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1. Introduccion

El objetivo del estudio es evaluar la necesidad de imponer limites a la posesion de
espectro radioeléctrico por parte de los operadores de telefonia moévil en Chile. En
octubre del 2018, el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia (TDLC) inicié un
procedimiento a partir de la consulta presentada por la Subsecretaria de
Telecomunicaciones (Subtel), respecto al limite maximo de espectro radioeléctrico que
puede poseer un operador de telefonia moévil. De acuerdo a la Corte Suprema, existiria un
limite vigente de 60 MHz de espectro y cualquier modificacién debe ser determinada por

el mismo TDLC.

El informe se estructura de la siguiente forma. En la segunda seccion se evalua el grado
actual de concentracion que presenta la industria movil en Chile y se describen medidas
implementadas por la autoridad en los Ultimos afios que han permitido mejorar la
competencia en el sector. En la seccion tres se realiza un analisis comparativo de la
concentracion en términos de posesion de espectro radio-eléctrico y suscriptores entre
paises OCDE y de América Latina. La seccion cuatro analiza distintas alternativas de
aplicacion de limites a la posesion de espectro radioeléctrico, teniendo en cuenta los
objetivos propios de la libre competencia y la eficiencia econédmica. En la seccion cinco se

entregan las conclusiones del informe.
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2. Descripcion del Mercado Relevante

Definimos como mercado relevante a aquél que se origina a partir de la explotacion
comercial del espectro radioeléctrico para uso de telecomunicaciones. Nos centraremos
en la telefonia movil, la que actualmente incluye los servicios de transmisién de voz y
sobre todo datos -mensajes, imagenes, videos, archivos, etc.- desde o hacia los
dispositivos o equipos moviles que utilizan las personas. Si bien algunas bandas del
espectro radioeléctrico también pueden emplearse para servicios de telecomunicaciones
fijas inalambricas, la mayoria del espectro asignado se emplea para proveer servicios de

telefonia movil.

Otra dimension del mercado relevante a considerar es la vertical, donde se distingue el
segmento aguas arriba formado por los denominados operadores méviles reales (OMR),
quienes poseen espectro e infraestructura propia para proveer servicios moéviles, y el
segmento aguas abajo, donde aparte de los OMR, también participan operadores virtuales
moviles (OMV). Estos ultimos no poseen espectro y redes propias y compran acceso a los
primeros para comercializar sus servicios. Dado que este estudio se enfoca en la politica
de asignacién de espectro radioeléctrico, el andlisis se realizara para los OMR. En Chile, los

operadores que pertenecen a este segmento son: Claro, Entel, Movistar, VTR y WOM.

El espectro radioeléctrico no es un insumo del todo homogéneo, pues dependiendo de la
frecuencia de banda que posea, es la aptitud del espectro para lograr cobertura y
transmision de voz y datos con calidad comercialmente aceptable. Las bandas
denominadas 2G que fueron desarrolladas inicialmente para servicios de voz, pueden ser
empleadas hoy en dia para transmitir datos, pero con una velocidad limitada.
Andalogamente, los espectros con tecnologia para transportar sélo datos de alta velocidad

en 4G no son idéneos para transportar canales de voz.
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A fines del 2018, para comunicaciones de voz se emplean las bandas de 850 MHz, 900
MHz, 1900 MHz y 2100 también conocidas como AWS en tecnologias 2G y 3G. Las bandas
para el trafico de datos 3G y 4G son las de 700 MHz, 1900 AWS y 2.600 o LTE. Las bandas
de 2.600 y 3.400 MHz son espectros para el acceso tipo fijo. Los Graficos 1 y 2 muestran el
numero total de suscriptores en la industria movil por estandar de transmision y empresa.
Segun se aprecia, los abonados por tipo de tecnologia (2G, 3G y 4G) han experimentado
un cambio en los ultimos afios, produciéndose una continua migracion desde el sistema
2G hacia los de mayor aptitud para transmision de datos como 3G y 4G. Dentro de estas
dos ultimas también existe un reemplazo del estandar 3G por el 4G, siendo esta ultima

tecnologia la tnica que presenta crecimiento en los ultimos tres afos.

Cuadro 1: Suscriptores por Estandar de Transmision 3G y 4G (2010-2018)

AE
VIR

& Entel PCS Otros & Claro Movistar @ WOM

Fuente: Subsecretaria de Telecomunicaciones.
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C ro 2: Suscriptores por Estindar de Transmision 2G (2010-2018

I DE CONEXIONES

TITAL

Movistar B Claro B Entel PCS Ofros

Fuente: Subsecretaria de Telecomunicaciones.

Respecto a la relevancia de cada operador en el mercado de la telefonia mévil, mediremos
sus participaciones de mercado de acuerdo a su presencia en el mercado del insumo
(espectro radioeléctrico) y en el mercado aguas abajo, utilizando como métrica el nimero

de suscriptores y los minutos de llamadas de salida.

El Grafico 3 muestra la evolucién en la Gltima década de la participacion de mercado sobre
el niumero de suscriptores de los operadores moviles reales. Un hecho relevante en la
industria fue el ingreso de la compafiia WOM que en tres afios de operacion alcanz6 una
participacion de mercado del 14%. En términos globales, el indice de Herfindhal-
Hirschman (IHH), medido en base a suscriptores ha variado desde 3.602 el 2010 hasta

2.586 el 2018, indicando una caida importante en el nivel de concentracion.

En el Grafico 4 se observa la participacién de mercado en el tiempo de cada operador,
pero en base a minutos de llamadas de salida, ya sea a otras compafias méviles como a

operadores de telefonia local. Debe resaltarse que el nimero de minutos de salida es un
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indicador cada vez menos relevante en el volumen de negocios de las compafiias mdviles.
Actualmente es la transmisién de datos el servicio preponderante en las ofertas de las
empresas hacia los clientes y también en los ingresos de las companias moviles. No se

dispone de estadisticas sobre volumen de transmision de datos por empresas moviles.

Cuadro 3: Participacion de mercado segun suscriptores (2010-2018)

Mes

e |11t ] PCS

Fuente: Subsecretaria de Telecomunicaciones.

Cuadro 4: Participacion de mercado segun trafico de salida (2010-2018)
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2013 11 01% 2016 117 1
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Movistar e 0ON

Fuente: Subsecretaria de Telecomunicaciones.
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La Tabla 1 muestra la cantidad de espectro radioeléctrico que posee cada empresa para
comunicaciones moviles, medido en MHz, y su respectivo porcentaje. Dado el grado de
heterogeneidad del espectro, se estiman participaciones de mercado ponderadas segun el
valor econémico relativo que poseeria cada frecuencia. Para este ultimo propésito, al no
existir un mercado de transaccion de espectro, utilizaremos la metodologia aplicada en la
sentencia 154-2016 del TDLC, donde se realiza una estimacion del valor de las frecuencias
como insumo para la transmision de sefales, en base a diversas propiedades que los
anchos de banda presentan.” Asi, las frecuencias menores tienen ventajas en lograr mejor
cobertura geografica y también en sortear obstaculos como edificaciones. Las frecuencias
mayores, por su parte, presentarian ventajas en cuanto a velocidad de desplazamiento y
capacidad de transmision de datos. El informe concluye que en términos agregados las
bandas de menor frecuencia serian mas valiosas para servicios moviles y por lo tanto se

les aplicaria una mayor ponderacion que aquellas de mayor frecuencia.

En cuanto al grado de concentracidn en la posesion de espectro total medida a través del
indice de Herfindhal-Hirschmann (IHH), se observa que existirian alrededor de cuatro
operadores equivalentes, no variando los resultados si se utilizan las participaciones

simples o las ponderadas.

Tabla 1: Posesién total de espectro radioeléctrico por empresa movil

Claro Entel Movistar VTR WOoM IHH
Espectro [Mhz] 115 150 115 30 60
Espectro [%] 24,5% 31,9% 24,5% 6,4% 12,8% 2.420
% ponderado 25,3% 32,7% 25,3% 5,6% 11,1% 2.505

Fuente: Elaboracién propia en base a datos Subtel.

La comparacién de las cifras porcentuales de posesion de espectro con las de abonados

otorga una vision sobre el nivel de uso del espectro que realizan las diversas compaiiias

? Informe de Harrison y Mufioz (2011) a fojas 503 del caso. En el anexo técnico del referido estudio se
valoran seis atributos con impacto econémico y de calidad del servicio: ancho de banda de coherencia,
tiempo de coherencia, velocidad de desplazamiento, cobertura, capacidad y desarrollo de hardware
complementario.
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moviles. Movistar y Entel poseen entre un 25% y 32% del total espectro mientras que en
suscriptores alcanzan entre el 28% vy el 32%. La compafia WOM, por su parte, con el 14%
del espectro, captura un 14 % de los abonados. El caso que presenta una mayor
divergencia entre posesion de espectro y abonados es VTR, pues con el 6,4% del espectro,

su participacion en suscriptores es tan solo del 1,2%.

Existen una serie de medidas regulatorias aplicadas en la industria mévil en los ultimos
diez afios, las cuales han tenido como propdsito mejorar la competencia y favorecer el
ingreso y crecimiento de nuevos actores. La Portabilidad Numérica se comenzé a aplicar
en Chile el afio 2012, permitiendo que los usuarios que se cambian de compafiia puedan
mantener sus numeros telefénicos originales, disminuyendo sustantivamente los costos
de cambiarse de empresa por parte de los abonados. De acuerdo a cifras presentadas por
la Subtel en su consulta, las portaciones de compafiia en términos netos, desde el 2012
hasta el 2018, han favorecido a las empresas de menor tamanfo, en desmedro de las dos

con mas suscriptores: Entel y Movistar.?

En el 2013, el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia (TDLC) prohibié la aplicacion
de discriminacion de tarifas segin compafia de destino de las llamadas. Hasta ese
entonces, era practica generalizada en la industria, que las empresas cobraran tarifas
sustantivamente mas altas por llamadas hacia otras compafiias moviles. El efecto de esta
discriminacion en las tarifas era explotar el efecto red que favorecia a las empresas que
poseian mas abonados. En el mismo procedimiento, el TDLC prohibié que se aplicaran
descuentos al empaquetarse servicios de telefonia movil con servicios de redes fijas.
Otras medidas regulatorias que debiesen favorecer la entrada, son la paulatina reduccién
en los cargos de acceso a redes moviles y la compatibilidad de los terminales o teléfonos
comercializados en el pais con las distintas bandas de frecuencias empleadas para

. i o 4
comunicaciones moviles.

* Ver consulta Subtel, pagina 26.
* La reduccién en los cargos de acceso favorece el ingreso de operadores menores, toda vez que estos
ultimos son emisores netos de llamadas a las redes mas consolidadas.
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3. Concentracion y Estructura de Mercado

En un mercado desregulado, donde no existe un insumo con disponibilidad limitada y
asignado centralizadamente como es el caso del espectro radioeléctrico, el nivel de
concentracion queda determinado por la condicion de libre entrada. Dada una tecnologia
de produccién, barreras de entrada, tamafio de mercado, caracteristicas de la demanda y

tipo de competencia, la condicidn de libre entrada se expresa como:

[(N,X) =0 = (N +1,X)

Donde X representa todas las caracteristicas de la industria antes descritas y N es el
nimero de empresas en equilibrio o que pueden sobrevivir en el largo plazo en la

industria.

En la telefonia movil, junto a los factores incluidos en el parametro X, el nivel de
concentracion también esta afectado por las decisiones regulatorias sobre asignacion de
espectro. Dentro de las otras barreras a la entrada de la industria movil se encuentran: la
infraestructura de transmisién,® la marca comercial, los canales de venta y centros de
atencion y también la posibilidad de disponer de teléfonos méviles compatibles con las

frecuencias asignadas para telecomunicaciones.

El nimero de operadores existentes es en gran medida exdgeno, pues dependera de la
decision de la autoridad al momento de dividir el espectro radioeléctrico en bloques o
establecer limites para los concursos o procesos de asignacion. El nimero de licencias o
bloques debe ser tal que permita a las empresas adjudicatarias subsistir y operar

eficientemente en el mercado. En tal caso, la condicién de libre entrada se expresa como:

N X} ~T 20

: Corresponden a activos como antenas, las instalaciones que las soportan (torres y mastiles), los sitios o
emplazamientos fisicos y los equipos de energia y sistemas de vigilancia.
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Donde T representa el pago o mecanismo de disipacidn de rentas de la empresa que se
adjudica la licencia. Si la licitacion es por mayor pago, entonces T representaria la
transferencia realizada por la firma que obtiene la licencia al regulador. Si el sistema de
asignacion es del tipo beauty contest, el parametro T corresponderia al compromiso en

inversiones en despliegue de redes y prestaciones de la compaiiia adjudicataria.

En principio, existen dos riesgos con las decisiones regulatorias que inciden en la
estructura de mercado resultante. El primero es que se produzca exceso de entrada y
haya mas firmas de las que el mercado pudiera soportar. El segundo, es el opuesto, y
corresponderia al escenario donde ingresarian menos empresas que el nivel de

autofinanciamiento permite.

El primer riesgo esta controlado por la restriccion de participacion, bajo la cual ninguna
empresa ofertaria un valor de T tal que le implique obtener beneficios netos negativos. En
caso que existan expectativas erradas o sesgos optimistas al momento de concursar, las
empresas tienen la posibilidad de salida del mercado, ya sea por la via de venta del
espectro en casos que asi esté permitido, o mas probablemente por la fusién con otra

empresa dentro de la industria.

10
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Tabla 2: Fusiones en Telefonia Mévil, Europa

Afio Empresas Pais Cambio Resultado
Estructura

2016 Hutchinson-Wind Italia Aceptada
2016 Liberty Global- Base Bélgica Aceptada
2015 Hutchinson-Telefonica Reino Unido 4a3 Rechazada
2015 Telia sonera -Telnor Dinamarca 4a3 Retirada

2015 Altice -PT Portugal Portugal Aceptada
2014 Three Ireland- 02 Irlanda 4a3 Aceptada
2014 Telefénica DE -Eplus Alemania 4a3 Aceptada

La compaiiia estadounidense Bellsouth, que ingresé en diversos paises de Latinoamérica
cuando el servicio de telefonia mévil estaba en sus inicios, se retiré el afio 2004 vendiendo
sus activos a Telefénica Movil. En Europa se ha observado en los ultimos cinco afios una
ola de fusiones en el mercado de telefonia mévil. No todas las operaciones han sido
materializadas finalmente, ya sea porque algunas han sido abandonadas o bien

rechazadas (Ver Tabla 2).

El segundo riesgo corresponde a que exista espacio para mas firmas que las existentes,
pero que el mecanismo de licitacion permita el bloqueo de nuevos actores. Por ejemplo,
una subasta sin restriccion alguna sobre volumen de espectro a ser asignado a una sola
firma puede tornar rentable aplicar estrategias de sobre ofertar, no con el objetivo de
explotar el espectro, sino de evitar que otros lo empleen para ingresar y competir en el

mercado.

Como respuesta a este riesgo, los organismos reguladores han normalmente establecido
limites sobre la magnitud de espectro que puede una empresa asignarse en los concursos
de espectro. En ocasiones, como es el caso de la licitacion de espectro AWS en Chile, se
dictamind la prohibicién de las tres empresas méviles en el concurso, lo cual permitié que
dos empresas no presentes en el mercado en ese momento —Nextel y VTR — obtuvieran

espectro y pudiesen asi ingresaran al mercado.

11
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Teniendo presente el andlisis anterior, en lo que sigue examinaremos si existe alguna
relacion entre la concentracion en la industria y el tamafio de mercado. En los cuadros 5 y
6, se grafica el indice de concentracion de Herfindhal-Hirschmann (IHH) en funcion del
tamafio del mercado nacional medido en nimero de habitantes. Se utilizé como muestra
de paises, aquellos pertenecientes a la OCDE y de ingresos altos, mas economias de
Ameérica Latina para las cuales se dispone de informacidn. Se emplean dos medidas de
concentracion, una correspondiente al mercado aguas abajo, que seria el nimero de
suscriptores de cada compaiiia y otra relacionada con el mercado aguas arriba, como es el

stock de espectro radioeléctrico que cada ha asignado.®

Cuadro 5: Concentracion en Suscriptores vs Tamano de Mercado
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5.000

e
(=]
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® Fuente: Elaboracién propia en base a Cullen International (2018), y agencias regulatorias de cada pais
(2016-2018). Las estimaciones de indices de concentracion se realizaron incluyendo los operadores maviles
virtuales, sin embargo para la gran mayoria de los paises los datos no varian si solo se incluyeran los
operadores moviles reales, debido a la débil presencia de los primeros.
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Cuadro 6: Concentracién de Posesién de Espectro vs Tamafio de Mercado
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Se observa que existe una muy débil relacion negativa entre tamafio de mercado y
concentracion, lo cual en principio podria indicar que la estructura de mercado se
encuentra mas determinada por decisiones regulatorias que por variables tecnolégicas o
de dimensiones de la demanda. Otra posible explicacién seria la provista por Sutton
(1991) bajo la cual, la relacién positiva entre tamafio de mercado y nimero de actores
desaparece después de un cierto umbral. Ello se debe a que las empresas invierten en
publicidad, servicios y otros items de modo de no perder su posicién competitiva en el

mercado.

Otra estadistica interesante de mirar es la dispersion de los niveles de concentracién que
presentan tanto los suscriptores como el espectro. En la Tabla 3 se muestra el promedio
simple del indicador IHH y su desviacion estandar tanto para espectro como suscriptores.
En principio se aprecia que ambas estadisticas -media y desviacidon estandar —muestran
valores similares. Sin embargo, si eliminamos de la muestra a Costa Rica, pais que
presenta un alto indice de concentracion de espectro radioeléctrico, la similitud entre los
promedios se mantiene, pero las desviaciones estandar difieren de modo significativo. Es

decir, exceptuando el caso atipico de Costa Rica, los paises que muestran una mayor
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homogeneidad en la asignacion de espectro entre compaififas que en el reparto de
mercado de suscriptores. Este resultado sugiere que, aparte de la posesién de espectro
existen otros factores, tales como despliegue de redes, esfuerzo de venta y marca, que

incidirian en la relevancia de las empresas en el mercado.

Tabla 3: Resumen Estadisticas de Concentracién

Muestra Medida IHH Suscriptores  IHH Espectro

Completa Media 3.230 3.177
Desv. Estandar 726 753

Sin Costa Rica Media 3.216 3.075
Desv. Estandar 729 466

A continuacion realizaremos un analisis comparativo del grado de concentracion de la

industria de telefonia movil entre los diversos paises de la muestra definida anteriormente.

La Tabla 4 muestra el nimero de operadores reales por pais y el indice de concentracion
de Herfindhal-Hirschmann (IHH) medido tanto en base a abonados como a posesién de
espectro radioeléctrico. Se observa que en Chile hay cuatro empresas que poseen al
menos un 5% de participacion de mercado, siendo que el 56% de los paises cuenta con
tres operadores reales y solo un 4% con cinco. Si incluimos a la compafiia VTR dentro del
conjunto, Chile estaria dentro del 5% de paises con mayor numero de operadores reales.
Si utilizamos el indicador IHH en base a suscriptores, Chile ocuparia el lugar nimero 10
con menor concentracion de mercado entre los 44 paises de la muestra. Si realizamos la
comparacion en base a posesion de espectro, Chile también estaria dentro de los paises
con menor concentracion, pero respecto a un conjunto de 34 paises. En resumen, Chile no
presenta un alto grado de concentracion tanto en el mercado del insumo (espectro), como
en el mercado aguas abajo (suscriptores) en comparacion a paises de la regién y de altos

ingresos.
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Tabla 4: Indicadores de Concentracién en la Industria Mévil

Pais N° Operadores IHH Suscriptores IHH Espectro
Holanda 4 1.550 2.757
Reino Unido 4 2.045 2.630
Dinamarca 4 2.327 2.519
Espafia 4 2.350 2.615
Polonia 4 2.382 2.701
Japén 4 2.496 -
Brasil 5 2.520 2.069
Bélgica 4 2.562 2.870
Suecia 4 2.580 2.544
Chile 4 2.586 2.422
Italia 3 2.756 2.759
Estados Unidos 4 2.770 2.625
Canada 3 2.787 3.342
Francia 4 2.865 2.579
Grecia 3 2.875 3.481
Peru 4 2.892 2.780
Eslovaquia 4 2.908 3.613
Australia 3 2.957
Austria 3 2979 3.427
Irlanda 3 2.980 3.550
Islandia 3 3.003 3.394
Colombia 4 3.088 2.608
Eslovenia 4 3.128 3.356
Argentina 4 3.278 2.855
Finlandia 3 3.329 3.335
Alemania 3 3.338 3.360
Nueva Zelanda 3 3.449
Portugal g 3.473 3.369
Paraguay 4 3.491 2.578
Turquia 3 3.495
Estonia 3 3.600 3.408
Hungria 3 3.637 3.339
Luxemburgo 3 3.726 3.339
Corea del Sur 3 3.752
Venezuela 3 3.785
Costa Rica 3 3.829 6.554
Noruega 3 3.868 3.817
Guatemala 3 3.889
Uruguay 3 4.026
Ecuador 3 4,130 3.758
Suiza 3 4,278 3.515
R. Dominicana 3 4,458
México 3 4,712 3.858
Honduras 3 5.134
Bolivia 3 =
El Salvador 4 -

Israel 5 - =
Nicaragua 3 S
Panama 4 =

4

Replblica Checa
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4. Limites de Espectro por Empresa.

En esta seccion analizaremos la légica econdmica de la aplicacion de limites a la posesion
de espectro radioeléctrico por parte de empresas moviles y se evaluarén alternativas para
implementar en el caso de Chile. Se debe tener presente que la imposicion de limites u
otra medida regulatoria similar debe tener como objetivo principal garantizar el uso

eficiente del espectro.

El espectro radio-eléctrico, al combinarse con otros insumos, como antenas y sistemas de
transmision, permite desarrollar comunicaciones de cardcter moévil en voz y datos entre
un emisor y un receptor. Existe una relacion de sustitucion técnica entre espectro e
infraestructura de transmision, por lo que un determinado volumen de comunicaciones
puede darse con diversas combinaciones de estos insumos. Asi, una compafia que posea
menos espectro, puede amplificar su capacidad de transmision, creando un mayor
numero de celdas, lo cual implica obviamente mayor gasto en antenas e instalaciones

complementarias.

La primera interrogante es por qué seria optimo limitar la cantidad de espectro que una
empresa pueda poseer. Si se limita la disponibilidad de insumo de una empresa, ello
afectara su capacidad de oferta en el mercado, lo cual puede tener impactos negativos a
la competencia en el mercado final o aguas abajo del producto. En efecto, no es una
politica recomendable desde el punto de vista de la libre competencia el imponer limites
al volumen de venta o participacion de mercado que una empresa pueda poseer. La razon
es que dicha medida inhibe a la empresa a captar mas clientes por la via de reducir el
precio, o bien mejorar la calidad de su oferta, lo cual obviamente es perjudicial para el

consumidor final.

En el caso del espectro hay razones que en principio podrian justificar la intervencion de

ese mercado. La primera es que el espectro es un recurso de disponibilidad limitada, pues
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depende de los estandares aptos para realizar transmisiones en los diversos anchos de
banda. A diferencia de otros insumos, no existe un mercado donde los operadores mdviles
puedan adquirir mas espectro en caso que deseen expandir sus operaciones o crecer. La
existencia de un mercado de derechos secundarios donde se transen porciones de
espectro entre empresas podria solucionar la deficiencia anterior. Sin embargo, la
disponibilidad total del recurso seguiria estando limitada y ademas las empresas que
conformarian este mercado —compafiias méviles- serian a su vez competidoras en el
mercado aguas abajo. Al ser un mercado donde naturalmente hay pocos actores es
posible que las transacciones que se produzcan sean mas bien escasas, pues una empresa
no deseara vender a su rival un insumo estratégico y de caracter escaso. Nétese que el
asignar espectro, sujeto a determinados usos comerciales, dificulta ain mas la existencia
de un mercado secundario de espectro, pues reduce el nimero de potenciales oferentes y

demandantes.

Al ser un mercado naturalmente oligopdlico, existe el riesgo que las empresas deseen
obtener espectro no solo con el propésito de usarlo para sus operaciones, sino también
para evitar que un competidor ingrese al mercado o capture una mayor porcién de éste.
Para el regulador se produce un problema de no poder distinguir cual es el proposito real
de adquirir mas espectro por parte de una empresa dominante, si utilizarlo para ampliar
su operacion o para bloquear a un competidor. Adicionalmente, la supervision de uso
efectivo del espectro para los fines que fue asignado no es del todo simple, lo cual no
resuelve el problema de indistinguibilidad mencionado. También existe una dimensién
temporal a considerar, pues las empresas pueden tener en sus planes de crecimiento la

necesidad de contar con mas espectro del que ocupan para satisfacer la demanda actual.

Los mecanismos de licitacion competitiva sin restriccion alguna no necesariamente
resuelven el problema de acaparamiento de espectro por parte de operadores
dominantes. Ello se debe al fendmeno denominado de persistencia del monopolio,

desarrollado por Gilbert y Newbury (1982), el cual se basa en que la disposicion a pagar de
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un monopolista por evitar el ingreso de un competidor, es mayor a la disposicion a pagar

de una nueva firma por entrar en el mercado.’

Este resultado de persistencia se pierde en caso que exista mas de una firma incumbente
en el mercado, produciéndose el fenémeno de free riding entre empresas ya establecidas.
El excluir a un nuevo operador no solo favorece a quien oferté mas por el espectro, sino
que también a todo el resto de las firmas, por lo que si bien colectivamente podria ser
conveniente bloquear a un competidor, ninguna firma deseara asumir ese costo de modo

individual.

La existencia de economias de escala y de barreras a la entrada en el mercado mavil,
adicionales a la disponibilidad de espectro radioeléctrico, impone un limite al nimero de
empresas que puedan operar en un mercado nacional. Como se menciond en la seccidn
tres, para que una empresa movil pueda prestar servicios, a parte de requerir espectro
radioeléctrico, necesita de equipamiento de transmision, sitios para antenas, marca

comercial y canales de venta entre otros.

Este hecho tiene dos implicancias. La primera es que las empresas establecidas tendran
ventajas naturales al momento de concursar por el espectro, respecto a las entrantes,
puesto que cuentan con activos que las nuevas no poseen y aprovechan asi las economias
de escala propias del servicio. Esta ventaja en si misma no es necesariamente ineficiente,
ni negativa para la competencia. Si el objetivo es hacer un uso eficiente del espectro, es

conveniente que este sea explotado comercialmente al menor costo posible.

La segunda implicancia, estd relacionada con la definicién de los limites de espectro. Si se

emplean umbrales muy estrictos, que en la practica fuercen el ingreso de nuevos

’Si ambas empresas tienen igual costo y el producto es homogéneo, la disposicién a pagar del incumbente
monopolista es igual a la diferencia entre la renta monopdlica y duopélica: Ily- ITp mientas que lo que
pagaria el entrante seria a lo mas la renta duopédlica I1,. Dado que se cumple que Iy, > 2I1,, la oferta del
monopolista superara a la del entrante y en una subasta por mayor pago, sin restriccion, se producira el
bloqueo a la entrada.
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competidores, debe existir certeza que éstos puedan desplegar sus redes y sobrevivir en el
largo plazo. Si bien, el propio auto interés de los potenciales entrantes restringira el
ingreso no autofinanciable, es conveniente que la autoridad evite escenarios de entradas
fallidas al mercado, puesto que retrasa la puesta en el mercado del espectro radioeléctrico
para uso comercial y consecuente aprovechamiento por parte de los usuarios de los

servicios moviles.

El trabajo de GSM (2015) es una referencia util al respecto. Se analizaron 62 eventos de
entrada de nuevos operadores en un conjunto de 48 paises, entre el afio 2010 y el 2015.
Se midid el éxito de los entrantes en base a la participacion de mercado que lograban
luego de distintos lapsos desde su ingreso. El resultado mds relevante es que el éxito
dependia notablemente de la estructura de mercado existente al momento del ingreso.
Una nueva compaiiia, luego de seis afos y medio de operacion, lograba en promedio una
participacion del 21% si solo habia un competidor en el mercado. Si existian dos, la
participacion promedio alcanzada era del 14%, y de un 10% si habia tres operadores.
Finalmente, en mercados con cuatro o mas operadores, una nueva compaiiia no lograba
mas que un 5% de participacion. Estos resultados son consistentes con los modelos
oligopdlicos, donde las participaciones de mercado que logran las nuevas firmas son
crecientes en el nivel de concentracion y que bajo la existencia de costos hundidos, los

mercados solo soportan un numero finito de firmas.

Experiencias Internacionales

Las autoridades regulatorias de los diversos paises, han optado por aplicar limites de
asignacion de espectro a nivel de cada concurso, como herramienta preferente de control
de concentracion del insumo. Las experiencias de limites de stock de espectro por
empresa —es decir sumando todas las bandas de frecuencias- han sido mas bien
excepcionales y temporales. En los Anexos se presentan limites de banda aplicados por

paises en los distintos concursos convocados.
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En Estados Unidos se aplicaron limites de 45 MHz por compaiiia y area geografica entre
1994 y 2003. Dicho limite se amplié a 55 MHz en el 2001 y luego fueron eliminados el
2003.2 Tal como se explica en Cave (2010) la razon de aplicar dichos limites fue evitar que
el naciente mercado mavil se concentrara excesivamente, pues en la mayoria de las zonas
existian solo dos operadores. Asi, en los concursos siguientes la aplicacion del limite de 45
MHz permitié el ingreso de mas operadores en el mercado. Luego de la supresion de los
limites de espectro el mercado convergié a una estructura con cuatro operadores a nivel
nacional. Actualmente, existe una regla de soft-control donde se gatilla una revision del
mercado geografico si alguno de los operadores excede el valor limite fijado por la

autoridad regulatoria (FCC).?

En Canada también se aplicaron limites en los primeros concursos de espectro, de modo
similar a los Estados Unidos, con umbrales de 40 MHz y luego 55 MHz por operador. Luego
en el 2003 se eliminaron, implementandose en los siguientes concursos -como el AWS en
el 2008- limites maximos a asignarse por operador y bloques de espectro reservados para

operadores considerados entrantes.

Los paises de Europa no han empleado caps globales como herramienta regulatoria, sino
mas bien han limitado en los concursos el nimero de licencias o bloques que cada
compaiiia puede asignarse. En algunos concursos, también se han reservado bloques para
que ingresen nuevos operadcures.10 La aplicacién de esta politica ha llevado a que se
consoliden estructuras de mercado con tres y cuatro operadores a nivel nacional. En
Australia, la utilizacion de limites globales de espectro ha sido rechazada como opcion
regulatoria, sin embargo, se han aplicado limites en los concursos 4G y se han propuesto

también para la licitacion de las bandas en servicios 5G.

® Ver Cave (2010)

° Actualmente, si una empresa posee mas de un tercio del espectro disponible en un determinado mercado,
se gatilla una revision por parte de la Federal Communication Commission (FCC).

% ver Arthur D. Little (2009)
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En América Latina también se han empleado limites de espectro tanto globales en sus
inicios como por concurso. El caso mas singular es el de Colombia, donde a partir del 2017
establecidé un sistema de caps globales por operador segin ancho de banda. Para las
bandas de baja frecuencia — entre 700 y 1000 MHz- se estableciéd un maximo de 45 MHz
por compaiiia y para las bandas de mayor frecuencia — entre 1710 a 2700 MHz- el limite es
de 190 MHz por operador. En Brasil también se han aplicado limites por bandas, las cuales
se han relajado ultimamente debido a la quiebra del cuarto operador mas grande (Oi). El
regulador incrementd los limites de espectro al 35% de las bandas para frecuencias por

debajo de los 1 GHz y a 30% para bandas entre 1 GHz y 3 GHz.

Consistencia Regulatoria

La actual estructura de mercado de la telefonia movil y en particular el stock de espectro
que cada compaifia posee en Chile ha sido determinada por los distintos concursos de
asignacion que, en base a la normativa vigente y a las decisiones del TDLC, la autoridad ha
convocado. Los mecanismos de asignacion utilizados, ya sea mejor proyecto técnico,
mayor pago o mejor oferta de facilidades, se disefian con el propdsito de lograr una
asignacion eficiente del insumo, lo cual mejora el bienestar econémico. Por lo mismo las
ofertas realizadas por las empresas en dichos concursos implican compromisos costosos
en términos de pagos al Estado o inversiones en despliegue de redes. Es un escenario
factible que como resultado de los diversos concursos se produzcan configuraciones
asimétricas donde no todas las empresas participantes terminen con similares posesiones
de espectro. Las diferencias de resultado en las ofertas y por consiguiente en la asignacion
de espectro en los concursos pueden originarse en distintos niveles de eficiencia de las

empresas o bien en la existencia de inversiones hundidas por parte de algunos actores.

Un objetivo de politica que apunte a un reparto simétrico del espectro, puede no ser
consistente con el empleo de mecanismos competitivos por adjudicarse el insumo que

tengan como objetivo un uso eficiente del mismo. Si las empresas anticipan que luego de
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adjudicarse porciones de espectro, deberdn entregar parte del mismo debido a
consideraciones de simetria, entonces sus ofertas serdn menos agresivas en términos de
inversiones o transferencias monetarias. Si el principal objetivo de la autoridad en la
asignacion del espectro, es la simetria en la posesion del insumo entre todos los actores,
entonces debe cambiar el actual mecanismo de asignacion via concursos. Este
razonamiento no implica obviamente que no deba existir preocupacién por riesgos
anticompetitivos derivados de la posesion excesiva de espectro por parte de uno o mas

actores.

Analisis de Alternativas.

En lo que sigue analizaremos las siguientes alternativas que evitarian la concentracion
excesiva de espectro radio-eléctrico en la industria. (i) Limite absoluto por empresa, (ii)
Limite relativo o en términos de porcentaje de espectro por empresa y (iii) Limites por

concurso.

Por limite absoluto se entiende una cantidad maxima, medida en MHz, considerando
todos los anchos de banda, que una compaifiia puede poseer. En un ambiente donde la
disponibilidad de espectro se va incrementando en el tiempo y nuevas bandas pueden ser
explotadas comercialmente, un limite absoluto implicaria que solamente empresas
entrantes podrian ser capaces de incrementar la oferta en la industria, si es que las
compaiiias actuales se hallan en el limite fijado. Esta solucién seria ineficiente, pues no
permitiria aprovechar las instalaciones de las empresas establecidas para operar el
espectro y por la misma razén, podria no ser rentable para nuevas compaiiias ingresar,

pues tendrian que invertir en infraestructura de transmisién que no poseen. **

" por ejemplo, si se aplicara el limite de 60 MHz por empresa, que de acuerdo al fallo de la Corte Suprema
seria el limite vigente en Chile, y dado que hay 470 MHz asignados aptos para servicios moviles, nuestro pais
debiera contar con una estructura de mercado con ocho operadores, lo cual estaria completamente alejado
de lo observado a nivel internacional.
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La obsolescencia de los limites absolutos podria solucionarse por la via de revisarlos a
medida que nuevas bandas de espectro son puestas a disposicién de la industria por el
regulador. Sin embargo, dicha solucidn es costosa pues habria que iniciar nuevos procesos
de consulta cada vez que la autoridad regulatoria convoca a un nuevo concurso para

asignar espectro.

El limite relativo, se define como un porcentaje maximo del total de espectro disponible
para servicios moviles, que una empresa puede poseer. La principal ventaja del limite
relativo respecto del absoluto es que no requiere de actualizaciéon permanente. De
acuerdo a lo analizado anteriormente, un limite de este tipo debe impedir que una
compaiiia acapare este insumo, distorsionando la competencia aguas abajo. Pero también,
el limite no debe ser demasiado estricto de modo de restringir a empresas eficientes a

expandir su volumen de negocios.

Un criterio que puede emplearse para definir un limite es el de dominancia de mercado,
aplicada en este caso a la posesién de un insumo como es el espectro radio-eléctrico. Si
bien la calificacion de empresa dominante no depende solamente de la participacién de
mercado que la firma posea, si se le menciona como uno de los criterios a considerar. Por
ejemplo, la Comisién Europea establece un umbral del 40%-como minimo- para que una
compafiia sea dominante.”” En Chile, el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia
(TDLC) ha hecho mencién a participaciones de mercado mayores al 40% para evaluar
practicas de abuso de posicién dominante.™ En el caso del espectro, al ser un insumo de

disponibilidad limitada, toda la presién competitiva la ejercen los actuales rivales, que a su

12 Ver Communication from the Commission — Guidance on the Commission's enforcement priorities in
applying Article 82 of the EC Treaty to abusive exclusionary conduct by dominant undertakings.

En el caso Silcosil vs Masisa y otras-sentencia 151-2016, el TDLC descartd que una de las empresas
acusadas calificara como dominante a pesar de que contara con participacion de mercado cercana al 60% en
algunos aflos. En la misma sentencia se sefialan criterios de participacion de mercado para definir el
caracter dominante de firmas en otras jurisdicciones. En el considerando 262 se menciona que en el derecho
europeo, participaciones entre el 50% o 70% dan una presuncion legal de dominancia. En el caso de
practicas monopolizadoras en Estados Unidos —el equivalente de las infracciones de abuso de posicion
dominante en Europa- el limite estaria en el 70%.
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vez son los que poseen espectro radio-eléctrico, por lo tanto no existiria el rol
disciplinador de potenciales entrantes que también se considera en el anilisis de
dominancia. A juicio de este autor, en caso de aplicarse un umbral relativo, este debiera

estar entre el 40% y 45% del total del espectro disponible.

La tercera opcion es imponer limites en el volumen de espectro que un operador puede
adjudicarse en un determinado concurso. Esta politica ha sido la implementada por la
mayoria de los paises en los sucesivos procesos de licitacion (concursos 3G y 4G), donde el
total de espectro disponible se divide en una cantidad determinada de bloques y ninguna
compaiia puede adjudicarse mas de un cierto nimero de bloques. En Chile, los wltimos
concursos denominados 3G y 4G han aplicado este mecanismo, con la particularidad que

en el concurso 3G, solo se permiti6 a entrantes adjudicarse los tres bloques licitados.

El mecanismo de imponer limites en los concursos de espectro, tiene equivalencia con el
uso de limites relativos. En efecto, al dividir las nuevas porciones de espectro asignable en
un concurso, en N bloques, se esta limitando el porcentaje de espectro que cada empresa
se puede asignar en la licitacion. Si la politica de particiones de bloques se mantiene en el
tiempo, entonces se estd indirectamente aplicando un limite maximo a la posesion
relativa del espectro que una compafifa puede poseer en el largo plazo. También
comparte la cualidad de aplicar un limite relativo mas que absoluto, por lo que no
requiere revision exégena en cada concurso. Por dltimo, los limites aplicados a nivel de
concursos pueden resultar mas intrusivos que un cap absoluto o relativo al stock de
espectro, pues no solo afecta a la posesién de espectro de la empresa mayoritaria, sino

también interfiere en las participaciones de mercado del resto de las firmas.

Acerca de cudl seria la mejor propuesta para Chile, se debe tener en cuenta el actual
grado de concentracion del espectro que presentan la industria. En la Tabla 4 se observa
que el indicador de Herfindhal-Hirschman (IHH) es de 2.420 Yy que comparativamente,

nuestro presenta una baja concentracién en la posesién de dicho insumo. Al mismo
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tiempo, ningin operador de modo individual posee mas del 35% del espectro

radioeléctrico.

Una politica que limite el méximo de espectro a adjudicarse por concurso se considera
que cumple el objetivo de evitar que operadores dominen el mercado y busquen acaparar
espectro radioeléctrico con el objetivo de evitar el ingreso de nuevos competidores. A
modo de ejemplo, si los nuevos concursos consideran tres o mas bloques a asignar, donde
cada empresa no puede adjudicarse mas de uno, entonces en el largo plazo ninguna de las

eémpresas con mayor posesion de espectro podria incrementar su porcentaje actual.
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5. Conclusiones

Las principales conclusiones del presente estudio son las siguientes:

El mercado de telefonia mévil presenta en la actualidad una estructura con cuatro
operadores reales equivalentes, donde el indice de concentracién de Herfindhal-
Hirschman (IHH), medido en base a suscriptores es de 2.586. En los Gltimos cinco afios la
concentracion se ha reducido desde tres operadores equivalentes hasta el nivel actual

debido al ingreso y crecimiento de la compafiia WOM en el mercado.

En terminos de concentracion de la posesién de espectro radioeléctrico para servicios de
telefonia movil, el indicador IHH arroja un valor de 2.420, el cual es similar al obtenido en
base a suscriptores. En general hay una relacién estrecha entre participacion de mercado
y participacion en la posesién de espectro de las compaifiias, salvo para el caso de la

empresa VTR, que con el 6% del espectro, captura solo un 1,5% del mercado.

Comparativamente con paises de la OCDE y de América Latina, Chile no presenta un
mercado movil concentrado bajo ninguna métrica. Chile posee cuatro operadores reales
con mds de un 5% del mercado, siendo que la moda de la muestra es tres operadores
reales. Los niveles de concentracién en cuanto a posesion de espectro por empresa y
participacion en suscriptores, se encuentran en el 25% inferior de valores, no difiriendo

significativamente de los paises que presentan menores grados de concentracion.

El uso de limites globales de espectro por empresa, como herramienta para controlar el
poder de mercado de los operadores méviles, fue empleado en los inicios de la telefonia
movil en los Estados Unidos y en Canada y luego abandonado, al producirse el ingreso de
un mayor numero de operadores. El mecanismo mas utilizado a nivel internacional para
evitar una alta concentracién del espectro por parte de empresas, es aplicar limites en

cada concurso donde se asigne espectro. La repeticién de este mecanismo de control en
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sucesivos concursos tiene como resultado evitar que una sola empresa obtenga una

porcidn significativa del espectro disponible para servicios moviles.

Para el caso de Chile no se recomienda el uso del limites absolutos de espectro
radioeléctrico por operador, pues es una solucion rigida que requiere revisién continua en
el tiempo, a medida que mas espectro se hace util para comunicaciones mdviles. Se
considera como mejor politica el aplicar limites por concurso, donde ninguna empresa
puede adjudicarse mas de un bloque en la licitacion. Como segunda opcidn se recomienda
el uso de un limite relativo de posesion de espectro por compaiiia, en base a criterios de

dominancia de mercado.
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Anexo A-1: Limites de Espectro por Operador en América Latina

Pais Limite Observaciones

Argentina Si 140 MHz por operador para cada area de explotacion.

Bolivia No -

Brasil Si 80 MHz por operador para cada area geografica.

Chile Si 60 MHz por operador en banda 700.

Colombia Si 90 MHz por operador en bandas altas y 45 MHz en bandas bajas.
Ecuador Si 70 MHz por operador, excepto en banda 700 y AWS.

Paraguay Si 40 MHz por operador en banda 700 y 30 MHz en bandas AWS.
Peru Si 60 MHz en bandas 800 y 900, 40 MHz en bandas AWS.
Uruguay No -

Venezuela No =

Costa Rica No -

El Salvador No -

Guatemala No =

Honduras No

México Si 80 MHz por operador en bandas 800, 1900 y AWS.

Nicaragua No =

Panama No -

R. Dominicana No -

Fuente: Elaboracion propia en base a Cullen International (2018) y TeleSemana (2018).
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Anexo A-2: Limites de Espectro por Operador en paises OCDE

Pais Limite Observaciones

Alemania Si 30 MHz en banda 900 y 44,8 MHz para las bandas 800 y 900 combinadas.
Australia Si 60 MHz en areas metropolitanas y 80 MHz en regionales para bandas 5G.
Austria Si  Entre 150 y 170 MHz por operador en bandas 5G.

Bélgica Si  Segun la banda, limite varia entre 0 a 100 MHz.

Canada Si 24 MHz en banda 700. 30 MHz solo a pequefios operadores en banda 600.
Chile Si 60 MHz por operador en banda 700.

Corea del Sur Si Enbandas 5G, limite de 10 bloques de espectro por banda.

Dinamarca Si 60 MHz en banda 1800 por operador.

Eslovenia Si  Segun la banda, limite varia entre 0 y 80 MHz.

Espana Si  Segun la banda, limite varia entre 0 y 135 MHz.

Estados Unidos Si Enbanda 600, 30 MHz se reservaron para operadores regionales.
Estonia Si 20 MHz en banda 800 y 40 MHz en banda 2.6 GHz por operador.
Finlandia Si 1 bloque de 60 o 70 MHz por operador en bandas 5G.

Francia Si  Segun la banda, limite varia entre 0 y 60 MHz.

Grecia Si 30 MHz en banda 900 y 70 MHz en banda 1800 por operador.

Hungria -

Irlanda Si  Enbandas 5G por region cada operador puede adquirir hasta 150 MHz.
Islandia Si 40 MHz por operador en banda 800.

Israel -

Italia Si  Segun la banda, limite varia entre 0 y 100 MHz.

Japén -

Luxemburgo -

Mexico Si 80 MHz por operador en bandas 800, 1900 y AWS.

Noruega Si 20 MHz por operador en banda 800.

Nueva Zelanda Si 40 MHz en banda 700 por operador.

Paises Bajos Si 20 MHz se reservaron para entrantes en la banda 800.

Polonia Si 20 MHz en banda 800 y 40 MHz en banda 2.6 GHz por operador.
Portugal Si 20 MHz por operador en banda 800.

Reino Unido Si 340 MHz por operador en total.

Republica Checa Si 40 MHz por incumbente y 80 MHz por entrante en banda 3.7 GHz.
Republica Eslovaca Si 20 MHz en banda 800 y 30 MHz en banda 1800.

Suecia Si 40 MHz por operador en banda 700.

Suiza Si  Enbandas 5G se esta analizando la cantidad limite por operador.
Turquia -

Fuente: Elaboracion propia en base a Cullen International (2018), Gretschko & Knapek (2013), Cave & Webb
(2013), Kubasik (2014), Telegeography (2018), ZDNet (2018), CESifo (2013), GSMA (2016), Mobile Europe (2018),
Salt. (2018).

30



s Cullen International SA

/ Clos Lucien Outers 11-21/1 Qoﬁ

1160 Bruselas
CULLEN Béigica -

INTERNATIONAL

21 de marzo de 2019, Bruselas, Bélgica

Entel PCS Telecomunicaciones S.A. — Entel Chile
Regulacién y Asuntos Corporativos

Av. Costanera Sur Rio Mapocho 2760, piso 23, Las Condes
Santiago, Chile

Ref: Estudio “Spectrum cap regulation” de Cullen International S.A. para Entel Chile.

Por medio de la presente enviamos el estudio “Spectrum cap regulation” (adjunto)
de autoria de Cullen International S.A. y elaborado por solicitaciéon de Entel Chile.

Quedo a su disposicién para cualquier duda o comentario.

Saludos atentos,

A g

André Gomes

Analista Senior - Americas
andre.gomes@cullen-international.com
www._cullen-international.com




