuarios finales, ademas de velar por el establecimiento, continuidad y
eficiencia en la prestacién de los servicios.

En cuanto a la tarifa de interconexidn, la SCJN confirmé la intrinse-
ca relacién que tiene ésta con la viabilidad del servicio y la calidad, por
lo que independientemente de que la tarifa determinada por Cofetel
incidiera o no en el costo de los servicios al publico, siempre repercute
en el desarrollo, la competitividad y en la sana competencia. Todos es-
tos criterios expuestos por la Corte en torno a la interconexién confor-
me a la LFT seguirdn siendo aplicables con la Reforma Constitucional
de 2013 y la ley reglamentaria respectiva.

Ahora bien, ante todo resulta pertinente establecer que en
los ultimos tiempos las relaciones comerciales han estado
sustentadas en una férmula llamada “liberalismo econémi-
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co”, que predica, en términos generales, evitar la interven-
cién del Estado en las relaciones de tipo empresarial. (...)

Sin embargo, existen excepciones a esa regla general,
excepciones de caracter constitucional; existen algunas
materias de contenido econémico, ciertos espacios en los
que nuestra Constitucién no sélo autoriza, sino impone la
intervencién del Estado para cumplir con toda una serie de
fines legitimos que tienen relacién con la democracia, el
pluralismo, la igualdad y el respeto de muchos otros dere-
chos humanos.

(...)

El gran avance que ultimamente ha tenido este sector
prioritario del pais se lleva a cabo a través de los servicios de
redes de comunicacién, que no es otra cosa que una interco-
nexién de aparatos y sistemas que permiten la emisién, re-
cepcidén o transmision de sefiales de voz, de datos o de videos.

(...)

Asimismo, cabe apuntar que esta Suprema Corte ha
sostenido que los servicios de interconexién son considera-
dos como basicos para el desarrollo del pais y coadyuvan a
mejorar las condiciones de vida en sociedad.

(-..)

De esta manera, el hecho de que el articulo 42 antes
transcrito prevea que los concesionarios de redes publicas
de telecomunicaciones suscriban un convenio a efecto de
interconectar sus redes, y que la autoridad intervenga sélo
en caso de que no se suscriba dicho convenio, o las partes
no se pongan de acuerdo, de ninguna manera implica que
el Estado permita que los particulares, en condiciones de
mercado, determinen libremente cuéles son las tarifas que
se van a establecer, pues incluso las tarifas convenidas en-
tre las partes se encuentran limitadas por un marco legal,
segun se advierte del articulo 41 antes transcrito, del cual
se desprende que es el Estado, a través de los 6rganos re-
guladores, el que puede en su momento garantizar que ese
acuerdo entre los particulares permita un amplio desarrollo
de nuevos concesionarios y servicios de telecomunicacio-
nes, dé un trato no discriminatorio a los concesionarios y
fomente una sana competencia entre concesionarios.

(...)

De esta manera, ni aun en el caso de que los conce-
sionarios lleguen a un acuerdo sobre la interconexién, esa
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determinacién estad enmarcada Unicamente dentro de los
intereses de las empresas involucradas, pues debe estar
dirigida al servicio que se presta a los usuarios, esto es, a
la sociedad, considerando tanto la existencia de la interco-
nexién misma, como las condiciones en que se presta, den-
tro de las cuales esta el monto de las tarifas entre prestado-
res de servicios, conforme a las disposiciones establecidas
por la Ley Federal de Telecomunicaciones en beneficio de la
sociedad.

(-..)

Cuando la autoridad correspondiente ordena en algu-
na resolucién la interconexién de redes de telecomunica-
ciones, derivado de que las partes en conflicto no llegaron a
un acuerdo, en realidad esta velando por el establecimien-
to, continuidad y eficiencia en la prestacién de un servicio
publico, en el caso concreto, el de telefonia, de suerte tal
que una posible suspensién de este tipo de resoluciones
privaria a la colectividad de un beneficio que le otorgan las
leyes y le inferiria un dano que de otra manera no resenti-
ria, pues implicaria que uno o mas operadores del mercado
no pudieran operar, o bien que lo hicieran en condiciones
desventajosas frente a otros competidores, lo cual redun-
daria en perjuicio de los usuarios finales, dado que, o bien
no lograrian comunicarse a un punto en especifico, cuya
interconexién fue ordenada por el érgano regulador o, a
efecto de lograr la referida conexién, se verian obligados
a contratar con un operador en particular, afectando con
ello las condiciones de libre competencia que, conforme a
la ley, deben existir en el mercado de telecomunicaciones
como area prioritaria.

Sin embargo, la sola existencia de la interconexién no
satisface los objetivos de interés publico que se establecen
en el sistema de interconexién de redes de telecomunica-
cién. La interconexidn y las tarifas correspondientes son
parte de una misma 4area prioritaria del Estado y estén in-
trinsecamente relacionadas en la consecucién de un mis-
mo fin, el mejor servicio publico al usuario en general.

La falta de acuerdo en las tarifas afecta la interconexién,
pues aun cuando ésta no se suspenda, si se entorpecera.

(-..)

Las condiciones de interconexién, entre las que desta-
can las tarifas aplicables como una condicién mas, siempre
deben considerarse de interés social, pues formsar parte de
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todo un sistema legal dirigido, desde luego, no a la ganancia
o utilidad de los empresarios involucrados, sino al beneficio
de los usuarios, ya que se busca lograr no sélo la continui-
dad en la prestacién del servicio, sino también que éste se
preste de forma eficiente, en un ambiente de sana compe-
tencia entre los concesionarios, a fin de obtener para el ptG-
blico en general el mejor precio y calidad.

(-

La fijacién de las condiciones de interconexién, por lo
que hace especificamente a las tarifas, puede tener o no
una incidencia econémica en aspectos como el costo tras-
ladado al publico usuario de dichas redes para hacer uso
de ellas, pero, finalmente, siempre tendra incidencia en el
desarrollo y competitividad en el mercado relevante, pues
debe propiciar una sana competencia, de ahi que la fijacién
de dichas tarifas no sélo tendra consecuencias materiales
para las partes, sino también para los usuarios de servicios
telefénicos.?

La resolucién de esta contradiccion de tesis (268/2010) dio lugar a la
siguiente jurisprudencia:

Telecomunicaciones. Es improcedente la suspensién de los
efectos de las resoluciones que fijan aspectos no acordados
por las partes sobre las condiciones de interconexién, obli-
gacién de interconectar y fijacién de tarifas. De los articu-
los 25 y 28 de la Gonstitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 7, 9-A, 38, fraccidén V, 41, 42, 43 fracciones 11, IV,
V y VII, 44 fracciones Il y Ill y 71, apartado A, fraccién II,
de la Ley Federal de Telecomunicaciones, y 95, fraccién III,
del Reglamento de Telecomunicaciones, se advierte que las
resoluciones en las que se fijan aspectos no acordados por
las partes sobre las condiciones de interconexidn, obliga-
cién de interconectar y fijacién de tarifas, emitidas por la
Comisién Federal de Telecomunicaciones o por la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes, constituyen la expresién
material de la facultad constitucional del Estado de ejercer
su rectoria en materia de telecomunicaciones y tienden a
cumplir con los objetivos que con la regulacién en mate-

295 SCJN, resolucion del pleno del 3 de mayo de 2011 a la contradiccion de tesis
268/2010
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CAPITULO V

ria de interconexién persigue el ordenamiento legal citado,
consistentes en permitir el amplio desarrollo de nuevos
concesionarios y servicios de telecomunicaciones fomen-
tando una sana competencia entre éstos, promoviendo una
adecuada cobertura social y asegurando la viabilidad de la
prestacién del servicio en condiciones éptimas, en benefi-
cio de la sociedad. Por tanto, la suspension de los efectos
de esas resoluciones es improcedente, pues de otorgarse la
medida cautelar se seguiria perjuicio al interés social y se
contravendrian disposiciones de orden publico. Lo anterior,
tomando en cuenta que dichas resoluciones constituyen
actos administrativos, por lo que gozan de presuncién de
validez y legalidad.?

Los ministros de la SCJN unanimemente aprobaron que se debe ne-
gar la suspensién cuando se trate de la resolucién de la Cofetel sobre
interconexién. Sin embargo, el voto de los ministros fue dividido en
cuanto a si dicho criterio debiera hacerse extensivo a la determinacién
de tarifas de interconexién, en el cual la votacién fue de 6 votos a fa-
vor —contra 4- para que se niegue la suspensién aun cuando se trate de
tarifas de interconexién.?*’

296 SCJN, Jurisprudencia P/J. 10/2011, Pleno, Novena Epoca, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, XXXIV, julio de 2011, p. 5, registro numero 161,445.

297 La ministra Margarita Beatriz Luna Ramos estuvo en contra de que se negara la sus-
pension para tarifas de interconexién Sefialé en su voto particular: “(...) es la propia ley
la que establece que la autoridad intervendra s6lo cuando no se pongan de acuerdo los
concesionarios, es claro que, en el caso [tarifas de interconexion], se trata de un conflic-
to entre particulares que no afecta a la colectividad (...) Este es un problema entre dos
particulares. La afectacion o el beneficio del usuario se surtira hasta que se resuelva
el fondo del asunto y se determine, en definitiva, que las empresas concesionarias
realmente deban bajar sus tarifas, si fuera el caso, pero mientras la resolucién no tenga
tal caracter (definitiva) no es dable pensar que exista una afectacion real a la sociedad,
porque en esos momentos no le cobraran mas a los usuarios, ni tampoco menos.

El incidente de suspension contiene Unicamente medidas provisionales para que en
lo que se resuelve el fondo del problema se pueda determinar cual seréa el pago final, pero
entre tanto se fija una garantia y, en su caso, contragarantia, pero el usuario, la sociedad
en general, no tiene injerencia alguna, ni de lo que reciba a favor ni de lo que reciba en
contra. {...) Consecuentemente, en mi opinion, para evitar la dificil reparacién del pago
de las tarifas, pero al mismo tiempo no lesionar los derechos patrimoniales de terceros, la
suspension en estos casos debe concederse condicionando su efectividad a la exhibicion
de las correspondientes garantias, que puedan resarcir los dafios y perjuicios ocasiona-
dos durante el tiempo en que previsiblemente se resolvera la instancia respectiva”. SCJN,
voto particular de la Ministra margarita Beatriz Luna Ramos a la Resolucion del Pleno de
la SCJN del 3 de mayo de 2011 en torno a la contradiccion de tesis 268/2010.

164 CLARA LUZ ALVAREZ
DR © 2012. Clara Luz Alvarez Gonzélez de Castilla


http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?l=3716

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx Ir ala pégina del libro

POLITICA DE COMPETENCIA EFECTIVA (PRIMERA PARTE)

La resolucién de la SCJN en torno a esta contradiccién de tesis
(268/2010) presenta aspectos que no deben pasarse por alto. Primero,
la Corte refiere que las telecomunicaciones son un area prioritaria, aun
cuando eso no estd previsto ni la Constitucién ni en la LFT, salvo en lo
referido a la comunicacién via satélite, aspecto que no era motivo de
los asuntos que dieron origen a la contradiccion de tesis.

En segundo lugar, la SCJN justifica la negativa de la suspensién de la
interconexién en razoén de la rectoria del Estado sobre bienes de domi-
nio publico, como las frecuencias del espectro radioeléctrico. Sin em-
bargo, existen muchos tipos de interconexién que son vitales para las
telecomunicaciones y no ocupan frecuencias del espectro radioeléctri-
co, como cuando se trata de interconexién entre redes fijas, por ejem-
plo. ;Cambiaria la postura de la SCJN cuando la interconexidén fuera
entre redes fijas y no se ocuparan bienes de dominio de la nacién?.

Finalmente, la SCJN refiere que las telecomunicaciones son servicios
publicos, no obstante que ella misma deterimind en jurisprudencia298
que no lo eran por el simple hecho de que no estaban previstos como ta-
les en la Constitucién nien la LFT ola LFRTV. No es sino hasta la Reforma
constitucional de 2013 cuando los servicios de telecomunicaciones y de
radiodifusién se catalogan por primera vez como servicios publicos.?®

La Reforma constitucional de 2013 establecié la prohibicién ge-
neral de que se otorgue la suspensién para cualquier norma, acto u
omision del Iftel, nuevo regulador de las telecomunicaciones y quien
resolverd en adelante los desacuerdos de interconexién. No obstante
lo anterior, los argumentos de la SCJN expuestos por la SCJN en este
tema de interconexidn seguiran siendo un referente para los tribuna-
les especializados de telecomunicaciones del Poder Judicial Federal.

3.8. Prospectiva

Con la evolucién de las redes y la convergencia tecnolégica, la inter-
conexién continuard siendo un tema recutrente que requerird de la

298 “Radiodifusién y telecomunicaciones, conforme a las leyes que las regulan, no consti-
tuyen un servicio publico, sino actividades de interés publico, por lo que las concesio-
nes que se otorgan son sobre bienes del dominio publico” Registro 170623, Pleno,
Semanano Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo XXVI, diciembre de 2007,
junsprudencia P/J 64/2007, pagina 1093

299 Articulo 6, apartado B, fracciones Il y Il de la Constitucion
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intervencién de la autoridad. La interconexién es dinamica, por lo que
seguirdn surgiendo nuevos retos en este rubro, entre ellos diferentes
elementos de red que deberan definirse como obligatorios, y quiza nue-
vos modelos de costos para fijar las tarifas de interconexién. “(...) la
inteligencia de la red se estd moviendo a plataformas de redes inteli-
gentes, separando de esta manera los elementos logicos de la red de los
elementos de conmutacién fisica (...)".*® Las RSG presentardn desafios
grandes a las autoridades reguladoras porque, lejos de que la interco-
nexién se convierta en un asunto del pasado, las practicas anticompe-
titivas adoptaran nuevas formas que requeriran de acciones oportunas
y decididas de los reguladores. »

300 “(...) network intelligence is moving into intelligent network platforms, this separating
the logical network elements from physical switching elements”, Noam, Eli M., Inter-
connecting the network of networks, Londres, The MIT Press, 2001, p. 249 [traduccién
de la autora].
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