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			Introducción 
 Análisis económico y jurídico de la Licitación 21

			
			Judith Mariscal

			
			Introducción

			La propagación de las tecnologías de la información y la comunicación (tic), en todos los estratos de la población, ha avanzado a un ritmo sin precedente. A nivel mundial, el número de personas conectadas a internet se incrementó de 350 millones, a principios del año 2000, a dos mil millones en 2012. De forma aún más dramática, el número de suscriptores de telefonía móvil en el mundo aumentó durante el mismo periodo de 750 millones a seis mil millones (Schmidt y Cohen, 2013). La difusión de la conectividad y, en especial, el acceso a internet a través de la telefonía móvil, han hecho posible que personas tradicionalmente aisladas se comuniquen y participen en procesos de mercado, políticos y sociales. 

			Los gobiernos, en general, responden tardíamente a la innovación tecnológica, difícilmente anticipan los cambios y no siempre vislumbran con claridad cómo las nuevas herramientas tecnológicas presentan oportunidades para enfrentar los retos de política que deben solucionar. En muchas ocasiones se sienten abrumados por las diferentes opciones que las nuevas tecnologías abren. Sin embargo, un elemento central para que los países participen activamente en la revolución de la información1 es el diseño e implementación de políticas que promuevan una conectividad ubicua y de alta capacidad. El primer paso para 
			
			ello es poner a disponibilidad del mercado el insumo básico para proveer conectividad móvil, el espectro radioeléctrico.


			
			El espectro radioeléctrico es el insumo crítico para el desarrollo de las tic; la inversión, y con ello el acceso a servicios de última generación, está íntimamente asociada a su asignación eficiente. En México, el ejercicio regulatorio en el proceso de asignación de espectro ha sido particularmente lento, y está relacionado con una inacción de la Comisión Federal de Telecomunicaciones (Cofetel) y con una larga historia de amparos promovidos por las empresas del sector. El resultado ha sido que el espectro se convirtió en un insumo artificialmente escaso que no fue asignado al mercado de forma continua, limitando la competencia y la inversión en el sector. 

			Los procesos de licitación del espectro radioeléctrico iniciaron en México en 1997 cuando se subastaron 80MHz de la banda 1.9GHz; ello permitió la entrada de las empresas Telefónica y Unefon al mercado de telefonía móvil. Después de siete años, en 2004, se abrió una nueva convocatoria para participar en la banda de 1.9GHz por 100MHz, divididos en cuatro y dos bloques de 10MHz y de 30MHz respectivamente. El embate de amparos presentados por la empresa Iusacell condujo a la suspensión de la licitación que finalmente concluyó con una negociación promovida por la Secretaría de Comunicaciones y Transportes (sct). Cinco años más tarde Cofetel inició, en 2009, dos nuevos procesos de asignación de espectro. La primera licitación, la número 20, ofreció tres bloques de 10MHz en ocho de las nueve regiones nacionales, un total de 30MHz en la banda de 1.9GHz por región. La segunda licitación, la número 21, ofreció dos bloques de 30MHz a nivel nacional y tres bloques de 10MHz en las nueve regiones nacionales, un total de 90MHz en la banda de 1.7-2.1GHz. Para mediados de 2010, Cofetel enfrentaba 49 juicios y la sct 60, y para marzo de 2011, se habían acumulado 97 juicios de diverso orden que buscaban suspender el proceso de la licitación del espectro.

			La multiplicidad de juicios con los que se impugnaron las licitaciones 20 y 21 no es lo único notable al respecto. Lo es también el resultado: la forma en que el sistema judicial enfrentó y resolvió los numerosos amparos que contenían un alto grado de complejidad y cuyo proceso acabó por fortalecer la capacidad regulatoria de Cofetel. El caso recibió gran atención de los medios; este tema de alta dificultad técnica se convirtió en un tópico de conversación entre los lectores de noticias en el país. 

			El objetivo del presente libro es analizar el caso de la Licitación 21 desde una perspectiva académica y ofrecer un análisis interdisciplinario del proceso de esta licitación con el fin de identificar sus consecuencias, en términos de precedentes jurídicos así como de lecciones de política regulatoria de las tecnologías de la información tanto en México como en otros países. El examen de este proceso pone de relieve el complejo diseño de una subasta de espectro radioeléctrico; un tema central para el avance de las tecnologías de la información y, en particular, para el desarrollo de la banda ancha móvil en el país. 

			
			Importancia de las tic


			
			La relevancia de las nuevas tecnologías de la información (tic) en la agenda pública es cada vez mayor; alrededor del mundo observamos que prácticamente todos los países están poniendo en práctica políticas públicas orientadas a incrementar su acceso. La reciente difusión de la banda ancha como tecnología de propósito general ha aumentado aún más su importancia como herramientas facilitadoras del desarrollo. En 2010, más de dos terceras partes de 144 países en desarrollo diseñaron un plan de banda ancha o un programa de acceso universal que incluía objetivos de despliegue de banda ancha (itu, 2012: 38).

			Numerosos estudios empíricos muestran que la adopción de la banda ancha impulsa el crecimiento económico (véase Koutrompis, 2009; Qiang y Rosotto, 2009; Czernich et al., 2011), genera empleo, aumenta la productividad (Katz, 2010; Cardona et al., 2013), la eficiencia de la comunicación (Jovanovic y Rob, 1989; Overå, 2006), promueve una mayor participación ciudadana (Norris, 2001; Kumar y Vragov, 2009), así como una mayor inclusión social.

			En términos de inclusión social, la telefonía móvil ha sido un vehículo para que también los sectores de menores ingresos en países en desarrollo puedan estar comunicados electrónicamente; estos sectores, en su mayoría, usan equipos móviles poco sofisticados para conectarse a internet y acceder a información que contribuye a eliminar los obstáculos que enfrentan cotidianamente (Samarajiva, 2009; Donner, 2008). El teléfono móvil gana cada vez más importancia como plataforma para promover el desarrollo en campos diversos como el económico, el social y el político, y en temas clave como agricultura, salud, educación y finanzas, lo cual incluso ha generado un subcampo de estudio denominado Mobile for Development o más comúnmente llamado M4D (Donner, 2009; Wicander, 2010; Banco Mundial, 2012; Duncombe, 2009).

			El campo de M4D ha reseñado numerosos proyectos innovadores basados en tecnologías móviles. Por ejemplo, a través de mensajes móviles (sms), los agricultores obtienen información acerca de los precios de sus productos e insumos (Banco Mundial, 2012). Se ha documentado cómo en algunos países de África y Asia, los agricultores reducen costos de transacción al conocer información de mercado haciendo más eficiente la interacción entre la oferta y la demanda (Infodev, 2012a; Infodev, 2012b). Otros estudios muestran un beneficio de hasta 24 por ciento de aumento en ingresos para agricultores y de hasta 57 por ciento para comerciantes (Banco Mundial, 2011: 33). Un estudio en Níger demostró que el uso de teléfonos móviles contribuyó a reducir el precio de los granos hasta en 6.4 por ciento y también su volatilidad (Aker, 2010). Otros proyectos han identificado los beneficios asociados a través de la difusión de información sobre plagas y meteorológica (Banco Mundial, 2012). 

			En términos de inclusión financiera, las personas sin acceso a este mercado pueden abrir una cuenta de ahorros y recibir remesas a través de la banca móvil (Donner y Tellez, 2008). Ésta reduce considerablemente los costos de servir a cada usuario, ya que no se requiere la construcción ni el mantenimiento de infraestructura de servicios financieros tradicionales. Los servicios de banca móvil son quizá los modelos más exitosos de las tecnologías móviles como herramientas para combatir la pobreza y promover el desarrollo. El acceso a servicios financieros tiene el potencial de transformar la vida de la población menos favorecida al incrementar su capacidad para administrar riesgos cotidianos, disminuyendo los efectos de impactos financieros y haciendo posible invertir recursos para mejorar su vida diaria. 

			Hasta 2012, existían en el mundo 110 sistemas de banca móvil con más de 40 millones de usuarios (Banco Mundial, 2012). El caso más exitoso y conocido de modelo de negocio de banca móvil sigue siendo el de la empresa M-Pesa en Kenia; otros países como Filipinas y Sudáfrica también lo han implementado exitosamente.

			En el tema de la salud, la telefonía móvil puede contribuir a ofrecer servicios de salud a distancia en forma rápida y menos costosa. Estos servicios se enfocan principalmente al cuidado preventivo, diagnósticos, promoción de la salud pública y seguimiento remoto de pacientes. Por ejemplo, en Botsuana la aplicación Kgonafalo es una herramienta de diagnóstico remoto utilizando la cámara de los equipos. En Perú, la aplicación WaWaRed envía mensajes sms con información de salud adecuada a mujeres embarazadas, según su etapa de embarazo (Banco Mundial, 2012).

			En el tema de educación, el desarrollo de las capacidades digitales se ha convertido en una dimensión crítica del capital humano; aumenta la posibilidad de encontrar empleo no sólo en campos especializados de tic, sino en ocupaciones con menor grado de exigencias técnicas. Aun cuando los resultados sobre el impacto del uso de internet en las escuelas son mixtos en cuanto al desempeño en pruebas estandarizadas, la adopción escolar favorece las capacidades generales de los estudiantes (Chong, 2011). La creciente conectividad en las escuelas seguramente generará una transformación importante en las rutinas pedagógicas tradicionales al ofrecer nuevas formas de conocimiento. Un ejemplo de ello es el creciente uso de videos educativos en ciencia y matemáticas, que ofrece Khan Academy a través de un diseño pedagógico profesional. 

			En el ámbito del gobierno, el uso de las tic hizo posible que la información y los servicios públicos fueran más accesibles a los ciudadanos al tiempo que crearon eficiencias tanto administrativas como operacionales. Actualmente, nos enfrentamos a una nueva generación de e-gobierno: el Gobierno 2.0, que utiliza la tecnología para resolver problemas colectivos de una ciudad, de ámbitos locales, federales e internacionales. Asociado a esta idea, está el concepto de Gobierno Abierto que posibilita una mayor transparencia en el ejercicio de la gobernanza, así como una mayor comunicación intergubernamental y con los ciudadanos. La colaboración ofrece un gran potencial para generar mayor eficiencia en el diseño e implementación de las políticas públicas y decisiones de política más informadas a través de la inclusión de stakeholders. El nuevo contexto digital ofrece nuevas formas de participación ciudadana que crean una inteligencia cívica con un alto beneficio para la sociedad en general (Noveck, 2009). Para ello es necesario crear nuevas instituciones democráticas que incluyan el diseño de software para facilitar las prácticas colaborativas. 

			En este campo, las tecnologías móviles están expandiendo las capacidades de gestión y servicio del gobierno hacia el ciudadano. En la mayoría de los casos, el m-government representa parte de una estrategia más amplia de gobierno electrónico. El uso de los móviles fortalecerá la interacción ciudadano-gobierno por las siguientes razones (ocde, 2011: 20):

			

			
					• Masificación de la tecnología móvil en el mundo

					• Facilidad de uso en comparación con otras tecnologías

					• Facilidad de interoperabilidad entre plataformas

					• Ubicuidad y conectividad permanente entre gobierno y ciudadano

			

			
			En resumen, las nuevas tecnologías para el desarrollo abren una veta de innovación importante en políticas públicas gracias a la versatilidad y funcionalidad de las tecnologías móviles. No obstante, su avance puede verse seriamente constreñido por las limitaciones de infraestructura en la oferta de telefonía. Esta limitación se puede observar específicamente en la etapa temprana de desarrollo de la tecnología 3G en los países de América Latina. Las capacidades de los equipos 2G actualmente utilizados por la mayoría de la población en el mundo no son adecuados para los servicios de transferencia de datos, y esto limita los beneficios potenciales otorgados por las tic. Sin la expansión en la oferta de servicios de telefonía 3G, la capacidad de innovación en políticas para el desarrollo sería limitada, y en este aspecto, nuevamente, la asignación eficiente del espectro por parte del Estado es un requisito indispensable para la proliferación de este tipo de políticas.

			En 2013, la Unión Internacional de Telecomunicaciones estimó que existen alrededor de 6.8 mil millones de celulares, lo que equivale aproximadamente a 97 por ciento de la población global. Así como la telefonía móvil universalizó el uso de la voz, la banda ancha móvil promete universalizar el acceso a internet. Hacia finales de 2010, el número de suscriptores de banda ancha móvil superó el de banda ancha fija (itu, 2012).

			La banda ancha móvil es una forma de acceso sustituto prácticamente perfecto a la banda ancha fija, ofreciendo los mismos beneficios en términos de desarrollo. Los estudios empíricos sobre los efectos de la banda ancha móvil son aún escasos dado su reciente surgimiento; sin embargo, un reporte de la gsma (2011) encuentra que la duplicación en el uso de datos móviles genera un incremento de 0.5 puntos porcentuales en el pib, y un incremento de 10 por ciento de la penetración de 2G a 3G aumenta en 0.5 puntos porcentuales el pib.

			Además, la banda móvil tiene otras características que ofrecen beneficios adicionales a la modalidad fija: es móvil, es ubicua, es más fácilmente adoptable ya que la mayor parte de la población ya posee las habilidades necesarias para usar un teléfono móvil y tiene una estructura de costos que permite un despliegue mayor. En este sentido, la plataforma de telecomunicaciones móvil no necesita de la cuantiosa inversión en infraestructura que demanda la banda ancha fija, la cual requiere inversión dedicada en última milla para su despliegue. Mientras que la estructura de costos en la telefonía fija depende del bucle de abonado, el cual es un recurso dedicado a cada suscriptor, la estructura de costos en telefonía móvil la determina la conexión a la radio-base, que es compartida, por lo que el costo de conectar a un nuevo usuario es muy bajo (Flores-Roux y Mariscal, 2010). Ello permitió que las empresas móviles impulsaran modelos de negocio innovadores como la modalidad de prepago, que se constituyó en la modalidad más importante en el impulso a la universalización de los servicios de voz en el mundo. Hizo posible que personas sin acceso a crédito ni a un ingreso estable pudieran contratar servicios de comunicación móvil a través de pagos flexibles. 

			Para que la banda ancha móvil pueda brindar los beneficios potenciales de la adopción de internet, se deben desarrollar todos los elementos del ecosistema que posibilitan alcanzar las promesas de la revolución digital. Más allá de la conectividad a internet, son importantes la calidad del acceso junto con el grado de incorporación y aprovechamiento de contenidos, aplicaciones y servicios electrónicos avanzados. 

			El inicio en la construcción de este ecosistema es la disponibilidad de redes inalámbricas. Para ello es necesario asignar eficientemente el espectro radioeléctrico; éste es el insumo básico para el desarrollo de redes inalámbricas para servicios de voz y datos.

			
			Importancia de la asignación de espectro 

		
			El espectro es un activo crítico para el despliegue de la banda ancha móvil. La cantidad de espectro que el gobierno asigne determina los costos, la disponibilidad de estos servicios y con ello los beneficios sociales y económicos disponibles para la población. 



			Gráfica 1. Cambio en el ihh durante el periodo 2003-2011

			[image: 189116.png]
			Fuente: Elaboración propia basada en Hazlett y Muñoz (2009) y Wireless Intelligence (2013).




			
			De acuerdo con Hazlett y Muñoz (2009) el incremento en la asignación de espectro en 20MHz, aumenta el valor social en 53 dólares per cápita. Además, la asignación de espectro está altamente correlacionada con menores precios y menor concentración de mercado. Como muestra la gráfica 1, en América Latina el Índice de Herfindahl-Hirschman (ihh)2 disminuyó más en países en donde se liberó más espectro. 

		
			El espectro es necesario no sólo para ampliar la oferta de banda ancha móvil y mejorar la eficiencia del mercado sino también para mantener su calidad. El tráfico de datos en las redes móviles está aumentando de manera significativa, lo que genera una mayor necesidad de espectro. Al no contar con mayor espectro, el incremento en el promedio de usuarios simultáneos genera menores velocidades y calidad en el servicio de banda ancha. En este contexto, los operadores de servicios móviles están migrando sus redes a tecnologías de tercera (3G) y cuarta generación (4G), mientras que los suscriptores están sustituyendo sus equipos tradicionales con terminales funcionales a esas tecnologías. gsma estima que para 2020, 70 por ciento de la base suscriptora en México utilizará equipo 3G. Estas tendencias implican un mayor crecimiento en el tráfico de datos que necesitan ser transportados por redes móviles; el riesgo de no licitar una asignación adicional de espectro es la saturación de las redes y una menor calidad del servicio. 

			En América Latina, los gobiernos han limitado sus subastas de espectro con asignaciones modestas de ancho de banda disponibles para los operadores. Durante la primera década del siglo xxi Paraguay tenía la mayor dotación de espectro disponible, con 170MHz, mientras que el resto de los países quedaban más atrás; Colombia tenía 100MHz disponible, Brasil 110MHz, México 120MHz, Costa Rica 93MHz y Perú 80MHz. La asignación de frecuencias en la primera década del siglo era infrecuente y fue sólo en el año 2010 cuando la asignación de espectro se impulsó y se asignaron más de 300MHz en la región (Cabello, 2010). Colombia asignó 50MHz en la banda de 2.6GHz, Brasil subastó 20MHz en las bandas de 1.9/2.1GHz y bandas sobrantes de subastas previas que suman un total de 105MHz. Costa Rica asignó 110MHz en las bandas de 850, 1800 y 2.1MHz, y Perú subastó 24MHz en la banda de 1.9MHz (Flores-Roux y Katz, 2011). En este contexto, México subastó 30 y 90MHz en las bandas de 1.9GHz y 1.7/2.1GHz respectivamente.

			En 2011 y 2012 se hicieron asignaciones adicionales importantes. Brasil asignó 240MHz en la banda de 2.6GHz, Colombia 25MHz y más tarde 50MHz en la banda de 1.9GHz, Ecuador 30 y 40MHz en las bandas de 700MHz y 2.1GHz, respectivamente. Más recientemente, en marzo de 2012, Uruguay subastó 70MHz en la banda de 1.9GHz y 60 en la banda 1.7/2.1GHz. La gráfica 2 muestra el espectro total licitado por país e incluye las asignaciones más recientes (Wireless Intelligence, 2013). A pesar de estas adiciones importantes, América Latina todavía continúa rezagada con respecto a otras regiones y puede no ser capaz de satisfacer el crecimiento esperado de teléfonos móviles con capacidad de banda ancha si no se libera más espectro.




			Gráfica 2. Espectro licitado por país en América Latina (2013)
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			Fuente: gsma (2011);  Wireless Intelligence (2013).




			Las asignaciones más recientes son resultado del avance tecnológico dado por la disponibilidad de las conexiones de 3G y 4G en áreas urbanas. Su objetivo principal es mejorar la eficiencia del mercado y la calidad del servicio en áreas urbanas, la mayoría ya cubiertas por servicios de banda ancha fijos o móviles. Los mayores beneficios sociales y económicos en términos de asignación de espectro pueden provenir, específicamente, de la banda de 700MHz, también conocida como el dividendo digital.3 Esta banda permite a los operadores ofrecer mayor cobertura de banda ancha móvil de 3G y 4G, lo cual es útil para llegar a zonas rurales sin cobertura o con pocos competidores.



		Gráfica 3. Tasa de penetración móvil vs. espectro licitado por país en América Latina, MHz (T1 2013)
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		Fuente: gsma (2011);  Wireless Intelligence (2013).



		
			Como muestra la gráfica 3, hay una relación importante entre la asignación del espectro y la penetración móvil; liberar espectro adicional es esencial para lograr un efecto democratizador. Brasil muestra la mayor penetración de banda ancha móvil de 36 por ciento y también es el país con más espectro liberado en la región. Sin embargo, los países con menos de 200MHz disponibles muestran diferentes tasas de penetración que van desde 6 por ciento en Paraguay a 25.8 por ciento en Argentina. Esto puede sugerir que hay factores explicativos adicionales, tales como una legislación adecuada.

			A pesar de la escasez de espectro en el mercado mexicano, nuestro país se encuentra en la parte alta del ranking, pero no entre los mejor calificados en el Índice de disponibilidad de banda ancha móvil de gsma. Este índice califica la capacidad de los países para desarrollar el mercado de la telefonía móvil. De entre los 20 países de América Latina que contempla el Índice, México ocupa el sexto lugar, después de Chile, Argentina, Brasil, Uruguay y Venezuela (véase el siguiente cuadro).
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			Aunque México es la segunda economía de móviles en América Latina por tamaño (cuenta con 15 por ciento de las suscripciones de la región), no está entre los primeros países en el ranking. La falta de acceso a espectro ha generado que tenga un desempeño inferior en ciertos aspectos de este sector económico. Por ejemplo, México tiene la tasa de penetración más baja de la región (véase gráfica 4). En la cobertura de telefonía 3G por población, se encuentra por debajo otros países como Colombia o Perú (véase gráfica 5). México recibe la calificación más baja en términos de velocidad de banda ancha y concentración de mercado (ihh). 

			El espectro, como recurso indispensable para la prestación de servicios de banda ancha móvil, es el aspecto más importante de la política de regulación en función de la evolución del sector. El despliegue de las nuevas generaciones de servicios móviles está limitada por la cantidad de espectro disponible. Aun cuando las agencias reguladoras en América Latina han comenzando a liberar más espectro radioeléctrico a los operadores móviles como se mostró en la gráfica 2, existe un rezago en términos internacionales y se ha concesionado menos espectro que en países con sectores de telecomunicaciones más desarrollados y competitivos (Flores-Roux y Mariscal, 2010). En 2003 se tenía concesionado 38 por ciento del espectro que se utilizaba en otros países, para 2011 la cifra aumentó solamente a 46 por ciento (Flores-Roux y Katz, 2011).

			En este contexto, en noviembre de 2009 la Cofetel emitió las bases de la Licitación 21 para licitar las bandas de 1.7 y 2.1MHz. Estas bandas son indispensables para impulsar el crecimiento de las tecnologías de cuarta generación de servicios digitales a tecnologías móviles como Long Term Evolution (lte). 

			Dada la asimetría en la tenencia de espectro que prevalecía y con el fin de evitar la disuasión a la entrada de nuevos competidores y una mayor concentración de mercado, la Comisión Federal de Competencia (cfc) impuso topes de acumulación de espectro radioeléctrico (Acosta et al., 2011). Los procesos de asignación se implementaron primero mediante un procedimiento de audiencias comparadas (Beauty Contests). En este proceso, las empresas interesadas presentaron sus planes de negocios y los requisitos legales que garantizaran sus operaciones con el espectro para proveer servicios de telecomunicación inalámbrica. Después se hizo una subasta de precio ascendente, en la cual las empresas respaldan sus planes de negocios con dinero.

			


			Gráfica 4. Penetración de telefonía en países de América Latina, 2013
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			Fuente: Elaboración propia con base en Wireless Intelligence (2013).



		


			Gráfica 5. Cobertura de telefonía 3G por países seleccionados, 2010
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			Fuente: gsma (2010).

			



			
			El consorcio Televisa-Nextel adquirió 30MHz a nivel nacional a precio de reserva mientras que Telcel y Telefónica adquirieron tres bloques de 10MHz de la misma calidad pagando 72 por ciento más que Televisa-Nextel. Esta diferencia en las obligaciones de pagos por los distintos bloques creó una fuerte discusión en los medios de comunicación que presionaron para que la Licitación 21 fuese anulada y se iniciara un nuevo proceso de asignación. El polémico fallo de apoyo a la concesión de frecuencias es evaluado por los diferentes autores de este libro desde lentes analíticos y perspectivas distintas. 

			Este libro examina los objetivos, el proceso y el impacto de la Licitación 21 tanto sobre el mercado como sobre las relaciones entre el proceso jurídico y el proceso regulatorio. 

			Los primeros dos capítulos analizan el proceso desde un enfoque económico, comparten el cuestionamiento sobre el impacto en la eficiencia del mercado, sin embargo, difieren significativamente en cuanto al resultado. Mientras el primero enfatiza que en el diseño y proceso de licitación no maximizaron la posibilidad de elegir a la empresa más eficiente, el segundo evalúa positivamente el resultado final dadas las ganancias sociales monetarias que se trasladan a los consumidores. Los siguientes dos capítulos llevan a cabo un análisis de carácter jurídico. Mientras uno ofrece un análisis principalmente teórico, el otro se enfoca en las consecuencias de las decisiones del Poder Judicial y cómo éstas incidieron en la política regulatoria.

			En el primer capítulo, Alejandro Castañeda ofrece una visión crítica tanto de los resultados como del diseño de la Licitación 21. El autor considera que el objetivo fundamental de una subasta de espectro no se cumplió porque no existió competencia por la subasta nacional, en que se selecciona al operador con mayor valuación y por lo tanto al más eficiente. Asimismo, al asignarse el espectro nacional a un solo postor a un precio de reserva muy bajo, no se cumplió con el requisito de las subastas ni con el objetivo de la administración eficiente del espectro por parte del regulador. Argumenta que no es posible comparar la diferencia de precios con la experiencia en otros países ya que el pago se hizo en dos partes, el pago por pvma (postura válida más alta de la subasta) y el pago anual de derechos. El autor propone una comparación más precisa a partir de los precios en MHz por población para el mismo tipo de espectro.

			En el segundo capítulo, Alexander Elbittar analiza los beneficios y costos económicos para los consumidores y para el Estado derivados de la Licitación 21. Sugiere que fue un error que la mayoría de las opiniones sobre el proceso de la subasta del espectro radioeléctrico de la Licitación 21 se centraran en el aspecto recaudatorio y en el posible daño patrimonial al Estado mexicano, y no se consideraran los beneficios y costos económicos que pudieran derivarse para los consumidores y para el Estado. Muestra que la entrada de un nuevo competidor en el mercado de las telecomunicaciones móviles tendría un impacto económico positivo en el excedente del consumidor, superior a los ingresos por subasta y pagos de derechos derivados de la licitación. Elbittar sostiene que de suspenderse parcial o totalmente la Licitación 21 se generarían pérdidas sociales monetarias debido a las variaciones de excedentes que se trasladan a los consumidores.

			El tercer capítulo analiza el proceso judicial derivado de los amparos presentados a partir de las licitaciones 20 y 21. César Hernández considera que las licitaciones pusieron a prueba la capacidad del Poder Judicial, al lidiar con un amplio número de impugnaciones de alta complejidad técnica, así como la capacidad de las autoridades administrativas para defenderse de dichas impugnaciones. De acuerdo con el autor, la Sentencia del Amparo 48/2011 atendió puntualmente las principales cuestiones sustantivas controvertidas de las licitaciones 20 y 21 y afirmó las facultades de la Comisión Federal de Competencia y la Cofetel para conducir sin interrupción las licitaciones, y establecer y hacer cumplir los límites de acumulación de espectro aplicables. Hernández concluye que, por primera ocasión, el Poder Judicial respaldó la política regulatoria a través del apoyo a los procesos de licitación de frecuencias.

			Finalmente, en el último capítulo, José Roldán Xopa analiza el contexto litigioso generado alrededor de la Licitación 21 en conjunto para obtener un panorama del comportamiento de las empresas y el juicio de amparo como un cauce institucional en el que se dirimen los conflictos. Aquí se presenta un análisis cronológico de las actuaciones administrativas, de los amparos presentados en la fase de licitación y las solicitudes y respuestas judiciales sobre la suspensión del amparo con el objetivo de observar el comportamiento de los actores, los criterios de las autoridades judiciales y sus estrategias. Mientras que Hernández defiende que en la Licitación 21 el sistema judicial logró generar soluciones para atender de manera eficiente las demandas presentadas, Roldán argumenta que la Licitación 21 reveló las insuficiencias y precariedad institucional. En ambos casos se observa cómo las decisiones del Poder Judicial afectaron la política regulatoria y sentaron un precedente significativo para el futuro de las licitaciones de radioespectro en México.
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