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I. INTRODUCCION

Meéxico y varios otros paises del mundo obligan a sus operadores de servi-
cios de telecomunicaciones a adoptar mecanismos que facilitan a los usua-
rios la comunicacion con instituciones que ejercen funciones y/o prestan
servicios de seguridad y emergencia, tales como las de bomberos o de po-
licia preventiva. De esta manera se permite, por ejemplo, que un usuario
del servicio telefénico pueda comunicarse rapida y facilmente —por ejem-
plo, mediante la marcacion de un codigo telefénico abreviado como el
“060”, el “911” o el “112”— con los bomberos o la policia para solicitar
su auxilio en situaciones de incendio o cuando perciba que existe una
amenaza a la seguridad publica. El presente ensayo se ocupa de analizar la
regulacion de este tipo de servicios de comunicaciones en México. En par-
ticular persigue describir y explicar la regulacion de los servicios de tele-
comunicaciones que permiten contactar a las instituciones de seguridad y
emergencia en México, uno de los temas de contacto mas claros entre el
derecho de la seguridad publica y el derecho de las telecomunicaciones.

* Investigador en el Centro de Investigacion para el Desarrollo, A. C. El autor agradece
los valiosos comentarios que, a una version previa de este ensayo, le hicieron los participan-
tes en el Seminario del Doctorado por Investigacion del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM.
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El ensayo se divide en cuatro partes. La primera se ocupa brevemente
del significado de los términos seguridad publica y telecomunicaciones,
y del &mbito material del derecho que regula ambas materias. La segun-
da parte define y describe la regulacion del acceso via telecomunicacio-
nes a las funciones y servicios de seguridad y emergencia en México, y
aborda su todavia endeble organizacion legal y regulatoria. La tercera
parte revisa la regulacion de cuestiones similares en el derecho compara-
do. En la cuarta parte se presentan las conclusiones y propuestas.

II. SEGURIDAD PUBLICA Y TELECOMUNICACIONES
EN EL DERECHO MEXICANO

1. La seguridad publica y su derecho

De acuerdo al Diccionario de la lengua espariola, la voz “seguridad”
alude a “la cualidad de lo seguro”, adjetivo este tltimo que a su vez sig-
nifica “estar libre y exento de todo peligro, dafio o riesgo”. A su vez la lo-
cucion adjetiva “de seguridad” se aplica “a un ramo de la administracion
publica cuyo fin es el de velar por la seguridad de los ciudadanos™.! La
nocion de seguridad publica también se encuentra estrechamente ligada a
los conceptos de paz y orden publico.?

El texto constitucional mexicano establece que “[l]a seguridad ptblica
es una funcién a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los estados y
los municipios.” Aunque el texto constitucional mexicano no carece de
imprecisiones en su caracterizacion de la seguridad publica, la doctrina
mas autorizada considera a la seguridad publica como una funciéon y no
como un servicio publico.* Por su parte, la legislacion mexicana nos pro-

I Voces “Seguridad” y “Seguro”, Diccionario de la lengua espariola, 21 ed., Ma-
drid, Real Academia Espafiola, 1992, t. II, p. 1857.

2 Véase Gonzalez Ruiz, Samuel et al., Seguridad piiblica en México. Problemas
perspectivas y propuestas, México, UNAM, 1994, p. 43.

3 Articulo 21, quinto parrafo, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

4 Para una explicacion de la problematica clasificacion simultanea de la “seguridad
publica” como una funcién publica y un servicio publico, véase Fernandez Ruiz, Jorge,
“Apuntes para una teoria juridica de las actividades del Estado”, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, nueva serie, afio XXXIII, nim. 90, septiembre-diciembre de 2000,
pp. 1048-1052 (en donde el autor explica que una actividad no puede ser simultdneamen-
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porciona una definicion muy amplia de la seguridad publica a la que de-
nomina’ “la funcioén a cargo del Estado que tiene como fines salvaguar-
dar la integridad y derechos de las personas, asi como preservar las liber-
tades, el orden y la paz publicos”.

El derecho de la seguridad ptublica comprende el conjunto de normas
juridicas que regulan la funcion estatal de seguridad publica, es decir,
aquella que persigue salvaguardar la integridad y derechos de las perso-
nas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos.® Como
puede observarse, la amplitud del ambito material del derecho de la segu-
ridad publica es considerable, y puede incluir la regulacion de institucio-
nes tan diversas como las de policia preventiva, bomberos, o ambulancias,
asi como funciones de procuracion de justicia (Ministerio Publico y poli-
cia ministerial) e incluso de readaptacion social.

De particular interés para el objeto de este ensayo es que, estrechamente
vinculada al ejercicio de la funcion de la seguridad publica, se encuentra
la atencion de emergencias. Estas ultimas, atendiendo al significado se-
mantico, pueden definirse como aquellos “suceso[s], accidente[s] que so-
breviene[n]”.” Varias emergencias dan pie al ejercicio de funciones esta-
tales de seguridad publica como las de policia preventiva, asi como a la
prestacion de servicios estrechamente vinculados a la seguridad publica
como los de bomberos o de ambulancias médicas.

La seguridad publica y su derecho han cobrado gran importancia en
Meéxico en afios recientes habida cuenta de la generalizada preocupacion

te “funcion publica” y “servicio publico”, ya que la primera se ejerce o se desempefia y
es indelegable, mientras que el segundo se presta o se proporciona y es concesionable. El
autor también explica las confusiones originadas por la redaccion de la fraccion III del
articulo 115 constitucional que mezcla de manera imprecisa y en ocasiones erronea di-
versas funciones, servicios y obras publicas municipales, incluyendo a la seguridad
publica). Véase en general también, del mismo autor, Seguridad publica municipal, Mé-
xico, Colegio de Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion-UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 2003, 144 pp.

5 Atrticulo 3o., primer parrafo, Ley General que Establece las Bases de Coordina-
cion del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

6 Sobre la definicion y el concepto de seguridad publica véase, en general, el capitu-
lo II del libro de Gonzalez Ruiz, Samuel et al., op. cit., nota 2, pp. 43-56.

7 Voz “emergencia”, Diccionario de la lengua espaiiola, 21a. ed., Madrid, Real Aca-
demia Espatfiola, 1992, t. I, p. 806.
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ciudadana por los elevados niveles de inseguridad publica en que el pais
ha caido desde la década de los noventa.?

2. Las telecomunicaciones y su derecho

El Gran diccionario de la lengua espariola define a la telecomunica-
cion como la “transmision a distancia de mensajes hablados, sonidos,
imagenes u otro tipo de sefial”,” mientras que el Diccionario de uso del
espariol de Maria Moliner, la define como la “comunicacién a distancia
por telégrafo, teléfono o radio”.!” Por su parte, en el derecho mexicano e
internacional se utiliza el siguiente concepto de telecomunicaciones:!!
“Toda transmision, emision o recepcion de signos, sefiales, escritos, ima-
genes, sonidos o informaciones de cualquier naturaleza por hilo, radioe-
lectricidad, medios Opticos u otros sistemas electromagnéticos”.

Dadas las anteriores definiciones semantica y regulatoria, el derecho
de las telecomunicaciones es el conjunto de normas juridicas que regulan
la transmision y recepcion a distancia de mensajes y otras sefales, ya sea
por via aldmbrica o inalambrica. Como puede observarse, la amplitud del
ambito material del derecho de las telecomunicaciones es considerable, y
puede incluir la regulacion de todas aquellas personas (de caracter publi-
co o privado) que fabrican equipos o proveen servicios de telecomunica-

8 Respecto al problema de la inseguridad publica en México, véase en general Zepe-
da Lecuona, Guillermo, Crimen sin castigo, México, Fondo de Cultura Econémica-Ci-
dac, 2004, 462 pp. También la recopilacion de ensayos de Pefialoza, Pedro José y Garza
Salinas, Mario A. (coords.), Los desafios de la seguridad publica en México, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-Procuraduria General de la Republi-
ca-Universidad Iberoamericana, 2002, 297 pp.

9 Gran diccionario de la lengua espaiiola, Real Academia Espafola, cd/rom.

10 Moliner, Maria, Diccionario del uso del espariol, Madrid, Gredos, 1972, t. I1, p. 1279.

11 Constitucion de la Union Internacional de Telecomunicaciones, Anexo, apartado
1012. Definiciéon idéntica a la contenida en el articulo 1.2 del Reglamento de Radioco-
municaciones de la UIT y en el Convenio Internacional de Telecomunicaciones. La ante-
rior definicion sélo varia en algunas palabras de la utilizada en la Ley Federal de Teleco-
municaciones: “Toda emision, transmision o recepcion de signos, sefiales, escritos,
imagenes, voz, sonidos o informacion de cualquier naturaleza que se efectua a través de
hilos, radioelectricidad, medios Opticos, fisicos, u otros sistemas electromagnéticos”. Ley
Federal de Telecomunicaciones, articulo 3, fraccion XIV. Las diferencias no parecen to-
car la sustancia de la definicion.
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ciones (por ejemplo, telefonicos, de television o de datos), asi como las
instituciones que regulan su actividad.'

3. Puntos de contacto entre la seguridad publica
y las telecomunicaciones

Existen multiples puntos de contacto entre la seguridad publica y las
telecomunicaciones que revisten relevancia juridica. Por ejemplo, el pa-
pel fundamental que juegan las telecomunicaciones en la vida social con-
temporanea hace que cualquier interrupcion mayor en los servicios de te-
lecomunicaciones pueda afectar significativamente la seguridad publica.
De lo anterior se desprenden diferentes normas orientadas a preservar la
seguridad de las instalaciones y redes de los proveedores de servicios de
telecomunicaciones. Otro ejemplo de contacto es el de las propias redes
de telecomunicaciones internas utilizadas por las entidades que proveen
servicios de seguridad publica. Existen diversas normas que buscan pre-
servar la confiabilidad y la secrecia de estas comunicaciones internas,
atributos que resultan indispensables para el buen funcionamiento de las
instituciones de seguridad publica. Un caso mas de contacto juridicamente
relevante entre la seguridad publica y las telecomunicaciones seria el re-
lativo a las normas que rigen el uso estatal de los sistemas de radiodifu-
sion publicos y privados para alertar a la poblacidon sobre la inminencia
de algun desastre natural o para comunicar las medidas de organizacion
social en respuesta a un evento de tal naturaleza.

Muchos otros ejemplos mas podrian citarse, en los que la materia del
derecho administrativo de la seguridad publica y de las telecomunicacio-
nes se traslapan y comunican. Pero el punto de contacto entre ambas ma-
terias en el que se concentra el andlisis de este ensayo se refiere a las di-
ferentes normas con las que se pretende facilitar y regular el acceso
telefonico de la poblacion a los servicios de seguridad y emergencia.
Entre las normas cuyo contenido se analizara en la siguiente parte se en-

12 Estos temas se encuentran bien representados en libros de texto representativos
del derecho de las telecomunicaciones en el ambito comparado, por ejemplo, Huber,
Peter W. et al., Federal Telecommunications Law, 2a. ed., Nueva York, Aspen Law
and Business, 1999, 1481 pp., del derecho estadounidense; Cremades, Javier (coord.),
Derecho de las telecomunicaciones, Madrid, La Ley-Actualidad, 1997, 1357 pp., del
derecho espaiiol.
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cuentran aquellas que establecen las facultades de la autoridad para regu-
lar el acceso telefonico a los servicios de seguridad y emergencia, las ca-
racteristicas de la regulacion aplicable a dicho acceso, asi como los meca-
nismos técnicos previstos para lograrlo.

ITI. LA REGULACION DE LOS SERVICIOS DE TELECOMUNICACIONES
DE SEGURIDAD Y EMERGENCIA EN MEXICO

La regulacion de los servicios de telecomunicaciones de seguridad y
emergencia en México se ha dado principalmente a través de normas
claramente pertenecientes al derecho de las telecomunicaciones que —en
términos generales— buscan obligar a los concesionarios de servicios de
telecomunicaciones a prestar a sus usuarios servicios de llamadas emer-
gencia con ciertas caracteristicas (por ejemplo, marcacion abreviada, gra-
tuidad, etcétera). Recientemente se ha visto la aparicion de normas del
derecho de la seguridad publica que buscan involucrar a las autoridades de
seguridad publica de los tres niveles de gobierno en el desarrollo de un ser-
vicio de telecomunicaciones que permita a los habitantes reportar emer-
gencias, faltas administrativas y delitos.

Los servicios de telecomunicaciones de seguridad y emergencia no se
encuentran definidos en el derecho mexicano de las telecomunicaciones.
De hecho en diferentes ordenamientos del derecho de las telecomunica-
ciones se alude a los mismos de manera poco sistematica denominando-
les “servicios de emergencia”, “servicios de seguridad y emergencia” o
“servicios de llamadas de emergencia”. Sin embargo, puede hablarse de
un marco normativo suficiente para la regulacion de estos servicios. No
obstante también debe decirse que dicho marco normativo es deficiente
al mostrar algunas lagunas, contradicciones, cortedad de miras e, incluso,
la evidente falta de aplicacion coactiva de varias de sus disposiciones.

1. Facultad regulatoria de la Secretaria de Comunicaciones
v Transportes en la Ley Federal de Telecomunicaciones

La Ley Federal de Telecomunicaciones establece la facultad regulato-
ria de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes en materia de ser-
vicios de telecomunicaciones de emergencia. El articulo 48 de dicha Ley
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establece que:'® “La Secretaria [de Comunicaciones y Transportes] esta-
blecera las medidas conducentes para que los usuarios de todas las redes
publicas de telecomunicaciones puedan obtener acceso bajo condiciones
equitativas, a servicios de informacion, de directorio, de emergencia, de
cobro revertido y via operadora, entre otros”.

La disposicion legal antes comentada constituye el fundamento legal
de la intervencion de la autoridad de telecomunicaciones en lo relativo a
los servicios de emergencia. En dicha disposicion deben destacarse dos
elementos:

a) Facultad regulatoria de la Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes (en adelante SCT). La SCT esta facultada para establecer medidas
en materia de acceso a servicios de emergencia.

b) Acceso equitativo. Dichas medidas deberan estar orientadas a que
los usuarios de las redes publicas de telecomunicaciones fengan acceso a
dichos servicios de emergencia bajo condiciones equitativas.

A. Facultad de SCT

Conforme al articulo 48 de la Ley, la SCT esta facultada para estable-
cer medidas en materia de acceso a servicios de emergencia. El término
“medidas” debe entenderse como disposiciones o prevenciones,'* por lo
que la disposicion referida de la Ley faculta a la SCT a adoptar medidas
en materia de acceso a los citados servicios.

Desde luego, la facultad de SCT para adoptar “medidas” debe enten-
derse acotada a aquellas que el sistema constitucional mexicano permite
adoptar a las dependencias de la administracion publica federal, es decir, no
implica que la SCT pueda adoptar medidas de caracter reglamentario en
esta materia, ya que en el sistema juridico mexicano solo el titular del Eje-
cutivo federal se encuentra facultado a emitir reglamentos, y tal facultad
no es considerada delegable.'” No obstante, los tribunales mexicanos han

13 Articulo 48, Ley Federal de Telecomunicaciones (énfasis afiadido).

14 Voz “Medida”, “Disposicion, prevencion”, Diccionario de la lengua espaiiola,
cit., nota 1, p. 1346.

IS5 La indelegabilidad de la facultad reglamentaria del Ejecutivo es un principio reco-
nocido en la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia. Véase Reglamentos admi-
nistrativos (apéndice 1917-1995, t. III, Materia administrativa, Salas, tesis de jurispru-
dencia niim. 157). En general la doctrina mexicana respalda el principio de indelegabilidad
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venido reconociendo la facultad de autoridades administrativas diferentes
del titular del Ejecutivo federal, de expedir normas de caracter técnico.

Debe entenderse que los “servicios de emergencia” a los que alude el
articulo 48 de la Ley son servicios de telecomunicaciones, ya que se trata
de una ley que regula esa materia. Es decir, se trata de “servicios de tele-
comunicaciones de emergencia”, como aquellos a los que hacen referen-
cia otras disposiciones administrativas del sector (que revisaremos mas
abajo), y no de servicios como la policia o los bomberos, es decir, aque-
llos mediante los cuales la gente atiende una “emergencia” (por ejemplo,
un “suceso, accidente que sobreviene”).!® Es claro que los servicios de
emergencia (bomberos, policia, etcétera), no son servicios de telecomu-
nicaciones en si, sino otro tipo de prestaciones publicas. Sin embargo, el
acceso a los servicios de emergencia a través de redes de telecomunica-
ciones si es una cuestion que puede ser objeto de medidas adoptadas por
la SCT.

B. Acceso equitativo

Conforme al articulo 48 de la Ley, las medidas adoptadas por la SCT
y relativas al acceso a servicios de emergencia deben asegurar que éste
se dé “bajo condiciones equitativas”. En principio la equidad en las con-
diciones de acceso de los usuarios puede aludir a dos tipos de situacio-
nes. La primera relativa a la equidad en acceso a diferentes proveedores
de acceso a servicios de emergencia, y la segunda que se refiere a la
equidad en trato a usuarios de diferentes redes de telecomunicaciones.

a. Equidad en acceso a diferentes proveedores
de acceso a servicios de emergencia

Bajo la normatividad actual del sector telecomunicaciones, diversos
operadores de servicios de telecomunicaciones (concesionarios, permi-
sionarios y prestadores de servicios de valor agregado) pueden prestar
servicios sobre la misma infraestructura de red publica de telecomunica-

de la facultad reglamentaria, véase, por ejemplo, Sempé Minvielle, Carlos, Técnica legis-
lativa y desregulacion, 3a. ed., México, Porrtia, 1997, pp. 41-43.
16 Voz “Emergencia”, Diccionario de la lengua espariola, cit., nota 7, p. 806.
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ciones. De haber dos o mas proveedores de acceso via telecomunicacio-
nes a servicios de emergencia, las condiciones regulatorias que les resul-
ten aplicables deben ser equitativas, permitiendo que los usuarios puedan
optar por cualquiera de éstos sin que ninguno goce de facilidades espe-
ciales. Este tipo de equidad de trato debe leerse en relacion con otras dis-
posiciones de la Ley Federal de Telecomunicaciones que requieren que
los concesionarios de redes publicas de telecomunicaciones presten “los
servicios al publico de manera no discriminatoria”,'” y actien “sobre ba-
ses no discriminatorias al proporcionar informacion de caracter comer-

cial, respecto de sus suscriptores, a filiales, subsidiarias o terceros”.'®

b. Equidad en trato a usuarios de diferentes redes
de telecomunicaciones

Otro tipo de equidad relevante es la que se presenta entre los usuarios
de diferentes redes publicas de telecomunicaciones que proveen acceso a
servicios de emergencia. Las medidas adoptadas por la SCT deben ase-
gurar que —en materia de acceso a servicios de emergencia— no haya
inequidad entre los diferentes usuarios. Es decir, que el usuario de la red
de Telmex tenga un acceso a servicios de emergencia equivalente al del
usuario de la red de Axtel o al de la red de Telefonica Mdviles.

2. Regulacion en la Ley que Establece las Bases
de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica

La Ley que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional
de Seguridad Publica consigna la obligacion del maximo 6rgano del sis-
tema nacional de seguridad publica de promover el establecimiento de
un servicio de llamadas de seguridad y emergencia. Al respecto sefiala: '

El Consejo Nacional promovera que la Federacion, los estados, el Distrito
Federal y los municipios establezcan un servicio de comunicacion que re-
ciba los reportes de la comunidad, sobre las emergencias, faltas y delitos

17" Articulo 44, fraccion VII, Ley Federal de Telecomunicaciones.

18 Articulo 44, fraccion X, Ley Federal de Telecomunicaciones.

19 Articulo 48, Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema
Nacional de Seguridad Publica.
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de que tenga conocimiento... El servicio tendra comunicacion directa con
las instituciones de seguridad publica, salud, proteccion civil y las demas
asistenciales publicas y privadas.

Entre las instituciones que forman parte del Sistema Nacional de Se-
guridad Publica, la responsabilidad de implementar el servicio de teleco-
municaciones de emergencia descansa en la Direccion General de la Red
Nacional de Telecomunicaciones de la Secretaria de Seguridad Publica
federal, misma que tiene, entre otras funciones, las de:*°

administrar la informacion contenida en las bases de datos del Servicio
Telefonico de Emergencia 066, evaluar la calidad de éste, asi como desa-
rrollar nuevas aplicaciones en el Sistema [y] mantener la operacion y dis-
ponibilidad de los servicios de la Red Nacional de Telecomunicaciones y
Servicio Telefonico de Emergencia 066, asi como proporcionar el soporte
y apoyo a los usuarios de la Red Nacional de Telecomunicaciones.

De acuerdo a las estadisticas de la Red Nacional de Telecomunicacio-
nes, para febrero de 2004 un total de 364 municipios contaban con servi-
cio “066” (frente a 192 municipios en julio de 2002).>! No obstante, la
insatisfaccion ciudadana por la situacion de la seguridad publica en el
pais (incluyendo el tema de los servicios de telecomunicaciones de emer-
gencia) se sigue manifestando. La creciente importancia publica de aten-
der el problema se volvio evidente al ser uno de los puntos mas dura-
mente reclamados recientemente por la sociedad civil a sus autoridades
federales, estatales y municipales responsables de la seguridad publica.
Al respecto, la organizacion “México Unido contra la Delincuencia”
—misma que jugo6 un papel central en la convocatoria a la mas importan-
te marcha ciudadana contra la inseguridad publica en México— reclama-
ba en el punto nimero uno de su recuento de promesas gubernamentales
incumplidas que las autoridades:*? “No han implementado un niimero

20 Funciones de la Direccion General de la Red Nacional de Telecomunicaciones de
la Secretaria de Seguridad Publica, disponibles en la pagina de Internet de la Secretaria
de Seguridad Publica www.ssp-gob.mx (liga valida al 30 de junio de 2005).

21 Estadisticas de la Red Nacional de Telecomunicaciones de la Secretaria de Segu-
ridad Publica, disponibles en la pagina de Internet de la Secretaria de Seguridad Publica
www.ssp.gob.mx (liga valida al 30 de junio de 2005).

22 México Unido contra la Delincuencia, A.C., texto del desplegado publicado en
Proceso, 26 de junio de 2005, p. 25.
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unico de denuncia y emergencia 066 que funcione en todo el pais, con-
forme lo exige la ley desde 1998. Si empresas privadas lo han logrado,
(por qué el gobierno no puede?”.

Por otra parte, como se vera en los siguientes apartados de este ensa-
yo, las acciones de las autoridades federales de seguridad publica no estan
coordinadas con la regulacion de estas cuestiones emitida por las autorida-
des mexicanas del sector telecomunicaciones (por ejemplo, en materia de un
numero nacional unico y de la gratuidad del servicio).

3. Regulacion en el Reglamento de Telecomunicaciones

El fundamento regulatorio de la gratuidad de los servicios de emer-
gencia proporcionados por los concesionarios que prestan servicios de
telecomunicaciones al publico se encuentra en la disposicion del Regla-
mento de Telecomunicaciones que sefiala que:*® “Los concesionarios
[de redes publicas de telecomunicaciones] estaran obligados a propor-
cionar gratuitamente los servicios de emergencia, seguridad y socorro
dentro de su area de concesion, tomando en cuenta los acuerdos inter-
nacionales aplicables”.

La anterior disposicion ha sido retomada —como veremos mas abajo—
en diversos titulos de concesion de prestadores de servicios de telecomu-
nicaciones. No obstante, su adopcion en los referidos titulos no ha sido
uniforme, ni ha respetado completamente la obligacion de gratuidad es-
tablecida en el Reglamento.

Por otra parte, aunque el Reglamento de Telecomunicaciones establece
la gratuidad de los “servicios de emergencia, seguridad y socorro”, tam-
bién contiene una definicion de “servicios de seguridad” que los acota a la
radiocomunicacion, por lo que la referida gratuidad so6lo aplicaria a ser-
vicios inalambricos de telecomunicaciones.**

23 Articulo 82, parrafo tercero, Reglamento de Telecomunicaciones. Los dos primeros
parrafos del citado articulo regulan el plan de acciones en caso de desastre que deben tener
los concesionarios, una cuestion que también es relevante para la seguridad publica.

24 El Reglamento de Telecomunicaciones define al “servicio de seguridad” como
“todo servicio radioeléctrico que se explote de manera permanente o temporal para ga-
rantizar la seguridad de la vida humana y la salvaguarda de los bienes”. Articulo 2, frac-
cion VI, parrafo décimo quinto, Reglamento de Telecomunicaciones. Este servicio queda
incluido dentro de las mas amplia categoria de “servicio especial de radiocomunicacion”
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4. Regulacion en el Plan Técnico Fundamental de Numeracion

Con posterioridad a la expedicion de la Ley Federal de Telecomunica-
ciones de 1995, las tinicas medidas de caracter general adoptadas por la
autoridad mexicana del sector telecomunicaciones en materia de acceso a
servicios de emergencia estan contenidas en el Plan Técnico Fundamen-
tal de Numeracioén de 1996 (en lo sucesivo Plan de Numeracion)® y en
la Resolucion de Numeracion de 1998 que detalla aspectos particulares
del citado Plan.?

El fundamento legal del referido Plan Técnico puede encontrarse en el ar-
ticulo 41 de la Ley Federal de Telecomunicaciones que sefiala que la SCT:*’

elaborard y administrara los planes técnicos fundamentales de numera-
cion... a los que deberan sujetarse los concesionarios de redes publicas de
telecomunicaciones. Dichos planes deberan considerar los intereses de los
usuarios y de los concesionarios y tendran los siguientes objetivos... 1. Per-
mitir un amplio desarrollo de nuevos concesionarios y servicios de teleco-
municaciones... II. Dar un trato no discriminatorio a los concesionarios...
II1. Fomentar una sana competencia entre concesionarios.

Como puede observarse, el articulo 41 de la Ley no solo establece la
facultad de la SCT para expedir los planes de numeracién, sino que ade-
mas establece los tres objetivos que deben regir dichos planes, mismos
que son relativos a la proteccion de la competencia (“desarrollo de nue-

EE Y9

VoS concesionarios”, “trato no discriminatorio a los concesionarios”, “fo-
mentar... competencia entre concesionarios”).

definida en el referido Reglamento como un “servicio de radiocomunicacion no definido
en otro lugar del presente Reglamento, destinado exclusivamente a satisfacer necesidades
determinadas de interés general y no abierto a la correspondencia publica, tales como...
seguridad”. Articulo 2, fraccion VI, parrafo décimo séptimo, Reglamento de Telecomu-
nicaciones (énfasis afiadido).

25 Plan de Numeracion, publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 21 de ju-
nio de 1996.

26 Resolucion relativa al proceso de numeracion geografica, hacia los formatos espe-
cializados en el Plan de Numeracion, en la que se establecen las condiciones sobre el uso
de los nuevos codigos de marcacion de larga distancia y servicios especiales, y el creci-
miento del niimero telefonico local, publicada en el Diario Oficial de la Federacion, del
13 de noviembre de 1998 (en lo sucesivo Resolucion de Numeracion de 1998).

27 Atrticulo 41, Ley Federal de Telecomunicaciones.
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Los antecedentes historicos del Plan de Numeracion deben encontrar-
se en los planes anteriores emitidos por Telmex cuando operaba como
unico concesionario del servicio telefonico local. En México, como en
otros paises, al darse la apertura del sector telefonico a la competencia,
resultd indispensable que la autoridad asumiera la responsabilidad sobre
el recurso de numeracion de tal manera que éste no quedara en manos
del operador tradicionalmente dominante del sector y para que no fuera
utilizada por éste contra sus competidores.?® Lo anterior explica la facul-
tad de la SCT en esta materia establecida en el articulo 41 de la Ley an-
tes citada, asi como los objetivos procompetitivos que rigen el ejercicio
de tal facultad.

A pesar de que en su origen los planes de numeracion en materia de
telecomunicaciones fueron documentos eminentemente técnicos,?’ en la
actualidad se los ve como documentos de contenido fuertemente regula-
torio. De hecho en paises como Espafia se ha reforzado la autoridad del
Estado sobre la numeracion a través de conceptos como el del “espacio
publico de numeracion” al que se considera un bien de titularidad del
Estado, y que se protege al prescribir juridicamente que la asignacion o
reserva de recursos publicos de numeracion no supone el otorgamiento a
sus titulares de un derecho o interés primordial sobre los mismos.>° En

28 Véase, por ejemplo, Grupo de Regulacion en Telecomunicaciones, Competencia y
regulacion en los mercados de las telecomunicaciones, el audiovisual e Internet, Madrid,
Colegio Oficial de Ingenieros de Telecomunicacion, 1998, pp. 237 y 238 (que sefala co-
mo las dos motivaciones para regular la numeracion el hecho de que se trata de un “re-
curso escaso que requiere una gestion eficaz a través de un 6rgano independiente de los
operadores” y que “las implicaciones de la numeracion sobre las decisiones de consumo
de los usuarios pueden convertirse en un obstaculo para los nuevos operadores”). Tam-
bién Constantelou, Natasha (OECD Committee for Information, Computer and Commu-
nications Policy), The Economic and Regulatory Aspects of Telecommunication Numbe-
ring, Paris, OECD, 1995, pp. 7-14 (en los que la autora sefala el riesgo de que un
operador telefénico dominante utilice el control sobre los recursos de numeracion para
afectar a sus competidores, y la necesidad de que el control sobre estos recursos descanse
en una autoridad independiente).

29 Dice Natasha Constantelou: “Historicamente la asignacion de numeracion ha sido
vista como un tema eminentemente técnico. Los ingenieros de los Operadores de Teleco-
municaciones Publicas (PTOs) tenian control absoluto sobre las funciones de asignacion
de numeracion”. Ibidem, p. 2 (traduccion del original en inglés por el autor).

30 Para reafirmar el control nacional sobre el recurso de numeracion, los juristas es-
pafioles desarrollaron el concepto de “espacio publico de numeracién”. Véase su explica-
cion en Arifio Ortiz, Gaspar (con la colaboracion de Juan Miguel de la Cuétara Martinez
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Meéxico no existe una instrumentacion juridica conceptual relativa al re-
curso numérico telefonico comparable a la espafiola, aunque la ausencia
de la misma no pareciera haber tenido —hasta ahora— consecuencias
practicas (por ejemplo, reclamos particulares de derechos adquiridos so-
bre la numeracion). No obstante si en algun momento se presentaran
disputas entre la autoridad y los concesionarios sobre el recurso numé-
rico, la ausencia de un fundamento juridico mas firme ( legal) que el
Plan de Numeracién podria volverse relevante.

En México, el uso de la figura juridica de los planes técnicos, en lugar
de la del Reglamento, para establecer normas generales aplicables a los
servicios de telecomunicaciones ha sido destacado por diversos estudio-
sos.’! En la practica actual, el Plan de Numeracion constituye el instru-
mento regulatorio mas importante en la regulacion del acceso via teleco-
municaciones a servicios de seguridad y emergencia en México.

A. Codigos de Marcacion Simplificada para Acceder
a Servicios de Seguridad y Emergencia conforme
al Plan y a la Resolucion de Numeracion

Los servicios de seguridad y emergencia (y otros similares) son consi-
derados en el Plan de Numeraciéon como una especie de la categoria de
“servicios especiales”. Estos ultimos son definidos por el Plan de Nume-
raciéon como los “servicios complementarios al basico telefonico que se
prestan a través de una red publica local, tales como servicios de emer-

gencia, servicios de informacién de directorios, atencidon a quejas y de

acceso a servicios por operadora”.*?

y Lucia Lopez de Castro Garcia-Morato), Principios de derecho publico economico (Mo-
delo de Estado, gestion publica, regulacion economica), Granada, Comares, 1999, pp.
706 y 707. Véase también definicion y explicacion del contenido de la Ley espafiola en
esta materia en Garcia de Enterria, Eduardo y Cuadra-Salcedo, Tomas de la (coords.),
Comentarios a la Ley General de Telecomunicaciones (Ley 11/1998, de 24 de abril),
Madrid, Civitas, 1999, pp. 877 y 878.

31 Por ejemplo, se ha sefialado que: “la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
y la Comision Federal de Telecomunicaciones han optado, al regular la actividad telefo-
nica, por expedir, en lugar de reglamentos, una serie de disposiciones administrativas de-
nominadas planes y reglas”. Silva, Lucila, Régimen de los servicios telefonicos en Meéxi-
co (problemas de competencia), México, UNAM, abril de 1998, tesis del doctorado en
derecho, p. 140.

32 Numeral 3.25, Plan de Numeracion.
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El acceso telefonico a los “servicios especiales” opera a través de la
marcacion de “cddigos de servicio especial”, a los que el Plan de Nume-
racion define como: “Conjunto[s] de digitos que identifica[n] a un servi-
cio especial”.*® Dichos c6digos son de marcacion simplificada (solo tres
digitos), reflejando el hecho de que las autoridades en materia de nume-
racion buscan facilitar el acceso via telecomunicaciones a los “servicios
especiales” en consideracion a su importancia social y a su vinculacion
con el acceso ciudadano a servicios gubernamentales y sociales de im-
portancia (policia, bomberos, etcétera).>* Como lo sugiere el uso del plu-
ral en el término “servicios especiales”, este género comprende varios
tipos mas especificos de servicios. El numeral 5.4.2. del Plan de Nume-
racioén presenta un listado amplio de servicios especiales y sus codigos
de marcacion abreviada asignados. Estos son los siguientes:

Codigos de servicios especiales en el plan de numeracion
Llamada Marcacion
Emergencia 060
Reserva 06X
Servicios de Seguridad y Emergencia 080
Reserva 08X

Un listado mas reciente de servicios especiales y sus codigos de mar-
cacion asignados se public6 al anunciarse la Resolucion de Numeracion
de noviembre de 1998.%° Los codigos a los servicios especiales asigna-
dos relacionados con seguridad y emergencias son los siguientes:

33 Numeral 3.2, Plan de Numeracion.

34 Respecto a los codigos de marcacion simplificada dice el Gretel: “Los nimeros cortos
deben ser igualmente accesibles a todos los operadores. Son los mas faciles de recordar por
el usuario”. Grupo de Regulacion en Telecomunicaciones, op. cit., nota 28, p. 238.

35 Resolucion relativa al proceso de numeracion geografica, hacia los formatos
especializados en el Plan de Numeracion, en la que se establecen las condiciones so-
bre el uso de los nuevos codigos de marcacion de larga distancia y servicios especia-
les, y el crecimiento del nimero telefonico local, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion, el 13 de noviembre de 1998 (en lo sucesivo Resolucion de Numeracion
de 1998). El Boletin de Prensa de la Comision Federal de Telecomunicaciones con el
que se dio a conocer la Resolucion de Numeracion de 1998 es el Boletin 68/98 de la
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Codigos de servicios especiales en la resolucion de numeracion

Llamada Marcacion

Policia Local 060 *

Policia Judicial Estatal 061 *

y de la ciudad de México
Sistema Nacional de Atencion de Emergencias 066 *
de la Ciudadania
Bomberos 068 *
Servicios de Seguridad 080 *
y Emergencia

* Disponible en algunas localidades.

Como puede observarse, al comparar el listado de codigos de servi-
cios especiales del Plan de Numeracion con el que acompaiio a la Reso-
lucién de Numeracion, se observan algunas diferencias como la denomi-
nacion de “servicio de emergencia” asociada al cédigo de marcacion
“060” en el Plan de Numeracion de 1996 y a la “policia local” en la Re-
solucion de Numeracion de 1998.

Es de destacarse la decision de la autoridad mexicana que expidio el
Plan de Numeracion de no establecer el codigo “911” para servicios de
emergencia. Dicho codigo presentaba la ventaja de ser el utilizado en la
region norteamericana, por lo que su adopcion en México hubiera facili-
tado esfuerzos de coordinacion regional. Una explicacion inmediata de la
no adopcion del codigo de marcacion “911” por México reside en el he-
cho de que al momento de expedirse el Plan de Numeracion (1996) los
primeros dos digitos del cddigo (“917) eran utilizados para marcar llama-
das de larga distancia, y los mismos se mantuvieron por algiin tiempo.*¢
Haber utilizado el “911” en México hubiera generado conflictos con la
marcacion de llamadas telefonicas de larga distancia en la etapa de tran-

Coordinacion de Comunicacion Social y Asuntos del Consumidor de la Comision Fe-
deral de Telecomunicaciones, “Resolucion de la Cofetel relativa al proceso de numera-
cion geografica, hacia los formatos especializados en el plan de numeracion”, del 24 de
noviembre de 1998.

36 Conforme al transitorio séptimo del Plan de Numeracion el prefijo de marca-
cion de larga distancia “91” seria reemplazado por el prefijo “01” hasta el 1o. de sep-
tiembre de 1997.
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sicion de 1996-1998.37 Los potenciales conflictos no han desaparecido
con el tiempo puesto que la numeracion local que inicia con los digitos
“911” ha sido asignada a empresas que prestan servicios de telefonia ina-
lambrica.*®

B. Obligatoriedad de Adopcion de Codigos de Marcacion
Simplificada y Enrutamiento de Llamadas
por Operadores Locales

Conforme al Plan de Numeracion, la adopcion de los cédigos de ser-
vicios especiales por los concesionarios del servicio local no es opcional
sino obligatoria.** Al respecto, el Plan sefiala lo siguiente:*’

Los operadores locales deberan adoptar los codigos de servicios especia-
les con la estructura indicada en el numeral 5.4 de acuerdo con lo siguien-
te: @) hasta junio de 1997 en las localidades y en las fechas en que se vaya
ofreciendo el servicio de seleccion por presuscripcion del operador de lar-
ga distancia, conforme al calendario que a tal efecto establezca la Secreta-
ria... b) a partir del lo. de septiembre de 1997, en el resto del pais.

Pero la obligatoriedad de adopcion de los codigos de acceso a los ser-
vicios especiales —incluyendo los de emergencia y seguridad— por el
operador local, no constituye su unica obligacion en esta materia. Ade-
mas, conforme al Plan existe una obligacion de los operadores locales de
enrutar las llamadas dirigidas a las entidades gubernamentales que pres-
tan los servicios especiales de emergencia y seguridad. Al respecto dice

37 Durante esta etapa se sustituyo el “91” por el “01” como los dos digitos utilizados
para marcar llamadas de larga distancia nacional.

38 Por ejemplo, de acuerdo a la informacion disponible de la Comision Federal de Te-
lecomunicaciones, el nimero “(55) 91100000 de la ciudad de México ha sido asignado a
la empresa Radiomovil Dipsa S.A. de C.V. Por su parte, el nimero “(669) 9110000” de la
ciudad de Mazatlan, Sinaloa, se encuentra asignado a la empresa Movitel del Noroeste,
S.A. de C.V. Véase http//www/cft.gob.mx/wb2/COFENumeraciones (consultas realizadas
el 30 de junio de 2005).

39 Dice el numeral 8.4.2 del Plan de Numeracion: “Los codigos de servicios especia-
les definidos en el numeral 5.4.1 y 5.4.2 y sus correspondientes tipos de servicios se apli-
caran a todas las redes publicas locales”.

40 Transitorio Octavo del Plan de Numeracion.
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el Plan:*! “Cuando el prestador final del servicio sea una entidad guber-
namental o de servicio social, el operador local estara obligado a enrutar
la llamada al prestador final del servicio con la condicion de que este tl-
timo tenga presencia y disponibilidad en la localidad donde se origina la
llamada”.

No obstante, si el destinatario de la llamada no es una entidad guberna-
mental, no existe obligacion para el operador local de enrutar la referida
llamada. En estos casos el enrutamiento de llamadas no sera obligatorio
para el operador local sino voluntario.*” Mas atn, el Plan de Numeracion
expresamente prohibe los “servicios privados” o los “servicios de valor
agregado” dentro de los codigos de servicio especial.* Claramente el be-
neficio de los codigos de marcacion simplificada es procedente solo cuan-
do los beneficiarios son entidades gubernamentales o de servicio social.

No obstante la obligatoriedad de adopcion de los codigos de acceso a
los servicios especiales —incluyendo los de emergencia y seguridad y
emergencia— por los operadores locales, en la Resolucion de Numera-
cion de 1998 se sefiala que los referidos codigos de marcacion sélo se
encuentran “disponibles en algunas localidades” del pais, lo que sugiere
que la obligatoriedad dispuesta en el Plan de Numeracién no fue obser-
vada por la autoridad cuando emiti6 la Resolucion posterior.

De hecho, la practica comercial de la industria teleféonica muestra que
la adopcion obligatoria de los codigos de marcacion establecidos en el
Plan de Numeracion tampoco ha sido observada por todos los operadores
locales, mismos que incluyen a los concesionarios de telefonia basica lo-
cal y a los de radiotelefonia movil celular.** En el caso de Telmex, por
ejemplo, su libro de tarifas muestra que dicha empresa concesionaria de
telefonia basica local si ha adoptado a nivel nacional —tanto en su servi-
cio residencial y comercial, como en el de telefonia publica— los codi-
gos de los servicios especiales de seguridad y emergencias “060”, “061”,
“068” y “080”.*° Pero en el caso de Iusacell PCS, concesionario de ra-

41 Numeral 8.4.6 del Plan de Numeracion.

42 Dice el numeral 8.4.8 del Plan de Numeracion: “Cuando el operador local sea el
prestador final del servicio especial, la prestacion de este servicio sera voluntaria”.

43 Numeral 8.4.5. del Plan de Numeracion.

44 Asi lo establece la Regla Primera, fraccion XXIV, de las Reglas del Servicio Local.

45 Véase Teléfonos de México S.A. de C.V., Libro tarifario de Telmex. Seccion 1,
Tarifas Mensuales para el Servicio Telefonico Basico tarifas vigentes a partir del 14 de
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diotelefonia moévil celular, los codigos especiales para acceder a servi-
cios de emergencia y seguridad no han sido adoptados. Dicha empresa
proporciona un servicio de emergencias denominado “*911” al que des-
cribe como “un servicio de seguridad que ofrece proteccion en México y
en el extranjero las 24 horas, los 365 dias del afio. Consiste en enlazar al
usuario de manera inmediata con instituciones publicas y privadas de
asistencia y emergencia. Incluye seguro de responsabilidad civil familiar,
accidentes personales, ademas de asistencia en viaje y asistencia legal en
caso de accidente automovilistico”. El acceso a dicho servicio se realiza
con la marcacion del codigo abreviado “*911”, mismo que no aparece en
el plan de numeracion. Ademas el servicio “*911” no es gratuito sino
que se cobra a los usuarios.*

5. Regulacion de servicios de telecomunicaciones
de emergencia en los titulos de los concesionarios

En el titulo de concesion de la mas importante empresa de telefonia
local del pais —Telmex— se establece la gratuidad del acceso telefonico
de los usuarios a los servicios de llamadas de emergencia. Al respecto
sefiala que:*’ “Telmex se obliga a proporcionar gratuitamente los servi-
cios de llamadas de emergencia dentro de su area de concesion tomando
en cuenta los acuerdos internacionales aplicables”.

La anterior disposicion repite la similar contenida en el Reglamento
de Telecomunicaciones, y se ve complementada por otra obligacion de
Telmex con relacion a la instalacion y reparacion prioritaria de las lineas
telefonicas de los prestadores de servicios de seguridad y emergencia.*®

julio de 2004) (folio 4230) (en particular, véase el numeral IV relativo a las tarifas de ac-
ceso a servicios especiales de quienes tienen contratado el servicio medido, y VII, relati-
vo a las tarifas de acceso a servicios especiales de quienes utilizan los teléfonos publicos
de Telmex.

46 Véase Plan tarifario de Iusacell PCS, S.A. de C.V., numeral 2.3.1. (tarifas vigentes
a partir del 18 de enero de 2005) (folio 4576). La contratacion del servicio “*911” tiene
un costo de 35 pesos mas [IVA. Ademas se cobra el tiempo aire correspondiente a la du-
racion de la llamada.

47 Condicion 4-8, tercer parrafo, Titulo de Concesion de Teléfonos de México, S.A.
de C.V.

48 Fsta sefiala que: “Telmex debera dar prioridad a la instalacion y reparacion de li-
neas telefonicas de policia, bomberos y organizaciones que presten los servicios de emer-
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En la practica comercial, Telmex parece estar dando cumplimiento a su
obligacion de prestar gratuitamente los servicios de telecomunicaciones
de emergencia, tanto desde terminales telefonicas del servicio residencial
y comercial, como desde las del servicio de telefonia publica.*

Otros titulos de concesion de otros prestadores de servicios de telefo-
nia local no establecen una obligacion de gratuidad tan general de los
servicios de llamadas de emergencia como la establecida en el titulo de
concesion de Telmex. Por ejemplo, la disposicion correspondiente de un
titulo de concesion de telefonia local alambrica emitido en 1997 estable-
ce lo siguiente:® “En la eventualidad de una emergencia y dentro del
area de cobertura de la Red, el Concesionario proporcionara los servicios
indispensables que indique la Secretaria en forma gratuita, solo por el
tiempo y en la proporcion que amerite la emergencia”.

Como puede verse, en el caso del concesionario anterior la obliga-
cion de proporcionar gratuitamente los servicios se limita a “la even-
tualidad de una emergencia”, a los “servicios indispensables que indi-
que la Secretaria”, y “s6lo por el tiempo” y “proporciéon que amerite” la
emergencia. Lo anterior difiere notablemente de la obligacion de Tel-
mex en la que el compromiso de proporcionar servicio gratuito de lla-
madas de emergencia es permanente y no requiere ni estd acotada por
una determinacion administrativa previa o por una situacion general de
emergencia.

En otros titulos de concesion existen otros tipos de disposiciones in-
termedias entre las de gratuidad no calificada del titulo de concesion de
Telmex y gratuidad calificada. Un ejemplo podemos encontrarlo en el ti-
tulo de un concesionario de telefonia celular de 1990, cuya disposiciones
correspondientes sefialan que:®!

La concesionaria debera elaborar un plan concertado con /a secretaria para
proporcionar servicios de emergencia en caso fortuito o de fuerza mayor

gencia y que la Secretaria determine conforme a los programas que establezcan con di-
chas entidades”.

49 Aplica la misma referencia hecha mas arriba al Libro Tarifario de Telmex.

50 Condicion 2.6, segundo parrafo, Titulo de Concesién de Unién Telefonica Nacio-
nal, S.A. de C.V.

51 Condicion 4-8, primero y segundo parrafos, Titulo de Concesion de Movitel del
Noroeste, S.A. de C.V., 17 de julio de 1990.
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La concesionaria se obliga a proporcionar gratuitamente los servicios
de emergencia dentro de su area de concesionamiento; asimismo, se obli-
ga a dar servicios de asistencia, a las instituciones y organizaciones de
emergencia otorgando prioridad a la canalizacion de sus comunicaciones.
Los servicios de seguridad y socorro de emergencia los proporcionara con
base a los tratados internacionales aplicables en la materia.

La lectura del segundo parrafo antes citado sugeriria que los servicios
de emergencia proporcionados por este concesionario de telefonia celular
siempre deberian ser gratuitos, pero al leerse en relacion con el primer pa-
rrafo, podria interpretarse que los servicios de emergencia regulados sélo
son aquellos que se proporcionan en casos fortuitos o de fuerza mayor.

6. Practica relativa a la prestacion de servicios
de emergencia mejorados

En la practica mexicana puede hacerse una distincion entre una ver-
sion basica y una mejorada del acceso via telecomunicaciones a los ser-
vicios de seguridad y emergencia. En multiples localidades del pais se
prestan servicios mejorados de seguridad y emergencia, mismos que no
se limitan a la marcacion simplificada de las llamadas a servicios de se-
guridad y emergencia, sino que también permiten que el proveedor del
servicio publico de seguridad y emergencia tenga acceso inmediato a los
datos relacionados con la linea telefonica desde la cual se origina la lla-
mada. La utilidad practica de este tipo de esquemas es evidente pues re-
duce significativamente el tiempo de reaccion involucrado en la llamada.
Por ejemplo, si la policia preventiva cuentan de manera inmediata con
los datos del domicilio de quien reporta una conducta ilicita en marcha,
también podra enviar mucho mas rapido una patrulla a detener dicha
conducta.

En la practica mexicana los servicios mejorados de seguridad y emer-
gencia involucran la participacion de diferentes actores, incluyendo
necesariamente al concesionario del servicio telefonico local desde cuyas
terminales se originan las llamadas a los servicios de seguridad y emergen-
cia; asi como al prestador del servicio publico de seguridad y emergencia al
que se busca contactar. En ocasiones intervienen adicionalmente empre-
sas dedicadas a la prestacion de servicios de operadoras especializadas
y/o dedicadas a prestar servicios de informacion y acceso remoto a bases
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de datos. Un ejemplo de esquema® utilizado para prestar este servicio in-
volucra a un prestador de servicios de telecomunicaciones de valor agre-
gado que suscribe un contrato de asociacion con un municipio conforme
al cual atendera las llamadas dirigidas a los servicios de policia preventi-
va y bomberos, recabara los datos de la persona que hace la llamada (ya
sea directamente del usuario u obteniéndolos en linea de la base de datos
del operador de telefonia local) y las canalizara junto con los datos basi-
cos del usuario de la linea telefonica a los responsables municipales de
prestar los servicios de policia preventiva y bomberos. En adicion a ese
contrato, el prestador de servicios de valor agregado requiere otro con-
trato con el concesionario de telefonia local para que enrute, por ejem-
plo, las llamadas hechas por los usuarios de la localidad al “060” al nt-
mero telefonico del prestador de servicios de valor agregado. En este
ultimo contrato también se puede pactar el acceso del prestador del servi-
cio de valor agregado a la base de datos de los usuarios del concesiona-
rio telefonico local.

Esquemas como el anterior han sido comunes. Un punto crucial para
la operacion de este tipo de servicios mejorados de seguridad y emergen-
cia es el acceso a la base de datos de usuarios de lineas telefonicas del
operador local. De hecho Telmex, el principal concesionario de telefonia
local del pais, ofrece un servicio denominado “PSN 066”. De acuerdo a
la empresa, el PSN 066:3

Es un servicio desarrollado sin fines de lucro, para el Plan Nacional de Se-
guridad 066 de la Secretaria Nacional de Seguridad Publica, el cual ofrece
la posibilidad de consultar informacion telefénica para conocer con base
al namero telefonico que esta llamando, su domicilio de instalacion... Todo
esto con la finalidad de proporcionar un servicio que permita dar mejor
atencion y auxilio a la ciudadania.

52 Este ejemplo estd basado parcialmente en el esquema contractual utilizado por las
empresas Sistema Computarizado de Emergencia, S.A. de C.V., Emergencias 911, S.A.
de C.V., Teléfonos de México S.A. de C.V. y el Ayuntamiento de Monterrey, Nuevo
Leon, a fines de los noventa. Mismo que fue relatado al autor por funcionarios de la Co-
mision Federal de Telecomunicaciones involucrados en su revision regulatoria.

53 Véase Teléfonos de México S.A. de C.V., Libro tarifario de Telmex, seccion 2, ta-
rifas para servicios adicionales y especiales (tarifas del PSN 066 vigentes a partir del 29
de marzo de 2004) (folio 4106).
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No obstante que el servicio se anuncia como sin fines de lucro, no se
trata de un servicio gratuito, la empresa tiene registrada una tarifa de
800,000.00 pesos por la renta mensual del mismo.>* Por otra parte, las
restricciones que Telmex establece para este servicio incluyen, por ejem-
plo, que el mismo so6lo proporcionara informaciéon de nimeros telefoni-
cos que se encuentren en la base de Telmex para la localidad correspon-
diente, que s6lo lo hara en el area de operacion de la “Secretaria de
Seguridad Nacional (sic) o estados 0 municipio”. >

No obstante la existencia y operacion en México de servicios mejora-
dos de telecomunicaciones de emergencia y seguridad, lo cierto es que
—como veremos mas abajo— la prestacion de los mismos esta mucho
menos organizada, coordinada y regulada que en otros paises.

IV. REGULACION DE SERVICIOS DE SEGURIDAD
Y EMERGENCIA EN EL DERECHO COMPARADO

La regulacion del acceso via telecomunicaciones a los servicios de se-
guridad y emergencia en el derecho comparado constituye una ventana
que nos permite ubicar el nivel de desarrollo de las practicas regulatorias
mexicanas en la materia. En las dos secciones de esta parte del ensayo
describiremos brevemente la regulacion aplicable en esta materia en
Estados Unidos y en la Unién Europea.

1. Regulacion del codigo de marcacion 911 y el acceso via
telecomunicaciones a servicios emergencia en Estados Unidos

El uso del c6digo de marcacion “911” para acceder via telefonica a los
servicios de seguridad y emergencia tiene una larga trayectoria en Esta-
dos Unidos, desde 1968, afio en que se hizo la primera llamada 911 en
Haleyville, Alabama, hasta alcanzar una cobertura de 97.9% de la pobla-
cién que tenia acceso a servicios 911 en 2001.% Gradualmente, la regu-
lacion estadounidense se ha ido desarrollando para requerir y facilitar la

54 Ibidem, numeral 3 (“Tarifas del PSN 066. Estructura tarifaria”).

55 Ibidem, numeral 6 (“Tarifas del PSN 066. Restricciones™).

56 Véase Hatfield, Dale N., 4 Report on Technical and Operational Issues Impacting
the Provision of Wireless Enhanced 911 Services (preparado para la FCC), mimeo, octu-
bre 2002, pp. 3-5.
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introduccion de servicios mejorados de emergencia y seguridad de una
manera compatible con un entorno competitivo. Entre otras cuestiones la
Comision Federal de Comunicaciones (en lo sucesivo FCC, por sus si-
glas en inglés) obligd las compafiias de telefonia local alambrica a pro-
veer acceso a servicios 911 de aquellos competidores locales que contra-
ten el uso de las centrales de conmutacion de las primeras. Asimismo la
FCC determiné que el acceso a los servicios mejorados 911 estaria finan-
ciado por los mecanismos de servicio universal (por ejemplo, contribu-
ciones de las propias compaiiias telefonicas).>’

Actualmente la mayor parte de las redes telefonicas alambricas actua-
les en Estados Unidos automaticamente reportan a los centros atencion
de llamadas de seguridad publica (Public Safety Answering Points o
PSAPs, por sus siglas en inglés) el nimero telefénico y la ubicacion de
la terminal de origen de la llamada, una capacidad denominada “911
mejorado” o “E911” (derivado de Enhanced 911). Al recibir el nimero
telefonico del usuario de origen de la llamada, el centro de atencion de
llamadas de seguridad publica puede devolverle al usuario la llamada en
caso de que ésta se corte. Dicho centro también puede determinar la ubi-
cacion del usuario al recuperar los datos asociados al numero telefonico
en la base de datos de la empresa telefonica. El servicio llamado “911
mejorado” se encuentra disponible en las redes de telefonia alambrica de
la mayor parte de Estados Unidos.*®

Aunque el acceso via telefonica alambrica a los servicios “911 mejo-
rado” sigue enfrentando retos importantes, la atenciéon de los reguladores
estadounidenses ha pasado a concentrarse en regular y facilitar la intro-
duccion de tales servicios en la telefonia inalambrica (e incluso en otras
nuevas tecnologias). Dado que los teléfonos inalambricos son por su pro-
pia naturaleza moviles, no se encuentran asociados con una ubicacion o
un domicilio fijo predeterminado que pueda recabarse facilmente de la
base de datos de la compaiia telefonica. No obstante, las empresas equi-
pos y servicios de telefonia inalambrica han empezado a desarrollar tec-
nologias que les permiten localizar con cierto grado de aproximacion la
ubicacion del usuario que origina una llamada de emergencia. Por lo an-
terior, a partir de 1996 la FCC y el Congreso estadounidense comenzaron

57 Al respecto véase Huber, Peter W. et al., Federal Telecommunications Law, 2a.
ed., Nueva York, Aspen Law Publishers, pp. 1264 y 1265.
58 Idem.
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a obligar a las redes de telefonia inalambrica a introducir y habilitar las
capacidades tecnologicas que les permitan prestar servicios de seguridad
y emergencia “911 mejorados” en sus redes.” En 1996 la FCC emitio
unas reglas dirigidas a regular y facilitar la introduccion de servicios
“911 mejorado” en la telefonia inaldmbrica. Conforme a estas reglas la
FCC establecio dos plazos para la introduccion de servicios 911 en las
redes de telefonia inalambrica estadounidenses (el 1o. de abril de 1998
para servicios 911 simples, y el lo. de octubre de 2001, para servicios
911 mejorados). Posteriormente, en 1999, los estadounidenses expidie-
ron una reforma legislativa, conocida como Ley 911 (911 Act), que
perseguia el objetivo de®® “promover y mejorar la seguridad publica a
través del uso del 9-1-1 como numero universal de asistencia de emer-
gencia, mejorar el desarrollo del servicio inalambrico 9-1-1, apoyar a
los Estados en mejorar sus capacidades 9-1-1 y las funciones relaciona-
das con éstas”.

Adicionalmente a la expedicion de Ley 911, la FCC modifico sus re-
glas de 911 inaldmbrico mejorado para permitir que las compaiias de te-
lefonia inalambrica pudieran cumplir su obligacion de implantar las fun-
cionalidades 911 utilizando las nuevas tecnologias de ubicacion basadas
en la terminal movil que comenzaron a estar disponibles.®!

En 2000 la FCC emitié una resolucion en la que design6 al 911 como
el numero telefénico universal para emergencias en Estados Unidos.®
Debe notarse que el “911” no s6lo es el nimero oficial de emergencias
en Estados Unidos sino también en Canada. Lo anterior responde a la
idea de armonizacion regional, un principio internacionalmente recono-
cido como util en la regulacién de los recursos de numeracion. Dado
que México comparte una importante frontera con Estados Unidos y que
la poblacion fronteriza de los dos paises frecuentemente visita el pais
vecino, por lo que puede necesitar hacer llamadas de emergencia, este

59 Ibidem, p. 1223.

60 Wireless Communications and Public Safety Act of 1999, Pub. L. nam. 106-181,
expedida el 26 de octubre de 1999 (en lo sucesivo Ley 911) (traduccion del original en
inglés por el autor).

61 Revision of the Commission’s Rules to Ensure Compatibility with Enhanced 911
Emergency Calling Systems, CC Docket num. 94-102, Third Report and Order, 14 FCC
Red 17388 (1999).

62 Implementation of the 911 Act, The Use of N11 Codes and Other Abbreviated
Dialing Arrangements, CC Docket nim. 92-105, 15 FCC Red 17079 (2000).
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mismo principio indicaria la conveniencia de utilizar el mismo codigo
de acceso a servicios de emergencia en ambos paises. De esta manera
cualquier habitante de un pais de visita en el pais vecino podria
recordar facilmente el codigo de acceso a servicios de seguridad y emer-
gencia, asi como reportar situaciones peligrosas o solicitar auxilio con
facilidad.

2. Regulacion del codigo de marcacion 112y el acceso
via telecomunicaciones a servicios de urgencia
en la Union Europea

La regulacion europea de los “servicios de llamadas de urgencia”
puede remontarse a 1991 cuando una decision del Consejo obligd a los
Estados miembros de la Comunidad Europea a garantizar la introduccion
del nimero “112” en las redes telefonicas publicas como niimero Gnico
europeo de llamadas de urgencia a mas tardar a fines de 2002 (con posi-
bilidad de prérroga a 2006).% Posteriormente el tema del “servicio de lla-
madas de urgencia” fue uno de los incorporados en la Directiva de Servi-
cio Universal de 2002.%* Esta directiva obligé a los operadores de redes
telefonicas publicas —entre otras cosas— a proporcionar a las autorida-
des publicas encargadas de la gestion de urgencias, la informacion relati-
va a la ubicacion de las personas que realizan llamadas de urgencia al
numero unico europeo de llamada de urgencia 112. Posteriormente, la
Directiva sobre la Privacidad y las Comunicaciones Electronicas de 2002
permitio a las autoridades obtener de las empresas telefonicas acceso a la
informacion de los usuarios que hacen llamadas de urgencia 112 y que
hubieren solicitado que dicha informacion se mantuviera confidencial.®®

Mas recientemente, la regulacion de esta materia en la Unidén Europea
se ha dirigido por un derrotero similar al estadounidense, en el sentido de
perseguir el objetivo de facilitar y regular la introduccion de servicios
mejorados de llamadas de urgencia 112 en las redes de telefonia inalam-

63 Decision 91/396/CEE del Consejo del 29 de julio de 1991. DO L 217 del 6 de
agosto de 1991, p. 31.

64 Directiva 2002/22/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, del 7 de marzo de
2002, DO L 108 del 24 de abril de 2002, p. 33.

65 Directiva 2002/58/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, del 12 de julio de
2002, DO L 201 del 31 de julio de 2002, p. 37.
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brica.®® Al respecto la Recomendacion sobre el Servicio de Llamadas de
Urgencia E112 de 2003 recomendd a los Estados miembros obligar a las
redes telefonicas bajo su jurisdiccion a proporcionar a las autoridades
publicas encargadas de atender urgencias la mejor informaciéon con que
cuenten sobre la ubicacion, nombre y domicilio de instalacion de los
usuarios que hacen llamadas de urgencia al 112 desde sus terminales te-
lefonicas. Ademas se recomendoé a los Estados miembros adoptar normas
técnicas comunes entre paises y dar difusion a dichos servicios entre su
poblacion.

V. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

La regulacion de telecomunicaciones puede contribuir significativa-
mente a mejorar la situacion de la seguridad publica en el pais. Una lla-
mada telefonica puede provocar la intervencion oportuna de los servicios
publicos de seguridad publica o de emergencias para detener oportunamente
una accion delictiva o un desastre en curso, o para proveer rapidamente au-
xilio médico a las personas que sufren un accidente.

Meéxico cuenta con un marco normativo que obliga a las autoridades
de seguridad publica del pais a promover el desarrollo de servicios de te-
lecomunicaciones de emergencia. Dichas autoridades han avanzado en
su tarea en los Ultimos afios, pero no en un grado suficiente para satisfa-
cer las demandas ciudadanas. México cuenta asimismo con un marco
normativo en materia de telecomunicaciones que permite y faculta a las
autoridades del sector para regular el acceso via telecomunicaciones a
servicios de seguridad y emergencia como los de policia, bomberos, o
ambulancias. La Ley Federal de Telecomunicaciones, el Reglamento de
Telecomunicaciones, el Plan de Numeracion, asi como diversas disposi-
ciones incorporadas en los titulos de concesion constituyen la base de
ese marco normativo.

No obstante, la regulacion del acceso via telecomunicaciones a los
servicios de seguridad y emergencia en México adolece de varios de-
fectos. En primer lugar, no pareciera haber empate entre las acciones de

66 Recomendacion de la Comision de 25 de julio de 2003, relativa al tratamiento de
informacion sobre la ubicacion de las personas que efectuan llamadas en redes de comu-
nicacion electronicas para su uso en servicios de llamadas de urgencia con capacidad de
localizacion. DO L 189 del 29 de julio de 2003, p. 49.
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las autoridades de seguridad publica y el contenido de la regulacion en
materia de telecomunicaciones. En segundo lugar, algunas de las dispo-
siciones generales y particulares en materia de servicios de telecomuni-
caciones de emergencia contenidas en el Reglamento de Telecomunica-
ciones, el Plan de Numeracion y en los titulos de concesion de los
prestadores de servicios de telecomunicaciones, no son observadas de
manera estricta en la practica, ni cumplen con el requisito legal de pro-
veer un acceso equitativo a los diferentes usuarios y proveedores. Un
ejemplo destacado es el de la obligacion de Telmex, principal concesio-
nario del servicio telefénico local en México, de ofrecer acceso gratuito
a servicios de emergencia a sus usuarios. En la practica, la citada empresa
—como muchas otras prestadoras de servicio local en México— ofrece
en multiples localidades un acceso mejorado a ciertos servicios de emer-
gencia requiriendo a terceros (por ejemplo, el gobierno federal por con-
ducto de la Secretaria de Seguridad Publica) el pago de tarifas por el ser-
vicio. Lo anterior dista de cumplir cabalmente con el requisito de acceso
equitativo establecido en la Ley, y con el requisito de gratuidad del acce-
so establecido en el Reglamento de Telecomunicaciones y en el Titulo de
Concesion correspondiente. Otro ejemplo notable es el de los concesio-
narios de telefonia inaldmbrica que no utilizan los codigos especiales es-
tablecidos para facilitar el acceso a servicios de telecomunicaciones de
seguridad y emergencia contenidos en el Plan de Numeracién, o que co-
bran por los servicios de seguridad y emergencia que proporcionan a sus
usuarios. No obstante lo anterior, las autoridades del sector telecomuni-
caciones no parecen haber impuesto ningtn tipo de sanciones para incen-
tivar el cumplimiento del Reglamento de Telecomunicaciones (gratui-
dad) o del Plan de Numeracion (nimero unico nacional).

En tercer lugar, la regulacion mexicana del acceso via telecomunica-
ciones a servicios de seguridad y emergencia es notablemente pobre en
sus objetivos y aplicacion cuando se le compara con la regulacion vigente
en la materia en otras latitudes. No existe en la normatividad mexicana
—ni, aparentemente en los planes de nuestras autoridades en la mate-
ria— ninguna pieza regulatoria comparable a la regulacion del acceso a
servicios de emergencia “911” en Estados Unidos o “112” entre los pai-
ses miembros de la Union Europea. Existen diferencias clave entre nuestro
marco regulatorio en la materia y el de esos paises mas avanzados que
muestran la pobreza de nuestra regulacion. Mientras que nuestro pais no
obliga a los proveedores de servicios telefonicos inalambricos moéviles a
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proveer acceso a servicios de seguridad y emergencia, otros paises si lo
hacen. En nuestra regulaciéon tampoco hay ninguna obligaciéon de pro-
veer, a las instituciones de seguridad publica o atencion de emergencias
enlazadas, datos que permitan localizar rapidamente y con precision al
usuario que hace la llamada de emergencia (aprovechando las funcionali-
dades del Sistema de Posicionamiento Global —GPS, por sus siglas en
inglés— de las terminales telefonicas de los usuarios). Ciertamente el
problema que enfrenta México para proveer a sus habitantes de un mejor
y mas efectivo acceso via telecomunicaciones a los servicios de seguri-
dad y emergencia no parece de origen tecnologico, sino regulatorio. Nues-
tros concesionarios de servicios telefonicos aldémbricos e inalambricos
cuentan con la tecnologia que les permitiria ofrecer a sus usuarios un ac-
ceso via telecomunicaciones a servicios de seguridad y emergencia que
adoptara caracteristicas mucho mas avanzadas que las actuales, pero la re-
gulacion no ha actuado para hacer realidad ese potencial tecnologico.

Valdria la pena concluir con una cita tomada de la presentacion ante
el Congreso estadounidense de uno de los funcionarios que tienen la
encomienda —en ese pais— de implantar una regulacion efectiva de los
servicios de telecomunicaciones de seguridad y emergencia. La cita ilus-
tra lo que una autoridad responsable puede considerar y debe hacer en la
materia, y lo que deberiamos exigir de las nuestras:

Reconocemos que cada segundo de demora en responder a una llamada
de emergencia es un segundo crucial perdido en el esfuerzo de salvar vi-
das. Por esa razon la Comision ha emitido resoluciones estableciendo nor-
mas técnicas y niveles de desempefio muy especificos, y vigilaremos de
manera cercana y cuidadosa el cumplimiento de esos requisitos. Hemos
notificado a las compaiiias telefonicas que si omiten cumplir con nuestras
resoluciones se veran sujetas a severas sanciones. ¢’

67 William Sugrue (jefe de la Oficina de Servicios Inalambricos de la FCC), Hearing
on Wireless E911, Washington, D.C., 16 de octubre de 2001, mimeo, p. 1 (traduccion del
original en inglés por el autor).



