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INTRODUCCION.

La reforma e independencia de la regulacion en las infraestructuras.

1. La Reforma de los servicios de infraestructuras.

En los ultimos afios ha habido una amplia gama de reformas en el sector de las
infraestructuras de red. Utilizando una muestra de 23 paises en el periodo 1990-2004 en
esta tesis se analiza el efecto del grado real de independencia de una agencia reguladora
especializada sobre el desempefio del sector de las telecomunicaciones. La presente
investigacion muestra que un ambiente de regulacion mas propicio a mantener la
independencia del regulador puede ser un factor importante en la expansion de las

telecomunicaciones.

En esta introduccion se analiza brevemente la literatura sobre la reforma de los
servicios de infraestructuras y se revisan algunos trabajos sobre el buen gobierno de la
regulacion, como punto de partida para un desarrollo en profundidad de la cuestion de la
independencia, que se inicia mas adelante en el Capitulo 1. Por ultimo se describe el

contexto de la reforma regulatoria en América Latina y el Caribe.

El sector de las infraestructuras tiene una enorme importancia econdémica. El total de
la inversion en infraestructuras en los paises de ingreso medio y bajo en el periodo
1990-2005 es de 961 mil millones de dolares (mmd). En el 2005, ultimo afio que se
ofrecen datos, la inversion ha sido de 97 mmd. Para los paises de la OCDE la inversion

en infraestructuras represento en promedio un 4.8% de su PIB.'

! Base de datos del proyecto PPI del Banco Mundial en http:/ppi.worldbank.org/ y Guthrie (2006).



Hasta la ultima parte del siglo XX, y para casi todos los paises del mundo con la
marcada excepcion de EE UU, la gestion y propiedad de las infraestructuras estaba en
manos de monopolios estatales que normalmente no tenian un buen desempeio, en
particular en los paises en desarrollo. El sector tenia problemas por distintos y variados
motivos, pero fundamentalmente por asignar precios por debajo de los costos totales

(que incluyen a los hundidos) lo que llevaba a un problema de subinversion.

La reforma de los servicios de infraestructura, es decir, la privatizacion de los entes
publicos, la liberalizacion del mercado y la reforma regulatoria del mismo, comienza a
partir de la década de los noventas con cambios institucionales en la mayoria de paises
del mundo, con especial fuerza en América Latina y el Caribe. Se inicia con la apertura
a la inversion privada de los monopolios publicos de infraestructuras, y después, o casi
en el mismo periodo de tiempo, una (timida) apertura a la competencia de dichos
mercados. Junto con el proceso de liberalizacion parcial también llega la reforma de la
regulacion de los mercados por parte del gobierno, mediante instituciones de
responsabilidad directa del ministerio correspondiente o via una agencia de la

.y 2
regulacion separada.

Las instituciones son importantes en todos los niveles de la politica econémica. Por
ejemplo, el analisis de los efectos de buenas instituciones en el desempefio

macroecondmico es un area muy activa de la investigacion, y va incrementandose con la

? Distintos trabajos analizan el proceso de reformas institucionales con énfasis en la regulacién: Gomez-
Ibafiez (2003) se enfoca en la dinamica de la regulacion con estudios de paises con distintos niveles de
desarrollo. Easterly y Servén (2003) hacen un estudio para el Banco Mundial sobre la infraestructura, el
déficit publico y el crecimiento para Latinoamérica. Mas en general, Kessides (2004), también para el
Banco Mundial hace un trabajo de la privatizacion, competencia y regulacion enfocandose en todos los
paises en desarrollo. Como obra poéstuma, se publico un libro de Laffont (2005) sobre regulacion y el
desarrollo de las naciones.



incorporacion de trabajos empiricos sobre politicas macroecondémicas. Dixit (2004)
sefiala que “el disefio o reforma de las instituciones frecuentemente estd representada
como un asunto de elecciones binarias —terapia de choque contra gradualismo, imitacion
de leyes occidentales contra el mantener costumbres locales o nacionales. Pero esto es
muy simplista. La mejor eleccion tipicamente serd una sutil mezcla de velocidades y
caracteristicas que trabajen bien en combinacion; la teoria esta empezando a mostrar las
complementariedades deseadas.” Los compromisos creibles se ven como una de las
pocas recomendaciones que se mantienen después de muchos estudios, aunque esta

sugerencia deja un gran espacio para llenar de detalles.

En las industrias de infraestructuras, la importancia de las instituciones es debida a
la naturaleza hundida o especifica de la gran inversion necesaria, la cual es fuente de un
problema de inconsistencia en el tiempo o de compromiso. Esto ha sido demostrado por
Levy y Spiller (1996), Shirley et al. (2000), Noll (2000), Noll y Shirley (2002) y
Newbery (2000), entre otros. No hay duda de que muchos paises tienen una
considerable demanda insatisfecha por servicios de infraestructuras y se enfrentan a
grandes dificultades para conseguir suficiente inversion para cumplir las necesidades de
capacidad —al menos a un costo de capital aceptable. Es aqui donde el rol de las
instituciones de regulacion es crucial para proveer de credibilidad que dé soporte a los

flujos de inversion en infraestructura necesarios —al menos de fuentes privadas.

Dada la naturaleza irreversible de las inversiones en los sectores basados en
infraestructuras de red, los reguladores tienen la tentacion de fijar precios muy bajos una
vez que la inversion ha sido realizada y hundida. Utilizando como ejemplo la politica

monetaria y su solucion al problema de inconsistencia en el tiempo, los académicos han



sugerido que los reguladores que son independientes del gobierno y que dan mas peso a
los beneficios de la industria que los politicos electos podrian solucionar el problema de

la subinversion.

Argumentos como la experiencia, la necesidad de expertos en sectores de gran
complejidad técnica sometidos a un rapido cambio tecnoldgico y la estabilidad politica
refuerzan la idea de la independencia. Las instituciones internacionales y muchos paises
desean seguir esta recomendacion académica y en los ultimos afios han creado dicho(s)

regulador(es) independiente(s) para las industrias de red.

Sin embargo, la creacion de reguladores independientes no soluciona, sino que
reacomoda, el problema de compromiso, el cual es transformado en una responsabilidad
del gobierno en no socavar la independencia del regulador. Pero antes de abordar esta
cuestion en profundidad en el resto de la presente tesis, en esta introduccion se
menciona la discusion del contexto en el que tiene lugar el debate sobre la

independencia.

La introduccion de la competencia y el establecimiento de un fuerte marco de la
regulacion se han erigido como aspectos importantes para un eficiente desempefio de los
sectores de infraestructuras. Una regulacion efectiva es importante para asegurar el

funcionamiento apropiado de los servicios que son entregados a los consumidores.

En las conclusiones de algunos trabajos de investigacion se sugiere que uno de los
elementos para lograr un mejor desempefio y una mayor inversion en los servicios de

infraestructuras es la existencia de un regulador independiente y autéonomo, fuera de la



influencia tanto de la politica gubernamental como de los intereses del sector privado.
El separar la politica de las funciones de la agencia de la regulacion puede asegurar que
el regulador tendra la suficiente autoridad para implementar sus resoluciones y
directrices eficientemente. Dado que la regulacion estd plagada de problemas de
compromiso, asimetrias de informacion y riesgo de captura, un regulador separado,
autonomo ¢ independiente se considera que puede, por lo menos, aliviar estos

problemas.

La literatura sefiala que la existencia de un regulador separado por si so6lo no
garantiza el buen desempefio del mercado. Deben de existir otros elementos como la
existencia de un marco legal que normalmente contenga una ley general que facilite la
apertura del mercado y dé poderes al 6rgano regulador. Dicha ley también debe de dar
la autoridad a la agencia para poner en marcha las politicas para el buen desempefio de

los sectores de infraestructuras.

Armstrong y Sappington (2006, 338) escriben que “un regulador es capturado por la
empresa que regula cuando éste generalmente implementa politicas que fomentan los
intereses de la empresa a costa del interés social comtin.” La posibilidad de que la
captura suceda depende de muchos factores, uno de ellos es si la agencia se financia por
medio de aportaciones de la (inica) empresa. Abrir el mercado a competir a otras firmas

disminuye ese riesgo.

Noll (2000) sefiala que la captura del regulador puede surgir por dos razones
paralelas: (i) la empresa y quizas algunos, pero no la mayoria, de los usuarios pudieran

estar representados dentro de la agencia de la regulacion empujando a ésta a que permita



que la empresa gane beneficios excesivos, quizds a cambio del subsidio cruzado a
algunos usuarios (como funcionarios del gobierno) y (ii) el ciclo electoral puede llevar
al poder a un partido que favorezca a la empresa regulada a expensas de los intereses de

los usuarios.

En la misma linea y para paises en desarrollo, Laffont (2005) menciona que el mal
funcionamiento de las instituciones publicas aunado a la falta de democracia en algunas
naciones incrementan la falta de confianza en la regulacion futura, complicandole a las

instituciones reguladoras hacer creibles sus compromisos de politicas a largo plazo.

Jamison et al. (2005) revisan la literatura sobre el riesgo regulatorio en la inversion
privada en infraestructuras. Mencionan que existen tres vias basicas para disminuir el
riesgo de la regulacion: instrumentos institucionales, instrumentos financieros y
estrategias de gestion. Los autores sefialan que dentro de la primera via “un factor
crucial es el disefio de un marco de la regulacion que incluya un sistema judicial justo y
previsible con la presencia de controles y contrapesos entre el gobierno.” (37). Los
autores indican que no hay un sistema de marco de la regulacion “ideal”, ya que cada

pais es distinto.

En la literatura se menciona que los costos fijos, los costes administrativos, la
intensidad de la competencia y los costes de transaccion son criterios importantes para

decidir entre la competencia o el monopolio regulado.3

? Una revision de la literatura de la regulacion, competencia y liberalizacion es la de Armstrong y
Sappington (2003).



Por otro lado, la literatura menciona que en un ambiente ideal, la concesion es
preferible a la regulacion, ya que estableciendo una relacion contractual especifica se
limitan los poderes discrecionales del gobierno y se puede reducir el riesgo de
expropiacion. Pero en la practica se encuentra evidencia de que son mas bien
complementarios. Guasch (2004) halla una menor incidencia en la renegociacion de
contratos en América Latina cuando existe un regulador independiente.” También sefiala
que la renegociacion es mucho menos comun en telecomunicaciones y energia como

. . 6
resultado, apunta, de la naturaleza mas competitiva de esos sectores.

La industria de las telecomunicaciones es la que mas cambios ha experimentado del
conjunto de los sectores de infraestructuras. Las innovaciones tecnoldgicas han afectado
a su estructura de costos y como resultado ha traido un gran y continuo incremento de la
productividad. Este cambio tecnoldgico casi ha eliminado el monopolio natural en los
mercados de interconexion y ha erosionado el monopolio natural de la red local. La
telefonia movil, como sustituto de la local, ha jugado un rol importante también en
debilitar a los monopolios. Como ejemplo Kessides (2004) menciona que para los
servicios locales de telecomunicaciones “el monopolio regulado ya no es la estructura

de mercado optima.” (41).

Con relacion a la regulacion de la industria de las telecomunicaciones, uno de los
primeros estudios modernos de la regulacion de la industria es la aproximacion de la
nueva economia institucional que hacen Levy y Spiller, primero como articulo (1994) y

después como libro (1996). En éstos se revisan el desempefio de las industrias de

* Para una revision de la literatura sobre el particular ver Kessides (2004).

> Lo miden con una variable dicétoma de existencia, o no, por ley de un regulador separado.

® Para las telecomunicaciones solo lo sefiala, ya que excluye al sector del analisis empirico porque en el
sector normalmente han sido privatizaciones. Para agua, transportes y energia lo demuestra realizando
regresiones para medir la probabilidad de renegociacion basandose en datos de 271 contratos.



telecomunicaciones (compaiiias telefonicas privadas) reguladas en distintos ambientes
politicos y sociales de cinco paises. Afirman que la dotacion institucional del pais en
cuanto a macro politicas determina el 4mbito de la discrecion administrativa arbitraria,’
la confianza de los inversores en que sus activos no seran arbitrariamente expropiados y,

a través de esto, el desempeiio de la industria regulada.

Los autores ponen énfasis en las siguientes instituciones: la existencia de un fuerte e
independiente poder judicial, si el gobierno estd unificado (como en los sistemas
parlamentarios) o dividido (como en la mayoria de sistemas presidenciales); si hay
alternancia de los partidos en el gobierno; y en la calidad de la burocracia reguladora. Se
insiste en que para el éxito de la privatizacion de servicios publicos es crucial que el

sistema de la regulacion encaje con las instituciones del pais.

Noll (2000, 184) menciona que la liberalizacion “ha mejorado sustancialmente el
desempefio de la industria, y entre mas radical ha sido la reforma mayor ha sido la
mejora.” Pero dicho progreso no ha sido igual en todos los paises que han liberalizado,
existiendo una variacion considerable entre ellos. Se apunta a que quizas una parte de

ésta sea explicada por detalles en las instituciones de gobierno del sector.

En la literatura existen revisiones sobre trabajos relacionados con la privatizacion de
las empresas de infraestructuras fundamentalmente. En ellas podemos encontrar alguna

subseccion que revisa el tema de la regulacion. El amplio trabajo de Megginson y Netter

" Levy y Spiller (1994) sefialan que por dotacién institucional se entiende como el abanico de
mecanismos institucionales formales para restringir la autoridad gubernamental. Estos incluyen la
separacion explicita de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial; una constitucion escrita que se haga
cumplir por las cortes y limite a los poderes legislativo y ejecutivo; que existan dos camaras legislativas
con distintas reglas de votacion; Un sistema electoral disefiado para producir tanto una proliferacion de
partidos minoritarios o un pequefio grupo de partidos con habilidades limitadas para impulsar disciplina
legislativa; y una estructura federal de gobierno con una fuerte descentralizacion.



(2001) revisa los estudios teoricos y empiricos sobre la privatizacion de empresas
publicas, en ¢l se mencionan los diferentes tipos de transacciones realizadas en distintas
partes del mundo. Los autores encuentran alguna literatura que argumenta que la
competencia y la desregulacion son mas importantes que la privatizacion o los cambios
en el gobierno de las empresas para incrementar su desempefio. Por otro lado,
mencionan que existen problemas de disposicion y consistencia de muestras de datos y
mas para medir si la privatizacion incrementa la eficiencia de la empresa en paises en

desarrollo.

Parker y Kirkpatrik (2005) hacen una revision critica de la literatura sobre el
impacto de la privatizacion en los paises en desarrollo. Ponen énfasis en las
telecomunicaciones e insisten en la dificultad de trasladar las conclusiones a otras
industrias de infraestructuras. Los autores mencionan que “si la privatizacion es para
mejorar el desempefio a lo largo del tiempo, ésta necesita ser complementada con

politicas que promuevan la competencia y la capacidad de la regulacion.” (535).

La relacion entre la privatizacion de las infraestructuras y como ésta ha afectado a la
pobreza en América Latina es analizada por Leipziger et al. (1999). Indican que el
gobierno debe de participar en introducir y mantener la competencia y en cuidar la
implementacion de los compromisos de la regulacion que son benéficos a los hogares
mas pobres. Sefialan que entre mas débil sea la estructura de la regulacion menos
probable sera que las preocupaciones por los hogares mas pobres sean tomadas en

. - T lianc 8
cuenta en las decisiones de politicas publicas.

¥ Los autores hacen una revision bibliografica sobre las infraestructuras publicas y la pobreza, en la que
encuentran los siguientes “mitos”: (i) que la provision publica de estos servicios beneficie a los familias
mas pobres; (ii) que los subsidios beneficien a los mas pobres, mas bien las clases medias son las



2. El buen gobierno de la regulacion.

Sirtaine et al. (2005) indican que una buena regulacion esta definida como ‘““unas
reglas claras, estables y predecibles, una interpretacion puramente profesional y técnica
de la ley y los contratos, una habilidad para soportar las influencias y las presiones de
los accionistas asi como del gobierno y los operadores, y el establecimiento predecible y

adecuado de los recursos.”(397).

Una de las pocas revisiones que se pueden encontrar sobre la literatura especifica de
la regulacion de las empresas de infraestructuras es el trabajo de Stern y Cubbin (2003),
que aun teniendo un enfoque primordial en el sector eléctrico es un buen sumario sobre
el estado de la investigacion sobre el marco institucional de la regulacion. El trabajo
revisa los criterios de gobierno para el sector de infraestructuras y como operan los
reguladores en los paises en transicion y en desarrollo en la practica. También revisan la
literatura empirica del impacto de la regulacion no solo en electricidad sino también en
telecomunicaciones. Ademds comparan la literatura de los bancos centrales

independientes con la regulacion.

Los autores sefialan que la literatura reciente muestra que las agencias de la
regulacion independientes en paises en desarrollo estan asociadas a una mayor inversion
y a un crecimiento mas rapido de la productividad, sea directamente, o por los efectos
de la liberalizacién y privatizacion. También indican que pocos paises desarrollan
instituciones de regulacion independientes sin tener ya un banco central independiente y

que, como los ejemplos de Bulgaria y Argentina lo demuestran (aunque sin aportar

beneficiarias; (iii) que los hogares pobres no estdn dispuestos a pagar por servicios buenos y regulares; y
(iv) que el gobierno no debe de tomar un rol ya que se ha privatizado el sector.

10



evidencia estadistica para mas paises), las naciones que tienen dificultades en sostener
un banco central independiente efectivo también las tendran para mantener una agencia

de regulacion efectiva.

Stern y Cubbin (2003, 44) mencionan que “el analisis econométrico del impacto de
la regulacion no ha podido encarar la cuestion de los errores en las variables derivados
de la ausencia de datos en la practica o desempefio de la regulacion.” Sefalan que para
trabajos econométricos y estadisticos futuros es necesario crear indices de la regulacion

que combinen factores de gobierno.

Gasmi et al. (2006) indican que existen dos enfoques sobre los determinantes del
desempefio de la regulacion y sus resultados. El primero esta basado fundamentalmente
en el trabajo de Levy y Spiller (1994) que analiza el rol de las estructuras y procesos
politicos con el comportamiento de la regulacion. Desde esta Optica, se evalua el
potencial de los agentes politicos en la manipulacion del proceso regulatorio. Sefialan
que si el ambiente institucional es de alta calidad, mas dificil sera cambiar las
estructuras y procedimientos de la regulacion, por lo que habrd mayor credibilidad e

. . . . 9
incentivos para las inversiones a largo plazo.

El segundo enfoque enfatiza el impacto de la calidad del gobierno de la regulacion.
Con base en el trabajo de Cubbin y Stern (2004) sefiala que un buen gobierno de la
regulacion en un prerrequisito indispensable para un correcto funcionamiento de la
positiva relacion entre incentivos y desempefio de la regulacion. Indican que existe una

mayor capacidad, productividad y eficiencia con un mejor gobierno de la regulacion.

’ Dentro de este enfoque se sefialan también los trabajos de Heller y McCubbins (1996) y Spiller y
Tommasi (2003).
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En un estudio que compara la regulacion de la electricidad en Argentina y Chile,
Heller y McCubbins (1996) indican que la credibilidad del compromiso regulatorio, y
por lo tanto los flujos de inversion privada al sector de las infraestructuras, esta basada

en dos factores politicos: predictibilidad de la regulacion y estabilidad del régimen.

Parker y Kirkpatrik (2004) identifican tres formas generales de regulacion: “(a) la
agencia de la regulacion esta integrada a la maquinaria normal del gobierno, es una
seccion del ministerio; (b) una agencia semi-independiente, que tiene alguna
independencia del ministerio pero todavia puede estar bajo una autoridad superior del
gobierno; y (¢) una agencia independiente, donde no hay derecho de apelar a un

autoridad (politica) superior de gobierno.” (97)

Laffont (2005, 213) sefiala que para los paises en desarrollo hay dos tipos de
regulacion que hay que evitar: “Un regulador sin poder y bajo directo control del
gobierno que utiliza la politica de precios y los requerimientos de inversion para extraer
los mas posible de las utilidades de las empresas. Por otro lado, una agencia muy

independiente que podria ser fAcilmente capturada por la industria.”

Noll (2000) se refiere a los requisitos institucionales para una regulacion efectiva
que evite tanto la captura como la expropiacién. Estos incluyen coherencia,
independencia, responsabilidad, transparencia y capacidad. El autor menciona que “los
cambios a corto plazo en el control politico del gobierno no deberan de causar
movimiento dramaticos al corto plazo en la composicion de la agencia, y las carreras de

los funcionarios de la regulacion deberan de estar a salvo del cambio politico asi como
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ser suficientemente largos y bien remunerados para que los reguladores no estén

constantemente buscando interesantes posibilidades de empleo futuro.” (225).

3. El contexto de la reforma regulatoria en América Latina y el Caribe (1990-

2004).

A partir de la década de los noventas se inician reformas institucionales en América
Latina y el Caribe. Se empieza con la apertura a la inversion privada de los monopolios
publicos de infraestructuras. Después, y en algunos casos, se acompafia de una (timida)
apertura a la competencia. Junto con el proceso de liberalizacion también llega la
regulacion de los mercados por parte del gobierno, sea por responsabilidad directa del

ministerio correspondiente o via una agencia separada de la regulacion.

Desde 1990 y hasta el 2005 la inversion privada acumulada en infraestructuras
(Agua y Alcantarillado, Energia, Telecomunicaciones y Transportes) en paises en
América Latina y el Caribe ascendié a 407 mmd. El sector de las telecomunicaciones se
ha llevado casi el 50 por ciento de esa cantidad, 194 mmd. La region ha recibido el 40%
de las inversiones en telecomunicaciones de los paises en desarrollo y transicion.
América Latina y el Caribe es la zona que més inversion privada (nacional y extranjera)

recibe, por delante de Europa de Este (126 mmd) o Asia (104 mmd)."°

A nivel mundial el establecimiento de reguladores separados legalmente de sus

respectivos gobiernos ha crecido bastante (ver Grafico 1). En la contabilizacion de la

' Base de datos del proyecto PPI del Banco Mundial en http:/ppi.worldbank.org/ .
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Unidn Internacional de Telecomunicaciones (ITU) para el 2004 encuentra que de los

198 reguladores de telecomunicaciones, s6lo 73 no estan separados.

Grafico 1.
Establecimiento de reguladores separados en el mundo

125

1989 1994 1999 2004
Fuente: ITU

Con respecto al proceso de reforma de la industria de telecomunicaciones en
América Latina y el Caribe (Grafico 2), tomando como base a 23 paises, se encuentra
que la privatizacion y liberalizacion de mercado estan mas atrasados que la creacion de
la agencia de la regulacion (sin hacer diferencias en que esté separada o sea
independiente del gobierno). Los tres componentes tienen una clara tendencia

ascendente en la segunda mitad de la década de los noventas.
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Grafico 2.
El proceso de reformas en telecomunicaciones.
23 paises de AL (1990-2004)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la ITU

En cuanto a la apertura de las industrias de infraestructuras y la participacion del
sector privado en Latinoamérica, Calderon et al. (2003) menciona que ésta ha ofrecido
resultados mixtos y no ha resuelto los problemas de infraestructuras de la region. En el
mismo libro editado por Easterly y Servén (2003) se concluye que cuando el gasto
publico en infraestructura complementa al sector privado su efecto en el crecimiento es
mayor. También recalcan que la inversion privada necesita un entorno institucional y de

regulacion adecuado.

El trabajo de Lopez-de-Silanes y Chong (2003) estd centrado en América Latina y
motivado por lo que los autores mencionan “ataques” que estd recibiendo la
privatizacion. Evalua los estudios y trabajos empiricos (de caso y econométricos) sobre
la privatizacion en el subcontinente. Concluyen que la privatizacion ha incrementado los
beneficios y la productividad, la reestructuracion de las empresas, los beneficios

fiscales, el crecimiento de la produccion y la calidad. Los fallos de la misma pueden
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estar ligados al pobre disefio de los contratos y a procesos opacos con el Estado
altamente involucrado. Insisten que el éxito de la privatizacion va ligado a dos politicas
complementarias: re-regulacion o desregulacion de las industrias previamente cerradas a
las fuerzas competitivas y un marco efectivo de gobierno corporativo que facilite a las

empresas privatizadas el acceso a capital a bajo costo."!

El afio 1997 ha sido el maximo de inversion privada en las telecomunicaciones en
América Latina y el Caribe (23 mmd). En los afios siguientes, la inversion privada ha
descendido, esto refleja, de acuerdo a algunos trabajos (ver Easterly y Servén, 2003) las
dificultades en crear salvaguardas en la regulacion para algunas cuasi rentas privadas en
el contexto de problemas sociales urgentes en las, cada vez mas, sociedades
democraticas. Esto ha coincidido con grandes cambios tecnoldgicos que casi ha

eliminado el monopolio natural en muchos segmentos del mercado.

Para ilustrar el contexto de la reforma regulatoria en América Latina y el Caribe, en
la Tabla 1 se muestran tres grupos de indicadores e indices para 23 paises de la region:
(1) Economicos, (ii) Politicos y (iii) de desempefio de las Telecomunicaciones. Son para
el periodo 1990-2004 y para una subdivision del periodo (1990-1996 y 1997-2004). De
las 23 Agencias de la Regulacion de las Telecomunicaciones (ART) analizadas, 17

fueron creadas entre 1977 y 1996; las restantes 6 a partir de 1997.

! Otras revisiones de literatura sobre las privatizaciones son la de Villalonga (2000) y la de Prizzia
(2001).
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Tabla 1. Indicadores economicos, politicos, de telecomunicaciones e indices para 23

paises de América Latina y el Caribe. Promedio del Periodo.

Periodo 1990-2004  1990-1996  1997-2004
Indicadores Economicos y del pais.

PIB per capita (US$ 2000) 3325 3125 3500
Crecimiento anual del PIBper capita (%) 1.10 0.69 3.34
PIB per capita ppa (US$ internacionales 6155 5315 6454
2000)

Comercio (exportaciones mas importaciones 3 3] 3
como % del PIB)

indice de Libertad Econdémica 6.09 5.72 6.41
Regulacion en conjunto. 5.73 5.57 5.87
Densidad (personas por kilémetro cuadrado) 82 78 86
Indices Politicos

Afios del Presidente 34 3.1 3.6
Edad Democratica 21 17 25
indice Herfindal 0.38 0.37 0.38
Restricciones en las politicas ptblicas

(PolCon III) 0.39 0.38 0.39
Origen Legal 0.8 0.8 0.8
Indicadores de Telecomunicaciones

Lineas por 100 habitantes 12.31 9.17 15.06
Empleados de tiempo completo en la 123 127 1.19

industria (por 1.000 hab.)

Fuentes: World Bank Development Indicators, Economic Freedom Index en Gwartney
y Lawson (2005), Database of Political Institutions en Beck et al (2001), Henisz et al
(2005), La Porta et al (2002) y ITU World Telecommunication Database. Nota: Los
paises de la muestra son: Argentina, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay

y Venezuela.

Los indicadores econdmicos muestran que el crecimiento del ingreso de la region ha

sido moderado, siendo los datos del segundo periodo marcadamente mejores que el
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primero. El grado de apertura comercial practicamente no ha variado en los 15 afios

analizados.

Por lo que se refiere a los indices econémicos, el indice de Libertad Econémica y el
de Conjunto de la Regulacion del Instituto Fraser, indican que la region es mas proclive
a la libre empresa segun sus parametros'?, sobre todo en el segundo periodo. También

tiene una mejor regulacion del crédito, el trabajo y los negocios."

Los indicadores politicos de la region muestran una consolidacion y normalizacion
de la democracia en la region. La estancia en el poder del presidente o primer ministro
se alarga, la edad promedio de la democracia crece, llegando a los 25 afios para el
periodo 1997-2004, y el indice Herfindahl de la Legislatura se mantiene.'* * La variable
de la presencia de restricciones en las politicas publicas (PolCon III), de probabilidad de
un cambio politico, también se mantiene sin cambios.'® '” Como es conocido, el origen

. , o 181
legal de la region es en su mayoria francés.'® '’

12 Estos son: 1. El tamaiio del gobierno, gasto, impuestos y empresas. 2. La estructura legal y la seguridad
de los derechos de propiedad. 3. Acceso a dinero seguro. 4. Libertad de comercio internacional, y 5.
Regulacion del crédito, el trabajo y los negocios. Con lo anterior, el Instituto Fraser crea, para 129 paises
en el periodo 1970-2004, la base de datos de “Libertad Econdomica en el Mundo” con 29 variables. Ver
Gwartney y Lawson (2005) y http://www.freetheworld.com/

13 Para el estudio de las telecomunicaciones éstos indices ha sido utilizado por Gutiérrez (2003b).

' Estos datos se han obtenido de “La base de datos de Instituciones Politicas” del Banco Mundial. Es un
compendio de 83 variables politicas, de gobierno, sociales, ideoldgicas y electorales entre las que se
encuentran (i) los afios que el presidente ha estado en el poder, (ii) el Indice Herfindahl de la Legislatura y
(iii) los afios que el pais lleva en democracia. Analiza 177 paises en el periodo 1975-2004. Ver Beck et al.
(2001) y http://www.worldbank.org/wbi/governance/other_data.html

'S Para el estudio de las telecomunicaciones esta base ha sido utilizado por Li y Xu (2002) y Gual y
Trillas (2004 y 2006).

'S La base de datos de “Restricciones en las politicas publicas” de Henisz (2000) se forma por cuatro
variables que ayudan a estimar la probabilidad de un cambio politico para el periodo que va del 1900 a
2004 para 234 paises.

' Para el estudio de la privatizacion, liberalizacion y regulacion de las telecomunicaciones ha sido
utilizado por Henisz y Zeller (2001), Gual y Trillas (2004) y mencionado por Gutiérrez (2003b) y
Jamison et al.(2005). Henisz, et al. (2005), crean y utilizan una base de datos con tres variables para medir
la independencia (formal) del regulador, la competencia y la privatizacion para 205 paises en el periodo
1960-1999. Ambas bases se pueden obtener en http://www-management.wharton.upenn.edu/henisz/

'8 La base de datos de La Porta et.al (2002) refleja el origen legal de los paises, con valor de 1 si es
francés (o espaiol) y 0 si es otro (como inglés u holandés). Acemoglu y Johnson (2005) muestran que el
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Los datos de telecomunicaciones muestran un sector en expansion, con un fuerte
crecimiento de la red, medido por las lineas telefénicas por habitantes, y mas
productivo, ya que el personal que trabaja en las empresas del sector como porcentaje

de la poblacion ha disminuido. > '

4., Sumario de la tesis.

En el capitulo primero se presenta una revision bibliografica del debate académico
sobre la independencia de los bancos centrales y las agencias de regulacion. Se revisa el
rol de la independencia en la agenda de investigacion de la regulacion y de la politica
monetaria. Se discute el problema de la endogeneidad en el estudio de la reforma del
sector de las infraestructuras, asi como su papel en los trabajos empiricos de la reforma
del sector de las infraestructuras. Se completa con un Anexo de bases de datos

disponibles.

En el capitulo segundo se presenta la construccion de Indices para medir la
independencia de las Agencias de Regulacion de las Telecomunicaciones. Se calculan
tres indices de independencia legal de la regulacion para América Latina y el Caribe
entre 1990 y 2004. Después se recolectan datos y se construyen las medidas de

independencia de la regulacion en la practica. Se completa el capitulo con tres anexos

origen legal de las naciones tiene una fuerte relacion con las distintas medidas de instituciones de
contratos, a su vez, sefialan que las instituciones limitan el comportamiento arbitrario y la expropiacion
del Estado y las elites, impactando en el desempefio econdmico.

" En el estudio de las telecomunicaciones Gual y Trillas (2004) han usado esta base. La Porta también ha
participado en la confeccion de una base de datos que tiene 20 variables de gobierno, instituciones y
sociedad para 135 paises del 1960 al 2000 en Glaeser et al. (2004). Estos datos no se ha utilizado en el
andlisis de las reformas en las telecomunicaciones. Las dos bases se encuentran en
http://mba.tuck.dartmouth.edu/pages/faculty/rafael.laporta/publications.html

2 1a Unién Internacional de Telecomunicaciones (ITU) publica su base de datos con 83 variables de
desempeiio del sector para 150 paises, ver http://www.itu.int/home/index.html.

2 Los datos de eficiencia han sido utilizados por Ros (2003), Gual y Trillas (2004 y 2006) y por Gutierrez
(2003a).
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sobre: (i) La definicion y métrica de las variables originales para la construccion de
indices legales. (ii) Los nombres (con fecha de inicio y fin de periodo) de los directores
de la agencia de regulacion de las telecomunicaciones y de los Presidentes/Primer

Ministro de 23 paises de América Latina y el Caribe. (iii) Algunos graficos ilustrativos.

El capitulo tercero analiza el impacto de la independencia de las agencias
reguladoras de telecomunicaciones; se presenta el modelo, los resultados econométricos
de las distintas estimaciones e interpretacion. Primero se mide el impacto de la
independencia legal y después de la independencia legal y en la practica. Se presentan
también resultados e interpretaciones de las estimaciones con variables instrumentales

para tratar la —posible- endogeneidad.

En el capitulo cuarto se presentan estudios adicionales sobre causas y consecuencias
de la independencia del regulador. Se analiza la relacion entre independencia de las
agencias de regulacion y el Gobierno Dividido. Se compara empiricamente la
independencia en la Politica Monetaria y en la Regulacion de las Telecomunicaciones.
Al final se mide el impacto de la regulacion sobre los nuevos mercados de

telecomunicaciones, lineas celulares y la expansion del Internet por banda ancha.

En el capitulo quinto estan las conclusiones generales y por tltimo la bibliografia.
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CAPITULO PRIMERO.
El debate sobre la independencia de los bancos centrales y las agencias de

regulacion.

1. Introduccion.

En las industrias de infraestructuras, la importancia de las instituciones es debido,
fundamentalmente, al caracter hundido de la gran cantidad de inversion necesaria, la
cual es la fuente del problema de inconsistencia, mostrado por Levy y Spiller (1996),
Shirley et al. (2000), Noll (2000), Noll y Shirley (2002), Gutierrez (2003a), Levine et al.
(2005) y Newbery (2000), entre otros. Muchos paises enfrentan grandes dificultades
para obtener suficiente inversion que cubra sus necesidades de capital- al menos a un
costo de capital aceptable. Es aqui donde el rol de las instituciones reguladoras es
crucial, su funcién en proveer la credibilidad suficiente que sostendra los flujos de

capital necesarios.

La idea de agencias de la regulacion independientes viene desde principios del siglo
XX en los EE UU y mas reciente, en la década de los ochentas, para Europa y el resto
del mundo. Laffont (2005) menciona que en el siglo pasado la respuesta a los problemas
de regulacion en los EE UU fue la creacion de reguladores mientras que la respuesta en
los otros paises fue la nacionalizacion de los servicios de infraestructuras. En los EE.
UU. la primera medida para promover la independencia fue el nombrar a los
comisionados reguladores por largos periodos y hacerlos removibles solo por causas

especificas y limitadas, como corrupcion. Gomez-Ibanez (2003) ya sefiala que en los
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EE.UU. tuvieron claro desde el principio que “la independencia politica del regulador

tenia costos como beneficios.” (49).

En el presente capitulo se repasa el debate académico sobre la independencia de la
regulacion de infraestructuras y de la politica monetaria. Se sefialan las coincidencias
entre ambas politicas y como éstas han sido herramientas de los gobiernos para tratar de
lograr objetivos (como la disminucion de la inflacion o la mayor penetracion de
servicios de red) que por la via del poder ejecutivo y sus ministerios serian mas dificiles

de alcanzar. También se sefialan las diferencias entre ellas.

Se revisa la literatura empirica sobre la independencia del Banco Central y de las
Agencias de la Regulacion, poniendo especial atencion al tema de la endogeneidad de
las politicas en el analisis econométrico. Existen trabajos que analizan el impacto de la
independencia de la Agencia de Regulacion en la penetracion y eficiencia de la
industria, la mayoria de ellos utilizan variables dicotomas y el restante usa indices para
medir la autonomia legal. Se encuentra que hay una necesidad de mejorar las bases de

datos para poder contrastar los efectos del proceso o la practica de la regulacion.

El orden es el siguiente: En la seccion 2 se hace una breve resefia de la
independencia en la agenda de investigacion de la regulacion. En la seccion 3 se repasa
el estudio de la independencia en la politica monetaria. En la seccion 4 se revisa la
independencia legal y en la practica en la regulacion de infraestructuras y el estado de la
investigacion en la medicion del grado de independencia de la regulacion de las
telecomunicaciones. En la seccion 5 se discute el problema econométrico de la

endogeneidad en el estudio de la reforma de las infraestructuras, y en la 6 estan las
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conclusiones. Se completa el capitulo con un Anexo sobre las bases de datos
disponibles para el estudio de la regulacion de las telecomunicaciones, y de otras bases

de datos de interés para estudiar el proceso de reforma institucional.

2. La independencia en la agenda de investigacion de la regulacion.

En esta seccion se muestra brevemente una revision de la base tedrica que esta
detras del concepto de independencia de la agencia de la regulacion, repasando los
conceptos del problema de inconsistencia en el tiempo y del problema de la credibilidad
del compromiso de la regulacion. Se hace énfasis a la independencia en los paises en

desarrollo.

Utilizando el modelo mas simple del problema de inconsistencia en el tiempo en la
regulacion que aparece en Trillas y Staffiero (2006), el siguiente esquema de un

resumen de juego da la solucién de independencia:

P=1+¢

A 4

(g,1-€)

P=0 J (-1,2)

=0 (0,0)
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En el primer paso del juego descrito en el esquema, la empresa toma la decision si
realizar una inversion especifica (por ejemplo, una red de fibra 6ptica) o no, después el
regulador, si la empresa ha realizado la inversion, decide cual va ser el precio fijo al que
va a remunerar la inversion, o expropiar la inversion (precio cero). La ganancia para la
empresa es P - I, mientras que la ganancia para el regulador (maximizacion del bienestar
del consumidor) es 2I - P. Analizdndolo en sentido opuesto (atras hacia delante), si la
empresa ha invertido (I = 1), el regulador racionalmente fijara P = 0, y, anticipando esto,
la empresa no invertira (I = 0). Por lo tanto, en un subjuego de equilibrio perfecto, no
hay inversion. Un planteamiento mas realista deberia de incluir otros detalles del mundo
real, pero si no hay compromiso y los activos son hundidos, la subinversion siempre se
mantendrd como una seria preocupacion, quizds en forma de un mal mantenimiento o

uso de las tecnologias ineficientes.

La expropiacion de cuasi-rentas derivadas de inversiones especificas no
necesariamente tomara la forma de bajos precios, lo pueden hacer de otras maneras,
como requerimientos de inversion no esperados, costosas mejoras en la calidad no
planeadas con anticipacion, u obligaciones de contratacion de personal ineficiente. Los
politicos pudieran seguir esta senda y podrian continuar beneficiandose de la inversion
(que ya existe y esta funcionando); sin embargo, ex ante, los inversores podran anticipar
esto, y por lo tanto los niveles de inversion seran por debajo de lo 6ptimo. El costo de
oportunidad de renunciar dependera de las caracteristicas del pais, como la dotacion
institucional, el grado de inequidad en la distribucién del ingreso y el tipo de sistema
fiscal. En paises con una distribucion de ingreso concentrada, los gobiernos pueden
pagan un precio politico si no satisfacen al votante medio (relativamente pobre) al no

renunciar a la promesa hecha de remunerar la inversion especifica. El problema puede
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ser solucionado —en parte- con contratos a largo plazo, interacciones repetidas,
mecanismos de reputacion o instituciones que han creible que la senda del P=0 no sera

la elegida.

Historicamente, la propiedad publica (que el Estado interioriza el problema de la
firma) ha sido la via para solucionar el problema de inconsistencia en el tiempo. En las
ultimas décadas los politicos de varios paises se han dado cuenta que los costos de
propiedad publica en términos de fondos publicos y practicas ineficientes sobrepasan a
sus beneficios. Es por esto que se ha recurrido a la solucion de privatizar y delegar
estratégicamente en un regulador relativamente pro-industria, de manera similar que los
gobiernos delegan la politica monetaria en un banquero central adverso a la inflacion

(ver Levine et al., 2005).

Es decir, una solucion al problema de inconsistencia es la delegacion estratégica por
parte del gobierno en agencias de la regulacion independientes. Como en la politica
monetaria el gobierno delega en un banquero central adverso a la inflacion, en el sector
de las industrias de infraestructuras al gobierno buscara delegar en una agencia,

independiente, que pueda sostener el compromiso regulatorio

La necesidad de expertos en sectores tecnologicamente complejos y el deseo de dar
certidumbre en regiones politicamente inestables refuerza el argumento de la
independencia. Sin embargo, no es axiomatico que la independencia automaticamente
traera buenas cifras de inversion, existen otros mecanismos para lograr ese objetivo,
para atraer expertos, y para evitar la volatilidad politica. Por ejemplo, es conocido que

Chile ha logrado un alto nivel de compromiso en privatizar infraestructuras a través de
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una legislacién muy detallada y dificil de cambiar.* Una pregunta empirica es si Chile
es la excepcion que puede ser explicada mediante un sistema politico e institucional
muy especifico que hace muy dificil el cambiar el sentido de las politicas, o, por otro

lado, es un ejemplo que puede ser generalizado.

Un problema que la independencia no resuelve, pero reacomoda, es el problema del
compromiso, que se auto transforma en uno de compromiso creible del gobierno en no
interferir en la independencia del regulador. Asunto que muchos paises han encontrado
harto dificil. De aqui se desprende que la medida potencial de la independencia en la
practica es por cuanto tiempo los politicos respetaran el periodo asignado al regulador

elegido. Esto es parte de lo que se analiza en los capitulos siguientes.

Al dia de hoy es mas dificil lograr el compromiso en la regulacion que en la politica
monetaria, ya que el gobierno tiene la tentacion de renunciar a sus promesas de
regulacion debido al lento proceso de depreciacion de los activos y a lo pausado del
incremento de la demanda en el periodo (ver Levine et al., 2005).> En una definicion
de independencia del Banco Central, Walsh (2005, 10) afirma que “las medidas legales
de la independencia del Banco Central pudieran no reflejar la relacion entre el Banco
Central y el gobierno que actualmente existen en la practica.” Esto es una razon por lo

que es importante desarrollar indices de independencia en la practica.

Al reacoplar el problema de compromiso, es una responsabilidad del gobierno no

socavar la independencia del regulador. Es por eso que los trabajos en la medicion de la

2 Bergara y Pereyra (2005) sefialan que si bien las agencias de regulacion chilenas no tienen mucha
independencia politica, si tienen un alto grado de capacidad técnica.

2 Otra diferencia con la politica monetaria es que la tarea de los banqueros centrales es mas predecible y
enfocada que el trabajo multidimensional del regulador.
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independencia que solo toman en cuenta las disposiciones legales, especialmente
mediante la construccion de variables dicétomas, como sefiala Estache et al. (2006, 12),
“podrian no capturar el nivel de independencia.” Las leyes (independencia de jure)
permiten un amplio margen para la interpretacion y, como Cukierman (1992, 383)
sefala, “incluso cuando las leyes son muy especificas, esto pudiera no ser operacional si
no existe una tradicién o manera de pensar en el gobierno de que las cosas deben de

hacerse de una manera distinta”.

En los paises en desarrollo particularmente, la credibilidad del compromiso de no
llevar a cabo actividades de expropiacion, las cuales pudieran incrementar el apoyo
electoral via beneficios a corto plazo de los consumidores, p. ¢j. bajos precios, es
fundamental para tratar de cobijar la necesidad (frecuentemente mal cubierta) de
inversion en infraestructuras. Dicha credibilidad esta ligada a la dotacion institucional
de cada pais. Como se ha mencionado, una via potencial de solucionar el problema de
inconsistencia en el tiempo en la politica de infraestructuras es el regulador

independiente.

Es decir, en naciones con una distribucion de ingreso concentrada, los gobiernos
pueden pagar un precio politico si no satisfacen al votante mediano (relativamente
pobre) al no renunciar a la promesa hecha de remunerar la inversion especifica. Esto
hace atractiva la solucion de privatizar y delegar estratégicamente a un regulador
relativamente pro-industria, de manera similar como los gobiernos delegan la politica
monetaria a un banquero central adverso a la inflaciéon (ver Levine et al., 2005). Los

argumentos a favor de la delegacion se refuerzan con la necesidad de designar
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autoridades expertas en asuntos complejos y evitar los efectos de la polarizacion

politica.

Con respecto a la posibilidad de la captura del regulador, Armstrong y Sappington
(2006) sefialan que son deseables restricciones explicitas a la autonomia del regulador
para limitar la posibilidad de que el regulador busque otros fines que no sean “los
intereses sociales a largo plazo” (346). Como ejemplo se refieren al caso de Jamaica
sefialado en Levy y Spiller (1994), cuando por un par de décadas no hubo practicamente
ninguna nueva inversion en las telecomunicaciones en la isla debido a la posibilidad de
expropiacion de las inversiones por parte del regulador. Los autores sefialan que existio
una ausencia de limitaciones en el sistema de regulacion, aunque por ley el poder
Judicial debia de restringir la actividad de la agencia de regulacion, éste se mantuvo

inactivo y no opuso resistencia.

Como en el anterior juego se sefialaba, si los contratos (contratos privados o de
concesiones) son posibles, la discrecion del regulador es menos necesaria. Sin embargo,
llegar a contratos completos es ain mas complicado en paises en vias de desarrollo que
en los desarrollados. La regulacion discrecional puede ser reemplazada por regla ex
ante, pero ¢éstas tienden a desempafiarse mal si hay contingencias no esperadas. Ademas,
en muchos casos la regulacion y los contratos son complementarios porque: i) algun
tipo de supervision es necesaria para hacer cumplir los acuerdos previos y para
reaccionar a contingencias no esperadas o renegociaciones de contratos; y ii) si la
regulacion independiente y discrecional busca obtener legitimidad social y credibilidad
en el mercado, necesita ser acompafiada de mecanismos de control social, rendicion de

cuentas y procedimientos adecuados.
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En un trabajo sobre reguladores electos o designados, Besley y Coate (2000)
muestran que la eleccion directa de reguladores, en lugar de designacion por politicos
electos, puede llevar a politicas de regulacion mas orientadas el consumidor. Como lo
sefiala Besley (2003), si los reguladores son elegidos por voto, el incentivo electoral es

presentar candidatos pro-consumidor.

Normalmente, la independencia de las agencias deberia de permitir que los
reguladores disefien e implemente politicas que apoyen los intereses de los
consumidores al largo plazo. La agencia debe de ser capaz de desarrollar una politica de
credibilidad que soporte las presiones de corto plazo (bajar los precios sin que se cubran
todos los costos, incluyendo las cuasi-rentas, que, por ejemplo, pudieran ser las rentas
derivadas de innovaciones tecnoldgicas aun no difundidas) para que cumpla sus

24
promesas a largo plazo.

Heller y McCubbins (1996) sefialan que cualquier gobierno que deseé privatizar
infraestructuras debe de establecer una estructura regulatoria que sea favorable tanto al
inversor privado como sostenible sin sacrificar el servicio. Sefialan que “la
predictibilidad de la regulacion y la estabilidad del régimen son dos condiciones para
impulsar la inversion en infraestructuras publicas. Cuando un gobierno y su estructura
de la regulacion logran esas condiciones, los inversores privados podran concluir

razonablemente que el compromiso en el proceso es creible.” (382).

* Gutierrez (2003a) concluye que un buen gobierno regulatorio tiene una efecto positivo en la expansion
y eficiencia de la red. Pargal (2003) muestra evidencia para América Latina de que incrementado la
independencia de las agencies reguladoras crece el nivel de inversion privada. Por otro lado, Gual y
Trillas (2004) encuentran evidencia ambigua sobre el tema.
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Especialmente para los paises en via de desarrollo, la credibilidad al compromiso
para frenar iniciativas de expropiacion es crucial para asegurarse la inversion en
infraestructura necesaria. La expropiacion (o su amenaza) podria tener apoyo electoral
debido beneficios al corto plazo para los consumidores como, por ejemplo, menores
precios, pero a largo plazo tiene unos costos mayores. Dicha credibilidad esta ligada a la

dotacidn institucional de cada pais.

Como se ha sefialado antes, la creacion de reguladores independientes no soluciona,
sino que reacomoda, el problema de compromiso. El asunto del compromiso se
transforma en si el gobierno tendra o no credibilidad para aceptar y no interferir en la
independencia del regulador. Esto es algo que en muchos paises encuentran muy dificil

de cumplir en la practica.

Pocos paises han sido exitosos en atraer inversion privada sin tener un regulador
independiente. Sin embargo, muy notable como excepcion es el caso de Chile. Engel et
al. (2003) menciona que el rastro de la proteccion de los derechos de propiedad en Chile
deben de ser buscado en las reformas econdmicas de mediados de los setentas. Una
coincidencia poco afortunada es que dichas reformas fueron aplicadas en medio de una
brutal dictadura militar, lo que cuestiona la posibilidad de replicar el caso chileno en

otros paises.

Sin embargo, Engel y sus coautores sugieren que algunos de los problemas de las

privatizaciones chilenas pueden ser aligerados teniendo un regulador independiente y

separado de los ministros a cargo de planear la expansion de las infraestructuras.
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Stern y Trillas (2003) argumentan que la introduccion de competencia,
particularmente competencia en la red propiedad de la empresa lider dominante, “ha
sido la fuerza mas importante para la introduccion de reguladores fuertemente

independientes y con poder de decision.” (196).

Gomez-Ibafiez (2003) sefiala que el desempeio de cualquier esquema regulador
puede ser profundamente influenciado por el amplio ambiente politico y social. Enfatiza
en poner especial atencion en los inicios de la agencia que es cuando los politicos
pueden estar mas tentados a influenciarla. Menciona que las agencias reguladoras
tipicamente han estado sujetas a la supervision de una variedad de distintos cuerpos

politicos, incluyendo el Ejecutivo electo.

Por el otro lado, Parker y Kirkpatrik (2004) aluden a la posibilidad de que los
reguladores desarrollen una cultura de independencia arrogante, bordeando una
regulacion ‘irritante’. También sefialan que el decidir el grado apropiado de discrecion
que se debe de dar a los reguladores es posible que sea problematico en ausencia de
experiencia en delegar el poder de toma de decisiones a agencias cuasi

gubernamentales, en particular en paises en desarrollo.

Alguna evidencia en la literatura sefala que la independencia en la regulacion, como
la privatizacion, incrementa el costo del gobierno de intervenir en la operacion del dia a
dia. Por lo que la misma independencia del regulador incrementa los compromisos de
los reguladores, una vez que la mision y objetivos de la agencia han sido establecidos

claramente.
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Uno de los primeros documentos sobre los atributos deseables de un regulador de
servicios publicos para paises en desarrollo fueron las notas de Smith (1997a y b) del
Banco Mundial, donde plantea como esencial la independencia de éste con respecto a la
empresa regulada, clientes y autoridades politicas. Smith (1997a, 1) sefiala que “la
regulacion de los servicios publicos tiene tres principales objetivos: proteger a los
consumidores del abuso de las firmas con poder de mercado substancial, apoyar a la
inversion protegiendo a los inversores de las acciones arbitrarias del gobierno, y

promover la eficiencia econémica.”

El autor indica que algunos de los puntos claves del criterio del gobierno de la
regulacion son: 1. Dar al regulador autoridad estatutaria, libre del control ministerial >’
2. La necesidad de una ley magna al establecer el mandato del regulador. 3. Tener una
financiacion segura, por ejemplo de recaudaciones a las compafiias reguladas. 4. La
necesidad de una ‘rigurosa transparencia’ en un proceso de decisiones abierto y la
publicacion de éstas con justificacion. 5. Atencion a que la regulacion en la practica (de

facto) puede tener problemas de independencia escrita o legislaciones secundarias (de

jure), y 6. Aceptar que algun grado de discrecionalidad en la regulacién es inevitable.

Por lo que se refiere a las condiciones de contratacion y despido de los
comisionados de la agencia reguladora, las notas del Banco Mundial sefialan que hay
que: 1. Nombrar a los reguladores por periodos fijos y prohibir su remocién sin una
causa definida clara. 2. Extender los periodos de los miembros del comité de la agencia

para ellos solo puedan ser reemplazados gradualmente por administraciones sucesivas.

% Para determinar la designacion de responsabilidades entre la agencia de la regulacion y los ministerios
Smith (1997b) menciona que hay que considerar los siguientes elementos: si la decision es politica o
técnica, si se podrian crear conflictos de interés importantes, la experiencia para el trabajo y el grado de
confianza politica que las autoridades tengan en la agencia.

32



3. Poner un criterio profesional y claro para nombrar a los reguladores. 4. Asegurar que
los sueldos del personal de la agencia reguladora estén al nivel del trabajo y que se

eviten las escalas de pago del servicio civil.

Con respecto a los controles y contrapesos para asegurar que el regulador no se
desvia de su mandato, llama a practicas corruptas, o se convierte altamente ineficiente
entre otros estan (i) el vigilar la conducta del regulador y llevar un escrutinio eficiente
por auditores externos, (ii) permitir la remocion del regulador en casos probados de

mala conducta o incapacidad y (iii) prohibir los conflictos de intereses.

En la investigacion de Guasch (2004) para América Latina se liga la existencia de
un organo regulador y la autonomia del mismo con la posibilidad de una renegociacion
en contratos de infraestructuras.”® El autor sefiala que la agencia y su independencia es
una variable significativa y que tiene “un efecto marginal en la probabilidad de
renegociacion de entre el 10 y 30 por ciento” (90). Sin embargo el signo de variable
correspondiente tiende a ser inestable y no siempre significativa. Guasch sugiere que
esta falta de robustez se debe al hecho de que en Latinoamérica, los reguladores

independientes en las infraestructuras son aun la excepcion mas que la regla.

Distintos autores muestran ejemplos de la falta de independencia de las agencias
existentes, por ejemplo Kessides (2004, 80) indica que “la mayoria de las nuevas
agencias reguladoras no son independientes del gobierno ni estan aisladas del control
politico.” También sefiala que “[en los paises en desarrollo o transicion hay una falta de]

normas y leyes —apoyadas por instituciones- que deleguen autoridad a una burocracia y

%% La muestra no incluye a la industria de telecomunicaciones.
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que le permita actuar relativamente independiente.” (82). Laffont (2005, 207) menciona
que en Bolivia “posiblemente no se ha aislado suficientemente a la agencia de la
interferencia politica.” Para la Comisién Nacional de Telecomunicaciones (CNT) de
Argentina sefiala que “fue creada por decreto en 1990 y no siguiendo un debate
legislativo, haciendo a la agencia dependiente solo del ejecutivo, lo que implica un nivel
mucho menor de independencia. La CNT ha cambiado de ministerio un par de veces y
carece de autonomia y conocimientos (...). La agencia se ha mostrado muy lenta en

tratar con problemas y su rendimiento de cuentas es limitado” (210).

3. La independencia en la politica monetaria.

Al principio de esta seccion se repasa la base tedrica que esta detras de la delegacion
estratégica de la politica monetaria, es decir, la independencia del Banco Central (BC).
Se sefialan sus similitudes (y diferencias) entre la politica monetaria y la regulacion de
las industrias de red. Mas adelante se repasa la literatura empirica sobre la medicion de

la independencia del instituto central.

Rogoff (1985) lanzo la idea de delegacion estratégica en un banquero central
adverso a la inflacion en la politica monetaria. Sefialaba que éste asignara alta prioridad
a la baja inflacion, mas que aquella que un gobierno elegido y tendra una alta
independencia en politica para lograrlo. El principal proposito de la independencia en el
Banco Central es eliminar la tentacion de llamar a una sorpresiva inflacion.”” El autor
propone que los gobiernos deleguen la operacion de la politica monetaria hacia un

Banco Central independiente méas anti-inflacionario que el propio gobierno con poderes

" Para la delegacion de Rogoff se puede mirar a Drazen (2000) y a Persson y Tabellini (2000). Con miras
a su aplicacion a la regulacion en Levine, et al (2005).
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discrecionales como la segunda mejor solucion al problema de credibilidad. Desde
.y . . , . . . 28
entonces emergio una rica literatura empirica que trataba de medir la independencia™ y

. . 29
cuantificar su impacto.

Otro de los origenes de la teoria de la independencia de los bancos centrales esta en
Barro y Gordon (1983) donde abordan el problema de la credibilidad en la politica
monetaria. Mas adelante, Barro (1986) presenta un modelo de reputacion de politica
monetaria. La teoria de la independencia es impulsada por la busqueda de una solucion

al problema de inconsistencia en el tiempo.

El argumento principal del rol del banco central independiente es lograr la
credibilidad de su politica monetaria no inflacionaria. Quizas la explicacion mas sencilla
del por qué de la independencia del instituto emisor viene de un ejemplo citado por
Drazen (2000) donde menciona que si los politicos manejan la politica monetaria con
base en el dia a dia, la tentacion de buscar ganancias al corto plazo a costa del futuro
(esto es, incrementar la inflacion) serd dificil de resistir. Sabiendo lo anterior es porque
muchos gobiernos despolitizan la politica monetaria poniéndola en manos de

tecndcratas no electos con nombramientos largos y lejos del barullo de los politicos.

En el capitulo que toca leyes, instituciones y delegacion de la autoridad, Drazen
(2000) apunta que la independencia del BC puede dividirse en dos componentes: (i)

independencia para objetivos, que significa que el banco central es autonomo para poner

2% Aunque no su grado de conservadurismo o aversion a la inflacion, como seria coherente con la teoria de
Rogoff.

* La teoria de la regulacion y la teoria de la politica monetaria no son los tnicos campos donde se ha
propuesto delegar en agentes mas conservadores que el gobierno. También la decision de “rescatar” o no
a los grandes bancos de las crisis puede recaer en un creible responsable de hacer politica conservador.
Ver Stern y Feldman (2004).
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sus propios objetivos; e (ii) independencia de instrumentos, que indica que el BC tiene

control sobre los instrumentos de politica monetaria y le esta permitido utilizarlos.

Berger et al. (2001) revisan la literatura sobre el impacto econdémico de la
independencia y concluyen que la relacion negativa entre la independencia del Banco

Central y la inflacién es bastante robusta.

Las criticas sobre la endogeneidad de la independencia del BC sefialan que los
paises que tienen un BC independiente previamente habian mostrado preferencias por
una baja inflacion, Alemania es un ejemplo de razones historicas, en este caso la
independencia no es exogena. Posen (1995) indica que la correlacion entre la
independencia del BC y baja inflacién no debe de tomarse como un indicador de
causalidad. El sefiala que “la exogeneidad de las instituciones monetarias es falsa. Las
diferencias nacionales en el grado de independencia del BC en el periodo de la
posguerra son resultados de diferencias con respecto a oposicion a la inflacion del sector

financiero.”(523).

Para el autor las instituciones monetarias son endogenas mas que exogenas,
reflejando las preferencias de los grupos poderos de entre la sociedad. Los paises que
son adversos a la inflacion desarrollan instituciones para apoyar esas preferencias.
Drazen (2000: 148) indica que desde la dptica de esta postura “la baja inflacion (o el
movimiento hacia ella) afecta a grupos diferenciados y una preferencia social a una baja
inflacion refleja la fuerza de los grupos que son adversos a la inflacion. Estos van

apoyar un BC fuerte que pueda luchar contra los precios.”
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Con base en la teoria de contratos y las caracteristicas institucionales de la politica
monetaria, Persson y Tabellini (1993) sugieren que la independencia del BC es
endogena, producto de la estructura de incentivos que enfrenta el equipo de gobierno del
BC (el banquero central). Mangano (1998) sugiere que “la investigacion empirica
deberia de enfocarse en los determinantes de los incentivos, en lugar de complacerse en

estimaciones subjetivas de los componentes individuales de la independencia.” (488).

En la literatura se indica que la (comun) correlacion entre independencia del BC con
el nivel de inflacion puede ser explicado por un tercer factor como la cultura y la
tradicion de estabilidad monetaria en el pais. De Haan y Kooi (2000) sefialan que podria
existir causalidad de dos vias entre la inflacion y la independencia del Banco Central.

Mencionan en concreto que

La alta inflacion también puede afectar a la independencia. Puede ser argumentado
que una alta inflacion conduce a mas o menos independencia de banco central. Por
un lado, la alta inflacion puede conducir a una mayor presion politica para lograr
una inflacidén baja, mientras del otro lado, esto puede impulsar los procesos que
harian mas facil para el gobierno influir en la politica monetaria, reduciendo asi la

independencia actual. (647 pie).

La mayoria de los estudios de independencia del BC no tratan el asunto de la
causalidad. Cukierman et al. (1992) lo hacen utilizando MC2E y variables
instrumentales, aunque concluyen que hay un circulo vicioso entre inflacion y bajos

niveles de inflacion. Sefialan que “cuando la inflacion es suficientemente alta erosiona
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la independencia del Banco Central” (371). Entonces la baja independencia contribuye a

una alta inflacion.

En un trabajo empirico sobre el efecto de la independencia del BC en el modelo
optimo de financiamiento del gobierno en 18 paises de la OCDE de Berument (1998),
se estima un modelo que analiza el impacto de los impuestos, base monetaria y gasto
del gobierno en la independencia legal (distintos indices). El autor sefiala que las
ecuaciones pueden tener un problema de endogeneidad debido a un sesgo de
simultaneidad. Vuelve a estimar el modelo con instrumentos, como el término
constante, la tendencia en el tiempo, el indice de independencia, logaritmos de valores
atrasados, entre otras razones, y encuentra que los coeficientes son menos significativos

al ser tratados por la endogeneidad.

Existen dos posturas con respecto a la endogeneidad en el estudio de la
independencia del BC y su relacion con menor inflacion. La primera que menciona que
la independencia no es exdgena, ya que los bajos niveles de precios se deben a que el
pais (o un sector influyente de ¢l) ya habia mostrado su preferencia a una baja inflacion;
y la segunda, que ignora el problema de la causalidad simultanea bajo que la
explicacion que una alta inflacion puede llevar a una mayor o menor independencia del

BC segun la presion politica que se encuentre.

Es decir, en el estudio empirico de la endogeneidad en la independencia del BC
llega a conclusiones distintas: una parte de la literatura sefiala que existe y que se debe
de tratar con instrumentos para corregirla. La otra parte, no percibe a la causalidad

simultanea como un problema, justificindolo mediante un planeamiento del
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comportamiento de la clase politica hacia la independencia en el caso de una alta

inflacion.

Levine et al. (2005, 463) sugieren que se puede hacer la aproximacion tedrica y
practica a la independencia de la agencia de la regulacion de las infraestructuras desde
la autonomia del BC. Los autores mencionan que “la racionalidad fundamental para un
regulador de servicios publicos independiente y un Banco Central independiente es
extremadamente similar.” También sefialan diferencias, entre ellas, que mientras para la
regulacion es importante dar seguimiento e impulso al comportamiento comercial (y
potencialmente competitivo) de las empresas mediante las licencias u obligaciones
equivalentes “la politica monetaria no estd preocupada primariamente en la regulacion
de los bancos” (471). Otra diferencia es que mientras la regulacion se enfrenta a
problemas multi-dimensionales y no siempre regulares en el tiempo, la politica

monetaria es mucho mas previsible y uni-dimensional.

Otra diferencia entre la regulacion y la politica monetaria, derivadas del hecho del
caracter irreversible de las inversiones, es que el gobierno pueda fallar a sus
compromisos durante afios. Lo anterior hace que en realidad el problema de
compromiso en las industrias de red sea mas agudo que en la politica monetaria. Sin
embargo, en el sector de las telecomunicaciones al producirse rapidos crecimientos de la
demanda y un cambio tecnologico acelerado, las necesidades de nuevas inversiones son
permanentes, lo cual puede alterar las tentaciones expropiadoras de los gobiernos. Por
ello, es una cuestion empirica averiguar si el problema del compromiso es mas agudo en

la regulacion de las telecomunicaciones o en la politica monetaria.
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De acuerdo con Eijffinger y De Haan (1996) un Banco Central es independiente si
su politica monetaria no esta influenciada por los ciclos politicos o por preferencias de
los gobernantes. Como ejemplo de la literatura empirica sobre la independencia del
Banco Central, Cukierman (1992) crea un indice de 16 variables legales para 68 paises,
donde se reportan datos sobre (i) reglas de contratacion y despido del gobernador; (ii)

formulacién de politicas; (iii) objetivos finales, y (iv) limitaciones a los prestamos.

Como proxy a la independencia en la practica el autor usa el tiempo promedio (o
razon de rotacion) en el puesto del gobernador del Banco Central. Cukierman (1992)
escribe que no hay una medida obvia de la independencia actual (en la practica) como
contraparte a la independencia legal del Banco Central. Sefiala que esto no es porque no
sea importante, sino que “debido a la dificultad de encontrar un grupo de medidas
sistematicas para la independencia actual cuando ésta diverge de la independencia
legal” (383). Encuentra que la medida de independencia legal y la razon de rotacion del
gobernador del Banco Central difieren en mayor medida en los paises en desarrollo que

en los desarrollados.

Cukierman y Webb (1995) calculan otra variable de independencia en la practica, la
llaman indice de vulnerabilidad (politica). Por medio de la medicion de la probabilidad
de que el gobernador del Banco Central sera remplazado inmediatamente después de un
cambio politico de gobierno, el indice refleja la influencia politica en el instituto central.
Utilizando una muestra de 67 paises para el periodo 1950 a 1989, los autores encuentran
que en un periodo de seis meses después de un cambio politico no radical (p. ej. no
relacionado con un golpe militar, restauracion de la democracia o cambio

constitucional) hay cambio de gobernador en la mitad de los casos. Mencionan que es
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mucho menos probable que el gobernador cambie después de seis meses de una
transicion rutinaria en el Ejecutivo. Existe una alta variacion entre paises, y una gran
diferencia entre naciones en desarrollo (cambios en una cuarta parte de los casos) y
naciones desarrolladas (cambios en una décima parte de los casos). También encuentran
que sus medidas estan correlacionadas con el nivel de varianza de la inflacion, el

crecimiento del PIB real y con las tasas de interés reales.

Los autores muestran que la frecuencia de cambios de gobernador es mayor entre
mas cerca esta de la transicion politica. Insisten en que la rotacion politica por si misma
es una medida imperfecta de la independencia en la practica. Una menor razén no
significa necesariamente una mayor independencia (en algunos casos como Dinamarca,
Reino Unido o Islandia si lo es; pero no en otros paises como aquellos que tienen un
régimen autoritario estable). Sin embargo, argumentan que una alta razon si refleja una
baja independencia del Banco Central, porque unas altas razones de rotacion significan
que el periodo del gobernador es menor que el del ejecutivo y esto hace al gobernador
mas vulnerable a la influencia del presidente o de las mayorias politicas. Por lo tanto el

gobernador estard menos dispuesto a tratar de implementar politicas a largo plazo.

De Haan y Kooi (2000) analizan la independencia en la practica del Banco Central
para 82 paises en desarrollo. Concluyen que (la falta de) independencia esta so6lo
correlacionada con la inflacion si se toma en cuenta los paises con grandes incrementos
de precios. Reportan que la independencia funciona mejor en los paises desarrollados

que los que en desarrollo.’® La Tabla 1 resume la evidencia.

3% Akhand (1998) también analiza las ventajas y desventajas de esas variables.
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Tabla 1. Estudios que miden la independencia en la practica de los Bancos

Centrales en paises en desarrollo.

Articulo Numero de Periodo JUsa un Variable(s) para la
paises dela indice independencia en la

(en desarrollo)  estimacion legal? practica.

Cuikermann 68 (49) 1950-1989 SI Razén de Rotacion

(1992)

Cuikermann 71 (50) 1950-1989 SI Razoén de Rotacion

et al. (1992)

Cuikermann y 67 (47) 1950-1989 SI Vulnerabilidad

Webb (1995)

Akhand 62 (40) 1960-1989 SI Razoén de Rotacion y

(1998) Vulnerabilidad

De Haan y 82 (82) 1980-1989 SI Razén de Rotacion

Kooi (2000)

4. La independencia legal y en la practica en la regulacion de
infraestructuras.

Es esta seccion se revisa la literatura empirica relacionada con los conceptos de
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independencia legal (de jure) y en la practica (de facto). Se sefiala que si bien el
término de independencia legal es conocido y usado tanto para los bancos centrales
como para las agencias de la regulacion; el concepto de independencia en la practica ha
sido probado en la literatura de la politica monetaria y s6lo ha sido mencionado, pero no
utilizado empiricamente, en los estudios sobre la regulacion. En 4.1 se revisan los
trabajos empiricos que miden la independencia (legal) de la agencia de regulacion de las
telecomunicaciones, la mayoria de ellos se incluyen en su muestra paises de América
Latina. En 4.2 se repasan los trabajos revisados miden la independencia con una

variable dicétoma y en 4.3 donde la miden con indices. Se concluye con unas notas



finales sobre los avances en la aproximacion de la independencia de la literatura y la
invitacion académica a continuar el trabajo por medio de la medicion de la

independencia en la practica.

En la literatura académica, la independencia legal o de jure es definida como la que
esta dada por las leyes y reglas escritas. Esta definicion esta inspirada en la literatura del
la independencia del Banco Central’’, donde los investigadores normalmente examinan

entre otras cosas cuando hay especificaciones para (entre otras provisiones):

(1) si el tiempo en el puesto de los altos directivos, Presidentes o
Ministros del Gobierno es independiente al periodo en el puesto del
Gobernador del Banco Central; si el gobierno puede tomar prestado
dinero directamente del Banco Central y, si es asi, si existe algin
limite legal de dicho préstamo;

(i1) si existen leyes con respecto a la resolucion de conflictos entre el
poder Ejecutivo y el Banco Central; y

(ii1) quién determina el presupuesto y los salarios en el Banco Central, el

banco o el gobierno.

En la investigacion sobre la Agencia de Regulacion de las Telecomunicaciones
(ART), los investigadores han buscado evidencia con respecto a los cuerpos reguladores
separados e independientes que tienen autonomia del gobierno. La independencia legal

es medida normalmente mirando la existencia de una legislacion primaria que ofrezca

1 Ver Cukierman (1992), Eijffinger y De Haan (1996) y De Haan y Kooi (2000).
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independencia a la ART, como el 6rgano regulador fue fundado y a quién debe de

reportar.

Por independencia en la practica o de facto se entiende como la actual, lo que sucede
realmente en la institucion, Banco Central u organismo regulador, y puede ser medido
(al menos en parte). Como se ha mencionado, la medicion de la independencia en la
practica de los bancos centrales esta bastante desarrollada en la literatura a diferencia de
la regulacion de las industrias de red donde es un tema apenas mencionado y no

explorado.

Los trabajos de Stern y Cubbin (2003), Pargal (2003), Edwards y Wavermann
(2006), Gual y Trillas (2004 y 2006) y Montoya y Trillas (2007) son muestras de la
linea de investigacion que han construido indices legales y que reconocen la necesidad

s . . i B2
de indices de independencia en la practica.

En la literatura se sefiala que para los paises en desarrollo es dificil encontrar
alternativas de regulacion creibles (y consistentes en el tiempo) a una agencia de
regulacion independiente. Pero en ninguno de los estudios empiricos se trata de
demostrar los efectos benéficos de la regulacion independiente por medio de datos del
proceso o practica reguladora, el tinico dato de regulacion que existe -medido via
variable dicétoma o indice- es del marco o independencia legal; si existe o no ley de
regulacion, si el regulador es formalmente independiente y como fue fundado. Lo que se
debe de medir es la efectividad de la regulacion y las variables utilizadas simplemente

miden la introduccion de cambios en la regulacion. Edwards y Waverman (2006, 48)

32 También ver Gutierrez (2003a), Ros (1999 y 2003), Viani (2006), Wallsten (2003), Ai et al. (2004) y
Fink et al. (2002).
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mencionan: “La independencia es mas que un grupo de reglas institucionales formales,
es también un factor informal importante que normalmente esta en funcion de siglos de

tradiciones legales y politicas, normas culturales y personas individuales”.

Edwards y Waverman (2006) sugieren que, para el contexto de la UE, hay una
correlacidon negativa entre independencia reguladora formal (de jure) y en la practica (de
facto), debido a que en aquellos paises con mecanismos informales débiles para
asegurar la independencia reguladora se compensan con arreglos formales fuertes para
apaciguar a los inversores potenciales de un sesgo de la regulacion a favor del anterior
monopolio. Sefialan también que el estado de derecho es un determinante positivo para

la independencia en la practica.*

Ninguno de los trabajos en la literatura de la regulacion de infraestructuras mide la
independencia de facto de la agencia, a diferencia de la literatura sobre los efectos en los
resultados macroecondmicos de los bancos centrales independientes en la practica. Un
defecto de los indices o variables dicotomas que miden la independencia del regulador
es que solo reflejan la letra de la legislacion y los acontecimientos y los politicos pueden

burlar la ley.

La medicion incompleta de la independencia de la agencia de la regulacion de las
infraestructuras puede llevar a que las estimaciones den resultados ineficientes del
efecto real de la regulacion y las claves de las caracteristicas del gobierno, como Stern y

Cubbin (2003, 22) lo sefialan “los estudios econométricos que utilizan indicadores del

*3 Sin embargo, en su trabajo no miden empiricamente la independencia en la practica.
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gobierno de la regulacion basados solo en las caracteristicas formales pueden dar

estimaciones pobres y sesgadas de la efectividad de la regulacion”.

Se necesitan ampliar las bases de datos para realizar trabajos empiricos que
muestren los beneficios de un buen funcionamiento regulador utilizando datos del
proceso o practica de la regulacion, por ejemplo, Levine, et al. (2005, 469) sefialan que
seria util “medir el porcentaje de los comisionados (o directores) de las agencias
reguladoras que han terminado su periodo prematuramente.” Incluso la evidencia
empirica de la efectividad de los bancos centrales independientes apoyan esta nocion.
Al explicar limitaciones de su investigacion Pargal (2003, 178) sefiala que “la falta de
datos hizo imposible valorar la importancia de aspectos de la independencia como la
seguridad y la duracion del contrato fijo del regulador (con periodos establecidos que no

sean coincidentes con el ciclo electoral).”

La literatura también menciona que el tiempo desde que las reformas en las
telecomunicaciones han sido puestas en marcha no es largo y sus impactos so6lo pueden

mirarse en el prisma del corto plazo.

4.1 El estado de la investigacion en la medicion del grado de independencia de

la regulacion de las telecomunicaciones.

Se puede afirmar que el estudio empirico de la privatizacion, competencia y

regulacion de las telecomunicaciones inicia formalmente con el trabajo ya mencionado

de Levy y Spiller (1996) donde con base a experiencias de cinco paises del mundo
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desarrollan el analisis. Para América Latina y los paises en desarrollo en general existen

, : . . . 3435
dos vias de estudio: los trabajos empiricos y los estudios de caso.

El foco de los estudios econométricos de datos cruzados de paises ha sido el rol de
los reguladores independientes en la estimulacion de la inversion privada (para
telecomunicaciones, normalmente aproximada por el nimero de lineas o lineas por 100
habitantes), fundamentalmente en paises en desarrollo. En general, los datos para
telecomunicaciones son mejores que para otras industrias y existe mas experiencia en la

regulacion de telecomunicaciones que en otras industrias de infraestructuras.

La literatura sefiala que para los paises en desarrollo es dificil encontrar una
alternativa creible (y constante en el tiempo) que una agencia de regulacion
independiente. Pero como Edwards y Waverman (2006, 48) argumentan, la
independencia es mas que un grupo de reglas institucionales; es también un importante
factor informal que normalmente depende de siglos de tradiciones politicas y legales,

normas culturales e individuos.

3% En este el presente trabajo solo se analizan los articulos empiricos, un resumen de estudios de caso
sobre el desempefio de las empresas después de la privatizacion en la region se encuentra en Lopez-de-
Silanes y Chong (2003). En Basanes y Willings (2002) hay trabajos sobre la regulacion y el acceso a
industrias de infraestructuras en Argentina y Chile. Gémez-Ibafiez (2003) menciona las limitantes de
examinar las fortalezas y limitaciones de las estrategias reguladoras usando series de datos grandes ya que
menciona que existen pocas series de datos grandes y ellas capturan solo una porcion de las muchas
variables que estan envueltas. Menciona que “para apreciar como la regulacion trabaja en la practica,
simplemente no hay substituto a examinar la evolucion de un contrato de concesion especifico o la
historia de una agencia reguladora en particular. El peligro innegable de utilizar casos es que la seleccion
puede ser sub representativa por lo que el desarrollo generalizado en funcion de éstos es erroneo.” (14)
También sefiala que ensamblar bases de datos ha sido dificil, porque la mayoria de paises excepto EE UU
tienen alrededor de una década solo de experiencia reciente con servicios publicos privatizados y por la
necesidad de un gran numero de variables para hacer comparaciones de datos cruzados de paises. Existen
tres estudios donde se analizan la privatizacion y regulacion del Proyecto de World Dialogue on
Regulation for Network Economics (WDR): Barrantes y Peréz (2006) estudian la regulacion y la
inversion en Pert; Braithwaite (2006) analiza el caso de Guyana, y Mena (2006) el de Chile.

%> Para otras regiones del mundo en un reporte del Banco Europeo para la Reconstruccion y Desarrollo
(2004) se analiza el proceso de regulacion de las infraestructuras y se clasifica la regulacion de las
telecomunicaciones en 15 paises de Europa del Este.
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Wallsten (2001) sefala que tener un regulador separado es un signo de como el pais
esta dispuesto a reformar la regulacion. Hay al menos once estudios sobre la regulacion
de las telecomunicaciones que miden la independencia legal (de jure) de la agencia de la
regulacion, siete de ellos utilizan variables dicétomas y el resto utiliza indices, ninguno
de ellos mide le independencia en la practica (ver Tabla 2 y 3). En la mayoria de los
casos (pero no en todos) las medidas que se han estado utilizando estan lejos de tener un
impacto positivo en algunas medidas de desempefio (normalmente, penetracion de la

red).

4.2 Revision bibliografica de trabajos empiricos que utilizan una variable

dicdtoma como medida de independencia.

En esta subseccion se resefiaran trabajos sobre la regulacion en el area de las
telecomunicaciones que estén incluidos paises de América Latina y el Caribe y que
utilizan una variable dicotoma para medir la independencia de la agencia de la

regulacion. Los articulos estan ordenados por autor.

Bernardo Bortolotti, Juliet D’Souza, Marcella Fantini y William L. Megginson (2002).

Examinan 31 empresas de telecomunicaciones en 25 paises —14 desarrollados y 11
en desarrollo- que fueron total o parcialmente privatizadas via un oferta publica entre
1981 y 1998. Utilizan comparaciones convencionales de antes versus después y
técnicas de investigacion de efectos aleatorios y efectos fijos con estimaciones de datos

de panel para un periodo de siete afios alrededor de la privatizacion.
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Su medida de regulacion es similar a otras utilizadas, es una variable dicotoma que
toma el valor de uno empezando en la fecha en que la agencia independiente —que no
este bajo el control del ministerio y que tenga poderes de ejecucion de la regulacion- es
establecida por ley.*® En solo una de las seis estimaciones realizadas, donde la variable

dependiente es la produccion, esta variable aparece como significativa (al 10%).

Por otro lado, encuentra que la efectividad de la regulacion es importante para
determinar los resultados de la privatizacion. El desempefio operativo y financiero de
las compafiias de telecomunicaciones mejora significativamente después de la
privatizacion, pero una buena parte de las mejoras observadas son resultados de los
cambios en la regulacion —solos o combinados con cambios en la propiedad- mas que
por la privatizacion por si sola. Por lo que respecta a la competencia, halla que
disminuye significativamente los beneficios, empleo y, sorprendentemente, la eficiencia

después de la privatizacion.

Tabla 2. Revision de la literatura empirica de la regulacion de las telecomunicaciones.

Estudio Objetivo Periodo de tiempo,  Técnica de

region y muestra. estimacion
Bortolotti  Examinar el desempefio 25 paises con Datos de panel.
et al. operativo y financiero de privatizaciones entre Efectos fijos y
(2002) compaiiias telefénicas 1981 y 1998. aleatorios.

privatizadas.

Edwardsy Examinar los efectos de la 15 paises de la UE ~ Datos de panel.
Waverman propiedad publica y de la de 1997 a 2003. MCO con Variables
(20006) independencia de la agencia Instrumentales.

de la regulacion de
telecomunicaciones en la UE.

36 Parker y Kirkpatrick (2005) critica el uso de esa variable dicotoma ya que mencionan que fracasa en el
intento de medir el impacto de las leyes de la regulacion.
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Fink et al.

Analiza el impacto de la

86 paises en

Datos de panel.

(2002) politica de reformas en las desarrollo entre MCQG Factibles con
telecomunicaciones basicas 1985 a 1999 correcciones de
en el desempefio del sector. heterocedasticidad y

autocorrelacion.

Gasmi et al Analiza la relacion entre las 52 paises Datos de panel.

(20006). instituciones politicas y el desarrollados y en =~ Modelo dindmico
desempefio de la regulacién.  desarrollo entre con GMM y

1985y 1999. Variables
instrumentales para
endogeneidad.

Gual y Examinan los determinantes y 37 paises Cruce de paises.

Trillas los efectos de las politicasy ~ desarrolladosy en ~ MCO con Variables

(2004 y las instituciones de la desarrollo en 1998.  Instrumentales. Usa

20006) regulacion. componentes

principales.

Gutierrez ~ Examina el efecto de las 22 paises de Datos de panel.

(2003a) reformas en el desempefo América Latinade  Modelos dindmicos
probando como el gobierno 1980 a 1997. y estaticos con
de la regulacion afecta a las correcciones por
telecomunicaciones. endogeneidad.

Heniszet  Miden la coercion, emulacion 205 paises entre Datos de panel

al. (2005) vy difusion politica de las 1960 y 1999. desbalanceados.
reformas orientadas al
mercado para las
telecomunicaciones y la
electricidad.

Pargal Analiza la inversion privada 9 paises de América Datos de panel.

(2003) en infraestructuras y el marco Latina, de 1980 a Efectos fijos.
de la regulacion. 1998.

Ros (2003) Examina los efectos de la 20 paises de Datos de panel.
privatizacion, competencia, =~ América Latinade  Efectos fijosy
price-caps ¢ independencia 1990 a 1998. efectos fijos con
del regulador en la expansion variables
y en la eficiencia de las instrumentales.

telecomunicaciones.
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Wallsten Estudia los efectos de la 30 paises de Africa  Datos de panel.
(2001) privatizacion, competenciay y América Latina de Efectos fijos
regulacion de las 1984 a 1997. ordinarios.
telecomunicaciones en la
penetracion, capacidad,
empleo y precios.

Wallsten Prueba si el establecimiento 197 paises de 1985 a Datos de panel.
(2003) de una agencia reguladora de  1999. Efectos fijos
las telecomunicaciones antes ordinarios.
de la privatizacion de la
empresa lider promueve la
competencia.

Carsten Fink, Aaditya Mattoo y Randeep Rathindran (2002).

Analizan el impacto de la politica de reformas en las telecomunicaciones basicas en
el desempeiio del sector utilizando datos de panel para 86 paises en desarrollo de Africa,
Asia, Medio Oriente, América Latina y el Caribe para el periodo 1985 a 1999. En el
estudio se utilizan informacidn sobre competencia en el segmento de lineas fijas locales,
moviles analogos y moviles digitales. En sus estimaciones controlan los problemas de

correlacion serial y heterocedasticidad de los datos de panel.

Incluyen una variable dicotoma para la existencia de un regulador independiente que
toma el valor de 1 si hay una agencia de la regulacion separada. Como los autores
comentan, hay que tomar con precaucion los resultados ya que esta es una medicion
“bruta”.’’ Ellos no hacen comparaciones entre paises que tienen regulador con los que

no, ya que las naciones sin regulador autébnomo fueron excluidas del estudio.

Los autores encuentran que la combinacion de reformas de privatizacion y

competencia que incluyan a un regulador independiente, producen mayores incrementos

37 Los autores reconocen que los reguladores ‘autonomos’ han sido creados pero que raramente son
completamente independientes.
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en el nimero de lineas y productividad. Es decir, las reformas politicas que incluyen un

regulador independiente producen las mayores alzas en eficiencia.

Muestran que la secuencia de las reformas es importante, ya que la penetracion de
lineas es menor si la competencia fue introducida después de la privatizacion, en lugar
que al mismo tiempo. En cambio, no exploran la fecha del establecimiento del regulador
con respecto a la introduccion de la competencia y la privatizacion.”® También hallan
que factores autonomos, como el progreso tecnoldgico, tienen fuerte influencia en el

desempefio de las telecomunicaciones.

Witold Henisz, Bennet Z¢éller y Mauro Guillen (2005).

En la linea de anteriores investigaciones® y basandose en los datos Henisz (2000)*,
los autores presentan un trabajo sobre la industria de las telecomunicaciones y de la
electricidad para 205 paises entre 1977 y 1999. Miden los cambios en privatizacion,
liberalizacion y desregulacion, ésta ultima es medida en cuatro distintas reformas (que
toman valores de 0 y 1): 1. Si la autoridad reguladora esta separada del ministerio. 2. Si
la autoridad reguladora separada del operador propiedad del Estado. 3. Si se ha creado

un regulador semi auténomo, y 4. Si se ha creado un regulador autonomo.

¥ Consideran que “la relacion entre regulacion y desempefio es mas compleja, y requiera mas analisis
detallado de la naturaleza de la regulacion que los datos disponibles permiten.” (8).

¥ Henisz y Zeller (2001) exploran como las instituciones politicas afectan el nivel de penetracion de la
infraestructura en telecomunicaciones al largo plazo. La variable que indica las limitaciones politicas
muestra una fuerte y positiva relacion con el crecimiento de lineas por cada 100 habitantes. Hallan que si
la estabilidad politica esta asegurada por un gran nimero robustos controles y contrapesos que cohiban el
comportamiento oportunista por parte del gobierno, la inversion crecerd y en general la industria y la
economia se desempeflaran mejor. Hay énfasis en su trabajo sobre rol central jugado por las instituciones
politicas en el proceso de inversion. Insistiendo en que la credibilidad de un gobierno depende en la
extension de las salvaguardas institucionales que incrementan los costos de rechazar los acuerdos
politicos previos que estén vigentes. La variable de independencia en el trabajo es un compendio de datos
que miden los limites del cambio politico.

0 Utilizan una medida de presencia de restricciones en las politicas piiblicas (PolCon). En el anexo de
éste capitulo se menciona esta base de datos.
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Los autores sefialan que hay datos empiricos que sugieren que la desregulacion de
jure y de facto, la privatizacion y la liberalizacion son requisitos para un exitosa
transformacion de las empresas estatales de servicios de infraestructura. Las variable

relacionadas con la regulacion aparecen robustas y significativas.

Sheoli Pargal (2003).

Analiza la inversion privada en infraestructuras en América Latina, poniendo énfasis
en la importancia del marco de la regulacion. Utiliza distintas variables dicotomas que
tratan de reflejar el ambiente de la regulacion en cuatro sectores: agua, carreteras,
electricidad y telecomunicaciones para nueve paises de la region. Utiliza la base de
datos de contratos en infraestructuras de Guasch (2001) del Banco Mundial. Examina el
aflo en que se aprueba la legislacion de liberalizacion y si existe agencia reguladora.
Para los afios que ya existe el regulador prueba las siguientes caracteristicas: 1. Si el
ministerio esta envuelto en decisiones. 2. Si el legislativo designa regulador. 3. Tamafio.

4. Si solo es financiada solo por el gobierno, y 5. El tipo de regulacién de tarifas.

Después de hacer regresiones para el conjunto de los sectores, la autora no realiza
regresiones por sectores ya que encuentra multicoliniaridad entre los indicadores de la

estructura de la regulacion.

En sus resultados encuentra que aprobar la legislacion de la regulacion es positivo y

significativo, siendo atin mayor para las telecomunicaciones. También comprueba que

la independencia presupuestaria es importante. Contrario a lo esperado por la teoria, las
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agencias de la regulacion dentro del ministerio aparecen como positivas y significativas;
las que han contado con la aprobacion del legislativo salen como negativas y
significativas. Dichos resultados llevan a concluir a Pargal que quizas lo que los
inversores buscan es estabilidad y poder prever, por lo que éstos prefieren un ejecutivo

fuerte.

Agustin Ros (2003).

Mide expansion de red y la eficiencia en las telecomunicaciones. Agrega una
variable explicativa dic6toma que mide si en el pais hay una agencia de la regulacion
separada e independiente (con fuente de la ITU) a su ecuacion. Menciona que la
existencia de una agencia separada no significa necesariamente que sea independiente,
de ahi la pertinencia de acotarlo. En la misma linea que sus anteriores trabajos’’ Ros
utiliza una muestra de 20 paises de América Latina en el periodo 1990 a 1998. Usa
también el método de regulacion por incentivos de price-caps y si se permite la

competencia en servicios locales o de larga distancia como variables explicativas.

En sus resultados, la privatizacion aparece como positiva, mejora el desempefio; con
o sin regulador independiente. También la competencia tiene un impacto positivo en el

sector. No se encuentra evidencia de los efectos de los price-caps en la eficiencia, en

* En un trabajo anterior, Ros (1999) analiza los efectos de la privatizacion y la competencia en la
expansion de red y la eficiencia en las telecomunicaciones para una muestra de 110 paises para 10 afos.
La privatizacion aparece positivamente asociada con la expansion de la red principal, también encuentra
que ésta afecta positivamente a la eficiencia. La competencia no afecta a la penetracion pero impacta
positivamente en la eficiencia. En un trabajo posterior, Ros y Banerjee (2000) corren de nuevo el modelo
pero enfocado solo a la privatizacion y para 23 paises de América Latina. Encuentran una positiva y
significativa relacion entre privatizacion y expansion de la red y eficiencia. Sefialan que un exceso de
demanda por servicios basicos esta fuerte negativamente relacionada con el rebalanceo de tarifas; a su vez
la privatizacion esta negativamente relacionada con la demanda insatisfecha.
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cambio, en la expansién de la red son positivos, el autor conjetura que este método

puede reducir la incertidumbre de la regulacion y por eso crece la red.

Por lo que se refiere a la independencia del regulador, que se le considera como una
aproximacion de la habilidad para mantener un compromiso creible y que reduce la
accion discrecional de parte del regulador, aparece que juega un rol positivo y esta
asociado con mejoras en el desempefio general de las telecomunicaciones. Ros
menciona que paises sin mecanismos de regulador independiente estan en desventaja

frente a los demas.

Scott Wallsten (2001 y 2003).

Wallsten (2001) analiza la reforma de las telecomunicaciones con una muestra de 30
paises de Africa y América Latina, probando cémo y hasta que punto variables como
privatizacion, competencia y regulacion afectan a la expansion de la red medida como la
penetracion de lineas, teléfonos de pago, capacidad de conexion, el numero de
empleados en las empresas de telecomunicaciones por linea y los precios de llamadas

locales desde 1984 a 1997.

En sus conclusiones encuentra que la privatizacion combinada con la existencia de
un regulador separado esta significativamente asociada al incremento en la capacidad de

., . . . , YY) .
conexion, la eficiencia del trabajo, y a las lineas per céapita™. La competencia es el

*2 En la misma linea de resultados existen dos trabajos de Li y Xu (2002 y 2004) sobre el impacto de la
privatizacion y la liberalizacion en el desempefio de las telecomunicaciones en un grupo grande de paises
del mundo. Encuentran que los paises con grupos de interés que empujan el cambio, medidos como el
sector de servicios financieros y los consumidores urbanos, son mas proclives a reformar entre mas
democratico sea el pais. También hallan que paises que han implementado un agresivo programa de
reformas, entendidas como privatizacion completa y competencia tanto en lineas fijas como en el sector
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agente de cambio mas efectivo, y privatizar un monopolio sin las debidas reformas
reguladoras no necesariamente mejorara el servicio. Es decir que la privatizacion, por si

sola, no es quien conduce a la mejora en el desempefio de las telecomunicaciones.

Con algunas restricciones halla alguna evidencia de que el desempeiio de las
telecomunicaciones esta positivamente relacionado con una buena regulacion. Desde la
optica del autor se puede afirmar que los reformadores estan en lo correcto al enfatizar
reformas de la regulacion junto con las privatizaciones, ya que una privatizacion sin
atencion a la regulacion pudiera ser costosa para los consumidores. Por ultimo, el
empleo en el sector de las telecomunicaciones no se ve afectado por la competencia o

privatizacion

Hace cinco estimaciones con efectos fijos ordinarios, utilizando un panel
desbalanceado con variables dicotomas de afio para controlar las tendencias en el

tiempo. El numero de observaciones van desde 163 hasta 401.*

Dentro de las variables explicativas, para competencia utiliza el nimero de

operadores moviles que no son propiedad de la empresa lider. Esta medida es criticada
. ., .44 ., .

posteriormente ya que puede capturar una correlacion espuria.” También se menciona

que esta variable es un indicador limitado de la competencia en todo el sector de las

movil, experimentan ganancias por desempefio significativamente mayores que los paises que han
implementado politicas de reformas menos agresivas. Mediante la construccion de indices, encuentran
que los precios de las llamadas telefonicas se mantienen, pero la tele densidad y las ganancias se
incrementan. En ninguno de los dos trabajos los autores miden alguna variable relativa a la regulacion de
las telecomunicaciones.

* Como en otros estudios no hay correccién por las complicaciones en la estructura del error del panel,
ver Fink et al. (2002)

* Ver Fink et al. ibid.
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. . 45 . . . ., . . ., . .
telecomunicaciones.™ Para medir privatizacion utiliza una variable dicotoma que indica

cuando la empresa lider fue privatizada.

Para la independencia de la regulacion usa una variable dic6toma también que
indica si el pais tiene una agencia de regulacion de las telecomunicaciones separada o
directamente bajo el control del ministerio. Esta informacion se obtiene de las
publicaciones de la ITU. Como ya Wallsten lo advierte, un problema de esta variable
para la independencia del regulador es la sobresimplificacion de la regulacion de las

telecomunicaciones al enmarcarlo solo en los aspectos legales:

Idealmente, nos gustaria tener datos mas detallados sobre la regulacion. Dichos
detalles deberian de incluir el tipo de regulacion (p.ej. price caps o costo del
servicio) y de las instituciones de la regulacion (p.ej. presupuesto anual,
empleados, entrenamiento de personal y experiencia, poderes de ejecucion y
métodos para la designacion del regulador y su contrato). Desafortunadamente,
obtener dicha informacion —especialmente para los paises en vias de desarrollo-

es un reto Herculiano. (12).

Es decir, la variable dicotoma utilizada para regulacion no revela aspectos de la
practica de la regulacion, ya que no aporta nada sobre aspectos de la operacion ni

efectividad de la misma.*®

Para estimar los efectos futuros de la regulacion, el autor crea un par de variables

explicativas mas en funciéon de las anteriores: 1. Regulacion interactuando con

> Ver Parker y Kirkpatrick (2005).
* parker y Kirkpatrick ibid apuntan a esas debilidades.
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privatizacion, que aparece como positiva y significativa para la penetracion de lineas, el
numero de teléfonos y la capacidad de conexion; y 2. Regulacién con competencia, que

también se afecta positivamente el nivel de penetracion de lineas.

Este trabajo es una contribucion al estudio de la reforma de las telecomunicaciones,
ademas de que es uno de los primeros esfuerzos en hacer analisis empirico de dicha

. . 47
reforma con una muestra exclusivamente de paises en desarrollo.

Como parte de la investigacion futura, sugiere obtener mas datos detallados de la
regulacion y a endogeneizar los esfuerzos de la regulacion como la competencia, la

privatizacion y la regulacion.*®

En un segundo trabajo, Wallsten (2003) analiza si el establecimiento de una agencia
reguladora antes de la privatizacion de la empresa lider es importante para promover la
competencia medida como un incremento en la inversion y penetracion telefonica entre
los paises que lo hicieron y los que no. También analiza si existen mayores ingresos por

la privatizacion.

Para 196 paises y en el periodo 1985 a 1999 encuentra que estableciendo una
autoridad reguladora antes de la privatizacion de la empresa lider de telecomunicaciones
estd correlacionado con el incremento de la penetracion telefonica, la inversion en
telecomunicaciones, y los suscriptores a la telefonia celular mévil. Un problema de los

datos es que incluye a los mayores paises desarrollados y no separa estimadores solo

7 Aunque el hecho de mezclar paises en 4reas tan disimilares tenga criticas como la de Gutiérrez (2003a),
que menciona que hay mucha diferencia en el desarrollo institucional y cultural en los paises que se
necesita controlar, incluso dentro de América Latina.

8 En su trabajo Wallsten considera a las tres variables como exo6genas, para mas discusion ver Gutiérrez
(2003a)
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para paises en vias de desarrollo ni tampoco hay variables dic6tomas para regiones del

mundo.®

Como indicador de la existencia del regulador utiliza la fecha en la que la agencia
reguladora fue creada. Para medir la independencia utiliza una variable dic6toma de la
respuesta que las agencias dan a la pregunta de una encuesta ITU de 1999: ;Es la
agencia reguladora independiente del poder politico? Por consiguiente es una variable

autoreportada.

El coeficiente de la variable para la independencia de la agencia aparece negativo y
significativamente correlacionado con el nimero de lineas en contra de lo que la teoria
pudiera sugerir. El autor comenta que la naturaleza robusta de éstos resultados negativos
sugieren que la correlacion no es espuria y sugiere dos hipotesis: 1. El que una agencia
sea muy independiente del gobierno puede ser dafiino; y 2. Dado que la variable esta
construida en funcion de las respuestas de los propios reguladores, éstos contesten a lo

que algunas organizaciones internacionales, como el Banco Mundial, quieren escuchar.

4.3 Revision bibliografica de trabajos empiricos que utilizan un indice como

medida de independencia.

En esta subseccion se analizan los cuatro trabajos que han avanzado un paso mas
alla de la computacioén de la independencia con variable dicdtoma y la miden con un
indice. Los articulos utilizan muestras de paises variadas, Edwards y Waverman (2005)

analizan a 15 de la Union Europea, Gasmi et al (2006) utiliza 52 paises (29 en

* Ver Stern y Cubbin (2003).

59



desarrollo y 23 desarrollados), Gual y Trillas (2004 y 2006) a 37 de distintas regiones
del mundo y Gutierrez (2003 a y b) a 22 de América Latina y el Caribe. Los trabajos

estan ordenados por autor.

Geoff Edwards y Leonard Waverman (2006).

Los autores construyen un indice de 12 componentes de la Independencia de las
Instituciones de Regulacion para los 15 paises de la Union Europea previo a la
expansion a los paises de Europa del Este. Utilizando datos de panel con Minimos
Cuadrados Ordinarios y Variables Instrumentales (VI) ellos encuentran que la propiedad
estatal de la empresa lider sesga las decisiones de la regulacion a favor de la firma
dominante. Sefialan que este sesgo disminuye con una mayor independencia del
regulador. Los autores también muestran que alin entre paises de caracteristicas
economicas similares, las diferencias en el nivel de compromiso regulatorio puede tener
un impacto sustancial en términos de inversion del sector privado y decisiones de
entrada. Este es el nico trabajo mencionado en esta seccion que no incluye en su

muestra a algun pais latinoamericano.

Farid Gasmi, Paul Noumba y Laura Recuerto (2006).

Los autores crean un indice para la rendiciéon de cuentas local de 17 elementos,
divididos en siete apartados: (i) Estructuracion de la regulacion, (ii)
Autonomia/Independencia, (iii) Rendicion de cuentas, (iv) Claridad en la asignacion de
tareas, (v) Aspectos legales, (vi) Participacion/Transparencia, y (vii) gobierno de la

regulacion. Analizan la relacion entre las instituciones politicas y el desempefio de la

60



regulacion. Encuentran evidencia de que la calidad de las instituciones politicas y su
manera de funcionamiento impactan positivamente en el desempeiio de la regulacion.
Sus datos muestran que la rendicion de cuentas en la politica tiene un efecto positivo

mayor en los paises en desarrollo.

Jordi Gual y Francesc Trillas (2004 y 20006).

Los autores crean y utilizan para 37 paises” y un afio, 1998, dos indices de
componentes principales, uno para las politicas de liberalizacion y el otro (de once
componentes) para la independencia del regulador. Correlacionan la independencia y la
liberalizacion con un grupo de variables politicas e institucionales, como la ideologia
del partido en el poder, la tradicion intervencionista —medido con el origen legal y el
numero de tramites para abrir un negocio-, calidad y efectividad del gobierno, y el
estado de derecho. Gual y Trillas utilizan tanto Minimos Cuadrados Ordinarios como
estimaciones con Variables Instrumentales, ésta Ultima para corregir por la

endogeneidad de las politicas.

Encuentran que la independencia legal es mas comin en paises con una gran
empresa lider en el mercado y en naciones que tengan un estado de derecho débil.
Interpretan que lo primero es una evidencia de que las empresas lideres presionan o
tratan de influir para que exista una agencia independiente (que protegera mejor sus
inversiones hundidas), y que, lo segundo, es una evidencia de que la independencia es

un sustituto de otras formas de lograr el compromiso regulatorio de no expropiar las

%% 1 a lista incluye a 6 paises de América Latina. El listado completo de paises es: Alemania, Argentina,
Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Bulgaria, Canadd, Chile, Dinamarca, Espaiia, Estados Unidos, Etiopia,
Filipinas, Finlandia, Francia, Holanda, Irlanda, Israel, Italia, Japon, Jordania, La India, Luxemburgo,
Madagascar, Marruecos, México, Nueva Zelanda, Noruega, Pert, Portugal, Reino Unido, Singapur,
Sudafrica, Suecia, Suiza y Venezuela.
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cuasi-rentas del la empresa inversora. Los autores también encuentran una débil
evidencia de que la creacion de agencias de la regulacion independientes por ley tiene
un pequeio efecto positivo en la penetracion de la red y un pequeiio efecto negativo en
la productividad, una vez se ha controlado por la endogeneidad. Gual y Trillas
concluyen que el establecer legalmente una agencia de regulacion independiente por ley
no esta correlacionado con el nivel de desarrollo del pais. También encuentran que la
independencia formal de la regulacion es compatible con diferentes niveles de

instituciones generales o de calidad de la regulacion.

Luis Gutiérrez (2003a y b)

Estos trabajos examinan el efecto de las reformas en el desempefio de
telecomunicaciones utilizando un Indice de Marco de la Regulacion (RFI, por sus siglas
en inglés) en tres dimensiones. En sus resultados, Gutierrez encuentra, tanto en su
modelo estatico como en el dinamico, que el indice y sus tres dimensiones individuales
tienen efectos positivos y significativos en la penetracion de lineas fijas como en la

eficiencia para una muestra de 22 paises de América Latina y el Caribe en 17 afios.

También utiliza regresiones similares para una muestra de los 12 paises de mas bajo
ingreso de la region, los estimadores contintan significativos pero a un nivel menor que

en el grupo original de 22 paises.

Distintos estudios consideran que el RFI es el primer paso en el estudio del impacto

de la practica de la regulacién efectiva de las agencias®'. Su importancia radica en: (i) la

! Ver Gual y Trillas (2004), Levine et al. (2005) y Stern y Cubbin (2003).
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dimension maltiple de la regulacion, (i) que examina los efectos de las politicas y las
instituciones de la regulacion, (iii) que las variables de la regulacion son un indice (o
subindices), (iv) que reporta pruebas de endogeneidad de la competencia, privatizacion
y regulacion, y (v) que muestra resultados de modelos estaticos y dindmicos. Stern y
Cubbin (2003, 42) mencionan que “la construccion del indice de Gutiérrez es el mayor
avance con respecto a intentos anteriores en la medir los componentes del gobierno de

la regulacion en una manera sistematica y comparable.”

Gutiérrez (2003b) sefiala la importancia de los indices de indicadores econémicos
por un lado y politicos y riesgo-pais por el otro, para el analisis del desempefio de las

telecomunicaciones en naciones en desarrollo.>? >

4.4 Notas finales sobre el estado de la investigacion en la medicion del grado de

Independencia de la regulacion de las telecomunicaciones.

Como se ha resefiado antes, las reformas de privatizacion y regulacion han sido
puestas en marcha simultaineamente lo que ha hecho que sea dificil desde el punto de
vista econométrico identificar sus efectos por separado. A manera de resumen se puede
apuntar que, con base a los modelos aleatorios y de efectos fijos con datos de panel
utilizados en la literatura, la evidencia empirica disponible sefiala que la privatizacion
de las empresas de lideres en el sector de telecomunicaciones en los paises en desarrollo

mejora el desempefio del sector. Si a la venta de la empresa se le ainan leyes para la

32 Aunque no todos son utilizados en sus experimentos.

> Dichos indices son creados por institutos, centros, instituciones internacionales e investigadores
independientes y, en su mayoria, son publicos. En el anexo de éste capitulo se hace una breve resefia de
ellos.
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competencia dicho progreso puede ser superior. Si, por el contrario, s6lo se privatiza sin

. . . ~ . 54
alguna reforma liberalizadora los experimentos sefialan que no hay grandes beneficios.

Por lo que se refiere a la combinacion de privatizacion y liberalizacion con la
reforma de la regulacion, los resultados llevan a indicar que con la reforma de la
regulacion el desempefio se mejora, y aun mas si los reglamentos y politicas se pusieron
en marcha antes que la venta del monopolio. También indican que hay un —pequefio-
efecto positivo en el sector si se tiene privatizacion mas independencia del regulador.
Resumiendo, los resultados indican que existe cierta evidencia de que la combinacion
de privatizacion, liberalizacion e independencia del regulador mejora la tele densidad y

eficiencia del sector.

A la vez, existe alguna evidencia que muestra que a mayor independencia de la
agencia, mejor regulacion, y que la liberalizacion plasmada en la ley es mas importante
que la independencia del organismo en algunos casos. También existe evidencia de que
hay mas reformas e independencia de la regulacion si la empresa lider es grande y que

entre mas grupos pro cambio existan en los paises democraticos.

Como se resume en la Tabla 3, de los once trabajos analizados, siete utilizan
variables dicotomas para la medicion de la independencia y sélo cuatro utilizan un
indice (legal). En general, los articulos analizados contienen muy pocos datos sobre la

regulacion en la practica (excepto algunos elementos del indice de Gual y Trillas). A

> Por el lado estadistico y de planteamiento de problema, Parker y Kirkpatrick (2005) sefialan algunos
problemas de los estudios de eficiencia comparativos como los utilizados para medir la privatizacion
liberalizacion y regulacion son: la determinacion del contra factor; seleccion de variables de desempefio
apropiadas; modelos de equilibrio parcial sobre el general; la determinacion de la causalidad; seleccion
del correcto periodo de tiempo a analizar; y que los modelos tienden a ser al alto nivel de la comparacion
internacional y por lo tanto tienen problemas de heterogeneidad.
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diferencia de la literatura sobre la autonomia de los bancos centrales, en ninguno de los
trabajos sobre la independencia de la regulacion de las telecomunicaciones se mide la

vulnerabilidad politica del regulador o su razon de rotacion.

La desventaja de los indices legales o las variables dicotomas que miden la
independencia de la regulacion en telecomunicaciones o electricidad es que éstas solo
reflejan el estado de la legislacion y los eventos y los responsables politicos pueden
dejar la ley a un lado.” Una implicacién de lo anterior es que dichos trabajos pueden
dar una imagen distorsionada sobre los efectos reales del gobierno de la regulacion

como Stern y Cubbin (2003) sefialan.

Se concluye que se deberia de poner mayor énfasis en la independencia de la
regulacion de facto. Edwards y Waverman (2006) sugieren que parece existir una
correlacion negativa entre la independencia formal (de jure) y la independencia en la
practica (de facto), porque los paises con mecanismos informales fragiles, en busqueda
de asegurar la independencia de la regulacion, compensan esa debilidad con fuertes
acuerdos formales para persuadir a los inversores potenciales de que no habra sesgo

regulatorio.

> Un ejemplo ilustrativo es de los problemas de nombramiento, continuidad e independencia de los
comisionados es el caso de la agencia de la regulacion de la electricidad en La India, donde la ley
establece que el nombramiento de los comisionados debe de ser por 5 afios con una edad de retiro
obligatoria de 62 afios. La mayoria de los comisionados son nombrados alrededor de los 60 afos,
entonces ellos solo pueden estar en sus trabajos 2 o 3 afos, de acuerdo con Stern y Cubbin (2003, 18).
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Tabla 3. La medicion de la independencia de la Regulacion de las

Telecomunicaciones.
Estudio Tipo  Caracteristicas Fuente de Resultado
datos
Bortolotti et Fecha en que la agencia No 51gn1f"1catlvo en
D . . ITU la mayoria de
al. (2002) inicia operaciones. . .
estimaciones.
Edwards y o S1gn1ﬁcat1vo por si
Indice de doce misma y en su
Waverman 1 CE y otros . .
componentes. interaccion con la
(2005) N
privatizacion.
Fink et al. Si el pais tiene una agencia Slgmﬁ,catlvo en la
D ITU mayoria de las
(2002) separada o no. : .
estimaciones.
ITU, Significativo en la
Gasmi et al. It Indice de diecisiete Wallsten et mayoria de las
(2006) componentes. al. (2004) y estimaciones para
otros.  paises en desarrollo.
Gual y e ITU,
Trillas 1 ir(l)illceogznri::ve OCDE, y No significativo.
(2004) P ’ otros.
Positivo y
. Indice de cuatro significativo (al nivel
Gutiérrez . . . . o
I  dimensiones del gobierno Propios. de 1%) en tele
(2003 a) ., : .
de la regulacion. densidad y eficiencia
(al nivel de 10%)
Henisz et D indice de cuatro Ty  Robustoy
al. (2005) dimensiones. significativo.
Parcal ] Guasch Resultados mixtos
& D Indice de seis dimensiones. dependiendo de la
(2003) (2001) ) .
dimension.
Positivo y
o : 0
Ros (2003) D Siexiste agencia separada. ITU significativo al 10%
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No significativo al

Wallsten Si la agencia esta bajo el 0 .
(2001) D control del Ministerio. Ty é(;) y o siempre al
0
Si la agencia se establecio Positivo y
D £ o ITU significativo en tres
antes de la privatizacion. distintas reeresiones
Wallsten & ’
(2003) Si se establece que la
D agencia de la regulacion es ITU Negativo y
independiente a los significativo al 5%
politicos.
D: Dicétoma; I: Indice
5. La endogeneidad de las politicas e instituciones en el estudio de la

reforma del sector de las infraestructuras.

En la primera parte de esta seccion se revisa la literatura econométrica con respecto
al problema de la endogeneidad, se define, se sefiala el contraste mas utilizado para
detectarla y mencionan las estimaciones que la literatura recomienda usar en caso de
trabajar con variables explicativas endégenas. En la segunda parte se hace una revision
sobre la endogeneidad en los trabajos empiricos relacionados con la reforma de las
infraestructuras. Se finaliza la seccion con unas notas finales sobre este problema

economeétrico.

5.1 El problema econométrico de la endogeneidad en el estudio de las politicas.

Dentro de la literatura de la regulacién aparece con frecuencia el problema de la

endogeneidad, que significa que factores latentes influyen en la variable dependiente y

en alguna(s) de las explicativas. Posen (1995) sefala que suponer que la independencia
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de los bancos centrales es exogena es falso. Por su parte, Duso y Roéller (2003)

encuentran simultaneidad entre desregulacion y productividad.

Existe una potencial endogeneidad de las medidas de gobierno de la regulacion y los
parametros que miden el desempeio de la industria, normalmente eficiencia e inversion;
es decir, que hay fuerte probabilidad de que €stas medidas estan correlacionadas con
variables no observables que a su vez también estan correlacionadas con la actuacion de

la industria.

En un modelo de regresion multiple, una variable es endogena si esta correlacionada
con el término de error, sea por la omision de una variable, por un error en la medicion
o por simultaneidad. Hayashi (2000, 188) sefiala que “se considera como sesgo de
endogeneidad cuando Cov(p;, u;) # 0 y Cov(p;, v;) # 0, entonces la estimacion de
Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO) no es consistente ni a o; o ;. También se
conoce como tendencia a la simultaneidad, porque el regresor y el error comiinmente

estan relacionados uno con otro a través de un sistema de ecuaciones simultaneas.”

La literatura teodrica recomienda utilizar el contraste de Hausman para saber si
alguna de las variables explicativas son enddgenas. Green (1999, 549) menciona que “el
resultado esencial del contrate de Hausman es que la covarianza de un estimador

eficiente con su diferencia respecto a un estimador ineficiente es cero.”

Gujarati (2003, 728) senala los pasos para realizar el contraste: “(1) Efectuar la

regresion de Y (una variable enddgena) sobre el par de exdgenas para obtener ¢; (error).

(2) Efectuar la regresion de Y’ (segunda variable endogena) sobre el estimado de X'y ¢;
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y realicese una prueba de ¢ sobre el coeficiente de ¢;. Si éste es significativo, no debe
rechazarse la hipodtesis de simultaneidad. Si hay mas de un regresor enddgeno

involucrado, debera utilizarse la prueba F.”

Las estimaciones de MCO de los parametros de las ecuaciones con variables
enddgenas implican un problema econométrico a solucionar, ya que no tienen sus
propiedades usuales, pueden estar sesgados y son inconsistentes. Al ser los MC
inconsistentes, la literatura recomienda utilizar un estimador de Variables

Instrumentales (VI).

La literatura sefiala que un instrumento, z, debe de cumplir un par condiciones:

(1) z no esta correlacionada con u, esto es Cov(z, u) = 0, es decir, es
exogena; y

(i1) z esta correlacionada con x, esto es Cov(z, x) # 0, es decir es relevante.

Entonces podemos llamar a z una variable instrumental para x. Es decir, un
instrumento valido nos permite aislar la parte de x no correlacionada con u, y utilizarla

para estimar el efecto de un cambio en x sobre y.

Otro requisito para la buena seleccion de una VI es utilizar la introspeccion o logica

econdmica ya que muchas de las wvariables disponibles son resultado del

comportamiento de los agentes, y por tanto su exogeneidad es cuestionable.
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Green (1999, 250) sefiala como construir VI: “Supongamos que en modelo clasico y;
= x"f + &, las K variables de x podrian estar correlacionadas con &;. Supongamos,
también, que existe un conjunto de L variables de z;, donde L es al menos tan alto como
K, tal que z; esta correlacionada con x; pero no con g. No podemos estimar f
consistentemente mediante la utilizacion de MCO. Pero podemos construir un estimador

consistente de  mediante la utilizacion de la supuesta relacion entre z;, x; € .

La variable predeterminada que esta correlacionada con el regresor endogeno se
llama variable instrumental y se estimara mediante el método de de Minimos Cuadrados
en Dos Etapas (MC2E), que consiste en correr dos regresiones: En la primera etapa se
estima por MCO la regresion auxiliar de la variable endogena x sobre los instrumento z
(conocida como forma reducida). En la segunda etapa se estima por MCO la regresion

de y sobre x .

Un estimador de MC2E se define como “un estimador de variables instrumentales
donde la VI para una variable explicativa endogena es obtenida como el valor ajustado
de regresar la variable explicativa endogena sobre todas las variables exogenas”

(Wooldridge 2006, 871).

Ante la presencia de sesgo por omision de variables, por errores en las variables o
por causalidad simultanea, las estimaciones con MC2E son comunes en la investigacion
de las ciencias sociales. Dicho método utilizando VI permite estimar efectos, ceteris
paribus, en presencia de endogeneidad en las variables explicativas. Es decir, si el

instrumento es valido, la distribucion de MC2E en muestras grandes sera normal.
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Wooldridge (2006) menciona que el método de VI resuelve los problemas de
endogeneidad. Sefiala que conceptualmente los problemas son: Para el caso de sesgo
por omision de variables “hay una variable (o mas de una) que prefeririamos mantener
fija cuando estimamos por efecto ceteris paribus de una o mas variables explicativas
observadas”. Para errores de medida “nos gustaria estimar el efecto de cierta variable

L . . - 56
explicativa sobre y, pero nosotros tenemos una o mas variables mal medidas.” (552).

Es importante que la eleccion de instrumentos que satisfagan las condiciones
necesarias, ya que, como lo sefiala Wooldridge (2006, 540), “cuando los instrumentos
son pobres -lo que significa que estan correlacionados con el error, o s6lo débilmente
correlacionados con la variable explicativa endégena, o ambos- MC2E puede ser peor

que MCO”.

La literatura sefiala que la eleccion de instrumentos no esta exenta de elementos
subjetivos, por lo que es necesario utilizar un contraste de validez de los instrumentos
(1a hipotesis nula de exogeneidad). Heij et al. (2004, 412) sefialan que “en algunos casos
la exogeneidad de los instrumentos es razonable desde el punto de vista econdmico,
pero en otras situaciones no es tan claro.” La literatura de econometria sugiere utilizar el

contrate de Sargan de validez de los instrumentos.”’

>® Para el problema de la simultaneidad, que una o mas de las variables explicativas estén determinadas
conjuntamente con la variable dependiente, tipicamente aparece es a través de un mecanismo de
equilibrio; Wooldridge (2006, 552) sefiala que “la solucion es esencialmente la misma que la solucion de
VI en los problemas de variables omitidas y de medida.”

T El contraste de Sargan se calcula de la siguiente manera: Se obtienen los residuos de la estimacién
MC2E y se realiza la regresion auxiliar de dichos residuos sobre las variables exodgenas que haya y sobre
los instrumentos utilizados, obteniendo el estadistico de contraste que se compara con una distribucion
aproximada x2. Ver Heij et al. (2004).
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Hayashi (2000) plantea que también la estimacion de variables instrumentales
dentro del Método General de Momentos (MGM) provee una solucion al problema de la

endogeneidad.”®

5.2 La endogeneidad en los trabajos empiricos de la reforma del sector de las

infraestructuras.

La preocupacion en la literatura por la potencial endogeneidad de la regulacion (asi
como de la competencia y privatizacion) ha crecido. En la literatura existen dos
posturas: Una que sefiala que no hay evidencia de que la endogeneidad sea un gran
problema en la practica (representada por Cubbin y Stern, 2004 y Ros 1999) y la otra
que indica que al corregir por endogeneidad pueden cambiar los resultados de los

experimentos (sostenida por Duso y Roller, 2003 y Gual y Trillas, 2004 y 2006).

No todos los trabajos empiricos resefiados en este capitulo sobre la regulacion de las
telecomunicaciones analizan o mencionan el tema de la endogeneidad. Wallsten (2001 y
2003) asume que todas las variables de reforma de las telecomunicaciones son

exogenas. También Bortolotti et al. (2002) o Pargal (2003) las consideran no endégenas.

A continuacion se sefialan brevemente algunos trabajos empiricos donde se analiza
el problema de la endogeneidad en distintos sectores y muestras. Estan ordenados por

autor.

%% Lo desarrolla de la siguiente forma (p. 189) “El error de la segunda ecuacion, v; puede ser dividido
para obtener un factor observable x; y un factor no observable ¢ no correlacionado con x;. Dicha
descomposicion siempre es posible. Si la proyeccion de MC de v; en una constante y x; es yo + Box;, defina
a & =v; — vy — fox;, entonces v; = & + yo + fx;. Por definicion & no esta correlacionado con x;. ” Siendo la
condicion de orden para Identificacion. Si K (= # de variables predeterminadas) y L (= # de regresores);
la condicion necesaria de identificacion es: K > L.
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Al, et al. (2004)

En su trabajo sobre la regulacion por incentivos en la calidad del servicio minorista
para las telecomunicaciones en Estados Unidos, Ai et al. (2004) utilizan VI para sus
explicativas de régimen de la regulacién. La correlacion entre las originales y sus
instrumentos son altas. Al utilizarlas encuentran que las variables son menos
significativas. Los autores mencionan que esperaban ese resultado dado que los

instrumentos no son perfectos.

Besley y Case (2000)

Es un trabajo de referencia sobre las implicaciones de la endogeneidad de las
politicas en un contexto especifico (las compensaciones a los trabajadores). Besley y
Case (2000) mencionan que es comun encontrar estudios con datos de panel que usan
analisis de efectos fijos en datos por estados en forma de seccion cruzada con VI para
controlar la posibilidad de endogeneidad. Insisten que “investigar los determinantes de
una politica es un prerrequisito importante para entender cuando uno puede poner

legitimamente una politica en el lado derecho [de la ecuacion].” (674)

Los autores encuentran que la utilizacion de efectos fijos con o sin instrumentos
llevan a distintas conclusiones. La estimacién con VI permite probar una (o varias) de
las fuentes de variacion politica que son apropiadas para identificar los efectos de
cambios en las politicas publicas. También es un mecanismo para encontrar el origen de

la variacion independiente y de control de otros determinantes de los resultados y
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politicas. Mencionan que el utilizar variables politicas como instrumentos tiene mérito
aunque no es la panacea para tratar con problemas de endogeneidad y sefialan que “las
variables politicas son una fuente de instrumentos potencialmente rica y poco

explorada.” (692).

Cubbin y Stern (2004)

Los autores sefialan que los resultados del trabajo de Gutiérrez (2003a) en
telecomunicaciones muestran que el corregir la endogeneidad tiene un pequefio efecto
en los coeficientes estimados. Tomando como modelo dicho articulo, realizan un trabajo
sobre el impacto de la regulacion en la industria eléctrica en 28 paises en desarrollo
entre 1980 y el 2001 y no hacen explicito un modelo para la endogeneidad potencial de
la regulacion. Solo retrazan algunos valores de su indice de la regulacion y argumentan
que la comparacion de éstos con los no retrazados debe de proveer sefiales de si existe o
no un problema serio de endogeneidad. No realizan ningun contraste adicional ni
utilizan instrumentos. Creen que permitir la endogeneidad de la competencia,

privatizacion y regulacion hace una pequefia diferencia en los coeficientes estimados.

Duso y Roller (2003)

En su corta nota de 24 paises de la OCDE, los autores explican su interés por la
simultaneidad entre desregulacion y productividad. Corrigen el problema de
simultaneidad (endogeneidad) utilizando variables politicas como VI basandose en la
sugerencia del articulo de Besley y Case (2000). Loa autores encuentran que el sesgo de

la estimacion del efecto competencia debido a las decisiones politicas enddgenas
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alcanza casi un 40 por ciento. Sefialan que con sus resultados toda la literatura previa
sobre los efectos de la desregulacion en los 24 paises de su base de datos ya no es

valida.

Edwards y Waverman (2005)

Los autores utilizan el analisis de VI como acercamiento general para analizar los
problemas de endogeneidad. A su vez la estimacion por VI también trata el problema de
la causalidad bilateral entre los precios de interconexion y la medida de independencia
de la regulacion. Si bien los resultados entre efectos fijos y VI son muy parecidos,
prefieren el modelo de VI para asegurar tener estimadores consistentes con los efectos

de la independencia de la regulacion.

Fink et al. (2002)

Los autores asumen la endogeneidad y utilizan VI con MC2E y efectos fijos por
paises. En su anexo econométrico mencionan que es extremadamente dificil encontrar

buenos instrumentos que hagan a la regulacion exdgena.

Gasmi et al. (2006)

Senalan que la endogeneidad puede ser un problema cuando se utilizan variables
que capturan algunos efectos de la estructura de la regulacion, por ejemplo la variable
dicétoma de existencia de regulador independiente, porque la decision de crear un

regulador autonomo puede estar influenciada por el desempefio pre-regulatorio. Asumen
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correlacion de primeras diferencias por lo que retrasan la variable explicativa un
periodo, ésta transformacion tiene otro problema de endogeneidad debido a la
correlacion contemporanea entre el valor retrasado y el término de error. Utilizan como
variables instrumentales a las variables explicada y explicativas atrasadas dos o mas

periodos.

Gual y Trillas (2004 y 2006)

Encuentran que su indice de entrada al mercado deja de ser significativo si se toma
en cuenta la endogeneidad de la liberalizacion via VI; los autores sefialan que
“resultados muy diferentes pueden ser obtenidos (incorrectamente) si no se toma en

cuenta la endogeneidad de las politicas.” (p.19).

Guasch, et al. (2005)

En un trabajo sobre las renegociaciones de los contratos de agua y transporte para
cinco paises de América Latina entre 1989 y el 2000, los autores instrumentan el
contaste simple de Rivers-Voung de exogeneidad. De sus siete variables tres son
endogenas y utilizan VI con ellas con los siguientes resultados: price-cap se vuelve
significativo, financiacion privada cambia de signo y se vuelve significativa, y la renta

minima garantizada no cambia de signo y continua significativa.’’

%% Con la misma bases de datos y en otro trabajo que participa el autor, Sirtaine et al. (2005), encuentran
que entre mejor es la calidad de la regulacion (legal), mas cercanos seran los beneficios financieros y los
costos de capital para inversiones en el sector de las infraestructuras.
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Gutierrez (2003a)

El autor utiliza el contraste de Hausman para toda la muestra de 22 paises para
descubrir si el error esta correlacionado con las tres dimensiones de regulacion,
privatizacion y liberalizacion. Aparece que la hipdtesis nula de exogeneidad no puede
ser rechazada. Sin embargo, para la submuestra de 12 paises de menor ingreso, la
hipdtesis nula de no correlacion es rechazada, entonces las variables se deben considerar
como enddgenas. A la luz de esos resultados y por la revision de literatura que realiza el
autor prefiere considerarlas como endogenas. Todas las especificaciones las corre

primero tratandolas como exogenas y después como endogenas.

El no encuentra diferencia fundamental entre los resultados obtenidos asumiendo
que todas las variables son exdgenas o corregidas de endogeneidad de competencia y
privatizacion (siguiendo el criterio de Heckman). Asume que la regulacion es exogena
en el modelo estatico y considera el aspecto de la endogeneidad en el modelo dinamico

y genera V1.

Resende (2000)

En un trabajo sobre los regimenes de la regulacion y la eficiencia en la telefonia

local en los Estados Unidos entre 1989 y 1994, el autor utiliza el contraste Hausman

5 Gutierrez sefiala que “bajo el supuesto de que competencia y privatizacion, d;, i = 1,2, y regulacion
(x;,), son predeterminadas, d;,; y x;,; son instrumentos validos, y x; ., y d;,, son validos si d;, y (x;,), son
enddgenos, como se asume. Notar que x;,, Y d;,, son también instrumentos validos si d;,.; y x;.; son
validos. Esto es evidente que cuando un panel de paises es una serie de regresiones cruzadas de paises, el
nimero de instrumentos validos en cada cruce de seccion esta incrementando en la dimension del tiempo
(para explotar todas las condiciones de ortogonales).” (276)
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sugerido por Green (1999) para analizar la potencial endogeneidad de la variable de

régimen de la regulacion, pero no se rechaza la hipotesis de exogeneidad.

Ros (1999 y 2003)

En su trabajo de 1999 el autor usa el contraste de Hausman de no correlacion entre
las variables explicativas y el término de error para sus ocho regresiones incluyendo
solo las variables dicotomas para privatizacion y competencia. En cuatro de ellas
encuentra correlacion entre las variables dicotomias y el término de error. Corre sus
regresiones por efectos fijos sin y con VI y no encuentra marcadas diferencias entre los

coeficientes estimados.

En el articulo del 2003 de nuevo utiliza a Hausman y examinando sus variables por
endogeneidad encuentra que las estimaciones por MCO y VI son significativamente
diferentes, lo que prueba la evidencia de que “la decision de privatizar, permitir
competencia, crear un regulador independiente e implementar la regulacion via price-
cap deben de ser consideradas enddgenas y, para el analisis econométrico, estimar a

través de VI.”(279).
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Tabla 4. Trabajos empiricos donde se analiza en problema de la endogeneidad
Telecomunicaciones Otras

Edwards y Waverman (2005)

Duso y Roller (2003)
Fink et al. (2002)

Gasmi et al. (2006)
Gual y Trillas(2004)
Gutierrez (2003a)
Cubbin y Stern (2003)
Guasch, et al. (2005)

Resende (2000)

Ros (1999)

Ros (2003)
Besley Case (2000)

Al, et al. (2004)

Utiliza tests para
contrastar la existencia de
endogeneidad* X

<
b
b
<
<

Utiliza VI (MC2E) como
remedio econométrico X X X X X X X X X X X

Encuentran diferencias
importantes al corregirla X X X X X X

*Test de Hausman excepto Guasch et al. que utiliza Rivers-Vuong.

Fuente: Creado por el autor.

5.3 Notas Finales

En linea con la literatura tedrica de econometria la mayoria de los trabajos revisados
utilizan el método de MC2E con VI para estimar en caso de endogeneidad, aunque so6lo

la mitad de ellos encuentran diferencias importantes en sus resultados al corregirla.

Una parte de la literatura esta preocupada por los efectos de la endogeneidad de las
politicas, ya que el signo y la significacion de los coeficientes varian al ser ésta
corregida. Otra encuentra que los resultados de los coeficientes en algunas estimaciones
con y sin tratar la endogeneidad son muy parecidas (fundamentalmente basandose en los

resultados de Gutiérrez 2003a); argumentando que las estimaciones por efectos fijos de
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paises pueden controlar mucho del contexto politico domestico, ademas de que

permitiendo retrasos también se puede solucionar buena parte de la endogeneidad.

6 Conclusiones

Tradicionalmente, la propiedad publica habia sido en la mayoria de paises la via
para solucionar el problema de inconsistencia en el tiempo en los sectores de red. En las
ultimas décadas los gobernantes de varios paises han llegado a la conclusion que los
costos de propiedad publica en términos de fondos publicos y practicas ineficientes
sobrepasan a sus beneficios. Desde la década de los ochentas la literatura ha sefialado
que una solucion al problema de inconsistencia es la delegacion estratégica por parte del

gobierno en agencias de la regulacion independientes.

Asi como en la politica monetaria el gobierno delega en un banquero central adverso
a la inflacion, en el sector de las industrias de infraestructuras el gobierno buscara
delegar en una agencia independiente, que pueda sostener el compromiso regulatorio. El
trabajo de Levine et al. (2005) muestra que, con diferencias sefaladas, la racionalidad
fundamental detras de la independencia de los bancos centrales y de las agencias de

regulacion es similar.

Levine et al. (2005) sefialan que la diferencia mas importante entre la politica
monetaria y la regulacion es que un regulador trabaja inherentemente sobre el monitoreo
del comportamiento comercial de las compafiias con respecto a las condiciones de la
licencia u otras. Mientras que el Banco Central no esta preocupado principalmente por

la regulacion de los bancos sino por la estabilidad de precios, en la mayoria de los
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casos. Por lo tanto la regulacion debe de operar en un marco general de competencia y

puede incluso llegar a ser reemplazada por una politica de competencia ex post.

Los gobiernos han traspasado el problema de no expropiar las (cuasi) rentas a los
inversores en industrias de infraestructuras (que se caracterizan por tener mucha
inversion hundida) a las agencias de regulacion. Ahora el problema de compromiso de
los gobiernos es respetar la independencia de dichas agencias. Por lo que medir
(legalmente pero también en la practica) el respeto a dicha independencia se ha

convertido en un reclamo reciente en la literatura.

Laffont (2005) senala que “la liberalizacion, competencia, y politicas reguladoras
son desarrollos muy recientes, especialmente en los paises mas pobres. La evidencia
empirica es limitada y de no facil acceso. Ademas de que esta en una forma que nunca
nos permitird pruebas econométricas rigurosas. Estudios de caso y la teoria
normalmente son las Unicas herramientas disponibles que se pueden usar bajo esas
circunstancias, pero la confianza en ellos debe realizarse con mucha precaucion, en
particular porque la teoria relevante para los paises en vias de desarrollo es apenas un
esbozo” (39). Insiste en que la situacion de los datos en los paises en vias de desarrollo
es aun mas dificil que en los paises desarrollados, porque las reformas han sido muy

recientes y por el problema de la falta de recogida sistematica de datos.

En los trabajos empiricos sobre la reforma del sector de las infraestructuras aparece
el problema econométrico de la endogeneidad de las variables explicativas. Una parte
de los trabajos muestran su preocupacion por los efectos de ésta en los resultados y sus

interpretaciones y estima regresiones con variables instrumentales para tratarla.
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En la revision de los trabajos empiricos que miden la independencia legal
encontramos que utilizan variables dicotomas (la mayoria) o indices, pero ninguno de

ellos mide la practica de la independencia en las agencias de regulacion.

Existe la necesidad de mejorar las bases de datos para desarrollar el trabajo empirico
buscando contrastar los efectos del buen funcionamiento del régimen regulatorio usando
datos sobre el proceso o practica de la regulacion, por ejemplo, como lo mencionan
Levine, et al. (2005, 469), midiendo “el porcentaje de comisionados o directores de
agencias de la regulacion que finalizan su periodo prematuramente.” La evidencia
empirica de la efectividad de la independencia del Banco Central parece apoyar esta
idea. Pargal (2003) explica que una de las limitaciones de su estudio fue la falta de datos
que hizo imposible medir la importancia de aspectos de la independencia como la

seguridad y duracién del contrato fijo del regulador.®'

81 Ver también Wallsten (2003) o Estache et al. (2006).
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Anexo.

Bases de datos disponibles.

Algunos de los trabajos sobre la regulacion de las telecomunicaciones utilizan
indices de caracteristicas politicas e institucionales de los paises como variables de
control o instrumentales. Edwards y Waverman (2006), Gual y Trillas (2004) y

Gutierrez (2003a) son algunos de los ejemplos.”

En este anexo se mencionan 13 bases de datos de gobierno, instituciones, economia
y las telecomunicaciones y su regulacion que incluyen paises de América Latina. S6lo
estan resefiadas aquellas que son publicas y gratuitas por lo que se pueden encontrar en
la red o en los trabajos sefialados.”’ La mayoria han sido utilizadas y/o mencionadas en
investigaciones de telecomunicaciones. Se menciona la institucion que la publica y sus

autores (con trabajo relacionado). Al final se resume informacion una Tabla A1-1.

Banco Interamericano de Desarrollo. Lora (2001). Indice de Reformas Estructurales.

Construyen un indice para 17 paises de la region de cinco dimensiones (reformas):
(i) politica comercial, (ii) politica financiera, (iii) politica impositiva, (iv) privatizacion,
y (v) legislacion laboral; para el periodo 1985-1999.% Gutiérrez (2003b) lo menciona

en su investigacion.

62 Para un analisis sobre el uso de algunos indicadores de gobierno, ver Arndt y Oman (2006).

83 Existen bases de datos de acceso restringido que se han utilizado estudios de las telecomunicaciones
como el indice de Politica de la Competencia de Pyramid (ver http://www.pyramidresearch.com/) en Li y
Xu (2002) y el Inversor Institucional que promedia el indice del paises de ratio de crédito del Institutional
Investment Magazine (ver http://www.institutionalinvestor.com/ ) en Gutiérrez (2003b).

% Ver http://www.iadb.org/res/
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Banco Mundial y AEI Brookings Joint Center. Wallsten, et al. (2004). La base de datos

de la regulacion de la electricidad y telecomunicaciones.

Mediante una encuesta han obtenido informacion de telecomunicaciones de 45
paises en el 2001 para 181 variables. Los autores explican que la base de datos trata de
plasmar aspectos de gobierno y contenido como leyes precisas, distintas medidas de
independencia, transparencia, entre otras. Sobre regulacion hay informacion de
licencias, interconexion, regulacion de precios, obligaciones de servicio universal y
mecanismos de fondeo, asi como también informa sobre el estado del sector. ** Esta
encuesta es un avance en las bases de datos sobre las telecomunicaciones, solo acotando
que las respuestas son auto reportadas.®® Para el estudio de las telecomunicaciones ha

sido utilizada por Gasmi et al. (2006).

Banco Mundial. Beck et al. (2001). La base de datos de instituciones politicas.

Es un compendio de 83 variables politicas, de gobierno, social, ideolégico y

electoral para 177 paises en el periodo 1975-2000.°7 Para el estudio de las

telecomunicaciones ha sido utilizado por Liy Xu (2002) y Gual y Trillas (2004).

8 Ver http://econ.worldbank.org

5 También como cuestionario Kirkpatrick et al. (2005) obtiene respuestas de reguladores de 36 paises en
desarrollo (6 de Latinoamérica) y transicion sobre el método de fijacion de precio utilizado, poniendo
especial atencion al price-cap.

57 Ver http://www.worldbank.org/wbi/governance/other_data.html
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Banco Mundial. Glaeser et al. (2004). Gobierno, Instituciones y Sociedad.

Esta base de datos que tiene 20 variables de gobierno, instituciones y sociedad para 135
paises del 1960 al 2000.°® No se ha utilizado par el analisis de las reformas en las

telecomunicaciones.

Banco Mundial. Kaufmann et al. (2005). La base de datos de indicadores de gobierno.

Para 209 paises con observaciones para 1996, 1998, 2000, 2002 y 2004 se miden seis
las dimensiones: (i) rendicion de cuentas, (ii) estabilidad politica, (iii) efectividad
gubernamental, (iv) calidad de la regulacion, (v) estado de derecho y, (vi) control de la
corrupcic')n.69 Para el estudio de las telecomunicaciones estos datos han sido utilizados
por Gual y Trillas (2004) y mencionada por Jamison et al. (2005) en un trabajo sobre

riesgo regulatorio en las inversiones en electricidad.

CIDCM. U. de Maryland. Marshall y Jaggers (2002). El Proyecto Régimen IV.

Centro de Desarrollo Internacional y Manejo de Conflictos (CIDCM) publica esta base
en el cual se estudian los efectos de la autoridad del régimen por medio de 21 variables
los cambios de regimenes. Se hace para 200 paises y para el (muy) amplio periodo del
afio 1800 al 2002.”° Esta base ha sido utilizada en el ambito de las telecomunicaciones

por Liy Xu (2002) y sefialada por Gutiérrez (2003b).

68 Las dos bases de datos se encuentran en
http://mba.tuck.dartmouth.edu/pages/faculty/rafael.laporta/publications.html

% Ver http://www.worldbank.org/wbi/governance/govdata/

" Ver http://www.cidem.umd.edu/inscr/polity/index.htm
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Fraser, Instituto. Gwartney et al. (2005). Libertad Economica en el Mundo.

Son 29 variables relacionadas con 1. El tamano del gobierno, gasto, impuestos y
empresas. 2. La estructura legal y la seguridad de los derechos de propiedad. 3. Acceso
a dinero seguro. 4. Libertad de comercio internacional, y 5. Regulacion del crédito, el
trabajo y los negocios. Cubre 129 paises en el periodo 1970-2002, este estudio utiliza
datos de otras fuentes como la Guia de Riesgo-Pais Internacional (ICRG por sus siglas
en inglés) y el Reporte de Competitividad Global (GCR).”' Para el estudio de las

telecomunicaciones ha sido mencionado por Gutiérrez (2003b).

Gutiérrez (2003b). Indice de Marco de la Regulacion de Telecomunicaciones.

Este indice es para 25 paises de Latinoamérica entre 1980 y el 2001. En el mide los
cuatro factores relacionados con la regulacion de las telecomunicaciones.”* Dicho indice

es la base para su trabajo (Gutierrez 2003a) sobre la medicion de la regulacion.

Henisz (2000). Limitaciones Politicas.

La base de datos de Limitaciones Politicas (POLCON) fue construida para tratar de
analizar un tema que le preocupa al inversor: la credibilidad del régimen politico. Son
cuatro variables que ayudan a estimar la probabilidad de un cambio politico para el
periodo que va del 1900 a 2001 para 234 paises. Para el estudio de la privatizacion,

liberalizacion y regulacion de las telecomunicaciones ha sido utilizado por Henisz y

"' Ver http://www.freetheworld.com/
7 Se puede encontrar las bases de datos de los trabajos de Gutiérrez en
http://www.urosario.edu.co/FASE1/economia/econ_inve directorio.htm
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Zeller (2001), Gual y Trillas (2004 y 2006) y mencionado por Gutiérrez (2003b) y

Jamison et al. (2005).

Henisz, et al. (2005). Privatizacion, Competencia y Regulacion de Telecomunicaciones.

Con base a su anterior base, crea y utiliza una base de datos con tres variables para
medir la independencia (formal) del regulador, la competencia y la privatizaciéon para

205 paises en el periodo 1960-1999. 7

Kurtzman, Grupo. Kurtzman et al (2004). /ndice de Opacidad.

El indice recoge datos de corrupcion, entorno legal, econdmico, responsabilidades y
regulacion para 35 paises en el afio 2000.”* Esta base es resefiada en Jamison et al.

(2005).

La Porta et al. (2002). Regulacion de Entrada e Inicio de Empresas.

Es una base de datos de 38 variables de la regulacion a la entrada e inicio de empresas
en 85 paises en 1999. Los datos cubren el nimero de procedimientos, tiempo oficial y el
costo oficial de que se debe de gastar para abrir y operar un negocio legalmente. En el

estudio de las telecomunicaciones Gual y Trillas (2004) han usado esta base.

> Ambas bases se pueden obtener en http://www-management.wharton.upenn.edu/henisz/
™ Ver http://www.kurtzmangroup.com/opacity.pdf
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Unioén Internacional de Telecomunicaciones, ITU (2005). Base Mundial de Indicadores

de Telecomunicaciones.

La ITU publica su base de datos con 83 variables de desempefio del sector para 150
paises, el ultimo periodo disponible es 1989-2005.” Esta base ha sido utilizada por la

mayoria de estudios empiricos sobre el desempefio de las telecomunicaciones.

5 A diferencia de las anteriores bases, el acceso a las series completas de la ITU tiene costo, ver
http://www.itu.int/home/index.html
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Tabla Al-1. Bases de datos de gobierno, instituciones, economia, las telecomunicaciones
y su regulacion que incluyen paises de América Latina.

Numero Numero
de de
Base de datos. Fuente/Articulo. variables paises Arios
Indice de Reformas Banco Interamericano 1 17 1985-
Estructurales. de Desarrollo. Lora 1999
(2001).
Regulacion de las Banco Mundial y AEI 181 45 2001
Telecomunicaciones.* Brookings Joint Center.
Wallsten et al. (2004).
Instituciones Politicas.* Banco Mundial. Beck 83 177 1975-
et al. (2001). 2000
Gobierno, Instituciones y Banco Mundial. 20 135 1960-
Sociedad. Glaeser, et al. (2004). 2000
Indicadores de Gobierno. Banco Mundial. 6 209 1996-
Kauffmann et al. 2004
(2005).
Proyecto Régimen IV. CIDCM. U. of 21 200 1800-
Maryland. Marshall y 2002
Jaggers (2002).
Libertad Econémica en el Fraser, Institute. 29 129 1970-
Mundo.* Gwartney et al (2005). 2002
Indice de Marco de la Gutiérrez. (2004Db). 4 25 1980-
Regulacion en 2001
Telecomunicaciones.*
Restricciones de Politicas Henisz. (2000). 4 239 1900-
Publicas.* 2001
Privatizacion, Competencia y Henisz, et al. (2005). 3 205 1960-
Regulacion de 1999
Telecomunicaciones.
Indice de Opacidad Kurtzman, Group 6 35 2000
(The). Kurtzman et al.
(2004).
Regulacion de Entrada e Inicio  La Porta et al. (2002). 38 85 1999
de Empresas.*
Base Mundial de Indicadores de  Unidn Internacional de 83 150 1960-
Telecomunicaciones.* Telecomunicaciones, 2005
ITU (2005).

*Base de datos que se utiliza en esta tesis.
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CAPITULO SEGUNDO.
Construccion de Indices para medir la independencia de las Agencias de

Regulacion de las Telecomunicaciones.

1. Introduccién.

Desde finales del siglo pasado la economia ha prestado mas atencion a los factores
institucionales como parte de la explicacion de las diferencias en el desarrollo
economico de los paises. En las ultimas décadas la economia institucional ha sido

incorporada a los modelos tedricos y a la investigacion empirica.

El anélisis de la independencia de las agencias de regulacion es parte del interés -al
alza- de las instituciones en la politica economica como se ha explicado en el capitulo
anterior. La independencia se ve desde la literatura econdémica como la manera de
delegar estratégicamente en un agente (el regulador) que es menos proclive que el
gobierno electo a expropiar inversiones especificas. Un agencia independiente de la
regulacién también es vista como la manera de atraer expertos profesionales y

estabilizar politicas en caso de volatilidad politica (ver Evans et al., 2007).

Como se sefialo anteriormente, los trabajos sobre las Agencias de Regulacion de las
Telecomunicaciones (ART) han medido la independencia legal o de jure pero no la
independencia en la practica o de facto. La mayoria, pero no todos, los trabajos sobre la
independencia legal han usado variables dicotomas, y éstas, como Estache et al. (2006,
12) sefialan, “podrian no capturar el nivel de independencia.” Otros trabajos han usado

indices que reportan el marco legal: cuando se aprobd la ley que creaba un regulador
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. . . . 76
independiente, como ¢éste fue fundado, a quien debe de reportar, etc.”” Tomando como
base o guia esos indices legales mostrados en la literatura, en este capitulo inicialmente
se desarrollan tres indices legales para una veintena de paises de América Latina y el

Caribe.

Por independencia en la practica o de facto se entiende lo que pasa actualmente
dentro de la institucion, y que pudiera ser medido (al menos en parte). La medida de la
independencia en la practica para los Bancos Centrales estd bastante desarrollada en la
literatura,”” pero no es el caso para las industrias de red.”® El presente capitulo pretende
contribuir a reducir esa brecha desarrollando indices de la independencia en la practica
para las ART. Siguiendo la literatura empirica de la independencia de los bancos
centrales, se medird la duracion real en el puesto del regulador y su relacion con el
cambio politico. Se calcula este nuevo, y mas realista, indice de la independencia de la
regulacion, y se multiplica con una medida de la independencia legal para obtener un

indice que combina aspectos legales y practicos.

En este capitulo se construyen tres indices de independencia legal y tres indices de
independencia legal y en la practica, para una base homogénea de paises (23 de
América Latina y el Caribe) y para el mismo periodo de tiempo (de 1990 al 2004) de
forma que se pueden comparar y extraer conclusiones de ellos. Por ejemplo,
encontramos que los paises que se clasifican en la parte superior de las medidas de

independencia legal y practica son porque tienen un correcto marco legal de actuacion y

76 Stern y Cubbin (2003), Pargal (2003), Edwards y Wavermann (2006), Gual y Trillas (2004 y 2006) y
Montoya y Trillas (2007) son trabajos representativos de esta lineas de investigacion y reconocen la
necesidad de indices de independencia en la practica. Ver también Gutierrez (2003a), Ros (1999 y 2003),
Viani (2006), Wallsten (2003), Ai et al. (2004) y Fink et al. (2002).

" Ver Eijffinger y De Haan (1996), De Haan y Kooi (2000) and Arnone et al. (2006).

"8 Levine et al. (2005, 463) sefialan que “la racionalidad fundamental entre un regulador independiente de
infraestructuras y un banquero central independiente es extremadamente similar.”
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una duracién larga de sus directores. Mientras que los que estan en la parte baja de la
ordenacion es debido a que sus leyes y normativas son débiles y la frecuencia de cambio
del director es alta y tan solo dias después del relevo presidencial en el pais. Estos
indices seran utilizados en los capitulos posteriores para analizar el impacto de la

independencia del regulador sobre el desempaiio del sector de las telecomunicaciones.

El presente capitulo tiene el siguiente orden: En la seccion 2 se construyen medidas
de la independencia de la regulacion legal; en seccion 3 se muestra la construccion de
medidas de independencia de la regulacion en la practica. En la seccion 4 se presentan
las clasificaciones y correlaciones entre los indices, y en la seccion 5 estan las

conclusiones. Se completa el capitulo con tres anexos de datos y graficos.

2. Calculo de tres indices de independencia legal de la regulacion para

América Latina y el Caribe entre 1990 y 2004.

En la presente seccion se muestra la construccion de tres indices que miden la
independencia legal de las ART de 23 paises de América Latina y el Caribe (ver Tabla
1). Los dos primeros tienen como base trabajos de la literatura donde se construyen
indices para distintas regiones (Gual y Trillas, 2004 y 2006 y Edwards y Waverman,
2006), y el tercero es una extension al indice Marco de la Independencia Regulatoria de

Gutierrez (2003 a y b).

Los datos para la construccion de los tres indices han sido obtenidos de la base de

datos descrita en Wallsten et al. (2004) que incluye 178 variables de gobierno de la

regulacion para 45 paises, 17 de ellos de América Latina. También se ha consultado
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datos de la AHCIET (2003) donde se analizan los mercados de telecomunicaciones de

18 paises hispanoparlantes de la region, utilizando datos individuales de las ARTs.

Ademas se ha usado informacion de las propias ART en sus paginas de web y

publicaciones, el trabajo de Henisz et al. (2005), los boletines y pagina de la AHCIET,

la pagina de el foro de reguladores de la Region, Regulatel (http://www.regulatel.org/) y

la base de datos de la Union Internacional de Telecomunicaciones (ITU). El valor de 0

significa nada de independencia (o no existencia de la ART), y 1 significa completa

independencia de jure.

Tabla 1. Las 23 ART analizadas en este estudio

Pais Nombre de la Agencia Aito de Ano; en el cargo del
creacion director por ley
. Comision Nacional de
Argentina Comunicaciones (CNC) 1990 >
Barbados Fair Trading Commission (FTC) 2001 > (con opelona
reeleccion).
Belice Public Utilities Commission (PUC) 1999 6 (con opelona
reeleccion).
Superintendencia de
Bolivia Telecomunicaciones 1995 5.
(SITTEL)
. Agencia Nacional de 5 (con opcién a
Brasil Telecomunicaciones (ANATEL) 1997 reeleccion).
Subsecretaria de
Chile Telecomunicaciones 1977 No definido
(SUBTEL)
Comision de Regulacion de
Colombia Telecomunicaciones 1994 1.3 (16 meses).
(CRT)
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Autoridad Reguladora de Servicios

4 (con opcion a

Costa Rica  Publicos 1996 o
(ARESEP) reeleccion).
.. Instituto Dominicano de .
Dominicana, . 4 (con opciodn a
11: Telecomunicaciones 1998 o,
Republica (INDOTEL) reeleccion).
Comision Nacional de 4 (con opcién a
Ecuador Telecomunicaciones 1995 oP
(CONATEL) reeleccion).
Superintendencia General de 7 (con opcién a
El Salvador  Electricidad y Telecomunicaciones 1996 reeleccign)
(SIGET) ’
Superintendencia de
Guatemala Telecomunicaciones 1996 No definido.
(SIT)
Comision Nacional de 4 (con opcién a
Honduras Telecomunicaciones 1995 oP
(CONATEL) reeleccion).
Jamaica Office of Utilities Regulation 1995 De3ad.
(OUR)
- Comision Federal de .
Mexico Telecomunicaciones (COFETEL) 1996 No definido
Instituto Nicaragiiense de
Nicaragua Telecomunicaciones y Correos 1995 No definido.
(TELCOR)
Ente Regulador de Servicios
Panama Publicos 1996 No definido
(ERSP)
Comision Nacional de
Paraguay Telecomunicaciones 1996 5.
(CONATEL)
Organismo Supervisor de la 5 (con opcién a
Pera Inversion Privada en 1994 reeleccign)
Telecomunicaciones (OSIPTEL) '

. Telecommunicatie Authoriteit 5 (con opcidn a
Surinam Suriname (TAS) 1998 reeleccion).
Trinidad y Telecommunications Authority of 2002 3
Tobago Trinidad and Tobago (TATT) '
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Unidad Reguladora de los
Uruguay Servicios de Comunicaciones 2001
(URSEC)

6 (con opcién a
reeleccion).

Comision Nacional de .
Venezuela Telecomunicaciones (CONATEL) 1991 No definido.

Fuente: Las agencias, AHCIET e ITU.

2.1 Indice de la Regulacion 1 (IR1).

El primer indice que se calcula (IR1), mide la independencia de la regulacion para
23 paises de América Latina y el Caribe entre 1990 y 2004, utiliza la metodologia de
Gual y Trillas (2004 y 2006). El indice una decena de componentes, los cuales estan

listados en el Anexo 1.

IR1 agrega diez componentes, donde cada componente tiene un valor entre O y 1. La

suma de dichos componentes dividido entre 10 tiene también un valor entre de O y 1.

El indice de independencia usado en Gual y Trillas (2004 y 2006) estaba construido
usando el analisis de componentes principales, mientras que el actual IR1 es de igual
ponderacion entre sus componentes. Utilizando componentes principales se corrige la
potencial correlacion (multicolinearidad) entre las variables originales del indice. Gual y
Trillas encuentran que la correlacion entre el indice de igual ponderacion de sus
variables y el derivado del analisis de componentes principales se aproxima 0.9.
Basandose en esto, en el resto de este estudio utilizaremos indices de igual ponderacion,
aunque reconociendo que puede haber algunos restos de multicolinearidad entre las

variables originales.
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El indice original y su extension, IR1, miden los mismos factores en nueve de los
once componentes originales. S6lo cambia el factor que mide la independencia de la
agencia ante los poderes publicos (Gual y Trillas usan el departamento al cual la agencia
debe de reportarse; en su lugar se utiliza el poder del gobierno para despedir al director
de Ia agencia)79, y no se agrega poderes de la agencia en interconexion por

imposibilidad de encontrar datos sobre el particular.

2.2 Indice de la Regulacion 2 (IR2).

El segundo indice IR2 esta basado en el trabajo de Edwards y Waverman (2006). Es
un indice agregado para 23 paises de América Latina en el periodo 1990-2004. Utiliza
las once variables originales que sefialadas en el Anexo I, donde cada componente tiene
un valor entre 0 y 1, sumandose en igual ponderacion; por lo que el indice tiene un valor
de 0 y 1 para cada observacion. El IR2 tiene 11 factores y no 13 como el original

debido a la falta de informacion de interconexion y de presupuestos de la agencia.

2.3 Indice de la Regulacion 3 (IR3).

El tercer indice, IR3, esta basado en Gutierrez (2003a y b). El autor trabaja con 25
paises de América Latina entre 1980 y 1997.% El indice ha sido extendido hasta el

2004. E1 IR3 resume informacion de las siguientes dimensiones:

(1)  Variables legales, si la creacion del o6rgano regulador fue por ley o por

alguna norma menor (lo que el autor llama mandato legal).

7 La misma substitucion se hace en el IR2 mas adelante.
% Agradezco al Dr. Luis Gutiérrez por darme acceso a su base de datos.
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2) Variables de separacion, que describen la division de roles entre la operacion
de las telecomunicaciones y las actividades de la regulacion.
(3)  Un grupo de cuatro variables de la independencia:

1) Si el regulador es autonomo, medido por la independencia
presupuestaria y financiera (p. e¢j. mediante la existencia de un
impuesto o cuota especifica para la agencia y midiendo Ila
independiente por medio del cambio de directores del ente).

i) Si existen mecanismos claros para resolver disputas entre regulador y
operadores.

1ii) Si hay claridad en los roles del regulador en términos de capacidad
para poner tarifas y/o multas.

iv) Si hay transparencia en el proceso regulador, midiendo la existencia

y uso de mecanismo para hacer publicas o explicar sus decisiones.

i.  Los tres indices de independencia legal de la regulacion.

Los tres indices analizados solo coinciden en medir de donde proviene el
financiamiento de las ART y la imposibilidad de cambio libre de los directivos. Tanto el
IR3 como el IR1 miden el poder de la agencia para poner tarifas asi como la separacion
entre operacion y actividades de regulacion pero no asi el IR2. Los afios desde la

creacion de la ART son ponderados por el IR1 y por el IR2 pero no por el IR3.

Si ponemos atencion a las variables que son particulares de cada indice, solo el IR1

mide el grado en el que la agencia reguladora tiene competencias en otorgar licencias

para telefonia fija, en la asignacion de espectro y en la administracion el Servicio
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Universal. So6lo el IR2 mide de si la ART regula a mas de una industria o no, si la
direccion es un cuerpo uni o multi miembros, si los directivos de la agencia tienen
contratacion fija y pueden renovar su contrato. También es unica en ponderar si el

numero de empleados es adecuado con respecto a la region.

Las variables especificas del IR3 son: el origen legal de la agencia, los mecanismos
claros para resolver disputas entre regulador y operadores, y si se tiene un mecanismo

para rendicion de cuentas.

En la Tabla 2 y en la Figura 1 se muestran los valores promedio de los tres indices

para cada pais en el periodo 1990-2004.%

Los tres paises donde IR1 tiene mayor valor son Brasil, Panama y El Salvador; las
tres naciones donde el valor es menor son Surinam, Guatemala y México. Brasil, Costa
Rica y Panama son los paises donde el IR2 tiene mayor valor y Chile, Guatemala y
Surinam donde el valor es menor. En el IR3 son Colombia, Republica Dominicana y
Bolivia donde el valor es mas alto; los tres mas bajos son: México, El Salvador y

Surinam.

Como podemos ver en la Figura 1, el grado de independencia se incrementa en los
afios de la muestra y en los tres indices, hacienda a un lado sus diferencias en las

variables originales que usan, parece que se comportan de una manera similar.

1 En el Anexo III se muestran graficos de los paises con mayor, medio y menor valor de cada indice.
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Tabla 2. Tres indices independencia legal.

Promedio 1990-2004.

IR1 IR2 1IR3
Toda la region 0.335  0.353 0.588
Argentina 0.647 0.769 0.525
Barbados 0.264  0.250 0.533
Belice 0.300  0.339 0.608
Bolivia 0487 0.288 0.692
Brasil 0.422 0.443 0.692
Chile 0.400 0.273 0.625
Colombia 0.281  0.377 0.800
Costa Rica 0.370  0.600 0.667
Dominicana, R. 0.249  0.208 0.733
Ecuador 0.387  0.339 0.642
El Salvador 0.441  0.439 0.350
Guatemala 0.183  0.157 0.533
Honduras 0.286  0.181 0.575
Jamaica 0.253  0.420 0.600
M¢xico 0.229  0.152 0.438
Nicaragua 0.371  0.370 0.575
Panama 0.459 0.511 0.600
Paraguay 0.416  0.330 0.542
Perti 0.428  0.487 0.742
Surinam 0.047 0.042 0.213
Trinidad y Tobago 0.279  0.373 0.683
Uruguay 0.187 0368 0.492
Venezuela 0.314 0409 0.671

Fuente: Calculos del autor.
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Figura 1.
Los tres indices de independencia legal
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Como se muestra en la Tabla 3, los tres indices (legales), IR1, IR2 y IR3 estdn
altamente correlacionados.

Tabla 3. Correlacion entre los indices.

IR1 IR2 IR3
IRI 1
IR2 0.88 1
IR3 0.75 0.70 1

Fuente: Calculos del autor.

También en la Tabla 4 se muestra una alta correlacion de los tres indices la

clasificacion de correlacion de Spearman.

Tabla 4. Clasificacion de correlacion de Spearman entre los
tres indices.

IR1 IR2 IR3
IRI 1
IR2 0.89 1
IR3 0.74 0.71 1

Fuente: Calculos del autor.
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3. Construccién de las medidas de independencia de la regulacion en la

practica.

En esta seccion primero se expone el proceso de recoleccion de datos sobre el inicio
y fin del periodo del director o presidente de la ART (Agencia de Regulacion de
Telecomunicaciones). Después se explica la construccion de dos variables que utilizan
los cambios del director de la agencia como medida de independencia en la practica: la
razon de rotacion y el indice de vulnerabilidad inverso. Por ltimo se muestra como se

construyen los indices de independencia legal y en la practica.

El primer pais de América Latina en crear una ART fue Chile en 1977; después, y
ya en los noventas, le siguieron Argentina (1990), Venezuela (1991), Colombia y Pera
(1994). En los afios subsiguientes y hasta el 2002 los restantes paises del subcontinente
crearon sus ART con distintos grados de independencia, funciones 'y
responsabilidades.*” Entre los 23 paises analizados, en 17 esta definido el periodo de
mandato del director de la agencia, de los cuales la ley permite en 11 la reeleccion. La
edad promedio de las ART en la region al 2004 es de 9 afios. Dentro de los paises con
lapso definido del director de la agencia, el de menor duracién es Colombia (16 meses)
y el de mayor es Jamaica (7 afos), ver Tabla 2. Los datos de creacion de la ART y los
afos en el cargo del director son utiles ya que nos muestran cuantos directores promedio
deberia de haber tenido la agencia por ley. Este par de indicadores nos ayudan a medir

la independencia en la practica de la ART.

82 En siete paises de la muestra, la misma agencia regula también otras industrias (como electricidad, agua
o correos). Para fines de éste estudio utilizamos el acronimo ART para sefialar agencies de regulacion de
las telecomunicaciones, ain sea el caso de que la misma agencia regule otras industrias.
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3.1 Recoleccion de datos.

Para crear el indicador de rotacion y el indice de vulnerabilidad en las ART de
América Latina es fundamental conocer la fecha exacta de inicio y de fin de la gestion
del director o presidente de ésta. No existe una Unica publicacién especifica donde se
reporten o encuentren los datos sobre los cambios en la direccion para los paises de
nuestra muestra. Existen algunas organizaciones como la Asociacion Hispanoamericana
de Centros de Investigacion y Empresas de Telecomunicaciones (AHCIET), el Banco
Mundial (BM), la Comision Interamericana de Telecomunicaciones (CITEL), el Foro
Latinoamericano de Entes Reguladores de Telecomunicaciones (REGULATEL), la
Uniodn Internacional de Telecomunicaciones (ITU, por sus siglas en inglés), o la Union
de Telecomunicaciones del Caribe (CTU, por sus siglas en inglés) donde las ART
reportan datos, noticias de interés y nuevos reglamentos o leyes, pero en ningin caso

informan con periodicidad sobre los cambios en la direccion del ente.

Por lo que para obtener los datos de inicio y fin de periodo de los directores se

recurri6 a tres grupos de fuentes fundamentalmente:

i) Las ART. En algunos casos en sus paginas de web se encuentran boletines

de prensa, discursos, decretos, contratos o notas sobre el inicio y/o fin del

periodo del director.®® ¥

% Para un analisis sobre estandares de comparacién para los sitios de web de las ART de América Latina
y el Caribe consultar Mahan (2005).

* En algnos casos confusos se envid la informacién via correo electrénico a la ART para su
confirmacion, en cinco ocasiones se recibid una respuesta (Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador y
Trinidad y Tobago). La consulta a la ART de Belice se hizo via telefonica.
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i1) Bases de datos de noticias de la region como ISI Emerging Markets,
ProQuest y Lexis-Nexis. También se utilizo la prensa de cada pais asi como
el contacto con algunos analistas o centros de investigacion de

telecomunicaciones locales.®’

1i1) Los boletines y paginas de web de las organizaciones ya sefialadas como los

de AHCIET, ITU y REGULATEL. *

Se obtuvieron datos completos de inicio y fin de periodo del director o presidente de

la agencia de 23 paises de América Latina para el periodo entre 1990 y 2004."

No existe en la literatura una medicion de la practica de la regulacion de las ART.
Tomando como base los trabajos de medicion de la practica de los bancos centrales
resefados antes, se han construido dos variables que tratan de reflejar la independencia
en la practica mediante (i) el cambio o rotacion del director/presidente de la ART, es
decir el nimero de meses promedio que el director permanece en el puesto, y con base a
ella la frecuencia de cambio de regulador por afio y (ii) el indice de vulnerabilidad
politica inverso, esto es, el numero de meses que transcurren entre un cambio en el

poder ejecutivo del pais y un cambio en la direccion de la agencia.

% En el caso de México, por ejemplo, se contacto al Instituto del Derecho de las Telecomunicaciones
(IDET) del Programa de Investigacion de las Telecomunicaciones del Centro de Investigacion y Docencia
Economica (CIDE) y a un editorialista especializado del periddico Reforma.

8 Sus paginas de web son: http:/www.ahciet.net (AHCIET), http:/www.itu.int (ITU),
http://www.regulatel.org (REGULATEL).

87 Para Haiti y Guyana fue imposible obtener datos completos del periodo. Se excluyen a Cuba y Puerto
Rico debido a sus caracteristicas politicas o de mercado.
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3.2 La razon de rotacion.

La razon de rotacion mide la duracion real promedio en meses del director o
presidente de la agencia. Es un célculo simple e interesante. En muchos casos, el
regulador no completa el periodo establecido en el cargo.®® El promedio de estancia en
el cargo de un director de las ART en América Latina y el Caribe para el periodo 1990
al 2004 es de aproximadamente dos afios y medio, estando los de menor duracién en
Colombia, Nicaragua y Argentina y los de mayor en Belice, Perd y Jamaica. Las

antiguas colonias britanicas y Chile son los paises mas estables.

La razoén de rotacion no hace diferencia entre los motivos que llevan a un cambio de
regulador. Sélo recoge el efecto de todo tipo de cambios, que van desde el final legal del
periodo hasta las renuncias o destituciones por distintos motivos que disminuyen el
tiempo efectivo en la direccién de las ART con respecto al sefialado por la ley.*
También se ha calculado la frecuencia de cambio, que muestra las rotaciones promedio

por aio en las ART, una frecuencia alta sefiala cambios continuos de regulador.

Cabe notar que el tiempo establecido en la cargo es usualmente evadido sin violar la

ley, pero claramente afectando al nivel de independencia.” Por lo que se refiere al

8 Existen distintos ejemplos notables en la region. Argentina donde se ha cambiado al regulador en casi
una docena de ocasiones desde la creacion de la agencia en 1990, incluyendo dos intervenciones (2002 y
2004) donde el gobierno remueve al directorio y asigna a un interventor que controla la aplicacion de la
politica del gobierno en el sector. En Ecuador entre 1995 y 2004 han habido seis reguladores de las
telecomunicaciones.

% En la prensa local se mencionan vistosos escandalos sobre episodios de rotacion, como el de escuchas
telefonicas relacionadas con France Telecom en El Salvador; o presunto nepotismo en Panama donde se
designa como regulador al conyuge de la secretaria privada de la presidente del pais. También hay casos
de separaciones del cargo en México o Peru por posibles malas practicas para beneficiar a la compaiiia
lider.

% Por ejemplo en Costa Rica el regulador general es designado por el ejecutivo por ley y para idéntico
periodo que el presidente, permitiendo la reeleccion, pero no existe la reeleccion de presidente del pais.
En la practica el regulador nunca ha sido reelecto. Otro caso es, como ya lo sefiala el reporte de Prayas
(2003) para la industria eléctrica en la India, la edad de jubilacion puede ser una manera de nombrar a un
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cumplimiento de los periodos fijados por ley de los directores de las ART, encontramos
que con base a los 17 paises que tienen periodo establecido por ley, solo cuatro paises lo
cumplen, Belice, Jamaica, Uruguay y Peru (que lo sobrepasa), y el resto, con excepcion
de Bolivia, Colombia y Surinam, se mantienen en la mitad o menos del cumplimiento

(ver Tabla 7).

3.3 El indice de Vulnerabilidad Politica

Como se ha mencionado en el Capitulo 1, Cukierman y Webb (1995) presentan un
indice de vulnerabilidad politica para los gobernadores de bancos centrales del mundo.
Sefialan que calcular la razén de rotacion del gobernador con respecto a los cambios
politicos es importante para evaluar el tamafio y el efecto de éstos en la frecuencia de la
razéon de rotacion. Consideran que su indice es una medida de influencia politica. La
formula del indice de vulnerabilidad politica (inversa) de las ART estd definida para
cada pais como la fraccion de transiciones politicas que no son seguidas rapidamente

por un reemplazo en el presidente/director de la agencia:

Numero de reguladores que estan en su cargo después de i

meses después de una transicion politica
Vi) = ,i=1,6,12.
Numero de transiciones politicas

ejecutivo por corto tiempo. Para América Latina solo Belice lo sefiala (55 afios), pero no se ha visto
afectado ya que su regulador es uno de los que mas tiempo se ha mantenido. También puede haber
cambios anticipados de regulador modificando el reglamento de la agencia. Por ejemplo, en el caso de
México, un nuevo presidente del pais puede cambiar el reglamento (prerrogativa del Ejecutivo) sin
necesidad de modificar la ley y después cambiar a los comisionados.
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Tabla 5. Rotacion de director de la ART
Periodo: 1990-2004

Rotacion
(numero de meses desde el transicion politica)
Pais 0-1 2-3 3-4 4-5 6-7 89 10-11 120 mas
Argentina 2 1
Barbados

Belice

Bolivia 1

—_ = | |~

Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica

Dominicana, R.

Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras 1 1

Jamaica 1

NN [N | — W

México 1

Nicaragua 2

Panama 1 1

Paraguay 1 1

Peru 1

Surinam 2

Trinidad y Tobago

Uruguay

el E=2 =}

Venezuela 1
Suma 25 3 0 2 2 2 2 5

Solo se contabiliza un cambio de presidente de agencia por transicion politica.

Fuente: Calculos del autor.

Cukierman y Webb (1995) usan en el numerador el nimero de reemplazos politicos,
mientras que aqui se usa el nimero de reguladores que estan en su cargo después de i
meses después de una transicion politica. La razon del cambio es que se desea dar un

mayor valor a la menor influencia politica en las ART. Al medir las rotaciones en la
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direccion de las ART de América Latina encontramos que después de una transicion
politica en el 61% de ocasiones habrd una rotacion en el director de la agencia en el
plazo de un mes. Si el lapso de tiempo es de seis meses, en el 73% de las veces que hay
cambio de presidente del pais habra movimiento en la ctipula de las ART. Si como

periodo de observacion se escoge hasta un afio, la relacion sube a 88% (ver Tabla 5).

Con los anteriores datos de rotacion de las ART, se han elegido uno, seis y doce
meses después del cambio politico en el pais como lapsos de andlisis para la muestra del
subcontinente. El indice de vulnerabilidad politica para el promedio de los 23 paises de
América Latina analizados sefiala que las ART son un 21% mas vulnerables a los seis
meses con respecto a un mes, y un 9% mas vulnerables al afio del cambio politico con

respecto a los seis meses (ver Tabla 6). !

Dentro de las debilidades del indice de vulnerabilidad politica de las ART se
encuentra que no toma en cuenta cuando existen cambios de regulador durante el resto
del periodo presidencial y éstas sean por motivos politicos (y porque sucedié después
del periodo medido desde la transicion politica). En algunos de esos casos son
destituciones o renuncias forzadas por motivos o rivalidades politicas que no implican

. . . 92 ., . .
un cambio en el ejecutivo.”” También hay cambios de regulador por remodelaciones de

! Barbados, Brasil y Jamaica son los tnicos paises de América Latina y el Caribe donde el nuevo
presidente del pais ha mantenido al mismo director al menos un aflo después de haber tomado el poder.
En Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador y Guatemala cuando el presidente toma posesion, por
ley, debe de elegir a un nuevo director de la agencia.

92 Uno de los casos mas representativos seria Argentina, donde ha habido 11 directores de la CNC (antes
CNT) en nuestro periodo, y para el indice solo se han contabilizado tres. Solo en la presidencia de Carlos
Menem hubo 7 distintos directores. La prensa local también recoge otros casos de presiones politicas para
que el director renuncie como en Bolivia, Brasil y Panama; o renuncias por diferencias con miembros del
gabinete, en Chile; o por destituciones por cambio de partido politico del director de la agencia, en
Nicaragua.
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. . . .y 93
gabinete, promociones 0 renuncias para presentarse a cargos por eleccion popular.
También hay casos interesantes de directores que renuncian para tomar un trabajo en
empresas que ellos regulaban, lo que se conoce en la literatura como el “fenomeno de

puerta giratoria”.”*

Otra situacion que no mide al indice de vulnerabilidad son aquellos casos en que el
director de la agencia de la regulacién es miembro del ejecutivo (vulnerabilidad 0.00),
pero que la permanencia en el cargo sea mas larga que el promedio de la region, sobre

todo en paises con alta estabilidad en sus ministerios y periodos presidenciales.’

% Encontramos ejemplos en México, donde un director pasa a ser subsecretario (ministro); en Nicaragua
y Venezuela un par de reguladores pasan a ser ministros; en Paraguay un presidente de la agencia
renuncia para presentarse a elecciones al parlamento.

 En Nicaragua un Director General pasa a ser ejecutivo de la filial en su pais de la eléctrica espafiola
Unién Fenosa; en Panama un ex director del ente regulador pasa a fundar y presidir una empresa de
telefonia local y larga distancia; en Colombia un ex comisionado funda una empresa de asesoria que
trabaja para una compaiiia de telefonia celular; en Paraguay el gobierno designé al presidente de la
agencia como director general del monopolio estatal de telecomunicaciones. Para analisis sobre el
fenémeno de las “Puertas Giratorias” ver Che (1995) y Salant (1995).

% Chile es el caso mas ilustrativo, donde tiene un indice de vulnerabilidad bajo, pero la duracion del
subsecretario de Telecomunicaciones (el regulador no independiente, miembro del gabinete del ejecutivo)
es mas largo que el promedio de la region. Para el periodo estudiado, en éste pais, s6lo ha habido un
regulador que no ha finalizado su periodo junto con el presidente de la nacion.
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Tabla 6. indice de vulnerabilidad politica (inverso) de las ART, Razén de rotacion
(meses promedio en el cargo) y Frecuencia de cambio por afio

Periodo: 1990-2004.

Razon de  Frecuencia de

Vulnerabilidad inversa entre* rotacion cambio
Pais 1 mes 6 meses 12 meses (meses) (por aio)
Toda la region. 0.59 0.47 0.38 30 0.40
Argentina 0.33 0.00 0.00 16 0.73
Barbados 1.00 1.00 1.00 24 0.50
Belice 1.00 1.00 1.00 72 0.17
Bolivia 1.00 0.75 0.75 40 0.30
Brasil 1.00 1.00 1.00 24 0.50
Chile 0.00 0.00 0.00 36 0.33
Colombia 0.67 0.33 0.00 13 0.91
Costa Rica 0.00 0.00 0.00 22 0.56
Dominicana, R. 0.00 0.00 0.00 21 0.57
Ecuador 0.20 0.00 0.00 20 0.60
El Salvador 0.00 0.00 0.00 22 0.56
Guatemala 0.00 0.00 0.00 22 0.56
Honduras 1.00 0.50 0.00 18 0.67
Jamaica 1.00 1.00 1.00 60 0.20
M¢éxico 1.00 1.00 0.00 27 0.44
Nicaragua 0.00 0.00 0.00 15 0.80
Panama 0.50 0.00 0.00 27 0.44
Paraguay 0.67 0.67 0.33 22 0.56
Peru 1.00 0.50 0.50 66 0.18
Surinam 0.00 0.00 0.00 42 0.29
Trinidad y Tobago 1.00 1.00 1.00 18 0.67
Uruguay 1.00 1.00 1.00 48 0.25
Venezuela 0.67 0.67 0.67 24 0.50

Fuente: Calculos del autor.
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3.4 Indices de Independencia Legal y Practica (ILP e ILP-C)

El indice de vulnerabilidad tiene una limitacion al momento de ser utilizado en el
analisis estadistico: es un dato promedio de todo el periodo estudiado, por lo que solo
tiene un cambio de valor en los quince afios de periodo. Esta limitacion lleva resultados
pobres en las estimaciones. Para salvar tal limitacion se ha creado un Indice de la
Independencia Legal y Practica (ILP), que combina un indice de regulacion de la
independencia legal (IR1) mostrado en la seccion anterior’® y el indice de vulnerabilidad
inversa, mediante el producto de ambos indices. El ILP es un indice que varia en el
tiempo y que captura la independencia legal y en la practica, siendo éste el primer indice
de este tipo en la literatura. Toma en cuenta la informacion del IR1 (o los otros indices
mostrados, IR2 e IR3, que estdn fuertemente correlacionados con éste), y agrega

informacion sobre el grado de independencia con respecto a las mayorias politicas.

También se ha creado un Indice de Independencia Legal y en la Practica de
Cumplimiento (ILP-C) para 17 paises, el cual combina el Indice de Independencia
Regulatoria (IR1) que varia en el tiempo, y el ratio de cumplimiento (ver Tabla 7) a

través del producto de ambos indices. En la Figura 2 se muestran ambos indices.

% Como se sefiala en la seccion anterior, el Indice de Regulacion de la Independencia 1 (IR1) se compone
de 10 factores que miden la independencia legal de 23 paises de América Latina y el Caribe. De los tres
indices legales calculados, el IR1 es el que pone mas acento en las comparencias de la agencia
reguladoras. Ver Montoya y Trillas (2007).
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Tabla 7. Duracion por ley del director de la ART vs. Razon de Rotacion
(s6lo en paises con periodo especifico por ley).

Periodo 1990-2004.

2 % =

23 23 ¢ 5

%2 28  §8 £
Pais 28 35 2E 3
América Latina (17) 4 54 32 60%
Argentina 5 60 16 27%
Barbados* 4 48 24 50%
Belice 6 72 72 100%
Bolivia 5 60 40 67%
Brasil 5 60 24 40%
Colombia 1.3 16 13 81%
Costa Rica 4 48 22 46%
Dominicana, R. 4 48 21 44%
Ecuador 4 48 20 42%
El Salvador 7 84 22 26%
Honduras 4 48 18 38%
Jamaica 5 60 60 100%
Paraguay 5 60 22 37%
Perta 5 60 66 110%
Surinam 5 60 42 70%
Trinidad y Tobago 3 36 18 50%
Uruguay* 4 48 48 100%

*Los afios por ley en Barbados son 5 y en Uruguay 6, pero se han contado
4, desde su creacion 2002 hasta el ultimo del periodo de estudio, 2004.

Fuente: Calculo propio.

El ILP-C mide la independencia legal y practica de una forma distinta, combina
informacion del cumplimiento actual de normas, reglamentos y leyes referentes al

tiempo de estancia en el cargo. El ILP-C tiene una informaciéon que el LPI no puede
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proveer: Los cambios de director de las ARTs cuando ha pasado mas de un afio desde la

llegada de un nuevo presidente o primer ministro en el pais.

Figura2. ILP e ILP-C
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Si se compara el comportamiento de los paises en ambos indices encontramos que

hay casos de naciones que mantienen en su puesto al director y respetan el periodo
~ . . . 97 .

legalmente sefialado y naciones que no respetan ni uno ni lo otro.”" Existen casos donde

el nuevo gobierno tiene que nombrar a un director de la ART por mandato legal, pero

respetan en buena medida la duracion del periodo que la ley sefiala.”®

7 En el primer caso se encuentra Bolivia, Peri y Jamaica. En el segundo se encuentra Argentina y
Paraguay.

% Surinam es un ejemplo donde el director es nombrado en el primer mes del nuevo gobierno y esté en el
cargo por 42 meses en promedio (el cuarto mas longevo de la region) de los 60 estipulados por la ley. En
Colombia la duracion por ley es de 16 meses y la duracion real es de 13 meses.

113



Al computar la relacion entre el Ejecutivo y la agencia a lo largo de todo el periodo
del gobierno y no so6lo en los primeros meses de mandato, el ILP-C cubre una de las

debilidades anteriormente sefialadas del ILP.

4. Clasificaciones y Matrices de Correlacion.

La clasificacion de los 23 paises en los tres indices legales (IR1, IR2 e IR3), el
indice en la practica (vulnerabilidad a un mes) y el indice legal y de la practica (ILP) se
puede ver en la Tabla 8. La comparacion entre las clasificaciones de los indices legales
y en la practica muestra diferencias remarcables. Por ejemplo, Argentina esta en lo alto
de las clasificaciones de los indices legales, pero es relegada a la octava posicion una
vez que es tomada en cuenta la practica en la independencia, debido a la alta rotacion
del regulador de las telecomunicaciones (once reguladores en quince afios). Costa Rica
también es un pais que se encuentra bien clasificado en términos de jure pero muy bajo
en de facto ya que el director de la ART cambia en los 30 dias siguientes al relevo
presidencial. Por otro lado, México que se encuentra en los ultimos cuatro lugares en
los indices legales pasa a la parte media superior de la tabla al ser medida la
independencia en la practica ya que la rotacion de director de la agencia han sido casi un

afio después del cambio presidencial.

Peru, Brasil y Bolivia son los tres paises que mas alta independencia legal y en la

practica muestran, mientras que Surinam y Guatemala estan en la parte baja de la

clasificacion en los cinco indices.
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Por lo que respecta al ILP, los paises que se sitian los primeros lugares tienen un
correcto marco legal y una longevidad de algunos de sus directores, acompafiado con el
hecho de que la rotacién se da tiempo después del cambio en el gobierno del pais”. Los
siete lugares mas bajos se caracterizan por tener agencias ligadas a un ministerio, por lo
que su independencia legal es baja y su independencia en la practica nula (Chile y
Surinam); o que sus reglamentos indican que los nuevos gobiernos deben de nombrar
nuevos reguladores (Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador y Guatemala) o
que existe una muy alta politizacion en el nombramiento del responsable de la agencia

por los que la rotacion es frecuente (Nicaragua).

% Por ejemplo Bolivia ha contado con uno de los reguladores que mas se ha mantenido en su puesto de la
region, “sobreviviendo” a tres distintos presidentes del pais. Perti tiene una de las agencias mas estables
del subcontinente, con solo dos reguladores en 10 afios. Si bien Brasil ha tenido 4 reguladores en el
periodo de estudio, el cambio de director se realiza después de 13 meses de la transicion politica.
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Tabla 8. Clasificacion de los paises por Indices Legales (IR1, IR2 e IR3), de la Practica (Vull) y Legales y de la Practica (ILP).

Promedio de 1990-2004.

Lugar IR1 IR2 IR3 Vul 1 mes ILP
1  Argentina 0.647  Argentina 0.769 Colombia 0.800 Barbados 1.000 Bolivia 0.487
2  Bolivia 0.487 Costa Rica 0.600 Pert 0.742 Belice 1.000 Peru 0.428
3 Panama 0.459 Panama 0.511 Dom., R. 0.733 Bolivia 1.000 Brasil 0.422
4 El Salvador 0.441 Peru 0.487 Bolivia 0.692 Brasil 1.000 Honduras 0.286
5  Pert 0.428 Brasil 0.443 Brasil 0.692 Honduras 1.000 Paraguay 0.251
6  Brasil 0.422 El Salvador 0.439 Trinidad y To. 0.683 Jamaica 1.000 Panama 0.230
7 Paraguay 0.416 Jamaica 0.420 Venezuela 0.671 México 1.000 Jamaica 0.220
8  Chile 0.400 Venezuela 0.409 Costa Rica 0.667 Pert 1.000 Argentina 0.216
9  Ecuador 0.387 Colombia 0.377 Ecuador 0.642 Trinidad y To. 1.000 Venezuela 0.209
10  Nicaragua 0.371 Trinidady To. 0.373 Chile 0.625 Uruguay 1.000 Belice 0.196
11  Costa Rica 0.370 Nicaragua 0.370 Belice 0.608 Colombia 0.670 México 0.189
12 Venezuela 0.314 Uruguay 0.368 Jamaica 0.600 Paraguay 0.670 Colombia 0.187
13  Belice 0.300 Belice 0.339 Panama 0.600 Venezuela 0.670 Trinidad y To. 0.145
14  Honduras 0.286  Ecuador 0.339 Honduras 0.575 Panamé 0.500 Uruguay 0.133
15 Colombia 0.281 Paraguay 0.330 Nicaragua 0.575 Argentina 0.330 Barbados 0.117
16  Trinidad y To. 0.279 Bolivia 0.288 Paraguay 0.542 Ecuador 0.200 Ecuador 0.077
17 Barbados 0.264 Chile 0.273 Barbados 0.533 Chile 0.000 Chile 0.000
18 Jamaica 0.253  Barbados 0.250 Guatemala 0.533 Costa Rica 0.000 Costa Rica 0.000
19 Dom., R. 0.249 Dom., R. 0.208 Argentina 0.525 Dom., R. 0.000 Dom., R. 0.000
20  México 0.229  Honduras 0.181 Uruguay 0.492 El Salvador  0.000 El Salvador 0.000
21  Uruguay 0.187 Guatemala 0.157 Meéxico 0.438 Guatemala 0.000 Guatemala 0.000
22  Guatemala 0.183 México 0.152 El Salvador 0.350 Nicaragua 0.000 Nicaragua 0.000
23 Surinam 0.047  Surinam 0.042 Surinam 0.213 Surinam 0.000 Surinam 0.000

Fuente: Calculos del autor.
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Tabla 9. Clasificacion de los paises por Indices Legales y de la
Practica (ILP e ILP-C).

Promedio de 1990-2004.

Lugar ILP ILP-C
1 Bolivia 0.487 Pera 0.428
2  Pert 0.428 Bolivia 0.326
3  Brasil 0.422 Colombia 0.228
4 Honduras 0.286 Jamaica 0.220
5  Paraguay 0.251 Belice 0.196
6  Jamaica 0.220 Argentina 0.175
7  Argentina 0.216 Brasil 0.169
8  Belice 0.196 Ecuador 0.162
9  Colombia 0.187 Costa Rica 0.152
10  Trinidad y Tobago  0.145 Paraguay 0.139
11  Uruguay 0.133  Uruguay 0.133
12 Barbados 0.117 El Salvador 0.115
13 Ecuador 0.077 Honduras 0.109
14  Costa Rica 0.000 Dominicana, R. 0.086
15 Dominicana, R. 0.000 Trinidad y Tobago 0.072
16 El Salvador 0.000 Barbados 0.059
17  Surinam 0.000 Surinam 0.033

Fuente: Calculos del autor.

Por lo que se refiere a la clasificacion de los 17 paises con el par de indices legales y
de la practica (ILP e ILP-C) encontramos que la mayoria de paises mantienen su
posicion relativa (ver Tabla 9) como Bolivia y Pert en lo alto y Surinam y Republica
Dominicana por lo bajo. Dos excepciones interesantes son Colombia, que pasa del
noveno lugar en el ILP al tercero en el ILP-C, ya que como la agencia tiene una
presidencia rotativa, s6lo dura 16 meses que son cumplidos en una proporcion muy alta
lo que impacta positivamente en el indice de cumplimiento. Por el contrario, Honduras
pasa del cuarto puesto al décimo tercero ya que el cumplimiento del periodo del director
es muy bajo pero el cambio se da después de un mes del relevo presidencial. Este par de
casos muestran como cada indice aporta informacion distinta y complementaria del

proceso de la regulacion en la practica.

117



En la Tabla 10 esta la matriz de correlacion entre las variables de independencia

legal (IR1, IR2 e IR3) con las variables de independencia en la practica, vulnerabilidad

a un mes, seis meses y un afio. También se muestran las correlaciones con los indices

legales y de practica, ILP e ILP-C.

Tabla 10. Matriz de correlacion.

Independencia Legal. IR1
Independencia Legal. IR2

Independencia Legal. IR3
indice de Vulnerabilidad. 1
mes.

Indice de Vulnerabilidad. 6
meses.

Indice de Vulnerabilidad. 12
meses.

Indice Legal y en la Practica
(ILP)

Indice Legal y en la Practica
Cumplimiento (ILP-C)

(@\l [a+] ]
- e = 5 3
=~ & 23 T T & 8
— — - 5= = > 8
< < < —_ —_ — < < 1
g ¥ @32 =2 F 3z =4
2 3 o 5 5 5 5=
.S S s = = = > > O
=] =] = — — =
5 £ £= = = % 53
TR OB o8 8 3 3E
E E B Ep Eg Bg Ed2 EZ
1.00
0.88 1.00
0.75 0.70 1.00
0.55 0.54 053 1.00
040 041 040 092 1.00
0.39 045 035 076 0.86 1.00
0.68 0.59 058 091 081 074 1.00
0.77 073 069 083 0.73 070 0.77 1.00

Fuente: Calculos del Autor

Como se senala en la seccion 3, los indices de independencia legal estdn

positivamente correlacionados. Los tres indices de wvulnerabilidad inversa estan

altamente correlacionados y entre mas cercano sea el periodo comparado (un mes con
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seis meses y seis meses con un afo), los valores se acercan a la unidad, lo que muestra

que estan midiendo el mismo fendmeno.

Los dos indices que miden la independencia legal y en la practica, ILP e ILP-C,
estan positivamente correlacionados con las medidas de vulnerabilidad inversa, ya que
estos indices contienen a las medidas de vulnerabilidad. Sus correlaciones con los tres
indices legales (IR1, IR2 e IR3) son positivas y altas, pero lejos de la unidad, lo que
sugiere que los éstos indices de independencia, sin ser necesariamente contradictorios,

miden diferentes fenomenos.

Los indices legales y los indices de vulnerabilidad inversa tienen una correlacion
positiva pero baja, mostrando que éstos indices no miden el mismo fenomeno. Esto
claramente sugiere que las medidas de independencia en la practica si agregan

informacion que no esta contenida en los indices legales.

Como se muestra la Tabla 11, los coeficientes de correlacion de los cinco indices en

la clasificacion de Spearman son bastante parecidos.
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Tabla 11. Clasificacion de correlacion de Spearman entre los

cinco indices legales y de la practica.

indice Legal y en la Practica

indice Legal y en la Practica
Cumplimiento (ILP-C)

Independencia Legal. IR3
(ILP)

Independencia Legal. IR1
Independencia Legal. IR2

—_
S
S

Independencia Legal. IR1
Independencia Legal. IR2| 0.89 1.00

Independencia Legal. IR3| 0.74 0.71 1.00
Indice Legal y en la
’ Practica (ILP)| 0.71 0.63 0.66 1.00
Indice Legal y en la

Practica Cumplimiento
(ILP-C)| 0.79 0.79 0.75 0.84 1.00

Fuente: Calculos del Autor

5. Conclusiones.

La privatizacion de las telecomunicaciones fue muy amplia en América Latina y el
Caribe en la década de los noventas. Coincidiendo con, o inmediatamente después de, la
privatizacion en muchos paises fueron creadas las agencias de regulacion. A una buena
parte de esas agencias se les fue otorgado algin grado de independencia del gobierno,

para facilitar el compromiso de no expropiar las inversiones hundidas.

Un problema que la independencia no resuelve, pero reacomoda, es el problema del

compromiso, el cual se autotransforma en un problema de credibilidad del gobierno en
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no minar la independencia del regulador, asunto que muchos paises han encontrado muy
dificil. El promedio de la independencia se ha incrementado con el tiempo,
especialmente desde 1997, alin cuando algunos gobiernos se han encontrado con serios

. . 100
problemas en comprometerse en preservar la independencia del regulador.

Esta investigacion ha tomado la sugerencia hecha en varias conclusiones de estudios
empiricos sobre la medida e impacto de la independencia de la regulacion, y ha hecho el
primer esfuerzo en medir la practica de la regulacion independiente de las ARTs. La
literatura habia evolucionado desde la etapa inicial donde la independencia era medida
utilizando una variable dicétoma 0-1, hasta el nivel donde el uso de indices de
independencia legal, de jure, eran comunes. Gutierrez (2003a) es quizas el estudio que

mas progreso habia hecho en esa linea.

Se ha llevado esta evolucion un paso mas adelante, mediante

(1) La obtencion de informacion detallada sobre la practica de la independencia
en 23 paises de América Latina y el Caribe entre 1990 y 2004, y

(i) Construyendo con esa informacion dos indices de la independencia que
combinan los asuntos legales y de la practica, tomando prestada la

metodologia de la literatura sobre la Independencia del Banco Central.

Este ejercicio de medicion ha permitido observar que hay diferencias importantes
entre la independencia formal y en la practica. Por ejemplo Argentina goza de una

independencia de jure bastante elevada, pero la de facto en minimos.

1% Como ejemplos tenemos a Argentina que en medio de la fuerte crisis financiera del 2002 designa un
interventor en la direccién de su ART, por lo que el gobierno resta autonomia efectiva al ente. En
Nicaragua solo en un afio (2003) se tienen 3 reguladores.
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En el siguiente capitulo se analiza si estas diferencias implican cambios importantes
en la estimacion del impacto de la independencia sobre el desempeiio del sector de las

telecomunicaciones.
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Anexo I.

Variables Originales para la construccion de indices legales. Definicion y

Métrica.

I IR1:

1. Los afios en efectiva operacion de la agencia desde su creacion legal. Es
creciente, igual a 1 si tiene la maxima antigliedad con respecto al periodo estudiado, que
son 15 afios 0 mas, y 0 si tiene antigiiedad de menos de un afio.

2. Porcentaje de propiedad privada de la empresa lider. Toma el valor de 1 si esta
totalmente privatizada; 0.66 si lo esta mayormente; 0.33 si esta en minoria; y 0 si es
propiedad estatal.

3. El grado en el que la agencia reguladora tiene competencias en otorgar licencias
para telefonia fija. Toma el valor de 1 si la licencia la otorga el regulador y 0 si es otro
(Ministro, Congreso 0 ninguno).

4. Competencia en aprobar las tarifas en lineas fijas. Valor de 1 si el regulador
aprueba las tarifas y 0 en otro caso.

5. Competencia en la asignacion de espectro. Valor de 1 si el regulador es quien
asigna el espectro y 0 en otro caso.

6. Competencia en la administracion el Servicio Universal. Valor de 1 si el
regulador es quien administra el Servicio Universal y 0 en otro caso (ministerio u otros).

7. Independencia presupuestaria. 0 si el 100% proviene del presupuesto

gubernamental y 1 si ninguno de sus recursos proviene de fondos gubernamentales.
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8. El término de duracion en el cargo del regulador o reguladores, 1 si el término es
de 5 afios o mas; 0.5 de 1 a4 afios; y 0 para otros casos (como no duracion definida).

9. Reglas de eleccion o nombramiento. Valor de 1 si participa el Parlamento y 0 en
otro caso (solo el Ejecutivo).

10. Si el presidente del pais tiene la atribucion para poder despedir al director de la

agencia. Toma el valor de 1 si no tiene el poder de despedir y O si si lo tiene.

1. IR2:

1. Ambito de la agencia. 1 si es multi sectorial y de O si es uni sectorial.

2. Naturaleza colegial. 1 si es multi miembro y de 0 si es uni miembro.

3. Independencia presupuestaria. 0 si el 100% proviene del presupuesto
gubernamental y 1 si ninguno de sus recursos proviene de fondos gubernamentales.

4. Poderes de despido. 1 si el presidente no tiene el poder de despedir al director de
la agencia y 0 si si lo tiene.

5. Roles compartidos. Es una combinacion de tres actividades, si el presidente o
ministro les entrega pautas politicas escritas, si el presidente o ministro las da
instrucciones verbales y si el presidente o ministro les ha entregado pautas politicas
escritas en el pasado afio; toma valor de 1 si la respuesta es no en los tres casos; 0.66 si
es no en dos casos; 0.33 si es no en un caso; y 0 es si en los tres casos.

6. Roles de nombramiento. Valor de 1 si participa el Parlamento y 0 en otro caso
(solo el Ejecutivo).

7. Estabilidad del puesto. Valor de 1 si existe contrato de duracion fija para todos
los miembros del directorio; 0.5 si solo existe para el director o para los comisionados;

y 0 si no existe para ninguno.
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8. Posibilidad de renovacion. Valor de 1 si hay la posibilidad de renovacion para
todos los miembros del directorio; 0.5 si solo existe para el director o los comisionados;
y 0 si no hay posibilidad para ninguno.

9. Si el nimero de empleados es adecuado con el promedio de la regidon. Valor de 1
si los empleados son mas que el promedio de la region; 0.5 si es menor que una
desviacion estandar del promedio; y 0 si es menor en mas de una desviacion estandar
del promedio.

10. Afios de efectiva operacion de la agencia. Es creciente, igual a 1 si tiene 15 afios
o mas y 0 si tiene antigiiedad de menos de un afio.

11. Dos anos de operacion. Tiene valor de 1 si la agencia tiene dos aflos o mas de

funcionamiento y 0 en otro caso.

111. IR3 [Basado en Gutierrez 2003 (ay b)]:

1. Si la creacion del 6rgano regulador fue de ley o por alguna norma menor. Valor
de 1 en el afio que la ley (en el congreso) fue aprobada; 0.5 si fue creado por decreto; y
0 sino hay autoridad de regulacion formal.

2. Variable de separacion entre operacion y regulacion. 1 para el afio en que la
separacion sucede; 0 en otro caso.

3. Independencia Financiera. 1 si hay algin impuesto especifico para la agencia; 0
en otro caso.

4. Rotacion en el director de la agencia. 1 No libertad para remover al los
comisionados; 0 en otro caso.

5. Si existen mecanismos claros para resolver disputas. 1 si existen mecanismos

claros; 0 en otro caso.
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6. Si hay claridad en los roles. 1 si tiene capacidad para poner tarifas; 0 otro caso.
7. Sihay claridad en los roles. 1 si tiene capacidad para poner multas; 0 otro caso.
8. Si se tiene un mecanismo para hacer publicas o explicar sus decisiones de

regulacion. 1 si existen esos medios; 0 en otro caso.
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Anexo I1I.

Directores de la

agencia de

regulacion de las

telecomunicaciones

Presidentes/Primer Ministro de 23 paises de America Latina y el Caribe.

Tabla A2.1.1 Directores de la Agencia en Argentina.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Comision Nacional de Telecomunicaciones (CNC)

Creacion: 1990
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo

Ceferino Namuncura Junio-04 - -
Falvio Mario Madaro Junio-03 Junio-04 13
Adolfo Luis Italiano Marzo-02* Junio-03 15
Carlos Forno Diciembre-99 Marzo-02 27
Roberto Catalan Febrero-97 Diciembre-99 35
Alberto Gabrielli Marzo-96 Febrero-97 11
Raul Agiiero Mayo-95 Marzo-96 10
Oscar Gonzalez Junio-94 Mayo-95 11
Rinaldo Colomé Octubre-93 Junio-94 8
José Luis Palazzo Noviembre-91 Octubre-93 23
Raul Otero Enero-90 Nogfﬁbre_ 22

* A partir de esta fecha el director de la agencia es sustituido por un interventor, designado
directamente por el Ejecutivo.
**No se encontraron las fechas exactas de la salida de Raul Otero y la llegada de José L. Palazzo,
por lo que se realizo una aproximacion en funciéon de notas sobre actividades de éstos en el
periodico “El Cronista” de Buenos Aires.
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Tabla A2.1.2 Presidentes de Argentina.

Periodo: 1990-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin
Nestor Kirchner Mayo-03 ---
Eduardo Duhalde Enero-02 Mayo-03
Eduardo Camafio Enero-02 Enero-02
Adolfo Rodriguez Saa Diciembre-01 Enero-02

Ramon Puerta

Diciembre-01

Diciembre-01

Fernando De La Rua

Diciembre-99

Diciembre-01

Carlos Menem

Diciembre-89

Diciembre-99
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Tabla A2.2.1 Directores de la Agencia en Barbados.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Fair Trading Commission (FTC)

Creacion: 2001%*
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Neville Nicholls Diciembre-03 - -
Frank King Enero-01 Diciembre-03 35

*Entre 1978 y 2000 opero la Public Utilities Board. En 2001 se establece la FTC via una
corporacion con estatutaria por la Fair Trading Commission Act 2001-31.

Tabla A2.2.2 Primeros Ministros de Barbados.

Periodo: 1994-2004
Primer Ministro del Pais.
Nombre Inicio Fin
Owen Arthur Septiembre-94 -
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Tabla A2.3.1 Directores de la Agencia en Belice.

Periodo: 1990-2004

Agencia de la Regulacion: | Public Utilities Commission (PUC)

Creacion: 1999

Director/Presidente de la Agencia.

Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Gilbert Canton Enero-99 - —
Tabla A2.3.2 Primeros Ministros de Belice.
Periodo: 1998-2004
Primer Ministro del Pais.

Nombre Inicio Fin

Said Musa Agosto-98 i
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Tabla A2.4.1 Directores de la Agencia en Bolivia.

Periodo: 1990-2004

Agencia de la Regulacion: | Superintendencia de Telecomunicaciones (SITTEL)

Creacion: 1995

Director/Presidente de la Agencia.

Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
René Bustillo Portocarrero Enero-03 - -
Guido Loayza Mariaca Diciembre-97 Enero-03 61
Carlos Saravia Durnik Noviembre-95 Diciembre-97 25
Tabla A2.4.2 Presidentes de Bolivia.
Periodo: 1993-2004
Presidente del Pais.

Nombre Inicio Fin
Carlos Mesa Octubre-03 -
Gonzalo Sanchez Lozada Agosto-02 Octubre-03
Jorge Quiroga Agosto-01 Agosto-02
Hugo Banzer Agosto-97 Agosto-01
Gonzalo Sanchez Lozada Agosto-93 Agosto-97
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Tabla A2.5.1 Directores de la Agencia en Brasil.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Agéncia Nacional de Telecomunicagdes

(ANATEL)
Creacion: 1997
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Pedr’(.) Jaime Ziller de Enero-04 . .
Araujo
Luiz (‘}ul.lherme Schymura Mayo-02 Enero-04 20
de Oliveira.
Aptomo Carlos Valente da Marzo-02 Mayo-02 1
Silva
Renato Navarro Guerreiro | Noviembre-97 Marzo-02 53
Tabla A2.5.2 Presidentes de Brasil.
Periodo: 1995-2004
Presidente del Pais.

Nombre Inicio Fin
Luiz I. Da Silva Enero-03 -
Fernando H. Cardoso Enero-95 Enero-03
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Tabla A2.6.1 Directores de la Agencia en Chile.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Subsecretaria de Telecomunicaciones (SUBTEL)

Creacion: 1977
Director/Subsecretario de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo

Chistian Nicolai Orellana Marzo-00 --- -
Juanita Gana Agosto-97 Marzo-00 31
Gregorio San Martin Marzo-94 Agosto-97 41
Roberto Pliscoff Marzo-90* Marzo-94** 48

* Sélo se hace seguimiento desde 1990.

** No se encontraron las fechas exactas de la salida de Roberto Pliscoff y la llegada de Gregorio
San Martin, pero debido a que el subsecretario es nombrado por el nuevo presidente de pais, se
ha supuesto que el relevo da con el cambio de Aylwin a Frei (marzo de 1994). Lo anterior
coincide con las notas sobre actividades de ambos reguladores en el periddico “El Mercurio” de
Santiago de Chile.

Tabla A2.6.2 Presidentes de Chile.

Periodo: 1990-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin
Ricardo Lagos Marzo-00 -
Eduardo Frei Marzo-94 Marzo-00
Patricio Aylwin Marzo-90 Marzo-94
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Tabla A2.7.1 Directores de la Agencia en Colombia.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Comision de Regulacion de las Telecomunicaciones

(CRT)
Creacion: 1994
Director Ejecutivo/Coordinador de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Gabriel Adolfo Jurado Septiembre-04 - -
Mauricio Lopez Calderon Mayo-03 Agosto-04 16
Carlos Eduardo Baleny | g 001 Abril-03 20
Valenzuela
Néstor Roa Buitrago Agosto-00 Agosto-01 13
Diego Molano Vega Septiembre-98 Julio-00 23
Gustavo Pefia Quifiones Diciembre-97 Agosto-98 8
Douglas Velasquez Noviembre-96 Diciembre-97 13
Jacome
Hilda Maria Pardo Hasche Febrero-96 Octubre-96 8
Dan1e! Enrique Medina Octubre-94 Febrero-96 16
Veladia
Maria José Paris Enero-94 Octubre-94 9
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Tabla A2.7.2 Presidentes de Colombia.

Periodo: 1990-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin
Alvaro Uribe Velez Agosto-02 -
Andrés Pastrana Agosto-98 Agosto-02
Ernesto Samper Agosto-94 Agosto-98
Cesar Gaviria Agosto-90 Agosto-94
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Tabla A2.8.1 Directores de la Agencia en Costa Rica.

Periodo: 1990-2004

Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos

Agencia de la Regulacion: (ARESEP)

Creacion: 1996

Director/Presidente de la Agencia.

Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Aracelly Pacheco Salazar Septiembre-03 - -
Hermann Hess Araya Mayo-02 Agosto-03 16
Leonel Fonseca Cubillo Junio-98 Mayo-02 46
Rafael Carrillo Lara Agosto-97 Mayo-98 9
Leonel Fonseca Cubillo Octubre-96 Agosto-97 10
Tabla A2.8.2 Presidentes de Costa Rica.
Periodo: 1994-2004
Presidente del Pais.

Nombre Inicio Fin
Abel Pacheco Mayo-02
Miguel A. Rodriguez Mayo-98 Mayo-02
g>lssi I11\/[ar1'a Figueres Mayo-94 Mayo-98
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Tabla A2.9.1 Directores de la Agencia en Dominicana, Republica.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Instituto Dominicano de las Telecomunicaciones

(INDOTEL)
Creacion: 1998
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
José Rafael Vargas Agosto-04
Orlando Jorge Mera Agosto-00 Agosto-04 48
Mariano German Mejia Julio-00 Agosto-00 1
José Guillermo Sued Abril-99* Julio-00 16

*Aunque el 27 de mayo de 1998 se crea el drgano regulador, el consejo directivo fue designado

por decreto presidencial hasta abril de 1999.

Tabla A2.9.2 Presidentes de Dominicana, Republica.

Periodo:

1996-2004

Presidente del Pais.

Leonel Fernandez Agosto-04
Hipolito Mejia Agosto-00 Agosto-04
Leonel Fernandez Agosto-96 Agosto-00
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Tabla A2.10.1 Directores de la Agencia en Ecuador.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Consejo Nacional de Telecomunicaciones

(CONATEL)

Creacion: 1995
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo

Freddy Rodriguez Flores Enero-03 - -
José Pileggi Véliz Febrero-00 Enero-03 35
Juan Hidalgo Guerrero Febrero-99 Enero-00 10
Mario Burbano De Lara Marzo-97 Agosto-98 17
Carlos Manzur Pérez Agosto-96 Febrero-97 6
Esteban Polit %
Montesdeoca Enero-96 Agosto-96 8

* Aunque se crea el 30 de agosto del 1995, el primer presidente de CONATEL entra en funciones

en ésta fecha.

Tabla A2.10.2 Presidentes de Ecuador.

Periodo: 1991-2004
Presidente del Pais.

Nombre Inicio Fin
Lucio Gutierrez Enero-03 ---
Gustavo Novoa Enero-00 Enero-03
Jamil Mahuad Agosto-98 Enero-00
Fabian Alarcon Febrero-97 Agosto-98
Abdala Bucaram Agosto-96 Febrero-97
Sixto Duran Ballén Agosto-91 Agosto-96
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Tabla A2.11.1 Directores de la Agencia en El Salvador.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Superintendencia General de Electricidad y

Telecomunicaciones (SIGET)

Creacion: 1996
Director/Superintendente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Jorge Isidoro Nieto Menén Junio-04 - -
José Luis Trigueros. Septiembre-01 Mayo-04 33
Ernesto Lima Mena Julio-99 Agosto-01 25
Erick Casamiquela Diciembre-97 Julio-99 17
Orlando de Sola Septiembre-96 Agosto-97 15
Tabla A2.11.2 Presidentes de El Salvador.
Periodo: 1994-2004
Presidente del Pais.

Nombre Inicio Fin
Antonio Saca Junio-04 -
Francisco Flores Junio-99 Junio-04
Armando Calderén Junio-94 Junio-99
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Tabla A2.12.1 Directores de la Agencia en Guatemala.

Periodo: 1990-2004

Agencia de la Regulacion: | Superintendencia de Telecomunicaciones (SIT)

Creacion: 1996

Director/Superintendente de la Agencia.

Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Oscar Chinchilla Guzman Enero-04 - -
José Orellana Mendizabal Enero-00 Enero-04* 48
José Toledo Ordonez Febrero-99 Enero-00** 11
Mario Roberto Paz Septiembre-98 | Febrero-99*** 6
, L x . Septiembre-
José Toledo Ordofiez Noviembre-96 Og# ik 22

* No se encontraron las fechas exactas, por lo que se realizé una aproximacion en funcion de que
el Superintendente es nombrado por el nuevo Ministerio de Comunicaciones e Infraestructura, se
ha supuesto que el relevo se da con el cambio de Portillo a Berger en el pais (enero 2004).
También se han revisado los documentos firmados y publicos en la pagina web de la SIT. El
ultimo documento signado por José Orellana es en diciembre de 2003 y el primero firmado por
Oscar Chinchilla es en mayo de 2004.

** No se encontraron las fechas exactas. Como en el anterior, se ha supuesto que el relevo se da
con el cambio de Arza a Portillo en el pais (enero 2000). También se han revisado los
documentos firmados y publicos en la pagina web de la SIT, el tltimo documento signado por
José Toledo es en diciembre de 1999 y el primero firmado por José Orellana es en abril de 2000.
*** No se encontraron las fechas exactas, por lo que se realizd una aproximacion en funcion de
documentos firmados y publicos en la pagina web de la SIT. El Gltimo documento signado por
Mario Paz es en enero de 1999 y el primero firmado por José Toledo es en abril de 1999.

****No se encontraron las fechas exactas, por lo que se realizo una aproximacion en funcion de
documentos firmados y publicos en la pagina web de la SIT. El tltimo documento firmado por
José Toledo es en agosto de 1998 y el primero firmado por Mario Paz es en octubre de 1998.
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Tabla A2.12.2 Presidentes de Guatemala.

Periodo: 1996-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin
Oscar Berger Enero-04 -
Adolfo Portillo Enero-00 Enero-04
Alvaro Arzu Enero-96 Enero-00
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Tabla A2.13.1 Directores de la Agencia en Honduras.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Comision Nacional de Telecomunicaciones

(CONATEL)
Creacion: 1995
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo

David A. Matamoros Fnero-04* . .
Batson

Marlon Ramssés Tabora Noviembre-02 Diciembre-03 13
Norman Roy Hernandez Marzo-98 Octubre-02 55
Adolfo L. Sevilla Gamero Marzo-98 Marzo-98 0
Francisco J. Valenzuela Julio-96 Diciembre-97 17
José Gilberto Aquino Octubre-95 Junio-96 8

*No se encontr6 la fecha exacta, por lo que se realizO una aproximacion en funciéon de
resoluciones firmadas y publicas en la pagina web de CONATEL. La primera resolucion firmada
por David Matamoros es de enero de 2004.

Tabla A2.13.2 Presidentes de Honduras.

Periodo: 1994-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin
Ricardo Maduro Enero-02 ---
Carlos Flores Enero-98 Enero-02
Carlos Reyna Enero-94 Enero-98
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Tabla A2.14.1 Directores de la Agencia en Jamaica.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Office of Utilities Regulation (OUR)

Creacion: 1995
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
J. Paul Morgan Febrero-03 - -
Winston Hay Abril-95 Enero-03* 94

*No se encontraron las fechas exactas, por lo que se realizo una aproximacion en funcion de
discursos disponibles en la pagina web de OUR. El ultimo discurso de Winston Hay fue en enero
2003 y el primer discurso de Paul Morgan fue en marzo de 2003.

Tabla A2.14.2 Primeros Ministros de Jamaica.

Periodo:

1992-2004

Primer Ministro del Pais.

Nombre

Inicio Fin

Percival J. Patterson

Marzo-92 -
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Tabla A2.15.1 Directores de la Agencia en México.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Comision Federal de Telecomunicaciones

(COFETEL)
Creacion: 1996
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Jorge Arredondo Martinez | Noviembre-01 - -
Jorge Nicolin Fisher Junio-99 Noviembre-01 29
Javier Lozano Abril-98 Mayo-99 13
Carlos Casassus Agosto-96 Abril-98 21
Tabla A2.15.2 Presidentes de México.
Periodo: 1994-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin

Vicente Fox

Diciembre-00

Ernesto Zedillo

Diciembre-94

Diciembre-00
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Tabla A2.16.1 Directores de la Agencia en Nicaragua.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Instituto Nicaragiiense de Telecomunicaciones y

Correos (TELCOR)
Creacion: 1995
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo

Joel Gutiérrez Junio-04 - -
Eduardo Urcuyo Llanes Diciembre-03 Junio-04 6
Fausto Carcabelos Agosto-03 Diciembre-03 3
Mario Gonzalez Lacayo Enero-02 Agosto-03 19
David Robleto Febrero-01 Enero-02 11
Mario Gonzalez Lacayo Septiembre-99 Febrero-01 28
Mario Montenegro Enero-97 Septiembre-99 49
Rolando Rivas Hupper Agosto-95 Enero-97* 49

* No se encontraron las fechas exactas de la salida de Rolando Rivas y la llegada de Mario
Montenegro, por lo que se realizo una aproximacion en funcion de notas sobre actividades de
éstos en el periddico “El Nuevo Diario” de Managua y una anotacion de la Nicaragua Country
Commercial Guide 1996 del U.S. Department of State.
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Tabla A2.16.2 Presidentes de Nicaragua.

Periodo: 1991-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin
Enrique Bolafios Enero-02 -
Arnoldo Alemén Enero-97 Enero-02
Violeta Barrios Vda Enero-91 Enero-97

Chamorro
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Tabla A2.17.1 Directores de la Agencia en Panama.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Ente Regulador de Servicios Publicos (ERSP)

Creacion: 1996
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
José Galan Ponce Octubre-04 - -
José Domingo Palermo Diciembre-03 Octubre-04 10
Alex Anc;l Arroyo Febrero-00 Diciembre-03 46
Marcucci
José Guanti Gaudiano Agosto-96* Febrero-00 43
*Se crea el 29 de enero de 1996 pero inicia sus trabajos hasta agosto.
Tabla A2.17.2 Presidentes de Panama.
Periodo: 1994-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin

Omar Torrijos

Septiembre-04

Mireya Moscoso

Septiembre-99

Septiembre-04

Ernesto Balladares

Septiembre-94

Septiembre-99
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Tabla A2.18.1 Directores de la Agencia en Paraguay.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Comision Nacional de Telecomunicaciones

(CONATEL)
Creacion: 1995
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Luis A. Reinoso Zayas Julio-04
Omar Javier Ramos Llano Agosto-03 Julio-04 11
Osvaldo Bergonzi Enero-03 Agosto-03 7
Victor Alcides Bogado Enero-00 Enero-03 36
Gonzalez
Juan Manuel Cano Fleitas Julio-96* Diciembre-99 42

*La ley que lo crea es del 25 de moyo de 1995 pero inicia sus trabajos hasta julio de 1996.

Tabla A2.18.2 Presidentes de Paraguay.

Periodo: 1993-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin
Nicanor Duarte Frutos Agosto-03 -
Luis Gonzalez Macchi Marzo-99 Agosto-03
Ratl Cubas Agosto-98 Marzo-99
Juan C. Wasmosy Agosto-93 Agosto-98
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Tabla A2.19.1 Directores de la Agencia en Peru.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Organismo Supervisor de Inversion Privada en
Telecomunicaciones (OSIPTEL)

Creacion: 1994
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Edwm San Roman Febrero-02
Zubizarreta
Jorge Kunigami Kunigami Enero-94* Enero-02 95

*Existen leyes de 1991 y 1993. Pero entra efectivamente en funcionamiento hasta el 1994.

Tabla A2.19.2 Presidentes de Perd.

Periodo: 1990-2004
Presidente del Pais.

Nombre Inicio Fin
Alejandro Toledo Julio-01 -
Valentin Paniagua Noviembre-00 Julio-01
Alberto Fujimori Junio-90 Noviembre-00
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Tabla A2.20.1 Directores de la Agencia en Surinam.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Telecommunicatie Autoriteit Suriname (TAS)

Creacion: 1998
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
H.Guno Castelen Agosto-00 - -
Dick De Bie Enero-98* Agosto-00 31

*Desde 1980 el Ministerio de Transportes, Comunicaciones y Turismo se hacia cargo de las

telecomunicaciones.

Tabla A2.20.2 Presidentes de Surinam.

Periodo: 1996-2004
Presidente del Pais.
Nombre Inicio Fin
Ronald Venetigan Agosto-00 -
Jules Wijdenbosh Agosto-96 Agosto-00

150




Tabla A2.21.1 Directores de la Agencia en Trinidad y Tobago.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Telecommunications Authority of Trinidad and

Tobago (TATT)
Creacion: 2002*
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Ralph Henry Agosto-04 - -
David Soverall Enero-02 Julio-04 30

* TATT fue creada en el 2004 para reemplazar a Trinidad and Tobago Telecommunications
Authority (TTTEL). Antes la regulacion estaba ha cargo de la Regulated Industries Comission
(1968). Previo a esta fue la Public Utilities Commission (1965).

Tabla A2.21.2 Primer Ministro de Trinidad y Tobago.

Periodo: 1996-2004
Primer Ministro del Pais.
Nombre Inicio Fin
Patrick Manning Diciembre-01 -
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Tabla A2.22.1 Directores de la Agencia en Uruguay.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Unidad Reguladora de Servicios de Comunicaciones

(URSEC)
Creacion: 2001
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
Fernando Pérez Tabo Febrero-01 - —
Tabla A2.22.2 Presidente de Uruguay.
Periodo: 2000-2004
Presidente de Pais.

Nombre Inicio Fin

Jorge Batlle Marzo-00 —
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Tabla A2.23.1 Directores de la Agencia en Venezuela.

Periodo:

1990-2004

Agencia de la Regulacion:

Consejo Nacional de las Telecomunicaciones

(CONATEL)
Creacion: 1991
Director/Presidente de la Agencia.
Nombre Inicio Fin Meses en el
cargo
A1V1p Reinaldo Lezama Julio-03 . .
Pereira
Jesse Chacon Mayo-01 Julio-03 26
Diosdado Cabello Febrero-99 Mayo-01 27
José Miguel Padron Julio-98 Febrero-99 6
Ibarrondo
José Luis Avilez Neiro Agosto-96 Julio-98 24
José Soriano Octubre-91 Agosto-96 58
Juan Mijares Septiembre-91 Octubre-91 1
Tabla A2.23.2 Presidente de Venezuela.
Periodo: 1989-2004
Presidente de Pais.
Nombre Inicio Fin
Hugo Chavez Febrero-99 -
Rafael Caldera Febrero-94 Febrero-99
Ramon Velasquez Junio-93 Febrero-94
Carlos Andrés Pérez Febrero-89 Junio-93
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Anexo Il1.

Graéficos.
Grafico Al-1. IR1. Pais con mayor, medio y menor valor.
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Grafico AI-2. IR2. Pais con mayor, medio y menor valor.
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Grafico Al-3. IR3. Pais con mayor, medio y menor valor.
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CAPITULO TERCERO.
Andlisis del impacto de la independencia de las agencias reguladores de

telecomunicaciones.

1. Introduccion

La teoria sefiala que la agencia de regulacion de infraestructuras es una manera de
solucionar el problema del compromiso e inconsistencia en el tiempo que tiene la
regulacion de las industrias de red. Como se ha mencionado en los capitulos anteriores,
para lograr que se cubran las necesidades de capital (a un costo aceptable) en estos
sectores, es necesario que los inversores tengan la certeza de que sus inversiones

(mayormente hundidas) no seran expropiadas.

Como se sefial6 anteriormente, la independencia de los entes reguladores es vista
como una caracteristica que puede controlar las tentaciones expropiatorias de los
gobiernos y ofrecer un marco propicio para el incremento de la inversion y una mayor
penetracion de la industria de telecomunicaciones. Hasta el momento en la literatura
empirica sobre la regulacion de las industrias de red la independencia de la agencia s6lo
se ha ponderado mediante variables dicotomas y, recientemente, con indices legales. En
las conclusiones de varios trabajos se indica que la medicion de la independencia
utilizando solo factores de jure podrian subestimar el efecto sobre la expansion de la

red.

En el presente capitulo se utilizan los indices legales y de la practica de la

independencia de la regulacion, desarrollados en el Capitulo 2, para una muestra de 23
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paises de América Latina y el Caribe. Usando un modelo comtn en la literatura, se
estiman ecuaciones lineales y semilogaritmicas por efectos fijos y aleatorios para
conocer el impacto de la independencia en la penetracion de la red fija de

telecomunicaciones.

La mayoria de trabajos sobre conjunto de paises, como los resefiados en el Capitulo
1, suelen adolecer de dos problemas: (i) excesiva heterogeneidad, y (ii) endogeneidad.
Estos dos problemas son abordados en esta tesis con una muestra homogénea y un

analisis preliminar de la endogeneidad.

Como se ha sefialado, debido a la posible correlacion la medicion de independencia
con el término de error se contrasta la existencia de endogeneidad en la independencia y

se utilizan variables instrumentales.

Mediante ejercicios econométricos ilustrativos, en este capitulo se muestra que la
independencia legal y en la practica tiene un impacto positivo y significativo en la
penetracion de la telefonia en América Latina y el Caribe. El orden de este capitulo es el
siguiente, en la seccion 2 se mide el impacto de la independencia de jure. En la seccion
3 se analiza el impacto de la independencia legal y en la practica. Por ultimo, en la

seccion 4 estan las conclusiones

2. Elimpacto de la independencia legal.

Esta seccion tiene como proposito mostrar como punto de referencia el impacto de

la independencia legal en la penetracion de la red telefonica fija. Como en otros estudios
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de la regulacion'' se utiliza un modelo para conocer la influencia de la independencia
legal en el desempefio de la industria. Los tres indices utilizados dan informacion
adicional de la medida y el impacto de la independencia de la regulacion para las
industrias de infraestructuras en general y de reguladores de las telecomunicaciones en
particular. En la Figura 1 se muestra el promedio de IR1, uno de los indices legales
construidos en el anterior capitulo, y las lineas telefonicas fijas por 100 habitantes en 23

paises de América Latina y el Caribe.

El trabajo que se muestra es ilustrativo sobre el impacto de la independencia en la
penetracion de las lineas telefonicas fijas. El ejercicio que se expone es muy sencillo, y
es solo para mostrar el tipo de trabajo que se puede hacer, y que se desarrollara mas
adelante, con esos indices. También se busca exponer alguna evidencia preliminar sobre

la relacion entre la independencia legal de la regulacion y la penetracion de la red.

Figura 1. Lineas por 100 e IR1
Promedio 1990-2003. 23 paises.
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101 yer Wallsten (2001), Fink et al. (2002), Pargal (2003), entre otros.
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2.1 El modelo.

Como se ha sefialado en el Capitulo 1, existe un cada vez mayor interés por parte de
la literatura en los efectos de los ambientes institucionales alternativos en el desempefo
de las industrias intensivas en capital reguladas como las telecomunicaciones. Edwards
y Waverman (2006: 27) sefialan que “la estructura institucional es importante al nivel
macro politico, pero también son muy importante las instituciones al nivel micro, en
particular aquellas que estan relacionadas con la calidad del gobierno de la regulacion
de cada industria de infraestructuras.” Esta investigacion estd interesada en conocer el
efecto del grado de independencia de la agencia de la regulacion de las

telecomunicaciones en la expansion del sector.

Se estima el modelo en forma reducida sobre el impacto de la independencia y otras
variables de control sobre la penetracion. En la literatura de la regulacion de las
industrias de red no existe una nica forma funcional para explicar la penetracion de la
red. Se han utilizado especificaciones de modelos lineales y no lineales, aunque la
mayoria de los trabajos se han usado los primeros'®. Para poder comparar los
resultados de esta investigacion con estos otros, se utiliza un modelo de estas

caracteristicas:

Yis = Biir + B2Xoi + B3Xsi + BaXyi + pie (1)

donde X, = (X2, Xz, X4y ) son las variables de independencia y las variables de

control potenciales que se han utilizado previamente en la literatura. B = (B;,B>, B3, By)

12ver Ros (1999), Ros y Banerjee (2000) y Gutierrez (2003a), que han utilizado un modelo lineal semi
logaritmico.
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son los parametros a ser estimados. Se utilizan estimaciones de efectos fijos para 23

paises de América Latina y el Caribe.

El término de error es modelado como:

Wit =i T vy (2)

donde y; denota los efectos individuales no observables y v, denota el residuo

remanente.

La variable dependiente de desempefio Y;; en la ecuacion (1) son lineas telefonicas
fijas por cada 100 habitantes, obtenido de la base de datos de ITU. Los indices de
independencia legal, IR1, IR2 e IR3, son las principales variables explicativas de

interés.

Como variables de control se utilizan el PIB per capita de la paridad del poder
adquisitivo (PIBppa), exportaciones mdas importaciones como porcentaje del PIB
(XMpib) y la Densidad (personas por kilometro cuadrado). Se han obtenido estos datos
de la base del Banco Mundial. Se espera que un incremento en el ingreso per cépita y en
el comercio esté asociado a una mayor demanda por servicios telefonicos. Se tiene la
expectativa de que una mayor densidad poblacional en el pais esté relacionada con una

mayor demanda por servicios telefonicos.
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2.2 Resultados econométricos e interpretacion.

Para 15 afios y 23 paises de la muestra, la Tabla 1 muestra la relacion entre la
independencia legal y la penetracion de la red. Los tres indices legales son significativos
y cada coeficiente estimado tiene un impacto positivo y estadisticamente significativo:
la independencia del regulador parece tener un impacto positivo en la penetracion de la
red'”. Los coeficientes estimados son relativamente similares en cada indice, el mayor
valor (y con el estadistico # mas alto) es el IR2. Las R’ mostradas corresponden sélo a

. . . . ., . 104
los efectos de las variables independientes en la estimacion, no a los efectos fijos'**.

Los resultados de estas regresiones son similares a los de Gutiérrez (2003a). En los
modelos estaticos y dindmicos su indice de gobierno regulatorio tiene un coeficiente
positivo y estadisticamente significativo (al nivel del 5%) para las razones de

7 ’ . ;o . . 1
penetracion de lineas fijas en América Latina y el Caribe.'"

Con el objetivo de ilustrar la importancia econémica de los resultados, se han
tomado los coeficientes de tres paises representativos de la muestra: Argentina'® (el

mas alto en nivel de independencia legal), Uruguay (promedio) y Surinam (el menor).

% Se han repetido las mismas regresiones con especificaciones log-linear y log-log sin encontrar
resultados significativamente diferentes. También se ha utilizado el PIB per capita (al tipo de cambio) sin
diferencias significativas en los coeficientes y en los niveles de significacion.

104 Al igual que las subsiguientes tablas de esta investigacion.

195 Ver también el trabajo de Maiorano y Stern (2007) para un modelo de impacto regulatorio en las
razones de penetracion de telefonia movil en paises en desarrollo.

1% En Argentina, enseguida de la crisis del peso, han existido dos intervenciones (2002 y 2004) donde el
gobierno remueve al directorio por completo y asigna directamente a un interventor que controla la
aplicacion de la politica del Ejecutivo en el sector de las telecomunicaciones, el motivo esgrimido por el
Ejecutivo para dicha intervencion fue “para controlar la correcta aplicacion de la politica del Gobierno en
materia de privatizacion y desregulacion de las telecomunicaciones, la proteccion de los usuarios, y la
plena competencia en el mercado.” (Agencia Nosis-Newswire, 22 de marzo del 2002). Argentina también
tiene una alta rotacion en el puesto de direccion de la agencia (ver Capitulo 2).
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Los coeficientes de esos tres paises han sido aplicados a Colombia, el pais mas cercano

al PIB per capita en paridad poder de compra de la region.

Tabla 1. Parametros estimados para lineas por 100 habitantes. 23
paises.

Efectos Fijos. Todas las variables como exdogenas
Regresores 1 2 3
IR1 5.333*
t 6.54
IR2 7.690*
t 9.85
IR3 5.003*
t 6.98
PIBppa 0.002* 0.002* 0.002*
t 9.05 8.38 8.76
XMpib 0.014 0.555%** 0.008
t 0.51 2.04 0.28
Densidad 0.110* 0.060** 0.127*
t 3.80 2.18 4.67
R 0.60 0.70 0.58
N-obs 345 345 345
Nota: *estadisticamente significativos al nivel del 1%.
**estadisticamente significativos al nivel del 5%.

Si se utiliza el IR1, la penetracion predicha para Colombia seria un 38% mayor si
tuviera el nivel de independencia de Argentina comparado con el menor nivel de
independencia (de Surinam); y un 27% mayor si Colombia tuviera el nivel de
independencia de Uruguay versus el nivel de independencia de Surinam. Con el IR2 las

diferencias son 41% y 19% y con el IR3 éstas son del 19% y el 2%.
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Los tres indices calculados aqui proveen informacion adicional respecto a la
literatura existente de la medida y el impacto de la independencia de la regulacion para
las industrias de infraestructuras en general y de reguladores de las telecomunicaciones
en particular. En este estudio se han utilizado una serie de aproximaciones (que
previamente se han usado para otras muestras en su mayoria heterogéneas) para paises
de América Latina y el Caribe para los mismo afios (1990-2004). Los tres indices
utilizados muestran que la independencia basicamente legal o de jure de la regulacion

tiene un impacto estimado positivo sobre las razones de penetracion de las lineas fijas.

Sin embargo, estos tres indices no miden la independencia de facto, es decir, cbmo
los reguladores operan en la practica, incluyendo si los reguladores y el gobierno
cumplen con las obligaciones legales. Ademas, los resultados reportados en esta seccion
no toman en cuenta la potencial endogeneidad de la independencia, la cual es un asunto
importante (y del cual no hay resultados claros en la literatura existente). Este par de

puntos se exploran en la seccion siguiente.

3. El impacto conjunto de la independencia legal y en la practica.

El proposito de esta seccion es utilizar los indices legales y de la practica
construidos en el capitulo anterior para realizar ejercicios similares a los que se han
hecho con los indices legales de la regulacion. Se utiliza el mismo modelo general de la
seccion previa para analizar el impacto de la independencia en el desempefio de las
telecomunicaciones. También se contrasta la potencial endogeneidad de la variable

explicativa de interés y se utilizan estimaciones de Minimos Cuadrados en Dos Etapas
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(MC2E) con instrumentos. Cada ecuacion es estimada en un modelo lineal y uno semi

logaritmico.

En la Figura 2 se muestra el promedio del indice legal y en la practica construidos
en el anterior capitulo, ILP, y las lineas telefonicas fijas por 100 habitantes en 23 paises
de América Latina y el Caribe. Este grafico pudiera dar la falsa impresion de que existe
una relacion negativa entre independencia y penetracion. Sin embargo, cuando se tienen
en cuenta el contexto economico y de costes de cada pais, el resultado es

completamente diferente, como se vera en las subsecciones siguientes.

Figura 2. Lineas por 100 y ILP
Promedio 1990-2003. 23 paises.
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3.1 Las variables e hipotesis.

Al igual que en la seccion anterior, la variable dependiente Y;, son lineas telefonicas

fijas por cada 100 habitantes, los indices de independencia en la practica, ILP e ILP-C,
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son las principales variables explicativas de interés. Se utilizan estimaciones de efectos
fijos y efectos aleatorios para 23 paises de América Latina y el Caribe en el caso de ILP
y 17 paises para el ILP-C. La hipdtesis a contratar es que una mayor independencia
legal y practica de la agencia de la regulacién de las telecomunicaciones impacta

positivamente en el penetracion de lineas telefonicas.

Se utilizan las mismas variables de control que en la seccion anterior (PIB per
capita, Comercio Internacional y la Densidad). Se espera que el efecto esperado de las

tres variables sea positivo.

3.2 Endogeneidad y Variables Instrumentales.

Como se menciona en el Capitulo 1 de este trabajo, debido a la posible correlacion
entre ILP e ILP-C con el término de error u;, se contrasta la existencia de endogeneidad

mediante el contraste de Hausman. Después se utilizan variables instrumentales (VI).

Para localizar instrumentos asociados, se deben de encontrar variables que tengan
un efecto en la independencia pero que no estén correlacionadas con la expansion de la

. .. . . . 1
red. Se han considerado las siguientes ocho candidatas a variables instrumentales'"’:

(1) Afos del Presidente. Los afios de estancia en el poder del presidente o
primer ministro del pais.
(i1) Edad Democrética. La edad promedio de la democracia del pais.

(iii))  Indice Herfindahl de concentracion de la Legislatura.

7 En la Tabla 1 de la Introduccion de esta tesis se ha mostrado el valor promedio de estas variables. Sus
fuentes han sido mencionadas en el Anexo del Capitulo 1.
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(iv)  Las restricciones de Politicas Publicas (PolCon III) que mide la probabilidad
de un cambio politico.

V) indice de Libertad Econémica que pondera si el pais mas abierto a la libre
empresa.

(vi)  Regulacion en conjunto, mide la regulacion del crédito, el trabajo y los
negocios.

(vii)  El ntimero total de empleados de tiempo completo en las compaiiias de
telecomunicaciones.

(viii)  El origen legal del pais, el cual toma el valor de 1 cuando el origen es Inglés
u Holandés, y cero cuando éste es Francés. Esta es una variable de aproximacion al

nivel de intervencionismo del Estado en asuntos econémicos.

Las anteriores variables parecen instrumentos plausibles por lo siguiente: Los
indicadores de caracter politico (i, ii, iii y iv) estan relacionados con el tipo y
profundidad de la independencia.'® La literatura teérica de la regulacion sefiala que las
instituciones politicas de las naciones tienen un impacto en el tipo de regulacioén que se

109
puede poner en marcha .

Con respecto a los indices de cardcter econdmico y de regulacion (v y vi) y su
relacion con la independencia encontramos que la reforma del sector de las
infraestructuras, y en particular de las telecomunicaciones, se da en el marco de un
proceso de apertura econdmica y comercial de la region. Junto con la privatizacion de
empresas telefonicas y liberalizacion de sus mercados, los paises de América Latina y el

Caribe redujeron el tamafio del Estado en la economia; trataron de modificar la

1% Como se ha sefialado en el Capitulo 1, Besley y Case (2000) y Duso y Réller (2003) utilizan variables
politicas como VI.
19 ver Levy y Spiller (1994), Henisz et al. (2005), Spiller y Tommasi (2005), entre otros.
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estructura legal relacionada con los derechos de propiedad; privatizaron y des-regularon
al sector financiero; y abrieron al comercio internacional mediante la firma de varios

convenios y tratados.

El nimero total de empleados de las companias de telecomunicaciones (vii) esta
basado en Gual y Trillas (2004), que encuentran que este dato tiene un efecto positivo y
estadisticamente significativo en la decision de crear una agencia de la regulacion
independiente. Los autores lo interpretan como que “la empresa lider prefiere un
regulador independiente para enfrentar a la liberalizacion en camino, la cual
inevitablemente estara asociada a una mayor competencia.” (11). También conjeturan
que la empresa establecida puede buscar una mayor proteccién de sus inversiones

irrecuperables a través de un regulador independiente.

La utilizacion del origen legal (viii) como instrumento esta basado en Acemoglu y
Johnson (2005) que muestran que el origen colonial las naciones tiene una fuerte
relacion con las distintas medidas de instituciones de contratos. Ademas de que se
considera como una variable completamente exogena, ya que no fue decision del pais

elegir a su potencia colonizadora.

3.3 Analisis de los resultados econométricos.

En cada una de las Tablas 2, 3, 4 y 5, primero se estima una ecuaciéon por MCO con

efectos fijos (regresion 1) y con efectos aleatorios (2), considerando a todas las variables

exogenas. Después se utilizan MC2E en las regresiones donde la independencia (ILP o

ILP-C) se asume como enddgena y se utilizan variables instrumentales (VI). Primero se
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hacen con efectos fijos (3 a 9) y finalmente con efectos aleatorios (10). En las Tablas 2

y 4 se han utilizado modelos lineales y en las Tablas 3 y 5 modelos semilogaritmicos.

Para 15 afios y 23 paises de la muestra, la Tabla 2 expone que una mayor
independencia (tanto legal como en la practica) esta asociada con una mayor expansion
de la red. En las ecuaciones 1 a 4, 7y 9 el coeficiente es positivo y con valores entre

6.59 y 20.31, y para todos ellos el estadistico ¢ es significativo estadisticamente.' "

En la ecuacion semi-logaritmica de la Tabla 3 también muestra que la independencia
legal y en la practica esta asociada a una mayor expansion de la red. En las ecuaciones 1
aladyo6ala9 el coeficiente para independencia es positivo y tiene valores de entre
0.67 y 3.96, en todos ellos, el resultado es estadisticamente significativo.'"!

12 o
. Sin

Los resultados confirman los reportados en la mayoria de los estudios previos
embargo, la mayoria de los coeficientes son mayores que en los resultados de la seccion

anterior, donde el modelo es estimado solo tomando en cuenta la independencia legal.

En las Tablas 2 y 3, el indice de independencia, ILP, tiene un efecto significativo y
positivo en las ecuaciones (1) y (2). La hipétesis nula de rechazar efectos aleatorios
mediante el contraste de Hausman muestra que la hipotesis es rechazada al nivel del 1%

de significacion.

10 En todas las ecuaciones también se utilizaron variables dic6tomas para el afio sin cambios
significativos en los resultados.

1 Qe ha estimado el modelo log-linear dindmico como lo hace Gutierrez (2003a) InY;, = InY,. ;7" + By, +
ByX5; + B3Xsi: + wip. Sin utilizar VI, en la estimacion por efectos fijos se encuentra que la medida de
independencia es positiva y significativa al 5%.

12 Como Gual y Trillas (2004 y 2006) y Ros (2003).
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En las cuatro Tablas (2 a 5), el PIB per capita y el Comercio son positivos y
significativos en la expansion de la red, pero la magnitud del efecto es pequefio: mil
dolares de incremento en el ingreso es asociado a un crecimiento marginal de la red. El
resultado de ésta variable coincide con los obtenidos por Ros (1999 y 2003) y Gutierrez
(2003a), sugiriendo que la elasticidad del ingreso de la demanda por telefonia fija es
muy pequefia después de que un minimo umbral es logrado. La densidad tiene un efecto
positivo y significativo (ecuaciones 1 a la 9). Estos resultados estan también en la linea

de estudios previos.

Los valores obtenidos de la R’ (ajustada) estan en la linea con otros estudios de la
regulacion que utilizan la misma técnica de estimacion'". Los valores mostrados del
estadistico son solo a los efectos de las variables independientes en la estimacion, no a

los efectos fijos.

El contraste de Hausman muestra que la hipdtesis nula de exogeneidad no puede ser
rechazada. El resultado es consistente con otros estudios del impacto de las politicas de
la regulacion.''* Atin asi, se reportan los resultados de las ecuaciones con VI de la (3) a
la (10). Debido a que el contraste de Hausman esta en funcion del uso de instrumentos
especificos, esto bien pudiera ser una sefial de que se deben de utilizar mejores

instrumentos' .

"3 Ver Ros (1999 y 2003), Edwards y Waverman (2006), Gual y Trillas (2006), entre otros.

14 Ver Ros (2003), Dewenter y Kruse (2006), Edwards y Waverman (2006) y Viani (2006).

115 Se ha estimado el modelo utilizando como instrumento a la independencia atrasada un periodo como lo
hacen Distaso et al. (2006). Se encuentra que el coeficiente de la independencia legal y en la practica de
continua siendo positivo (entre un 10% y 40% mayor) e igual de significativo que en las estimaciones por
MCO.
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Al introducir instrumentos en las estimaciones (ocho ecuaciones, de la 3 a 10 en las
cuatro Tablas) el coeficiente de independencia es significativo (pero normalmente
menor que en 1 y 2) en la mayoria de las ecuaciones. Los valores se multiplican hasta

por tres respecto a la estimacion por MCO.

Wooldridge (2006) sefiala que cuando la unidad de observacién es una unidad
geografica grande (como estados o naciones), no se pueden tratar a las muestras como
muestras aleatorias de grandes poblaciones. Indica que los Efectos Fijos (EF) son mas
adecuados que los Efectos Aleatorios (EA) para tratar con datos de panel ante muestras

de paises.

Aun tomando en cuenta lo anterior, en las ecuaciones 2 y 10 (Tablas 2 a 5) se estima
por medio de EA. En el caso de la ecuacion 2 se encuentra que sus valores en
coeficientes son muy parecidos y casi igual de significativos que en la estimacion 1 (con
EF). En la ecuacion 10 se utiliza como instrumento al origen legal. Como es una
variable que no cambia durante el periodo, s6lo se puede estimar mediante EA, porque
EF no puede estimar los efectos sobre Y, de las variables constantes en el tiempo. Los

resultados de dicha estimacion son positivos en las cuatro tablas pero no significativos.

Los resultados de las ecuaciones utilizando ILP-C (Tablas 4 y 5) para 17 paises no
difieren mucho de aquellos obtenidos con el ILP. Los coeficientes de independencia se
mantienen positivos y significativos en la mayoria de las ecuaciones. Las variables de
control para ingreso, comercio internacional y densidad poblacional muestran similares

coeficientes que en las regresiones previas. Los niveles de significacion para las
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variables de control son ligeramente mas ajustados, pero se debe de recordar que la

muestra es mas pequeia: seis paises y 90 observaciones menos.

La comparacion de las estimaciones utilizando ILP e ILP-C sugiere que ambos
indices miden el mismo fendmeno aunque con informacion ligeramente distinta. El
resultado sugiere que los paises que cambian el regulador inmediatamente después de
un cambio de administracion, y los paises que tienen dificultades para respetar los
periodos establecidos por ley para los reguladores, tendran que enfrentarse a dificultades

para encontrar inversion para expandir sus lineas telefonicas.

El medir la independencia sin tomar en consideracion informacion de facto tiende a
subestimar el impacto de la independencia en el desempefio de las telecomunicaciones.
Al comparar la estimacion de la independencia legal (IR1 en ecuacion 1 Tabla 2) y la
independencia legal y en la practica (LPI en ecuacion 1 de la Tabla 3) se encuentra que
al agregar la medicion de practica regulatoria el coeficiente crece en un 23% y es mas
significativo. Si la comparacion se hace con el ILP-C (ecuacion 1 de la Tabla 5) el
incremento es del 33%. Estas relaciones se mantienen en el caso de IR3 y practicamente

116
desaparecen al comparar con IR2.

En su trabajo sobre el impacto de la independencia en los tarifas de interconexiéon en
la UE, Edwards y Waverman (2006) sefalan que es probable que exista una correlacion
negativa entre independencia en la regulacion formal (de jure) e informal (de facto) y

conjeturan que ésta provee una explicacion plausible de porqué los coeficientes de su

"¢ Se han estimado regresiones calculando un indice de independencia legal y practica (ILP2) que utiliza
a IR2 como medida legal en lugar del IR1 (utilizado para ILP). Los resultados son muy parecidos a los
obtenidos con el ILP: los coeficientes son positivos (en promedio un 10% mayores) y significativos. Lo
que apoya a la hipdtesis de que la medicion de la practica de la regulacion agrega informacion a los
indices legales.
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indice de independencia (legal) se vuelven mas negativos cuando se utilizan VI y
efectos fijos por paises (que capturan efectos del ambiente informal). Al calcular
medidas de la préctica regulatoria en las estimaciones de este capitulo no encontramos
evidencia que soporte tal hipdtesis; los indices legales y los legales y en la practica
tienen coeficientes y correlacion positiva. Recordando que en la presente investigacion
se analiza el efecto de la independencia en la penetracion, mientras que Edwards y

Waverman buscan el efecto sobre tarifas.

4. Conclusiones.

Los resultados de las estimaciones confirman que la independencia de la regulacion
estd asociada a una mayor penetracion de la red. Sin embargo, el impacto de la
independencia puede ser subestimado si s6lo se toma en cuenta la definicion legal de la
independencia. Esta conclusion estd basada s6lo en ejercicios econométricos
ilustrativos. El proposito de este capitulo no es por el momento realizar un analisis
exhaustivo y definitivo de la relacion causal entre independencia e inversion (lo cual
requeriria un modelo estructural mas desarrollado). El principal objetivo de este trabajo
es medir la independencia, asi como evaluar cierta relacion entre los indices puramente
legales y la posibilidad de obtener una fotografia distorsionada. Se deja para futura
exploracion una completa investigacion sobre la relacion causal, tomando en cuenta un
mejor grupo de variables de control asi como analizar con mas profundidad Ila
endogeneidad potencial de las politicas y las instituciones, incluida la potencial

endogeneidad de la independencia de la regulacion.
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Por ejemplo, los indices legales utilizados estaban lejos de poder calcular los afios
establecidos que el director de la agencia realmente permanecia en el puesto. Con los
indices creados se ha corregido este requisito legal con el periodo de tiempo real que el
regulador se mantiene en el puesto. Los resultados de la estimacion confirman que la
independencia de la regulacion estd asociada a una mayor penetracion de la red. Sin
embargo, el impacto puede ser subestimado si s6lo tomamos en cuenta la definicion

legal de la independencia.

Los resultados del impacto de la independencia dan una imagen precisa de las
dificultades de compromiso para respetar la independencia del regulador en todo el
periodo de la muestra. Esto es porque la parte legal de los indices varia en el tiempo,
mientras que la parte practica es un promedio. Una limitacion de este estudio es que
solo calcula las capacidades de compromiso con respecto a la inversion en telefonia fija.
Se ha dejado el impacto de la independencia en la penetracion de telefonia movil
especificamente e infraestructuras de banda ancha para el capitulo siguiente. Sin
embargo, el trabajo mostrado hasta ahora ilustra de una manera bastante clara las

debilidades de los enfoques puramente legalistas.
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Tabla 2. Parametros Estimados para Lineas por 100 habitantes. 23 Paises. 1990-2004.

Efectos Fijos. Efectos MC2E Efectos
Z:Zisvf; chﬁfz?tloal;i(:/sér. MC2E Efectos Fijos con Independencia Endogena. }‘ZSZ;ZZZZ”C;Z
exdgenas como exogenas. Endogena.
Regresores 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
ILP 6.594%* 7.728* 20.313%* 17.168* 12.700 0.169 10.003* -4.165 13.645% 34.938
t 7.75 8.85 3.07 10.34 1.27 0.03 3.90 -0.42 6.82 0.10
PIBppa 0.002* 0.002* 0.001** 0.001* 0.002** 0.003* 0.002* 0.003* 0.002* -0.001
t 8.44 11.28 1.72 4.01 1.75 4.66 5.81 3.54 5.07 -0.00
XMpib 0.010 0.056** 0.060%**  (0.049%** 0.042 -0.014 0.022 -0.030 0.036 0.114
t 0.34 2.16 1.35 1.42 0.93 -0.37 0.74 -0.60 1.14 0.09
Densidad 0.179* 0.012** 0.129* 0.141* 0.155%* 0.203* 0.167* 0.219%* 0.154* 0.076
t 7.22 1.66 3.15 4.59 3.45 5.72 6.20 4.61 5.46 0.06
E;f:;‘ias si si si si si si si si si si
R’ 0.47 0.74 0.61 0.46 0.47 0.46 0.52 0.46 0.53 0.29
Hausman 55.2% 351.1% 15375.9% 355.2% 359.9% 271.9% 375.6% 212.4% 439.9%
N-obs. 345 345 345 345 322 345 345 345 345 345
izads. ~ presdente_Demoera. _indice-1 POCNI oo comunto dos Origen Lega

Notas. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al 5%. *** estadisticamente significativo al 10%.
Contraste de Hausman de Ho: 1 Efectos Fijos vs Efectos Aleatorios. § La variable explicativa no es enddgena.
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Tabla 3. Parametros Estimados para Log-Lineas por 100 habitantes. 23 Paises. 1990-2004.

Efectos Fijos. Efectos MC2E Efectos
Z)rizsvl;l; Tjaéiitlizrsiovsc;r. MC2E Efectos Fijos con Independencia Endégena. ﬁ;g;fe’:;:ncéz
exogenas como exogenas. Endogena.
Regresores 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
ILP 0.672* 0.799* 1.280%* 1.671%* 0.154 2.497* 2.081%* 3.965%* 1.133* 4.936
t 10.19 10.21 2.90 12.05 0.19 3.01 6.60 1.79 743 0.08
PIBppa 0.001* 0.001* 0.001 0.001 0.001*** -0.001 -0.001 -0.001 0.001* -0.001
t 4.59 7.45 1.07 0.48 1.45 -0.70 -0.49 -0.90 2.32 -0.05
XMpib 0.001 0.006* 0.003 0.004*** 0.001 0.007*** 0.006** 0.013 0.002 0.017
t 0.28 232 0.99 1.54 0.31 1.49 1.68 1.23 0.99 0.07
Densidad 0.026* 0.002* 0.023* 0.022* 0.027* 0.019%* 0.020* 0.013*** 0.024* 0.010
t 13.37 2.75 8.66 8.60 7.60 4.03 6.38 1.32 11.28 0.04
E;ffg’ari:as si si si si si si si si si si
R 0.63 0.47 0.54 0.37 0.55 0.12 0.13 0.05 0.58 0.28
Hausman 177.1% 76.3% 445.3% 77.9% 43.6% 447.3% 4108.3% 304.1% 91.9%
N-obs. 345 345 345 345 322 345 345 345 345 345
izado ~ presidente_Demoera. _indice-1 PO ooy comjuntodos Origen Legal

Notas. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al 5%. *** estadisticamente significativo al 10%.
Contraste de Hausman de Ho: T Efectos Fijos vs Efectos Aleatorios. § La variable explicativa no es endogena.
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Tabla 4. Parametros Estimados para Lineas por 100 habitantes. 17 Paises. 1990-2004.

Efectos Fijos. Efectos MC2E Efectos
Z:;Zﬁsvf}f chi?tloalz(z/sén MC2E Efectos Fijos con Independencia Endogena. }g;g;oezgzncéz
exogenas como exogenas. Endogena.
Regresores 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
ILP-C 7.138%* 7.927%* 16.795* 18.230*  11.39]1*** -0.461 10.648* -8.881 31.389 31.637
t 7.15 7.72 3.66 9.57 1.52 -0.07 4.57 -0.74 0.66 0.51
PIBppa 0.002* 0.002* 0.001 0.001*** 0.01%** 0.003* 0.002* 0.004 -0.001 -0.001
t 5.18 8.24 1.21 1.33 1.33 3.45 3.38 2.58 -0.16 -0.09
XMpib -0.027 0.064** 0.016 0.023 0.007 -0.061 -0.011 -0.099 0.082 0.092
t -0.65 1.68 0.31 0.44 0.13 -1.14 -0.26 -1.23 0.36 0.38
Densidad 0.198* 0.011*** 0.173* 0.170* 0.183* 0.217* 0.189* 0.238* 0.137 0.095**
t 6.60 1.41 4.67 4.57 5.01 5.90 6.06 4.52 1.04 1.84
E;ff;‘ias si si si si si si si si si si
R’ 0.51 0.74 0.42 0.41 0.45 0.48 0.45 0.49 0.28 0.25
Hausman 51.9% 229.8% 1591.3% 232.2% 240.8% 162.4% 261.3% 247.4% 330.8%
N-obs. 255 255 255 255 240 255 255 255 255 255
tlizado prestdente Demoera. _indice-1 PN Eoncl omumo dos OrieenLegl

Notas. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al 5%. *** estadisticamente significativo al 10%.

Contraste de Hausman de Ho: 1 Efectos Fijos vs Efectos Aleatorios. § La variable explicativa no es enddgena.
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Tabla 5. Parametros Estimados para Log-Lineas por 100 habitantes. 17 Paises. 1990-2004.

Efectos Fijos. Efectos MC2E Efectos
Z:;Zﬁsvf}f chi?tloalz(z/sén MC2E Efectos Fijos con Independencia Endogena. }g;g;oezgzncéz
exogenas como exogenas. Endogena.
Regresores 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
ILP-C 0.766* 0.836* 1.304* 1.632* -0.219 1.893%* 1.722% 2.409%** 4.223 4427
t 11.14 10.17 4.24 11.86 -0.31 3.44 7.91 1.86 0.60 0.45
PIBppa 0.001** 0.001* -0.001 -0.001***  0.001%** -0.001 -0.001 *** -0.001 -0.001 -0.001
t 1.97 5.00 -0.23 -1.34 1.46 -1.07 -1.39 -0.88 -0.43 -0.31
XMpib -0.001 0.006** 0.002 0.003 -0.002 0.004 0.003 0.007 0.015 0.016
t -0.31 1.93 0.46 0.83 -0.33 0.88 0.88 0.84 0.45 0.38
Densidad 0.024* 0.002* 0.022* 0.022* 0.026* 0.021* 0.021* 0.020%* 0.015 0.012
t 11.61 2.35 9.22 8.07 7.74 6.29 7.56 3.85 0.76 0.78
E;ff;‘ias si si si si si si si si si si
R’ 0.65 0.48 0.56 0.42 0.32 0.25 0.36 0.11 0.01 0.35
Hausman 134.1F 13.9% 358.4% 245.1% 2.37 395.3% 1111.0% 33.9% 23.2%
N-obs. 255 255 255 255 240 255 255 255 255 255
tlizado prestdente Demoera. _indice-1 PN Eoncl omumo dos OrieenLegl

Notas. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al 5%. *** estadisticamente significativo al 10%.
Contraste de Hausman de Ho: 1 Efectos Fijos vs Efectos Aleatorios. § La variable explicativa no es enddgena.
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CAPITULO CUARTO
Estudios adicionales sobre causas y consecuencias de la independencia del

regulador.

1. Introduccién.

La investigacion empirica de la reforma del sector de las infraestructuras basada en
la teoria de la economia institucional tiene vias de expansion amplias el contexto de
América Latina y el Caribe. En esta seccion tratard de aportar mas argumentos para
dicha investigacion mediante estudios adicionales sobre causas y consecuencias de la
independencia de la regulacion en la industria de telecomunicaciones. Primero se
contrasta una de las posibles causas tedricas de la independencia. Después se extiende el
estudio iniciado en esta tesis sobre las consecuencias de la autonomia de la politica
monetaria y la posibilidad de que los motivos que han impulsado a ésta sean similares a
los que empujan a la independencia de la regulacion. Finalmente se continua el analisis
empirico del Capitulo 3 utilizando el poder explicatorio del indice de Independencia

Legal y en la Practica para la telefonia celular y el acceso a Internet por banda ancha.

Como se menciona en el Capitulo 1, Rogoff (1985) propuso la delegacion
estratégica de la politica monetaria en un banquero central adverso a la inflacion. Asi
¢éste asignara una prioridad maxima a la baja inflacion; mas que aquella de un gobierno
elegido, y tendra una alta independencia politica para lograrlo. Sin embargo, la
independencia no resuelve, sino que reacomoda, el problema del compromiso, que se
autotransforma en uno de compromiso creible del gobierno en no interferir en la

independencia.
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Con respecto a los problemas de inconsistencia en el tiempo y la designacion de

responsables para el control de la politica monetaria, Mishkin (2006) indica que

Aunque tratar con problemas de inconsistencia de tiempo con la designacion de un
responsable conservador para formular la politica tenga propiedades tedricas
atractivas, no es tan facil implementar en la practica. (...) Primero, puede ser dificil
de encontrar a un banquero central con las ‘correctas’ preferencias y es dificil de
creer que los politicos, por si solos, querran designar a un banquero central con
diferentes preferencias que ellos. Segundo, no es factible que un gobierno
oportunista designe a un banquero central conservador, de modo que este régimen
[basado en tener un banquero central conservador]| probablemente no sera estable en

el tiempo. (1000).

Con respecto al contraste entre autonomia de los bancos centrales e independencia
de las agencias de regulacion, Levine et al. (2005) examinan el problema del riesgo de
expropiaciéon en la regulacion de precios y la comparan con el problema de la
credibilidad de la politica monetaria. El andlisis empirico respecto a comparar ambas

politicas no ha continuado.

Otra preocupacion reciente de la literatura de la regulacion de las
telecomunicaciones son los determinantes del crecimiento de la telefonia celular y de la
banda ancha y como las politicas del gobierno y la independencia de la politica de la

regulacion las afectan.
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La discusion sobre los efectos de la independencia y sus determinantes esta abierta.
Por ejemplo, para construir distintas medidas de autonomia de la regulacion los trabajos
publicados se basan en la teoria, pero en pocos trabajos se analizan empiricamente las

., . . . s 11
hipétesis sobre las causas de la independencia de la regulacion.'!’

En este capitulo se encuentra cierta evidencia que soporta la hipotesis de la teoria de
que en un ambiente de gobierno dividido es mas probable la creacion de un ente de
regulacion independiente. Se comparan y se sefialan las caracteristicas de los bancos
centrales auténomos y las agencias de la regulacion por lo menos legalmente
independientes de la region y se sefiala informacion especifica con algunos ejemplos. Y
se halla que la medicion de la independencia legal y en la practica aporta informacion
significativa sobre el comportamiento de la expansion del mercado de lineas moviles y
de banda ancha. Ademés de que la evidencia empirica disponible en el mercado de la
banda ancha sefiala que la competencia entre tecnologias a utilizar para el servicio es

importante para la penetracion.

El orden del presente capitulo es el siguiente: En la seccion 2 se analizan los
determinantes politicos e institucionales de la independencia de jure y de facto y en
particular se contrasta la hipotesis de Spiller de que la independencia en la regulacion es
mas frecuente en los paises con gobierno dividido. En la secciéon 3 se examina la
relacion entre la independencia de la regulacion y la independencia de la politica
monetaria. Para utilizar todo el poder explicatorio del Indice de Independencia Legal y
en la Practica, en la seccion 4 se estiman ecuaciones para medir el impacto de la

regulacion en el mercado de la telefonia celular y de la banda ancha controlando por el

"7 Ver Gual y Trillas (2004 y 2006) y Henizs et al. (2005).

181



impacto de otras variables relevantes en estos mercados. Por ultimo, en la seccion 35,

estan las conclusiones.

2. La Independencia Legal de las Agencias de Regulacion y el Gobierno

Dividido.

2.1. La hipotesis de Spiller.

Spiller y Tommasi (2005, 515) sefialan que el gobierno de la regulacion consiste en
“los mecanismos que las sociedades utilizan para restringir la discrecion en la
regulacion, y para resolver los conflictos que provienen con relacion a esas
restricciones.” Para entender el desempefio de la regulacion hay que entender los
determinantes institucionales de la misma. Los esquemas de la regulacion dependen de
las instituciones, sea una agencia separada del gobierno con discrecion o mediante

contratos especificos.

Gasmi et al. (2006, 29) indica que se “debe de poner mucha mas atencidén en
entender el contexto politico en el que las instituciones de la regulacion se
desempenaran.” En particular en los paises en desarrollo, donde la promocion de un

mejor gobierno traerd una mejora en la calidad de la regulacion.

Spiller y Tommasi (2005, 529) mencionan que “la dotacion institucional del pais

limita y condiciona el ment de gobierno de la regulacion disponible.” Sefialan que las

siguientes caracteristicas institucionales que son fuentes de compromiso regulatorio:
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1. Actores politicos clave.

ii.  Determinantes de sus recompensas.

iii.  Puntos de veto institucional.

iv.  Variables que determinan quién tiene el poder de veto cada periodo
de tiempo.

v.  Visién de los actores politicos clave.

vi.  Hechos institucionales (constituciéon, presupuestos, practicas
informales) que facilitan las acciones sin verificar de algunos
actores.

vii.  Independencia y fuerza de la Corte Suprema.

viii.  Caracteristicas de la burocracia.

Indican también que la delegacion a una agencia independiente requiere un sistema
de division de poderes, ya que en ese ambiente, “la legislacion especifica probablemente
no sera la norma y como los costos legislativos seran altos y la homogeneidad de
preferencias entre los miembros de la legislatura seguramente seran bajos, esto
incrementard los costos de cambiar o revertir agencias y cortes” (531). Es en estas

circunstancias donde se puede esperar una agencia independiente.

Spiller (2005: 642) sefiala que “la probabilidad de encontrar agencias independientes
es mayor en sistemas caracterizados por un gobierno dividido.”''® Lo que Spiller y sus
coautores indican es que los presidentes al no poder contar automaticamente con un

Congreso de confianza, delegan en cargos nombrados por ¢él, de libre designacion, como

"8 1 a idea original proviene de otro trabajo de Spiller y Urbizondo (1994), donde generan un modelo para
el analisis de los nombramientos politicos frente al servicio civil de carrera en Estados Unidos.
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reguladores independientes. Destacan la naturaleza no funcionarial, sino de cargos de

confianza, de los reguladores “independientes.”

En esta seccion se mostrard un ejercicio empirico sobre la relacion entre la creacion
y mejora de funciones de una agencia de regulacion de las telecomunicaciones
independiente por ley y algunas caracteristicas institucionales con especial atencion al
Gobierno Dividido, para 23 paises de América Latina y el Caribe en un periodo de 15
afnos. El orden de esta seccion es el siguiente: en la 2.2 se revisa la teoria detras del
gobierno de la regulacion y la division de poderes. En el 2.3 se muestra la
especificacion y los datos. En 2.4 se interpretan los resultados econométricos vy,

finalmente, en 2.5 se discuten los resultados.

2.2 El gobierno de la regulacion y la division de poderes.

Las instituciones de la regulacion tienen como objetivo garantizar a los
inversionistas que sus inversiones seran protegidas del comportamiento oportunista de
los gobiernos actuales o futuros. Spiller y Tommasi (2005) sefialan que entre otros,
“existen mayores posibilidades de expropiacion de los activos (hundidos) si los costes
institucionales indirectos son pequefios, si los costes directos también son bajos, vy,
quizds mas importante, si el horizonte del gobierno es corto” (520). Esperando tal
expropiacion, como primera opcion las empresas privadas de infraestructuras no haran
la inversion. Si un gobierno quiere motivar los flujos de capital privado en las industrias

de infraestructuras, debe de crear unos arreglos institucionales especificos de cada pais.
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Los autores indican que los costes institucionales indirectos son bajos cuando: (i) no
hay procedimientos formales o informales necesarios para el proceso de toma de
decisiones en la regulacion; (ii) la politica de la regulacion esta centralizada en la
administracion; (iii) el Poder Judicial no tiene la tradicion, o posibilidad, de revisar las
decisiones administrativas; y en general, (iv) el Ejecutivo espera poco en términos de

desgaste politico o de represalias de otras divisiones del gobierno.

El trabajo empirico de Gasmi et al. (2006) analiza la conexion entre caracteristicas
institucionales del pais y el gobierno de la regulacion de telecomunicaciones, y
encuentran que entre mayor sea la rendicion de cuentas politicas mejor sera el

desempeiio de la regulacion'"’.

En el contexto de las caracteristicas institucionales que son fuentes de compromiso
regulatorio, encontramos que las variables que determinan quién tiene el poder de veto
cada periodo de tiempo juegan un rol importante. Spiller y Tommasi (2005) sefialan que
“cuando hay division de poderes, mayores son las posibilidades de una regulacion

independiente” (531).

Spiller (2005) indica que en un gobierno dividido, el Legislativo tiene una
propension a durar mas que el Ejecutivo, por lo que la burocracia profesional
(funcionarios) normalmente estd alineada con los primeros. En este ambiente, el
Presidente prefiere realizar nombramientos politicos, como el directorio de las agencias

de la regulacion independientes, ya que asi tendra mayor control en ellos.

"9 Muestran que para los paises en desarrollo la rendicion de cuentas local y global impacta
positivamente en la penetracion de lineas fijas y (un poco menos en) celulares.
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Elgie (2001, I) define al gobierno dividido como “la situaciéon donde el ejecutivo no
tiene la mayoria del apoyo en al menos una de las camaras de la legislatura.” Por lo que
en situaciones que el presidente o primer ministro no tienen apoyo de la legislatura
podemos esperar (de acuerdo con Spiller y sus coautores) un impulso para la creacion

(legal) de agencias de la regulacion con amplios poderes.

Elgie (2001) menciona que existen dos definiciones de gobierno dividido: (i) La
interpretacion de “comportamiento” que es cuando “existen conflictos entre el ejecutivo
y el legislativo del gobierno independientemente del apoyo para el ejecutivo en el
legislativo™ (2001: 7). (ii) La interpretacion “aritmética” de Pfiffner (1992: 226), donde
“el control de la presidencia por un partido acompanado por el control de una o ambas
camaras por otro partido”. En la Tabla 1 se muestran las formas de Gobierno Dividido
desde la Optica aritmética y los paises de América Latina y el Caribe que tienen dicha

forma.

De los 23 paises de la muestra y entre 1990 y el 2004, catorce han tenido al menos
un periodo de gobierno dividido utilizando la definicion aritmética.'*® El promedio de
gobierno dividido es de seis afios para éstas 14 naciones y cuatro afios para el conjunto

de 23 paises.

120 Los paises que han tenido al menos un afio con gobierno dividido son: Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pert, Republica
Dominicana y Venezuela.
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Tabla 1. Formas de gobierno dividido desde la optica aritmética y paises de América
Latina y el Caribe.

Tipo de Forma de gobierno dividido. Paises de la muestra
régimen
Presidencial 1. Un partido (o partidos) opuestos al Argentina, Bolivia, Brasil,
del presidente tiene (o tienen) la Chile, Colombia, Costa
mayoria en al menos una camara. Rica, Ecuador, El
2. No hay mayoria en al menos una Salvador, Guatemala,
camara. Honduras, México,
Nicaragua, Panama,
Paraguay, Perti, Uruguay y
Venezuela
Parlamentario  El gobierno (unico partido o coalicion) Barbados, Belice, Jamaica
fracasa en dirigir una mayoria en al y Trinidad y Tobago.
menos una camara.
Semi- 1. Un partido (o partidos) opuestos al Republica Dominicana
Presidencial del presidente tiene (o tienen) la

mayoria en al menos una camara.

2. Un partido (o partidos) opuesto(s) al
presidente tiene (o tienen) mayoria en la
camara llave o clave, y llevan al
nombramiento de un primer ministro
que también es opuesto al presidente.

Construccion del autor con base en Elgie (2001).

2.3 La especificacion y datos.

La especificacion para el analisis econométrico estd en la linea de la discusion

tedrica de la seccion anterior donde la independencia (legal y préctica) de la regulacion

dependera de algunas caracteristicas institucionales y variables de control:

Indice de Indep, = BsXMpib, +

B + B,GobDiv, + B;Contrapesos; + B4PIBppa; +

BsPobUrb;,

DicotomasPais&’ + ;">

121 B término de error es modelado como: iy

observables y v;; denota el residuo remanente.
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o . . . 122 .. . .
Se utilizan estimaciones de efectos aleatorios ~~ con distintas combinaciones para 23

paises de América Latina y el Caribe para el periodo 1990-2004.

La variable dependiente de independencia legal de la regulacion (/R1) es un indice
de independencia de jure de 10 componentes y el de legal y practica (/LP) combina las
caracteristicas legales con la vulnerabilidad politica (inversa).'® La principal variable
explicativa de interés, Gobierno Dividido (GobDiv), es de construccion propia y estd
basada en la definicion aritmética de Pfiffner (1992) y la base de datos de Beck et al.
(2001);'** es una variable dicétoma que toma el valor de 1 si la oposicion al partido del
presidente controla alguna camara o el partido del primer ministro en gobierno (inico
partido o coalicidon) fracasa en dirigir una mayoria en al menos una camara; y 0 en

cualquier otro caso.

Para medir la calidad del proceso politico se utiliza como variable de control la
estabilidad, balances y contrapesos (Contrapesos) que mide el nimero de jugadores con

derecho a veto en el sistema politico, construida por Beck (2001).'%

’ . 126 . . .
En linea con la literatura = se espera que la independencia se vea potencialmente

afectada por la estructura econémica, desempefio sectorial y con mayores economias a

2 1a teoria recomienda utilizar estimacion por efectos aleatorios cuando alguna de las variables
explicatorios de interés no varia mucho en el tiempo.

'2 En el Capitulo 2 y sus anexos se muestra la construccion de IR1 e ILP.

124 En la base de datos se sefiala el porcentaje de escafios del partido del gobierno y sus socios, de los
partidos en la oposiciéon y de los no-alineados en el parlamento o cdmara de diputados. También se
muestra si algiin partido de la oposicion ha tenido la mayoria en el Senado (no para toda la muestra,
porque no todos los paises tienen camara alta).

'%La variable de Contrapesos ha sido utilizada por Gasmi et al. (2006) para estimar el grado de
penetracion de lineas fijas o de suscripcion mensual en paises en vias de desarrollo. En su trabajo, aparece
positiva y significativa.
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escala. Para esto se incluyen otras variables de control: para la estructura econémica se
usa el PIB per capita en paridad del poder adquisitivo (P/Bppa) como medida bruta de
su estructura econdmica y sus recursos. Como aproximacion del desempefio sectorial se
utiliza el comercio exterior como porcentaje del PIB (XMpib). Para tratar de medir el rol
de alguna economia de escala se usa la Poblacion Urbana (PobUrb) y Poblacion total

(Poblacién).'”’

2.4 Resultados economeétricos e interpretacion.

En la Tabla 2 se encuentran las estimaciones en que la variable dependiente es
independencia legal y la independencia legal y en la practica. Se muestra que en los
paises con periodos de gobierno dividido existen mas posibilidades de promover la
creacion de una agencia mas independiente por ley o de incrementar su nivel de
autonomia. En (1) Los coeficientes son positivos y significativos. Los resultados
coinciden con la teoria de que la existencia de un gobierno dividido lleva a una

regulacion -de jure- mas independiente.

Los contrapesos y balances son negativos y significativos (al 1%), lo que indica (en
una pequefia proporcion) que los paises con menos jugadores con derecho a veto tienen
una agencia de la regulacion mas independiente por ley, en linea con los desarrollos
tedricos de que en democracias débiles habra una mayor regulacion de jure. También

sostiene la idea de que en paises con pocos contrapesos y balances existiran dudas sobre

126 Por ejemplo, Henisz et al. (2005) hacen un anélisis de los determinantes de la independencia (legal)
del regulador de las telecomunicaciones y electricidad.
"> Los datos de estas variables de control se han obtenido de la base del Banco Mundial.
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. . 128 . ’
su compromiso regulatorio, =~ por lo que los gobiernos de esos paises ponen en marcha

agencias con un alto nivel de independencia (legal).

Tabla 2. Parametros Estimados para Independencia. 23 Paises. 1990-
2004.

Efectos Fijos.
Regresores IRI(legal) ILP (legal y practica)
Gob Div 0.082* 0.010
t 2.71 0.33
Contrapesos -0.042%* -0.026*
t -3.73 -2.40
PIBppa 0.001** 0.001**
t 1.66 1.82
Xmpib -0.005%* -0.006*
t -3.32 -4.03
Pob Urbana 0.062* 0.030*
t 15.66 7.94
Poblacion 0.001* 0.001*
t 5.83 8.14
Const -3.940%* -2.226*
t -16.99 -9.86
Dicétomas para pais Si Si
R 0.63 0.46
N-obs. 345 345
Notas. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al 5%.

Por lo que se refiere a los coeficientes para la independencia legal y practica (2), a
diferencia de la medicion de jure, al agregar la medicion de facto, los coeficientes para

gobierno dividido no son significativos. Los contrapesos tienen el mismo signo y son

'28 Heller y McCubbins (1996) sefialan que entre més jugadores con derecho a veto y efectiva autoridad
existan, mas facil es el bloqueo de cambios politicos.
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significativos como en la estimacion anterior. En ambas estimaciones el resto de
variables de control son significativas y con el signo esperado, a excepcion del comercio

mundial.

2.5 Discusion de resultados.

La teoria sefiala que la dotacion institucional del pais limita y condiciona el
gobierno de la regulacion disponible. Se sefiala también que en una situacion de
gobierno dividido serd mas probable la creacion de agencias independientes. En este
trabajo empirico se muestran estimaciones sobre las variables de caracteristicas
institucionales que influyen en la creacion y dotacion legal de atribuciones de una

Agencia de Regulacion de Telecomunicaciones independiente.

Los resultados empiricos muestran que en una situacion de gobierno dividido se
impulsa la creacion de una agencia de la regulacion independiente de jure. Sin embargo,
el gobierno dividido no tiene influencia en el “mantenimiento” de la independencia en
la practica. Por otra parte, y de una manera muy marginal, la existencia de pocos actores

con poder de veto influye en una independencia legal mayor.
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3. La independencia en la Politica Monetaria y en la Regulacion de las

telecomunicaciones.

3.1 La comparacion empirica de la independencia de los Bancos Centrales y la

regulacion.

En el Capitulo 1 de la presente investigacion se ha analizado la medicion de la
independencia (legal y practica) de la politica monetaria. En el Capitulo 2 se han
discutido y creado indices de medicion de independencia de jure y de facto de la
regulacion de las telecomunicaciones. La delegacion estratégica de la politica monetaria
en un banco central independiente y la regulacion de las industrias de infraestructuras en
una agencia independiente tienen similitudes y diferencias. Sin embargo, no se ha
comparado desde el punto de vista empirico si los paises son mas proclives a la

independencia del Banco Central o de sus reguladores.

Esta seccion tratara de llenar el vacio sefialado en esa area para 14 paises de
América Latina y el Caribe.'”’ Para ello, primero se cotejan los indices y sus
componentes para los Bancos Centrales y las Agencias de Regulacion. En 3.3 se
muestran las caracteristicas de cuatro paises de la region con alto y bajo grado de
independencia de jure y de facto. En 3.4, continuando con el trabajo del capitulo
anterior, se mide el impacto de la independencia en la penetracion de lineas fijas
controlando la potencial endogeneidad de la regulacién utilizando como instrumento el
indice de independencia legal y en la practica del Banco Central. Finalmente en 3.5 se

presenta una discusion de los resultados obtenidos en esta seccion.

129 E] tamafio de la muestra estuvo supeditado a la disponibilidad de datos de independencia de bancos
centrales en la region.
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3.2 Comparacion de la medicion de independencia en la politica monetaria y la
regulacion de telecomunicaciones para 14 paises de América Latina y el

Caribe.

El indice de independencia legal de las ART es el IR1, de 10 componentes.'” El
indice que mide la independencia legal y en la practica es el ILP."*' La independencia
legal de los bancos centrales es medida con el CBI de Cukierman (1992) que es un
indice que agrega cuatro grupos de componentes. El CBI es ampliado para el periodo de
1990 a 2000 para 14 paises de América Latina y el Caribe por Polillo y Guillén (2005).
La independencia en la practica para los BC es ponderada mediante la razén de rotacion
de Cukierman (1992)132, que es calculada para la década de los noventas por Carstens y
Jacome (2005) para 16 paises de América Latina. La independencia legal y en la
practica para el BC es medida con el indice CBI-P, calculado como el producto de la

combinacion del CBI y de la razon de rotacion (inversa).'*

En la Figura 1 se muestra el comportamiento del valor promedio de cada indice
durante el periodo de analisis. Los indices de independencia del BC van a la alza de una

manera mas suave que sus contrapartes de las ART que tienen un incremento mas

% En Montoya y Trillas (2007) y en el anexo del Capitulo 2 de esta investigacion se expone la
construccion de IR1.

' En el Capitulo 2 de esta investigacion se muestra como fue creado el ILP.

132 La razon de rotacion es obtenida mediante la divisién del nimero de gobernadores del banco central
entre el nimero de afos seguidos a la promulgacion de la ley que instituye la autonomia del BC. Entre
menor sea la razén mas estables son las autoridades del BC y, presumiblemente, mayor sera la
independencia. Como en el capitulo 2, se ha hecho una razén de rotacion inversa ya que se busca dar un
mayor valor a la mayor independencia.

33 E1 CBI-P es de creacion propia; solo 11 de los 14 paises de la base del CBI de Polillo y Guillen (2005)
coincidian con los 16 paises de la razon de rotacion de Carstens y Jacome (2005). La investigacion y
calculo de la razon de rotacion (inversa) de Barbados, Nicaragua y Panama también fue propio.
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pronunciado en la segunda parte de la década, en linea con la creacion por ley de varias

agencias.
Figura 1. Independencia Legal y en la Practica.
Agencias de Regulacion y Bancos Centrales.
Promedio de 14 paises de América Latina y el Caribe.
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En la Tabla 3 se expone la clasificacion de cada uno de los paises de la muestra con
respecto a la independencia legal, tanto en el BC como en la ART para diez afios que
van de 1990 al 2000. Existen paises que mantienen una alta independencia de jure en
los dos ambitos como Peru y Argentina o que estdn en la parte baja de ambas
clasificaciones como Uruguay, Colombia y Barbados. Brasil y Panamé son paises que
aparecen con una alta clasificacion en la independencia de la ART y en un lugar bajo en
el BC. Mientras que ningln pais que se encuentre en los cinco mas independientes en la
politica monetaria esta en los cinco menos independientes en la regulacion de las

telecomunicaciones.
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Tabla 3. Clasificacion del CBI ¢ IR1 (Independencia Legal).
Promedio de 1990-2000.

Banco Central Agencia de la Regulacion

# Pais CBlI # Pais IR1
Promedio AL 0.488 Promedio AL 0.368
1 Chile 0.770 1 Argentina 0.647
2 Argentina 0.678 | 2 Bolivia 0.487
3 Peru 0.655 3 Panama 0.459
4 Venezuela 0.594 4 Pert 0.428
5 Costa Rica 0.546 5 Brasil 0.422
6 México 0.500 6 Chile 0.400
7 Nicaragua 0.499 7 Nicaragua 0.371
8 Honduras 0.485 8 Costa Rica 0.370
9 Bolivia 0.480 9 Venezuela 0.314
10 Colombia 0.409 |10 Honduras 0.286
11 Uruguay 0.404 |11 Colombia 0.281
12 Barbados 0.380 | /2 Barbados 0.264
13 Panama 0.220 |13 México 0.229
14 Brasil 0.210 |74 Uruguay 0.187

Nota: Uno es maxima independencia.
Fuente: Célculos del autor con base a Polillo y Guillen (2005), Montoya
y Trillas (2007) y Capitulo 2 de esta investigacion.

En la Tabla 4 se muestran las clasificaciones de independencia legal y practica en
ambas politicas. Al igual que en de jure, Pertl se mantiene en lo alto de las dos areas, asi
como Brasil y Panama se encuentran por lo bajo en el BC y por lo alto en la ART.
Existen cambios resefiables con respecto a la anterior: Chile se mantiene en lo alto en lo
monetario (en 1989 se establecio su independencia legal) y con cero en la regulacion, y

Nicaragua que pasa a lo medio-bajo de la clasificacion en ambas categorias.
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Tabla 4. Clasificacion del CBI-P y ILP (Independencia Legal y Practica)
Promedio de 1990-2000.

Banco Central Agencia de la Regulacion

# Pais CBI-P # Pais ILP
Promedio AL 0.314 Promedio AL 0.207

1 Chile 0.539 1 Bolivia 0.487
2 Peru 0.439 2 Peru 0.428
3 Bolivia 0.408 3 Brasil 0.422
4 Venezuela 0.398 4 Honduras 0.286
5 Meéxico 0.375 5 Panama 0.230
6 Argentina 0.339 6 Argentina 0.216
7 Costa Rica 0.328 7 Venezuela 0.209
8 Colombia 0.327 8 México 0.189
9 Barbados 0.319 9 Colombia 0.187
10 Nicaragua 0.309 10 Uruguay 0.133
11 Uruguay 0.230 11 Barbados 0.117
12 Honduras 0.194 12 Chile 0.000
13 Panama 0.132 13 Costa Rica 0.000
14 Brasil 0.063 14 Nicaragua 0.000

Nota: Uno es maxima independencia.
Fuente: Calculos del autor con base a Polillo y Guillén (2005), Carstens y Jacome
(2005) y Capitulo 2 de ésta investigacion.

En la Tabla 5 estan las correlaciones entre los indices del BC y los de la ART. La
alta correlacion entre los indices legales y los indices en que se agrega la independencia
en la practica es esperada, pero en ambos casos se aleja de la unidad, lo que sefiala que

no miden el mismo fendmeno.

La correlacion entre los indices legales es tres veces mds alta que entre los que
ponderan de jure y de facto. Una de las razones que explican esta distinta proporcion es
que la independencia practica no es medida de idéntica forma. Para las ART es la
vulnerabilidad politica (inversa) y para los BC es la razon de rotacion (inversa), si bien

ambas provienen del dato de la estancia promedio en el cargo del Director o
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Gobernador, para las agencias se incluye su relacion con el cambio politico mientras

que para el BC no.

El coeficiente de correlacion entre los indices que miden la independencia legal y
practica del Banco Central (CPI-P) y las agencias de regulacion (ILP) es bajo pero
positivo (0.168), ademas de la ya mencionada diferencia de medicion, encontramos que
existe una evidencia empirica de que los paises que mas acatan la autonomia en la
practica de la politica monetaria tenderan a respetar mas la independencia de facto de la
regulacion. La diferencia entre la correlacion de los indices legales (0.417) y los que
consideran también la practica, apunta a que los paises con buena legislacion sobre la
autonomia en el Banco Central, tienen también un correcto marco legal de la
independencia de la regulacion, mas sin embargo, al momento de agregar datos de la
practica regulatoria esta relacion disminuye, lo que puede indicar cambios en la

direccion de los institutos por motivos politicos.

Tabla 5. Matriz de Correlacion. 14 paises 1990-2000

Agencias Bancos Centrales
ILP IR1 CBI-P CBI
ILP| 1.000

IR1| 0.729 1.000
CBI-P| 0.168 0.337 1.000
CBI| 0.175 0.417 0.882 1.000
Fuente: Calculos del autor.

3.3 Cuatro paises representativos de independencia legal y en la practica del

Banco Central y de la agencia de regulacion de telecomunicaciones.

Para obtener una informacion mas especifica se han elegido cuatro paises

representativos de las partes superiores e inferiores de la clasificacion de independencia
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legal y en la practica en politica monetaria y regulacion (ver Tabla 6). Estos son Peru,

Chile, Brasil** y Nicaragua.

Tabla 6. Cuatro paises representativos de
la independencia.

Legal y Practica
Banco Agencia de la
Pais Central muy | Regulacion muy
independiente | independiente
Pera Si Si
Chile Si No
Brasil No Si
Nicar No No
agua

Las caracteristicas de Perl, como pais con alta independencia legal y en la practica
en los dos ambitos, son: El Ejecutivo por si s6lo no puede despedir al Gobernador o
Director del instituto, tienen independencia presupuestaria y participan autonomamente
en decisiones relacionadas con sus areas (estabilidad de precios en el pais, asignacion
tarifas, espectro, etc.). Ademas los responsables de las instituciones se mantienen un
largo tiempo (en promedio 5 afios para ambos casos) por lo que la razén de rotacion

(inversa) y la vulnerabilidad politica (inversa) son altas (ver Tabla 7).

134 Se descarta Panama para este andlisis en particular porque el pais no tiene moneda propia en
circulacion (se utiliza el dolar estadounidense) y su equivalente a Banco Central, el Banco Nacional de
Panama4, es un organismo no representativo de la region. Su autonomia politica es muy elevada, pero su
independencia econdmica es nula. Ver Arnone et al. (2007).
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Tabla 7. Comparacion de las caracteristicas de la independencia del Banco
Central (BC) y de la Agencia de Regulacion de las Telecomunicaciones (ART)
en cuatro paises seleccionados. 1990-2004.

Caracteristicas de Independencia

Legal y en Practica del BC.

Caracteristicas de Independencia
Legal y en Practica de la ART.

Alta independencia politica

Despidos solo con justificacion

Prohibicion para prestar al
gobierno

Duracion definida del
periodo en el cargo.
El ejecutivo no puede
despedir al director.
Tiene independencia
presupuestaria

Gobernador (de facto).

N

E e Independencia en la e Aprueba las tarifas en lineas
formulacion de la politica fijas
monetaria

e Objetivos de estabilidad de e Participa en la asignacion
precios claros de espectro

» Baja razon de rotacion del » Baja vulnerabilidad politica
Gobernador (de facto). (de facto).

e Muy alta independencia e No tiene independencia
econdémica presupuestaria

e Despidos solo con e El ejecutivo puede despedir
justificacion. al director.

e Objetivos de estabilidad de e El director es designado por

@ precios claros el ejecutivo.
5 e Prohibicidon para prestar al e No hay duracién definida
gobierno del periodo en el cargo.

e Independencia en la e No tiene competencias en
formulacion de la politica Servicio Universal
monetaria

» Baja razon de rotacion del » Alta vulnerabilidad politica
Gobernador (de facto). (de facto).

e Baja independencia politica e Duracion definida del

periodo en el cargo.

e Permite que el gobernador e El Ejecutivo no puede
obtenga un puesto politico despedir al director.
después

_ e Baja independencia en la e Aprueba las tarifas en lineas
k) formulacion de la politica fijas
o monetaria.

e QObjetivos de estabilidad de e Tiene independencia
precios no definidos presupuestaria

e Limites discrecionales en los e Otorga licencias para
prestamos al gobierno telefonia fija

» Altarazon de rotacion del » Baja vulnerabilidad politica

(de facto).
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e Baja independencia politica e No hay duracion definida
del periodo en el cargo.
e Solo el Ejecutivo participa en e El director es designado por
el nombramiento el ejecutivo.
S e Despidos sin justificacion e El ejecutivo puede despedir
? al director.
8 e Objetivo de estabilidad de e No existen contratos fijos
zZ precios en conflicto con otros. para comisionados.
e Limites en los préstamos al e Esuna agencia con edad
gobierno a negociacion. media.
» Media razén de rotacion del » Alta vulnerabilidad politica
Gobernador (de facto). (de facto).

Nota: En caso de existencia de varias leyes en el periodo seleccionado, se toma el promedio de
ellas.

Fuente: Jacome y Vazquez (2005) para las caracteristicas de jure del Banco Central; Carstens y
Jacome (2005) para las de facto del Banco Central, Montoya y Trillas (2007) y Capitulo 2 para
los datos de jure 'y de facto de las Agencias de Regulacion de Telecomunicaciones.

En el caso de Chile, con alta independencia de jure y de facto en la politica
monetaria y (muy) baja en la regulacion, el BC tiene independencia presupuestaria y
para la formulacion de politicas, mientras que la ART depende del Ministerio de
Transportes y Telecomunicaciones y no tiene competencias, por ejemplo, en el Servicio
Universal. En el BC los despidos del Gobernador tienen que ser justificados, mientras
que la remocion del director de la agencia de regulacion es discrecional al Ejecutivo.
Con respecto a la duracion en el cargo del Gobernador/Director lo paradojico es que en
promedio ambos duran el mismo tiempo en el periodo de la muestra (4 afios) pero la
vulnerabilidad politica de la ART es bastante alta porque el cambio de regulador se da

junto con el relevo presidencial en la nacion.

En Brasil, el ejemplo elegido para independencia legal y en la practica baja en el BC
y alta en la ART, el director de la agencia tiene un periodo definido (no siempre
respetado), el ente posee independencia presupuestaria y participa autbnomamente en la

aprobacion de tarifas y licencias. Por contraparte, el Gobernador del BC puede acceder
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a un cargo politico inmediatamente después de dejar la oficina y no es independiente en
la formulacion y objetivos de la politica monetaria, ademas de que no tiene limites
legales para prestar dinero al gobierno. La razon de rotacion (inversa) en el BC es baja
(no mas de 15 meses en el puesto), la estancia en el puesto de director de la ART no es

muy distinta (2 afios) pero no coincide con el cambio de gobierno.

En ambas instituciones de Nicaragua, que poseen una baja independencia de jure y
de facto, el Ejecutivo designa y remueve a discrecion a las cabezas de los entes. La
duracion del Gobernador del BC es casi tres veces mayor que la del Director de la ART
(tres afos contra uno en promedio), lo que la situa en la media de la region. El

nombramiento de director de la agencia esta altamente politizado.'*

En resumen, en los paises con alta independencia legal y en la practica, el
nombramiento y la remocion del responsable de los entes no es atribucion directa,
exclusiva y discrecional del Ejecutivo, sino que existen reglas y roles que normalmente
se comparten con el parlamento. La duracion del Gobernador o Director es alta y por
arriba del promedio de la regién. Las instituciones mas independientes tienen
atribuciones autéonomas para lograr sus objetivos, como la formulacion de la politica
monetaria y la fijacion de una meta de inflacion, en el caso del BC; independencia
presupuestaria, aprobacion de tarifas, licencias, asignacion de espectro y competencias

en el Servicio Universal, en la ART.

'35 Entre otros aspectos, en Nicaragua la Asamblea se ha confrontado al presidente y ha designado a un
nuevo superintendente que no fue aceptado por el Ejecutivo. También ha habido destituciones por formar
parte de partidos politicos contrarios al Presidente en turno.
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En los paises con baja independencia de jure y de facto el Ejecutivo nombra y
remueve al responsable de los entes. No tienen autonomia en todas sus competencias y

la duracion en el cargo es baja y/o coincide con el cambio de gobierno en el pais.

3.4 El impacto de la independencia en la regulacion al controlar la

endogeneidad con la independencia del Banco Central como instrumento.

Este apartado es una extension al trabajo del Capitulo 3. Aqui se muestran e
interpretan las estimaciones del impacto de la independencia legal y en la practica para
penetracion de lineas telefonicas fijas en una muestra de 14 paises de América Latina y
el Caribe en el periodo de 1990 a 2000. Dadas las correlaciones positivas entre variables
desveladas por la Tabla 7, para tratar la endogeneidad se utilizaran como variables
instrumentales la independencia legal del Banco Central para el indice de jure de las
agencias de regulacion y la independencia legal y practica de la politica monetaria para

el indice de jure y de facto de las ART.

El modelo de estimacion es similar al utilizado anteriormente en esta
investigacion.'*® Se han utilizado especificaciones de modelo lineal semi logaritmico
donde la variable dependiente de penetracion es el logaritmo de las lineas fijas por 100
habitantes.”*’ La independencia (legal, IR1 y legal y en practica, LPI) es la variable
explicativa. Las variables de control son: (i) el PIB per capita de la paridad del poder

adquisitivo (PIBppa) y, (ii) el comercio exterior como porcentaje del PIB (XMpib).138

136 Donde Y, = By + BoXoy + B3Xy, + Wi, . El término de error es modelado como: x4, =u; + v; donde y;
denota los efectos individuales no observables y v;, denota el residuo remanente.

137 Con fuente de la ITU.

3% Ambas con fuente en el Banco Mundial.
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Se calculan las ecuaciones mediante la técnica de efectos fijos para los 14 paises de la

muestra.

Debido a la posible correlacion entre IR1 e ILP con el término de error u;, se prueba
la existencia de endogeneidad utilizando el contraste de Hausman con el instrumento

elegido. Después se estima la ecuacion con MC2E con la variable instrumental (VI).

Desde la optica econdmica, se puede considerar a la independencia del BC como un
buen instrumento para la independencia de la ART, porque su comportamiento no esta
ligado con el mercado de las telecomunicaciones o regulacion de la industria en general.
El BC al ser una institucion creada por el gobierno para tratar con el problema del
compromiso, su conducta se espera parecida a la ART. Teéricamente el CBI es mejor
instrumento para IR1 que el CBI-P para ILP. Como se ha mencionado, la correlacion
entre el par de independencias legales y en la practica no es alta (0.168), mientras que

para las independencias de jure lo es (0.417).

La Tabla 8 muestra la relacidon entre la independencia legal y la penetracion de la
red. En (1) el indice legal es positivo y significativo asi como las variables de control,
estos resultados estan en linea con la literatura’® y con el Capitulo 3. Aunque el
contraste de Hausman entre el par de independencias sefiala que la variable explicativa
es exogena, en (2) se instrumenta la independencia legal de la ART con el indice de

independencia de jure de los BC, y se estima la ecuacion. El coeficiente de la

% Ver Ros (1999), Gutierrez (2003b) o Montoya y Trillas (2007).
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independencia crece y continua significativo al 1% (aunque la ¢ pasa de 12.1 a 7.6), las

. . . . ., 140
variables de control mantienen sus valores y significacion .

Tabla 8. Parametros Estimados para Log-Lineas por 100 habitantes.
14 Paises. 1990-2000.

Efectos Fijos. Todas las ~ MC2E Efectos Fijos con

como var. Exogenas Independencia Endogena.

Regresores 1 2
IR1 0.758* 1.087*
t 12.07 7.64
PIBppa 0.001* 0.001*
t 10.06 6.94
XMpib 0.009* 0.009*
t 3.25 3.13
Dicétomas para
pais Si Si
R 0.72 0.70
Hausman 66.36%
N-obs. 154 154
Instrumento Independencia Legal de
utilizado -—- Banco Central
Notas. * estadisticamente significativo al 1%.
Contraste de Hausman de Ho: { La variable explicativa no es endogena.

La relacion entre penetracion y la independencia legal y en la practica se muestra en
la Tabla 9. Como en el Capitulo 3, en la estimacion (1) el coeficiente de la
independencia es positivo y significativo asi como el del ingreso y el comercio exterior.

Al igual que con la independencia de facto al contratar por endogeneidad con el

10 Al igual que en el Capitulo 3, las R? mostradas son sélo a los efectos de las variables independientes en
la estimacion, no a los efectos fijos.
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estadistico de Hausman aparece que la variable es exogena. Los resultados en (2) al
instrumentalizar muestran que el coeficiente de la independencia se multiplica por mas
de dos y su nivel de significacion baja (aunque se mantiene en el 1%). Los coeficientes

de las variables de control son iguales y baja (ligeramente) su significacion.

Tabla 9. Parametros Estimados para Log-Lineas por 100 habitantes.
14 Paises. 1990-2000.

Efectos Fijos. Todas las ~ MC2E Efectos Fijos con

como var. exogenas Independencia Endogena.

Regresores 1 2
ILP 0.787* 1.924*
t 9.11 6.59
PIBppa 0.001* 0.001*
t 10.01 7.18
XMpib 0.007** 0.007%**
t 2.38 2.07
Dicétomas para
pais Si Si
R 0.72 0.70
Hausman 43.32%
N-obs. 154 154
Instrumento Independencia Legal y en la
utilizado --- Préctica de Banco Central
Notas. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al 5%.
*** estadisticamente significativo al 10%.
Contraste de Hausman de Ho: fLa variable explicativa no es endogena.

3.5 Discusion de la evidencia presentada.

La literatura empirica sobre la delegacion estratégica de la politica monetaria en un

Banco Central independiente y sobre la regulacion de industrias de infraestructuras
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mediante una Agencia de Regulacion (en esta caso de las Telecomunicaciones) permite
hacer comparaciones de la independencia legal y de la practica de ambas instituciones

para un grupo de 14 paises de América Latina y el Caribe.

La balance entre la clasificacion y las caracteristicas de jure y de facto, muestran
que en la mitad de los casos el nivel de independencia entre las dos agencias del pais es
parecido. En el restante 50% encontramos paises como Brasil, Panama, Honduras o
Chile que son muy independientes en un organo y muy poco en el otro. Las
caracteristicas de los bancos centrales y las agencias con alta independencia son:

(1) Nombramiento y la remocion del responsable no es exclusivo del Ejecutivo.

(i)  La duracion del Gobernador o Director es alta.

(ii1))  Tienen atribuciones autdbnomas para lograr sus objetivos.

Se preveia que la independencia del Banco Central fuese un buen instrumento para
tratar la posible endogeneidad de la independencia en la ART pero al contrastar la
independencia con el instrumento el test rechaza la hipotesis de endogeneidad. En las
estimaciones MC2E con VI los coeficientes crecen y su significacion, aunque

disminuye ligeramente, se mantiene alta.
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4. El impacto de la regulacion sobre los nuevos mercados de

telecomunicaciones.

4.1 El impacto de la independencia en la penetracion de lineas celulares.

El trabajo econométrico ilustrativo del Capitulo 3 sugiere un impacto positivo sobre
las redes telefonicas tradicionales. Se investiga aqui si este impacto positivo se mantiene

para los nuevos mercados de telecomunicaciones.

Existen distintos trabajos empiricos sobre la regulacion y politicas relacionadas con
el mercado de la telefonia celular. Para un grupo de 30 paises de ingresos medios y
bajos, Maiorano y Stern (2007) encuentran que existe un positivo efecto de las
instituciones de la regulacion en la penetracion de la telefonia celular. Gruber y
Verboven (2001) indican que las politicas del gobierno como la regulacion,
introduccion de competencia y relacionadas con decision de qué tecnologia(s) utilizar

afectan a la evolucion de la industria.

Dewenter y Kuse (2006) trabajan sobre la difusion de la telefonia movil en funcion
del sistema de cobro, sefialando que la introduccion de competencia tiene un impacto
significativo desde el punto de vista estadistico y econdmico en los ratios de
penetraci(')n141. Los autores encuentran que la competencia y el cambio de sistema de

cobro del que “recibe paga” (Receiving Party Pays, RPP) al que “llama paga” (Calling

41 Otros trabajos sobre la regulacion y le telefonia celular son Boylaud y Nicoletti (2000) y Littlechild
(2006).
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Party Pays, CPP) son enddgenos. Al ser controlados con VI el cambio de sistema de

pago pierde significacion mientras que la introduccion de la competencia se mantiene.

Koski y Kretschmer (2002) trabajan sobre la difusion de la telefonia movil en 32
paises desarrollados, y encuentran que los consumidores de los paises que han avanzado
mas en la liberalizacion de los servicios en el mercado de las telecomunicaciones se han
beneficiado de una entrada en funcionamiento mas temprana de los servicios digitales
moviles (2G) y de unos precios menores. Los autores toman en cuenta el rol de las
decisiones enddgenas relacionadas con la entrada al mercado y los precios. Suponen que
un regulador independiente impulsara la —rapida- adopcion de nuevas tecnologias.
Utilizan una variable dicotoma para medir si el regulador es independiente (legalmente)
o no. Los resultados de sus estimaciones arrojan que la independencia no tiene un efecto

significativo en la introduccién de la tecnologia.

Ninguno de los trabajos empiricos de medicion de la independencia de la regulacion
resefiados en la Capitulo 2 ha estimado el efecto de ésta de forma especifica en la

penetracion del mercado de la telefonia moévil.

Se utiliza el modelo mostrado en el Capitulo 3, primero se estima el impacto de la
independencia legal y en la practica sobre la penetracion de telefonia celular en 23
paises de América Latina y el Caribe para el periodo de 1990 al 2000. En la segunda
estimacion se considerara el efecto de una politica publica en el mercado: el sistema de

pago.'* En ambas se controlara por endogeneidad'®.

2 Dewenter y Kuse (2006) sefialan que en general la telefonia movil esta poco regulada, excepto por las
licencias, asignacion de especto y sistema de pago. Gasmi et al. (2006) utiliza una variable discreta para
la asignacion de licencias. Koski y Kretschmer (2002) usan variables dicotomas para medir la existencia
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Tabla 10. Parametros Estimados para Celulares por 100 habitantes. 23 Paises.
1994-2004.
Efectos Fijos. Todas
las como var. MC2E Efectos Fijos con Independencia
exogenas Endogena.

Regresores 1 2 3 4 5 6
ILP 30.292*%  6.242%* 75.384*%  79.332*%  74.304*  50.750%**
t 7.35 1.94 2.79 2.67 2.84 1.38
PIBppa 0.001* 0.003* 0.002 0.002 0.002 0.002
t 4.13 3.49 0.62 0.89 0.67 1.14
XMpib 0.119 -0.162%* 0.233%%#* 0.186 0.230 0.009
t 0.94 -1.91 1.37 1.00 1.37 0.05
Densidad 0.681* -0.209%* 0.519* 0.497** 0.523* 0.137
t 4.95 -1.94 2.66 1.79 2.72 0.43
Dicétomas
para pais Si Si Si Si Si Si
Dicotomas
para afos No Si No Si No Si
R’ 0.44 0.77 0.14 0.18 0.15 0.57
Hausman 24.71% 97.53% 45.62% 116.467
N-obs. 253 253 253 253 253 253
Instrumento Afios Afos Herﬁndalh Herﬁndalh
utilizado --- -—- Presidente Presidente Indice-1 Indice— 1
Notas. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al 5%. ***
estadisticamente significativo al 10%.
Contraste de Hausman de Ho: § La variable explicativa no es endogena.

En la Tabla 10 estan los resultados para el impacto de la independencia de jure y de

.7 ’ - 144 . . .
facto en la penetracion de lineas moviles. " En las estimaciones (1) y (2) se considera a

la independencia como exdgena. Al igual que en el Capitulo 3, a pesar de que el

de competencia en el mercado. AHICET (2003) sefiala que el esquema de CPP es uno de los factores a
considerar para explicar el desarrollo de la telefonia mévil en América Latina.
43 Las variables de control son las mismas que ya han sido utilizadas en otras estimaciones de esta
investigacion, concretamente en la seccion 2 y 3 del Capitulo Tercero.
"4 También se estimaron las ecuaciones mediante log-lin sin obtener resultados significativamente

distintos.
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contraste de Hausman sefiala que la independencia no es endogena, de (3) a (6) se

. . 145
estiman las ecuaciones con MC2E con VI,

utilizando afios en el poder del Presidente
o Primer Ministro y el indice de Herfindahl de concentracion de la legislatura como

instrumentos.

La independencia tiene un impacto positivo y significativo sobre la penetracion
celular en las cuatro estimaciones. Estos resultados estan en linea de los encontrados
para penetracion de lineas fijas en el Capitulo 3. Los coeficientes son parecidos, excepto
en (2) donde la estimacion MCO también tiene efectos fijos por afios. Las variables de

control también se comportan como en las estimaciones del capitulo anterior.

En la Tabla 11 se muestran los efectos de la independencia y del sistema de cobro de
CPP en la penetracion de teléfonos celulares para la muestra. CCP es una variable
dictoma que toma el valor de uno en el afio que el pais migra hacia ese sistema de
pago; en los afios en que el sistema es RPP la variable tiene valor de cero."*® Al igual
que en la estimacion anterior, los coeficientes de la independencia son positivos y

significativos en todas las ecuaciones.

La variable de tipo de pago, CPP, es positiva y significativa en cuatro estimaciones.
La evidencia indica que aplicar el sistema de cobro CPP aunado a una ART
independiente es probable que impacte positivamente en la penetracion de lineas
celulares. La ecuacion (2) parece ser el mejor modelo. Al estimar con las variables

dicotomas para afios se refleja en el impacto del cambio tecnolédgico y la difusion rapida

145 Gutierrez (2003a) muestra sus estimaciones con VI a pesar de que el contraste de Hausman sefiala que
sus variables explicativas no son enddgenas.

6 Tos datos de CPP y RPP son de Dewenter y Kuse (2006), excepto para Nicaragua, Paraguay y
Surinam que provienen de sus reguladores.
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de esta la nueva tecnologia. El resto de variables de control tiene coeficientes y niveles

de significacion parecidos a anteriores estimaciones.

Tabla 11. Parametros Estimados para Celulares por 100 habitantes. 23 Paises. 1994-
2004.

Efectos Fijos. Todas MC2E Efectos Fijos con

las como var. exogenas Independencia Endogena.
Regresores 1 2 3 4 5 6
ILP 25.284*  6.915%*  75.647*  T71.525%  79.372%  80.425%**
t 6.32 2.15 2.82 241 3.35 1.3
CPP 9.475* 2.811%* 4.250 6.038** 3.864 6.482%*#*
t 5.35 1.91 1.19 2.09 1.14 1.58
PIBppa 0.005* 0.003* 0.001 0.001 0.001 0.001
t 3.61 3.46 0.45 0.69 0.36 0.39
XMpib 0.116 -0.152%*  (.238%*** 0.105 0.247%*x* 0.141
t 0.98 -1.8 1.42 0.57 1.45 0.49

Densidad 0.399* -0.220**  0.384** 0.263 0.382%* 0.330

t 2.85 -2.06 2.09 0.93 2.02 0.66
Dicotomas

para pais Si Si Si Si Si Si
Dicotomas

para afios No Si No Si No Si

R’ 0.50 0.78 0.15 0.36 0.09 0.24
Hausman 0.78 21.12% 2.38 28.23%
N-obs. 253 253 253 253 253 253
Instrumento Aflos Afios Herﬁndal Herﬁndal
utilizado -— -— Presidente Presidente Indice-1 Indice-1

Notas. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al 5%. ***
estadisticamente significativo al 10%.
Contraste de Hausman de Ho: § La variable explicativa no es endogena.

Al incluir el CPP en la estimacion, el contraste de Hausman muestra que la variable

de independencia es enddgena al utilizar como instrumentos los afios en el poder del
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presidente (3) y el indice Herfindahl de la legislatura (5)'*. Al instrumentalizar el
coeficiente de la independencia crece (de 25.3 a 75.6 y 79.4) y se mantiene

estadisticamente significativo al 1%.

4.2 El impacto de la independencia en la expansion de la banda ancha.

La importancia de las tecnologias de informacion y comunicacion es amplia.
Incrementar la inversion y crecer su acceso se encuentra en la agenda de la mayoria de

’ . ;. . . 14
paises, incluyendo América Latina y el Caribe.'*

Existe una literatura reciente sobre el mercado del acceso a Internet por banda
ancha.'® Lee y Marcu (2007) realizan un analisis empirico del despliegue de banda

ancha fija y movil para paises desarrollados.'

Mediante un modelo de competencia
oligopolistica y un analisis de 14 paises europeos, Distaso et al. (2006) encuentran
evidencia tedrica y empirica de que una mayor competencia inter-tecnologias conduce a
una mayor expansion de la banda ancha. Hoffler (2007) también muestra que la
competencia en infraestructuras (por ejemplo entre ADSL y cable) tiene un impacto

positivo y significativo en la penetracion de la banda ancha en un trabajo empirico sobre

el desarrollo del acceso a Internet en Europa Occidental.

7 Dewenter y Kuse (2006) también encuentran que su variable explicativa, CPP, es enddgena.

8 Por ejemplo, existe la Agenda de Conectividad para las Américas y Plan de Accién de Quito de la
Comision Interamericana de Telecomunicaciones (CITEL). Esto es parte de la Conferencia Mundial de
Desarrollo de las Telecomunicaciones de la Union Internacional de Telecomunicaciones (ITU). Ver el
Plan Estratégico de la CITEL (2002-2006) en http://www.citel.oas.org/ .

149 Algunos de los trabajos empiricos sobre el impacto de la competencia de infraestructura de banda
ancha son Aron y Burnstein (2003), Crandall (2005), entre otros. En Hoffler (2007) se encuentra una
buena revision de la literatura.

50 Muestran que la politica de multiples estandarizaciones, precios bajos y densidad poblacional
contribuyen al incremento de la banda ancha movil. Con base a sus estimaciones interpretan que la banda
ancha fija no es aun ni complementaria ni sustitutiva de la banda ancha moévil.
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Por otro lado, Distaso et al. (2006) muestra que el impacto de la competencia dentro
de una misma tecnologia (intra-tecnologia, como la competencia en DLS a través de la
disgregacion del bucle local de la empresa establecida de telefonia) no juega un rol

significativo.

En este apartado se evaluard el efecto de la independencia de la ART y la
competencia inter-tecnologias en la penetracion de la Banda Ancha para 12 paises de

América Latina y el Caribe'”".

Basandose en la literatura arriba sefialada se incluira en las estimaciones una
variable que tratara de captar el impacto de la competencia inter-tecnologias, para tal fin
se calcula el indice de Herfindahl-Hirschman de tecnologias (IHH), que mide el grado
de concentracion tecnolédgica en el mercado (DSL, Cable, Banda ancha inalambrica). El
indice tiene un mayor valor entre mas concentrado estd el mercado en una sola
tecnologia. Por ejemplo, en el caso de Brasil para el afio 2006, si DSL tiene un cuota de
mercado de 56.5% y el resto de tecnologias de 43.5%, entonces el IHH es igual a 0.508

[(0.565)% + (0.435)*].

En la Figura 2 se muestra el promedio para los 12 paises de lineas de Banda Ancha
por 100 habitantes, el indice de Herfindahl de concentracién tecnoldgica y el Indice de

Independencia Legal y Practica. Se puede apreciar que la penetracion de la Banda

151 Por Banda Ancha se entiende como cualquier acceso a una tecnologia que garantice a los clientes
finales una conexion a la Red de mayor calidad (en términos de transferencia de datos) que via analdgica
tradicional o tecnologias de servidores de marcado (ISDN). Es medida en funcion de la velocidad de
transmision de datos (para subscriptores de lineas digitales de 256Kbps a 52 Mbps, para modem de cable
de 1 a 10 Mbps, para fibra a casa y Gbps satelitales entre 300Kbps y 2Mbps, y para acceso inalambrico
fijo mas de 2 Mbps). Fuente: Point Topic (www.point-topic.com).
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Ancha es ascendente asi como la independencia. El promedio del IHH se mantiene

estable.

Figura 2. Banda Ancha, IHH e ILP.
Promedio de 12 paises de América Latina y el Caribe.
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En la Figura 3 se muestra el IHH para cinco paises de la region. En Argentina,
Colombia y México la concentracion tecnoldgica disminuye en el periodo. En Brasil se
mantiene (y es la menos concentrada de la muestra) y en Chile se concentra mas en la

tecnologia dominante.

Para la estimacién econométrica se utiliza la misma ecuacion que en los ejercicios
anteriores, para 12 paises de América Latina y el Caribe y para el periodo 2003-2006.
La variable dependiente es el (logaritmo del) nimero de lineas de banda ancha por cada
100 habitantes.'> La variable explicativa es el indice de independencia legal y en la

practica (ILP)."*

En la Tabla 12 se muestran los resultados de la estimacidén del impacto de la
independencia y de la concentracion tecnoldgica sobre la penetracion de banda ancha.
En la estimacién conjunta (1), el coeficiente de la independencia es positivo y
significativo al 5%. El coeficiente del indice Herfindahl de concentracion tecnologica es

negativo y significativo al mismo nivel.

En la estimacion de la independencia legal y en la practica sin el IHH (2), se
encuentra que el coeficiente del ILP continia positivo y mas significativo (1%). Los
resultados indican que la independencia de jure y de facto en la ART impulsa la

penetracion de la banda ancha.

132 La fuente de los datos de Banda Ancha es la base de Point Topic (www.point-topic.com), los tmicos
paises de la region con datos son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Jamaica, México,
Nicaragua, Pert, Surinam, Uruguay y Venezuela. Se estimaron las ecuaciones mediante un modelo lineal
y se obtuvieron resultados parecidos.

'35 Las variables de control son las mismas que ya han sido utilizadas en otras estimaciones de esta
investigacion, concretamente en la secciones 2 y 3 del Capitulo Tercero.
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Tabla 12. Parametros Estimados para Log-Banda Ancha por 100
habitantes. 12 Paises. 2003-2006.

Efectos Fijos.
Regresores 1 2 3
ILP 16.319%* 19.421*
T 2.27 2.68
IHH -6.458%* -8.388%*
T -1.81 -2.27
PIBppa 0.001* 0.001* 0.001*
T 7.15 7.11 6.98
XMpib 0.003 0.001 0.005
T 0.48 0.17 0.83
Densidad 0.053 0.075 0.035
T 0.66 0.92 0.41
Const -5.919 -13.624* 2.29
T -1.11 -4.47 0.55
Dicotomas para pais Si Si Si
R 0.83 0.81 0.80
N-obs. 46 46 46
]S\th.as. * estadisticamente significativo al 1%. ** estadisticamente significativo al

En (3) se estima el impacto de la competencia inter tecnologica sin la variable de
gobierno de la regulacion. El coeficiente se mantiene negativo y significativo al 5%.
Una menor concentracion tecnologica lleva a una mayor penetracion de la banda ancha.

. , . . 154
El resultado esta en la linea con la literatura revisada ~.

34 Ver por ejemplo Distaso et al. (2006) y Hoffler (2007).
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El ingreso per capita es positivo y significativo en todas las ecuaciones. La densidad

y el comercio exterior del pais son positivos pero no significativos.

Las estimaciones presentadas calculan tanto el impacto de la gobierno de la
regulacion como el de la competencia, es decir, las politicas de abrir el servicio a
distintas tecnologias. Con los coeficientes anteriores encontramos que la aproximacion
de gobierno tiene mas peso en sentido positivo que la aproximacion de competencia a
casi los mismos niveles de significacion, aunque puede producirse un problema de
multicolinearidad (cuyo analisis se deja para la investigacion futura) al forzar los

reguladores independientes una mayor competencia en infraestructuras.

4.3 Discusion de resultados.

Se han realizado estimaciones para contrastar el efecto de la independencia en la
penetracion de la telefonia celular en 23 paises de América Latina y el Caribe. En la
linea de los hallazgos para telecomunicaciones fijas, la independencia legal y practica
tiene un impacto positivo en la penetracion, tanto si se toma en cuenta el sistema de
cobro o no. El presente es el primer intento en de medir empiricamente el impacto de la
independencia de jure y de facto en la penetracion de la telefonia movil en América

Latina.

Por lo que se refiere a la banda ancha, es un fendémeno reciente y con pocos datos
para paises en desarrollo. Las estimaciones realizadas sefialan que la independencia de
la agencia de la regulacion impulsa la penetracion. Al incluir el indice de Herfindalh

entre distintas tecnologias como una aproximacion a la competencia inter-tecnologia, se
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encuentra que la variable de independencia continua siendo positiva y significativa. El
IHH aparece como negativo y significativo (al 5%) en todas las estimaciones utilizadas.

Una mayor competencia impulsa la penetracion de la red.

Los hallazgos estan en linea con las conclusiones de otros trabajos de la literatura,
con el agregado de que los resultados de la banda ancha son el primer esfuerzo por
explicar el impacto tanto de la regulacion como de las politicas de la competencia para

un grupo de paises en desarrollo de América Latina y el Caribe.

218



5. Conclusiones.

En este capitulo se han realizado estudios y estimaciones adicionales sobre causas y
consecuencias de la regulacion tratando de completar la linea de la investigacion sobre
el impacto de la independencia legal y en la practica de la Agencia de Regulacion de

Telecomunicaciones para una muestra de paises de América Latina y el Caribe.

La teoria apunta a que el gobierno dividido es una de las probables causas de la
independencia. En el presente capitulo se agrega un contraste empirico de esta posible

fuente de autonomia.

En el presente apartado se extiende el estudio iniciado en el Capitulo 1 sobre las
consecuencias de la autonomia de la politica monetaria y la posibilidad de que los
motivos que han impulsado a ésta sean similares a los que empujan a la independencia
de la regulacion. Se contintia la comparacion de las caracteristicas de la independencia

del Banco Central y la ART senaladas al principio de esta investigacion.

La telefonia celular y, mas recientemente, el mercado de la banda ancha se llevan
mucha de la atencion de las agencias de regulacion de las telecomunicaciones en la
region. La disminucion de la “brecha digital” y el acceso telefonico a la mayoria de la
poblacion via telecomunicaciéon mévil son uno de los principales objetivos de las ARTs
para incrementar la penetracion y mejorar la comunicacion y crecimiento econdmico de

los paises de América Latina y el Caribe. El presente apartado continua el analisis
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empirico del Capitulo 3 utilizando el poder explicatorio del indice de Independencia

Legal y en la Practica en esos dos mercados.

Las conclusiones de este capitulo son:

(1) Las caracteristicas institucionales y politicas de un pais afectan a la creacion
legal de una agencia de regulacion independiente. En un ambiente de gobierno dividido
la teoria sefiala que es mas probable la creacion de un ente de regulacion independiente,
ya que el Ejecutivo prefiere un organismo donde en su direcciéon hay personas
nombradas por ¢l en lugar de burdcratas oficiales que normalmente seran mas afines al
Legislativo. Las estimaciones parecen apoyar tal hipotesis, pero solo para la creacion

legal de la ART, no la independencia real de la misma.

(i1) Al comparar la autonomia de la politica monetaria con la independencia de
la regulacion de las telecomunicaciones encontramos que los entes mas independientes
son donde el director o gobernador es nombrado y removido de su cargo por mas de un
poder y donde existen reglas y normas para tales fines. La duracion promedio en el
cargo en estos entes mas independientes es de mas afios y los cambios suelen ser varios
meses después de una transicion politica en el pais. Las funciones y los medios,
economicos y legales, para lograr sus objetivos son suficientes y claros. Por otro lado,
aunque teoricamente la independencia del BC es un buen instrumento para corregir la
(posible) endogeneidad de la regulacion, el contraste de tal endogeneidad se rechaza

estadisticamente.
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(iii))  Las estimaciones de este capitulo muestran que tomar en cuenta la medicion
de la independencia en la practica aporta informacion del impacto sobre el desarrollo de
otros mercados, como el de las lineas celulares y el de Internet por banda ancha. La
evidencia indica que en los paises que gocen de una mayor independencia de jure y de
facto, es mas alta la posibilidad de una expansion en la penetracion de lineas moviles y

de Internet por banda ancha.

(iv)  La evidencia empirica disponible en el mercado de la banda ancha indica que
la competencia entre las tecnologias a utilizar para el servicio impacta positivamente en

los niveles de penetracion.

La endogeneidad de la independencia de la agencia es un tema a profundizar en
investigaciones futuras. En la mayoria de los contrastes realizados en los ejercicios de
dos distintos mercados (lineas fijas y celulares) encontramos que se rechaza la hipotesis
de endogeneidad. La investigacion debe de continuar en la busqueda de mejores

instrumentos para tratarla.
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CAPITULO QUINTO

Conclusiones Generales.

La privatizacion de las telecomunicaciones fue muy amplia en América Latina y el
Caribe en la década de los noventas. Coincidiendo con, o inmediatamente después de, la
privatizacion, en muchos paises fueron creadas las agencias de regulacion. A una buena
parte de esas agencias les fue otorgado algun grado de independencia del gobierno para
facilitar el compromiso de no expropiar las inversiones hundidas (o irrecuperables) que
podian realizar las empresas. Asi como para crear grupos de expertos y evitar los
efectos perniciosos de la excesiva volatilidad politica. De esta manera, los gobiernos
han traspasado el problema de no expropiar las (cuasi) rentas a los inversores en

industrias de infraestructuras a las agencias de regulacion independientes.

Las caracteristicas institucionales y politicas de un pais afectan a la creacion legal de
una agencia de regulacion independiente. En la presente investigacion se ha encontrado
una relacion positiva entre la existencia de un sistema de Gobierno Dividido y la

creacion legal de la agencia.

La mayoria de trabajos empiricos que miden la independencia utilizan variables
dicotomas o indices (los menos) fijandose en cuestiones fundamentalmente legales o
formales, pero ninguno de ellos mide la practica de la independencia en las agencias de
regulacion. Por lo que medir (legalmente pero también en la practica) el respeto a dicha

independencia se ha convertido en un reclamo reciente en la literatura.
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Esta investigacion da un paso en la evolucidn de la investigacion académica en este
terreno mediante: (i) La obtencion de informacion detallada sobre la practica de la
independencia en 23 paises de América Latina y el Caribe entre 1990 y 2004. (ii) La
construccion con esa informacion de dos indices de la independencia que combinan los
asuntos legales y de la practica, tomando prestada la metodologia de la literatura sobre
la independencia del Banco Central, y (iii) La cuantificacion del impacto de la

independencia (medida correctamente) del regulador en la penetracion de la red.

La duracion promedio en la direccion de un regulador en América Latina y el Caribe
en el periodo 1990 a 2004 es de dos afios y medio. El director con mas larga duracion
promedio es de seis afios y el de menor un afio. So6lo el 20 por ciento de los directores

de la region se mantiene en el puesto por el periodo que legalmente es nombrado.

Al comparar las medidas de autonomia en la practica del Banco Central que hay en
la literatura y la independencia de las agencias de regulacion de las telecomunicaciones
de esta tesis, se encuentra que una parte de los entes clasificados como mas
independientes son donde el director o gobernador es nombrado y removido de su cargo

por mas de un poder y donde existen reglas y normas para tales fines.

A pesar de que el proposito de esta tesis no era realizar un analisis exhaustivo y
definitivo de la relacion causal entre independencia e inversion, los resultados de las
estimaciones confirman que la independencia de la regulacion estd asociada a una
mayor penetracion de la red de telefonia fija. Sin embargo, el impacto de la
independencia puede ser subestimado si solo se toma en cuenta la definicion legal de la

independencia.
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Aunque el trabajo econométrico es meramente ilustrativo, es interesante observar
que los efectos positivos de la independencia son mucho mas robustos que en los
articulos anteriores, por ejemplo Gual y Trillas (2004) y Wallsten (2003, donde la

variable independencia tiene un impacto negativo en la penetracion).

La independencia legal y en la practica son cosas distintas y la capacidad de los
gobiernos por comprometerse a mantener la independencia del regulador es limitada y
varia bastante entre los paises de la region. Un ejemplo ilustrativo es Argentina, donde
se ha cambiado al regulador en casi una docena de ocasiones desde la creacion de la

agencia en 1990.

No deja de ser paradojico el caso de Chile, que cuenta con una de las agencias
menos independientes de la region -depende directamente del Ministerio- y es uno de
los paises de la muestra que mejor lo ha hecho con respecto a cobertura y acceso de la

telefonia fija.'>

Por lo que se refiere a otros mercados de las telecomunicaciones, se encuentra que la
independencia en la practica parece estar relacionada positivamente con la penetracion

de las lineas celulares y con el acceso a Internet mediante banda ancha.

En los articulos empiricos sobre la reforma del sector de las infraestructuras aparece

el problema econométrico de la endogeneidad, que significa que factores latentes

133 Promovida por el gobierno en Chile, en el afio 2007 se ha realizado una consulta para crear una nueva
Superintendencia de Telecomunicaciones (en teoria mas independiente) que se haria cargo de fiscalizar a
las empresas y “proteger a los usuarios.” El Ministerio continuaria fijando las politicas para el sector (ver
www.subtel.cl).
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influyen en la variable dependiente y en alguna(s) de las variables explicativas. Una
parte de la literatura no muestra preocupacion por los efectos de ésta. Otra parte si y

sugiere el uso de variables instrumentales para tratarla.

Siguiendo los articulos de Besley y Case (2000) y de Roller y Duso (2003) que
utilizan variables politicas como instrumentos para corregir la endogeneidad, las
estimaciones mostradas en esta investigacion que usan variables politicas, economicas e

historicas como variables instrumentales no llevan a resultados muy concluyentes.

Analizar a mas profundidad la endogeneidad potencial de las politicas y las
instituciones, incluida la misma potencial endogeneidad de la independencia de la
regulacion es un tema a profundizar en trabajos pos‘[eriores.156 Se deja para futura
exploracion una completa investigacion sobre la relacion causal, tomando en cuenta un

mejor grupo de variables de instrumentales.

En un andlisis de cinco paises, Levy y Spiller (1994) sefialan que “el desempefio del
sector puede ser satisfactorio bajo un amplio rango de procedimientos de la regulacion
mientras los movimientos administrativos arbitrarios puedan ser controlados.” Indican
que las reglas de regulacion eficientes necesitan discrecionalidad, pero mucha
discrecionalidad no genera altos niveles de inversion. Por lo que se necesita de poca
flexibilidad (en la discrecionalidad) en paises con baja calidad institucional para generar
niveles de inversion apropiados. Quizds un buen ejemplo de lo anterior es el caso

chileno, poca independencia politica aunada a un alto perfil técnico.

136 Por ejemplo, utilizando una bateria mas completa de contrastes de endogeneidad y causalidad, que
incluyan por ejemplo el Test de Sargan.
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La medicién de la independencia en la practica de esta tesis indica que en un pais en
que se traspasan las normas y reglas, la independencia legal también puede ser
vulnerada, como los casos de Argentina, El Salvador y Nicaragua, entre otros, lo

muestran.

Los resultados de la tesis no pueden estar de acuerdo ni discrepar por completo con
la afirmacion de Levy y Spiller. Ya que por un lado esta el caso chileno donde una gran
cantidad de normas han controlado la discrecionalidad y han tenido un desempefio
notable y por el otro, estan los resultados de las estimaciones de este trabajo, donde se
muestra que en promedio una mayor independencia esta asociada a una mayor

penetracion.

Para continuar la anterior discusion es necesario profundizar la investigacion de mas
y mejores medidas de la independencia en la practica de la regulacion de las
telecomunicaciones que vayan mas alla de la duracion en el puesto y su relacion con el
ciclo politico, para poder analizar el impacto completo de la autonomia de las agencias

de la regulacion.
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