Resumen

La proteccion de los consumidores de
telefonia moévil esta cobrando relevancia, en
parte porque la satisfaccién de los consumi-
dores en nuestro pais es inferior a la de otros
paises europeos. Histéricamente la normativa
de proteccion al consumidor se ha centrado
primero en mediciones técnicas objetivas para
maés tarde ir desplazandose hacia mediciones
subjetivas de la calidad del servicio al cliente.
Proponemos medidas centradas en la calidad
del servicio, como la implantacién de un
cédigo de derechos de los consumidores, la
publicacion periddica de encuestas de satis-
faccion y modificaciones en la Oficina de
Atencién al Usuario de Telecomunicaciones
del Ministerio.

Palabras clave: defensa del consumidor,
normativa espanola, consumidor de teleco-
municaciones moviles, calidad del servicio.

Abstract

Consumer protection in the mobile
telecommunications industry has become
increasingly important, in particular because in
Spain individual consumers exhibit considerably
lower satisfaction levels than in the rest of
Europe. Recently, consumer protection legisla-
tion has been shifting its focus from technical
quality to subjective customer service quality. In
order to adequately monitor service quality, we
propose the publication of a code of rights for
the telecommunications user, the periodic
publication of satisfaction surveys and several
measures regarding the functioning of the
Telecommunications Customer Care Office.

Key words: consumer protection, Spanish
regulation, consumer mobile telecommunica-
tions, service quality.
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I. INTRODUCCION

A regulacién econdmica de

las telecomunicaciones ha

sido un area prioritaria en la
politica de promocién de la com-
petencia, liberalizacion de merca-
dos y mejora de la competitividad
de las empresas en Europa y en
Espana. La regulacién ha sido un
éxito a juzgar por los resultados
y las manifestaciones de los
responsables de la regulacién
(Comisién del Mercado de las
Telecomunicaciones, CMT,
2012ay 2012b; Organisation for
Economic Co-Operation and
Development, OECD, 2008). Una
vez conseguida una competencia
y madurez suficientes en los mer-
cados, puede resultar apropiado
ir centrando la regulacién en al-
gunos aspectos de la proteccién
al consumidor, tal y como sugieren
la International Telecomunications
Union (ITU, 2006) y OECD (2008).

En este trabajo exponemos en
primer lugar la motivacion y los
fundamentos tedricos de la regu-
lacion de este aspecto de las te-
lecomunicaciones (Averitt y
Lande, 1997; Sappington, 2005;
Milne, 2001; Lépez et al., 2012).
También analizamos las reco-
mendaciones normativas inter-
nacionales y europeas (OECD,
2008; ITU, 2006) para concen-

trarnos luego en la normativa
espafnola, asi como los mecanis-
mos especificos para la pro-
teccion del consumidor individual
de telecomunicaciones (Orden
ITC/912/2006; Real Decreto Legis-
lativo 1/2007 y Ley 29/2009;
Secretaria de Estado de Teleco-
municaciones y para la Sociedad
de la Informacion, SETSI, 2009,
2012ay 2012b).

En general, observamos que la
normativa se ha centrado en un
principio en mediciones técnicas
objetivas por el lado de la oferta,
para luego ir desplazdndose
hacia mediciones subjetivas, cen-
tradas en el lado de la demanda,
de aspectos mas relacionados
con la intervencion humana en la
provisién de los servicios. Se ob-
serva, por tanto, un desplaza-
miento del énfasis en la calidad
técnica hacia la calidad del servi-
cio al cliente.

Ese cambio de énfasis nos in-
duce a proponer medidas para
mejorar la proteccion al consumi-
dor de telecomunicaciones en Es-
pafa sin aumentar significativa-
mente la legislacion, tales como
la implantacién de un cédigo de
derechos de los consumidores
de telecomunicaciones, la realiza-
cién y publicacion periédica de
encuestas de satisfaccion de los
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consumidores, asi como modifica-
ciones en el servicio de atencion a
los usuarios de las telecomuni-
caciones del MITC, como su
sustitucion por una oficina
independiente del Defensor de
los Usuarios de las Teleco-
municaciones similar a la Tele-
communications Industry Om-
budsman, TIO (2013) de Australia.

El resto del trabajo se estruc-
tura de la siguiente forma. La
seccion Il trata sobre los fun-
damentos tedricos de la regula-
cién econdmica de la defensa del
consumidor. En la seccion Il se
analizan las directrices y recomen-
daciones de organismos inter-
nacionales, asi como la practica
en algunos paises. La regula-
cion europea se analiza en la
seccion IV. La seccion V trata sobre
la defensa del consumidor de tele-
comunicaciones en Espana. Y la VI
presenta nuevas consideraciones
y sugerencias obtenidas de los
resultados anteriores.

Il. TEORIA DE LA
REGULACION SOBRE
PROTECCION DE LOS
CONSUMIDORES
DE TELECOMUNICACIONES
MOVILES

Segun el concepto de sobera-
nia del consumidor (Averitt y
Lande, 1997), el fin Gltimo de un
mercado reside en la consecucion
de dos objetivos: proveer al con-
sumidor de un amplio abanico de
opciones para su eleccion y per-
mitir que el consumidor escoja
libre y efectivamente entre las
distintas opciones. El paradigma
econdmico establece que cuando
se cumplen estos dos objetivos el
mercado resulta eficiente (es
decir, se maximiza el excedente
social), mientras que el mercado
falla o genera un resultado inefi-
ciente en caso contrario. Los fallos
de mercado pueden clasificarse

en dos tipos: aquellos que se
dan en el lado de la oferta, y que
por lo tanto son externos al
consumidor, y aquellos que se
dan del lado de la demanda,
siendo entonces internos al con-
sumidor. De modo general, los
fallos externos limitan el nUmero
de opciones disponibles para el
consumidor, mientras que los fa-
llos internos limitan la capacidad
del consumidor para tomar sus
decisiones de forma racional ba-
sandose en la informacién dispo-
nible. En términos normativos, la
regulacion de un mercado inefi-
ciente pretende atacar ambos
tipos de fallos proporcionando
las condiciones que conduzcan a
un mejor cumplimiento del doble
objetivo: proteccion de la com-
petencia (es decir, asegurar la
existencia de varias opciones dis-
ponibles para el consumidor) y
proteccién del consumidor (es
decir, asegurar que la eleccion
del consumidor se da de forma
libre y racional).

En la industria de las tele-
comunicaciones moviles, la re-
gulacién ha resultado exitosa
protegiendo la competencia pero
se ha encargado en menor medi-
da de proteger al consumidor. En
efecto, el informe de la OECD
(2008) resalta el éxito regulatorio
por el lado de la oferta (por ejem-
plo licencias de entrada en el
mercado, acceso al uso de las
redes, interconexién y control de
precios), lo cual ha conducido a
consolidar mercados cada vez
mas competitivos; pero también
destaca la importancia de abor-
dar los fallos producidos por el
lado de la demanda con el fin de
proteger al consumidor para ali-
mentar y sostener la competencia
y asi conducir a mercados cada
vez mas eficientes.

En esta industria, los fallos de
mercado del lado de la demanda
son basicamente de dos tipos:

sesgos en la conducta del consu-
midor y asimetria en la informa-
cién sobre la calidad del servicio.
Los sesgos son desviaciones del
paradigma del consumidor racio-
nal que conducen a que el indivi-
duo no siempre escoja la mejor
opcion dentro de sus posibili-
dades. La asimetria en la infor-
macion surge al tratarse de un
experience good (Nelson, 1970):
la calidad del servicio es una ca-
racteristica que el consumidor
solo puede observar después de
adquirirlo mientras que los opera-
dores conocen exactamente el
tipo de calidad que ofrecen. Esta
asimetria conduce normalmente a
la provision de un nivel de calidad
inferior al socialmente éptimo.

El informe de la OECD (2008)
destaca los siguientes sesgos en
la conducta del consumidor:

— Sobrecarga de informa-
cién: no siempre un mayor volu-
men de informaciéon conduce a
mejores decisiones; esto resulta
particularmente cierto cuando el
servicio es tan complejo como un
contrato de telefonia movil, pues
son muchos los aspectos que
incluye y no todos ellos son rele-
vantes para todos los consumido-
res. Asimismo, una amplia oferta
de contratos por parte de los dis-
tintos operadores, en vez de be-
neficiar al consumidor puede
conducirlo a sentirse agobiado y
elegir sin considerar verdadera-
mente la mejor opcion.

— Inercia (Endowment): los
consumidores tienden a perma-
necer con una operadora incluso
aunque no contratarian con ella
si no lo hubieran hecho ya ante-
riormente. Esta inercia se conoce
en economia del comportamien-
to como endowment factor y re-
fleja una aplicacién sistematica e
irracional de la premisa «mas vale
malo conocido que bueno por
conocer». Esta lealtad desacerta-
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da se puede ver reforzada cuando
el individuo presenta una ex-
cesiva aversion al riesgo, una re-
ticencia a aceptar decisiones
equivocadas en el pasado o una
consideracion irracional de los
sunk costs (costes hundidos) aso-
ciados a la permanencia.

— Opciones por defecto (De-
faults): si un contrato incluye
por defecto la opcién de reno-
varse automaticamente al termi-
narse, los consumidores son mas
proclives a permanecer con la
misma operadora sin detenerse
a evaluar las demas opciones
existentes.

— Descuento hiperbdlico: los
individuos suelen presentar tasas
de descuento intertemporal de-
crecientes, lo cual conduce a una
sobrevaloracion ex ante de los
beneficios y costes presentes
frente a los beneficios y costes fu-
turos. Esto da lugar a inconsis-
tencias temporales en donde los
individuos se lamentan ex post
de decisiones adoptadas en el
pasado (y que parecian 6ptimas
en ese momento). Las empresas
suelen aprovechar esta sobreva-
loraciéon del presente frente al fu-
turo a través de las denominadas
estrategias aftermarket, que con-
sisten en atraer al individuo con
una ganga inicial para luego atra-
parlo y beneficiarse con ventas
futuras (por ejemplo impresoras
a bajo precio y cartuchos a pre-
cios altos). En el caso de la tele-
fonia movil, un buen ejemplo es
el de los contratos de permanen-
cia que ofrecen un terminal gratis
pero que implican el pago de una
mensualidad alta: inicialmente
pueden resultar atractivos para
los consumidores porque sobre-
valoran el beneficio presente (el
terminal gratis) frente a los pagos
futuros (mayor mensualidad).
Puede que con el paso del tiem-
po se arrepientan al darse cuenta
que en realidad estan pagando

mas de lo que deberian, pues en
las mensualidades viene amorti-
zado el precio del terminal.

— Sesqgos de contexto (Framing
biases): los individuos tienden a
adoptar decisiones diferentes
frente a la misma informacién
presentada en diferentes contex-
tos. Por ejemplo, «llamadas a
lineas fijas nacionales gratuitas»
tendria una respuesta diferente a
«pague solo por las llamadas
a moviles nacionales».

Los sesgos en la conducta de
los consumidores suelen estar
profundamente arraigados, lo
cual hace necesaria una educa-
cion del consumidor para que
tome conciencia de ellos y pueda
desarrollar mecanismos para re-
solverlos. Sin embargo, algunas
medidas simples de regulacion
pueden ayudar en esa direccién:
por ejemplo, contratos con for-
mato estandar podrian mitigar
los sesgos de contextos y la so-
brecarga de informacién; una
notificacion previa a la termina-
cion de un contrato, sobre la po-
sibilidad de renovar o no,
mitigaria los efectos indeseados
de la renovacién automatica por
defecto.

Ademas de simplificar y mejo-
rar la calidad de la informacion y
de atacar algunos de los sesgos
en la conducta de los consumi-
dores, es necesario adoptar me-
didas que simplifiquen el proceso
de cambio de operadora. En
efecto, la existencia de switching
costs constituye una barrera para
lograr la eficiencia: de poco sirve
que los consumidores tengan
una mejor informacion para
tomar sus decisiones si de alguna
forma estédn atados a un opera-
dor particular. En ese sentido el
informe propone medidas para
facilitar el cambio de operadora
tales como la minimizacion del
tiempo necesario para completar

la portabilidad numérica; la limi-
tacion del periodo lock-in de un
terminal con un operador; simpli-
ficacion de los tramites y reduc-
cion de los costes asociados a los
cambios de operadora.

En el cuadro n.° 1 se resumen
los diferentes tipos de fallos de
mercado, sus causas y conse-
cuencias, asi como posibles me-
didas regulatorias dirigidas a
paliarlas.

Dentro de la extensa literatura
economica dedicada a la regula-
cion de la calidad del servicio po-
demos destacar el excelente
estudio de Sappington (2005),
que revisa las contribuciones
sobre el disefio de la regulacion
de la calidad de los servicios pu-
blicos (public utilities), tales como
electricidad, telecomunicaciones
y agua. Los resultados son aplica-
bles al caso de la calidad de ser-
vicios de atencion al cliente, entre
otros aspectos (Sappington,
2005: 124). Partiendo de diferen-
tes configuraciones de mercado,
se encuentra que, con frecuencia,
los equilibrios dan lugar a calida-
des que son menores que las que
maximizan el bienestar social. En
particular, las interacciones entre
oligopolistas, asi como las valora-
ciones diferentes de la calidad
por parte de los consumidores
pueden dar lugar a reducciones
en la calidad del servicio. Ade-
mas, la oferta de una amplia
gama de calidades puede llevar a
bajas calidades medias en la pro-
vision del servicio.

Asimismo, la imposibilidad
por parte de los consumidores de
observar la calidad podria llevar a
que los oferentes retirasen del
mercado los productos de alta
calidad. Por otro lado, el hecho
de que los servicios se consuman
en red puede hacer que las ope-
radoras no consigan apropiarse
de los beneficios que el consumi-
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CUADRO N.° 1
FALLOS DE MERCADO: TIPOS, CAUSAS, EFECTOS Y POSIBLES MEDIDAS REGULATORIAS
Tipologia Fallo Causas Efectos Medidas regulatorias
Limitacion del . )
nUmeroode € Aumento de licencias
Fallos por el lado _ opciones 5 de entrada
de la oferta Monopolio, Barreras a la entrada disponibles para Proteccién dela  |nterconexion
(externos al Oligopolio el consumidor competencia
consumidor) Acceso al uso de redes
Precios mas .
eclo Control de precios
elevados
Formatos estandar de
Sobrecarga de L contratos
informacion E;T,ggﬂgg 3; la Notificacion terminacion /
Ra;ionalidad Inercia consumidor para renovacion del contrato
I|m|tadalcc}|1|el Opciones por defecto tomar decisiones Reduccion costes de cambio
Fallos por el lado consumidor ) N Optimas (simplificacion tramites,
p Descuento hiperbolico ., portabilidad, reduccién
de la demanda Proteccion del ermanendia, etc)
(internos al Sesgos de contexto consumidor P e
consumidor) Educacion del consumidor
Establecimiento de
Informacion El consumidor observa la  Calidad del servicio esjta_ndares de calidad
o calidad del servicio ex inferior a la minima
asimetrica ; . .
post (Experience good)  socialmente éptima Penalizaciones por mal
servicio
Fuente: Elaboracion propia.

dor obtiene cuando mejora la
calidad del servicio y eso les haga
ofrecer una calidad més baja que
la que maximiza el bienestar
social.

Lépez et al. (2012) utilizan
modelos de teoria de juegos con
informacién asimétrica para ana-
lizar la baja calidad en el servicio
de atencién al cliente que suele
presentarse en las empresas de
telefonia mévil. Todos estos mo-
delos constan de dos etapas: en
la primera, las empresas eligen el
precio de su producto (contrato
telefonico) y el nivel de calidad de
su servicio (el cual puede tomar
dos valores, alto o bajo, siendo el
nivel alto el de mayor coste); en
la segunda, el consumidor obser-
va los precios de cada empresa y
toma su decision de compra sin
conocer las calidades de los ser-

vicios (las cuales se revelan Unica-
mente de forma ex post). Los
modelos difieren en el niumero
de empresas y en el numero de
veces que se repite el juego. En
este trabajo se muestra que la
eleccion del nivel de calidad bajo
por parte de todas las empre-
sas constituye un equilibrio del
juego subyacente (cuando el
juego se repite un nimero finito
de veces este es de hecho el
Unico equilibrio posible). Dicho
equilibrio resulta ineficiente y es
independiente del niumero de
empresas, lo cual es destacable
porque sugiere que la ineficien-
cia no se resuelve a través de la
competencia sino a través de
la regulacién y de la proteccion
al consumidor.

Entre los instrumentos que un
regulador podria emplear para

asegurarse mejores calidades del
servicio esta el estandar de cali-
dad minima (MQS). El estandar
especifica un nivel minimo de ca-
lidad que la empresa debe ase-
gurar a sus clientes (para evitar
sanciones econémicas signifi-
cativas). Este estdndar serd mas
valioso cuando la calidad es veri-
ficable y cuando las empresas
tengan incentivos a ofrecer baja
calidad de los servicios. Por otro
lado, mientras que el MQS es
sencillo, sus efectos pueden ser
variados y complejos en la prac-
tica y su implementacién puede
requerir un conocimiento sustan-
cial de los costes de ofrecer cali-
dad y los beneficios de la misma
para el consumidor.

Para tener una idea de la va-
loracion de la calidad por par-
te de los consumidores resultan
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de gran utilidad las encuestas a
los clientes, SETSI (2009), SMREC
(2012) y Ofcom (2013). Una
forma que puede tomar los MQS
es imponer penalizaciones por
mal servicio, por ejemplo por re-
trasos en la reparacion de averias,
en la instalacién de equipos o en
la solucién de problemas. Tipica-
mente esas penalizaciones signi-
ficarian rebajas en el precio para
los usuarios, o compensaciones
que pagarian las empresas a los
usuarios.

Una buena regulacion de la
calidad de los servicios va a de-
pender de la informacién que
esté disponible para los diferen-
tes actores, de las preferencias
de los consumidores, del nivel de
competencia en los mercados y
del grado de integracién vertical
de los operadores.

En segundo lugar, algunos
instrumentos regulatorios, como
el price-cap (1), pueden tener
efectos indeseados sobre la cali-
dad. Asimismo, la regulacién de
la calidad debe hacerse en coor-
dinacién con otras medidas que
persiguen otros objetivos. En
ocasiones la regulacion de la ca-
lidad requiere un significativo
grado de delegacion en las ope-
radoras y los consumidores. Esto
podria incluir el disefo de un sis-
tema de recompensas y sancio-
nes que inducirian a las empresas
a proveer un nivel de calidad
adecuado a los costes de su pro-
vision. Por otro lado se podria
contar con la ayuda de los con-
sumidores, por ejemplo disefan-
do un sistema por el que reciban
descuentos o compensaciones
cuando el servicio esta por deba-
jo de los estandares. De esta ma-
nera los consumidores podrian
ayudar a controlar la calidad del
servicio en situaciones en las que
el regulador encuentra dificil o
imposible hacerlo de manera in-
dependiente.

ll. LA PROTECCION AL
CONSUMIDOR DE
TELECOMUNICACIONES
MOVILES EN DIFERENTES
PAISES

En ITU (2006) se discuten la
practica y las propuestas sobre
regulacion de calidad del servicio
para las tecnologias de la infor-
macion y las comunicaciones a
nivel de distintos paises. El docu-
mento aporta pautas y sugeren-
cias practicas a la hora de disefnar
mecanismos para la medicion de
la calidad de los servicios de tele-
comunicaciones moviles, entre
las cuales podemos destacar las
siguientes:

a) El control de la calidad del
servicio va a diferir entre paises
que tengan diferentes estructuras
industriales y diferentes preferen-
cias de los consumidores.

b) Los sistemas de medicién
deberfan aprovechar las capaci-
dades de los operadores y las opi-
niones de los consumidores
utilizando consultas de caracter
amplio, asi como grupos de tra-
bajo y reuniones abiertas que
ayuden a conseguir una monito-
rizacion efectiva de la calidad de
los servicios.

¢) Las mediciones deben ser
relevantes para los consumidores,
practicas para los operadores y
comparables entre operadores.

d) Las mediciones deben con-
centrarse en un reducido nimero
de aspectos relevantes de los ser-
vicios. Ademas habria que consi-
derar un nimero limitado de
operadores, una frecuencia redu-
cida de medicién y un nimero de
localizaciones geogréficas igual-
mente limitado.

e) Las mediciones han de ser
publicas y facilmente accesibles
para los consumidores, y deben

ser equitativas para los operado-
res. Deben publicarse de la ma-
nera mas adecuada a la cultura
de los usuarios potenciales.

f) Los objetivos que se esta-
blezcan han de ser Utiles para los
consumidores y realistas para las
operadoras.

g) La monitorizacion deberfa
incluir la posibilidad de reevaluar
y redefinir la motivacion de las
mediciones.

h) Se reconoce la importancia
de auditar las mediciones de ma-
nera independiente. Por ejemplo
en Malasia se hacen auditorias
independientes para las medicio-
nes de calidad, e incluso el in-
cumplimiento de las obligaciones
puede acarrear penas de carcel.
Con frecuencia la posibilidad
de que haya una auditoria in-
dependiente es efectiva para
asegurar la fiabilidad de las me-
diciones.

Asimismo, el informe OECD
(2008) se centra en posibles me-
didas de regulacion ex ante, pero
también trata sobre medidas
para mejorar la proteccién al
consumidor que no implican ne-
cesariamente cambios regulato-
rios. El trabajo plantea, entre
otras, las siguientes recomenda-
ciones:

a) La formulacion de un docu-
mento de derechos del consumi-
dor por parte de las operadoras
para informar de manera adecua-
da a los consumidores y permitir
que los ejerzan de manera trans-
parente y con minimos costes.

b) Las autoridades deberian
adquirir una mejor comprensién
de las necesidades reales de
los consumidores de telecomu-
nicaciones, en especial las de los
grupos mas desfavorecidos
(consumidores rurales, mayores,
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ninos, discapacitados, pobres y
desempleados).

¢) Las autoridades y la indus-
tria deberfan favorecer la educa-
cién de los consumidores sobre
sus derechos, asi como facilitar
los cambios de operadora.

d) Los reguladores deberian
exigir a las operadoras que apor-
ten informacién precisa, a través
de diferentes canales, que facili-
tase a los consumidores (especial-
mente a los méas desfavorecidos)
elegir las tarifas que mas les con-
vengan.

e) Los reguladores podrian in-
formar a los consumidores, espe-
cialmente los mas vulnerables,
ofreciéndoles guias practicas para
elegir las mejores ofertas. Asimis-
mo podrian animar a otros entes
(como organizaciones de consu-
midores) para que colaborasen
en esta tarea.

f) Los reguladores podrian co-
laborar con las operadoras para
publicar un conjunto de indica-
dores de calidad del servicio com-
parables entre empresas.

g) Los reguladores podrian re-
querir una facturacion eficiente 'y
transparente para el usuario, asf
como prohibir conductas comer-
ciales potencialmente dafinas.

h) Analizar las encuestas de
satisfaccion de los usuarios con-
juntamente con los datos de que-
jas de los consumidores para
tener una visibn mas completa
del mercado.

También sehala que las quejas
mas frecuentes en Estados Uni-
dos han sido sobre facturacion 'y
que la Federal Communications
Commission (FCC) puede em-
prender acciones contra las ope-
radoras por este motivo (OECD,
2008: 37). Asimismo, detalla me-

didas para mitigar la informacion
imperfecta: educacion de los con-
sumidores, publicacién de infor-
macion, etc. (OECD, 2008: 40-42).
Y se sefiala (OECD, 2008: 47) que
los reguladores deberian consi-
derar crear un organismo especi-
fico con autoridad para resolver
las quejas de los individuos y pe-
quefias y medianas empresas
relativas a cualquier proveedor de
servicios de telecomunicaciones.

Por otro lado, Milne (2001)
afirma que, en competencia, se
necesitan indicadores de calidad
del servicio, que sean publicos y
comparables, para permitir que
los consumidores realicen eleccio-
nes adecuadas. Se trata de algo
analogo a lo que sucede en la in-
dustria alimenticia con el etique-
tado de los comestibles en
formato estandarizado.

También distingue dos aproxi-
maciones recientes a la regula-
cion, el primero el del estimulo y
el segundo el de la obligacién. El
enfoque del estimulo ha tenido
mas predicamento en Europa.
Este enfoque se basa en el poder
de la publicidad y la competen-
cia. Se obliga a las empresas a
publicar regularmente algunos
aspectos de su rendimiento,
como indicadores de calidad
comparables a nivel nacional o
internacional, desagregados por
regiones, y a especificar objetivos
para los indicadores mas impor-
tantes.

El enfoque de la obligacién re-
quiere imponer sanciones cuan-
do no se alcanzan los objetivos.
Las sanciones pueden ser indivi-
duales y tomar la forma de com-
pensacion a los consumidores, o
bien a nivel agregado y generar
multas pecuniarias por incumpli-
mientos.

Con respecto a las sanciones
individuales, British Telecom (BT)

introdujo en abril de 1989 un
mecanismo de garantia para el
consumidor que asegura com-
pensaciones econémicas a los
consumidores segin una escala
prefijada cuando no se alcanzan
los estandares de servicio.

Conviene destacar cdmo han
evolucionado las prioridades de
la regulacion a lo largo del tiem-
po. Segun ha ido avanzando la
competencia, se ha ido produ-
ciendo un desplazamiento de las
prioridades, esto es, de medidas
de satisfaccion «duras» a «blan-
das». En resumen, se traslada el
énfasis de medidas objetivas
de calidad de servicio técnico a
medidas subjetivas de calidad de
servicio humano, como el porcen-
taje de consumidores satisfechos
con la cortesia de los operadores.

En OCDE (2010) se plantea
una serie de recomendaciones
para la formulacion e imple-
mentacion practica de politicas
generales de proteccién al con-
sumidor. En el trabajo se resalta
la utilidad de las encuestas de
satisfaccién y se especifica una
guia con seis pasos para la toma
de decisiones en esta drea que
consisten en:

1. Determinar el problema del
consumidor y su causa.

2. Medir el dano para el con-
sumidor.

3. Determinar si el dafo para
el consumidor justifica una inter-
vencion de politicas.

4. Fijar un objetivo de politi-
cas e identificar las opciones de
estas.

5. Evaluar las opciones y selec-
cionar una accién de politicas.

6. Desarrollar un proceso de
evaluacion de politicas para eva-
luar la eficacia de estas.
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En Sutherland (2007) se pasa
revista a las motivaciones para la
regulacion de la calidad del servi-
cio, asi como a las actividades de
diferentes reguladores nacio-
nales. Se analizan los procedi-
mientos de la FCC, la Australian
Communications Commission
(ACA), la Office of the Telecom-
munications Authority de Hong
Kong (OFTA), los reguladores
de India, Pakistdn, Mauritania,
Marruecos, y otros. El autor des-
taca que Francia utiliza extensiva-
mente las encuestas realizadas
por el regulador, Autorité de
Régulation des Communications
Electroniques et des Postes (ARCEP).
El estudio concluye senalando el
deficiente nivel de calidad del ser-
vicio provisto por muchas opera-
doras moviles. También sefnala
que las medidas del rendimiento
técnico de las redes, adecuadas
en la era de 2G, son insuficien-
tes en la era de 3G. En efecto, las
mediciones simples de parame-
tros de la red estan demasiado
alejadas de la calidad del servicio
experimentada por el usuario.

Por otro lado, Washington Po-
licy Center, WPC (2011), un cen-
tro de investigacién menos
proclive a la intervencién, reco-
mienda que la verdadera protec-
cién al consumidor se deberia
dirigir a danos reales y concretos
a los consumidores, como el
fraude, y no a potenciales dafnos
inconcretos o imaginados.

IV. PROTECCION
AL CONSUMIDOR DE
TELECOMUNICACIONES
MOVILES EN LA UE

En esta seccidon presentamos
brevemente la normativa europea
sobre la proteccion al consumidor
de telecomunicaciones moviles.

European Commission, EU
(2002) es la directiva del Parla-

mento Europeo y del Consejo
sobre servicio universal y dere-
chos de los usuarios relativos a
las redes y servicios de comunica-
ciones electronicas (Directiva de
servicio universal). Esta directiva
dedica los capitulos 20 al 25 a las
obligaciones de los operadores
con respecto a los contratos,
transparencia y publicacién de la
informacion, calidad del servicio,
integridad de la red, interopera-
bilidad de equipos de television y
atencion al cliente por operadora
y servicios de informacién telefo-
nica. En una directiva posterior
(Parlamento Europeo y Consejo,
2009), se modifica, entre otras, la
anterior directiva, ademas de
la de datos personales y privaci-
dad, y la de cooperacion entre
autoridades nacionales para la
proteccion del consumidor. El
nuevo articulo 22 trata sobre ca-
lidad del servicio, de los pardme-
tros que se pueden mediry la
forma de hacerlo. De nuevo son
parametros técnicos del lado de
la oferta, medidos por los opera-
dores segun los estandares ETSI
(European Telecommunications
Standards Institute).

El informe de Significant Market
Research-European Commission
(SMREC, 2012) presenta los resul-
tados de un estudio reciente a
nivel europeo (27 paises) de la sa-
tisfaccion de los consumidores con
respecto a los 51 mercados de bie-
nes y servicios mas relevantes. El
estudio se basa en una encuesta
telefonica que se realiza anual-
mente, representativa a nivel euro-
peo y nacional. En el apartado de
satisfaccion con la telefonia movil
(2), Espana ocupa el ultimo lugar
de los 27 paises considerados en
2011, muy rezagado con respecto
al penultimo que es Bulgaria. El in-
dice utilizado, Market Performan-
ce Index (MPI) alcanza un valor de
84,7 para Espana en 2011, mien-
tras que para Bulgaria es de 89,9,
estando el resto de paises de la

Unién Europea muy agrupados en
niveles superiores. El grafico 1
muestra la ordenacién completa
de los 27 paises segun el MPI.

El indice considerado (MPI) se
ha construido a partir de los
cinco componentes que defini-
mos a continuacion:

1. Comparabilidad: se refiere
a la mayor o menor facilidad que
percibe el consumidor para com-
parar entre servicios ofrecidos por
un determinado proveedor o
entre proveedores de servicios.

2. Confianza: mide la confian-
za del usuario en el proveedor del
servicio en lo que se refiere al
cumplimiento de la normativa de
proteccién del consumidor.

3. Problemas y quejas: es una
medida de los problemas encontra-
dos con un servicio o un proveedor
de servicios y de cuantos de ellos
han generado una reclamacion.

4. Facilidad de cambio: se refiere
a la mayor o menor facilidad para
cambiar de proveedor de servicio o,
manteniendo el mismo proveedor,
cambiar por otro servicio o plan.

5. Cumplimiento de expecta-
tivas: Se refiere a si los productos
o servicios ofrecidos por los pro-
veedores se corresponden con lo
que el consumidor esperaba.

Asi pues, es interesante dis-
poner de la informacién desagre-
gada del indice en sus cinco
componentes tal como se pre-
senta en el grafico 2.

Como puede observarse en el
grafico 2, el mercado de teleco-
municaciones moviles en Espafna
alcanza siempre puntuaciones
consistentemente bajas en todos
los componentes del indice
(siempre por debajo de la media
de los 27 paises considerados).
Sin embargo, especialmente
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GRAFICO 1

SATISFACCION CON LA TELEFONIA MOVIL EN LOS PAISES EUROPEOS
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Fuente: SMREC, 2012. MPI (Market Performance Index) normalizado por paises (EU-27 = 100).
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bajos son los resultados de los
componentes «confianza» y
«problemas y quejas». De hecho,
Espafna ocupa el ultimo puesto
en el ranking de paises segun el
indice de confianza (el primer
puesto corresponde a Estonia
con un indice de 7,5). Por otro
lado, Espafa presenta el mayor
porcentaje de problemas encon-
trados por los consumidores.

En SMREC (2012) se mencio-
nan algunas posibles causas del
mal comportamiento de este
mercado en Espafa, entre las que
destacan las dificultades para
cambiar de operador debido a los
contratos de permanencia (3).

Estas mediciones contrastan
con una visién optimista (CMT,
2012a: 8) (4), que destaca el di-
namismo observado en este
mismo mercado. Esta discrepan-

cia podria deberse a que la CMT
usa datos de la oferta suministra-
dos por los operadores, mientras
que SMREC usa datos de deman-
da obtenidos directamente de los
usuarios. Obviamente las dos vi-
siones no tienen por qué coinci-
dir y en ocasiones pueden ser
antagdnicas. También es proba-
ble que si el mercado de mdviles
funciona correctamente a nivel de
portabilidad, los auténticos moti-
vos de insatisfaccion sean otros,
quiza relacionados con la calidad
de la atencién humana mas que
con las cuestiones técnicas.

V. LA PROTECCION
AL CONSUMIDOR DE
TELECOMUNICACIONES
MOVILES EN ESPANA

El desarrollo del sector de las
telecomunicaciones con la conti-

nua incorporacién de nuevos ser-
vicios, asi como la preocupacién
cada vez mas creciente por la
proteccién de los usuarios, ha
dado lugar a un crecimiento pa-
ralelo de la normativa encamina-
da a la proteccion del usuario de
las telecomunicaciones.

Ademas de la normativa ge-
neral de defensa de los consu-
midores y usuarios, existe todo
un cuerpo normativo especifico
sobre proteccién de los usua-
rios de telecomunicaciones
que se encuentra disponible en
http://www.usuariosteleco.es/
OtrosServicios/Paginas/Legisla-
cion.aspx. Asi pues, es abundan-
te la legislacion al respecto y aqui
solo nos referiremos, a grandes
rasgos, a algunos de los aspectos
gue consideramos de mayor
interés para el trabajo que nos
ocupa.
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GRAFICO 2

COMPONENTES DEL MPI DEL MERCADO DE TELEFONIA MOVIL

Comparabilidad Confianza
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cala de 0 a 10 (de menor a mayor satisfaccion).
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Nota: Los valores computados son las medias de la EU-27 y de Espafa y las preguntas estan en una es-

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de SMREC (2012).

Facilidad de
cambio

Responde a las
expectativas

La Ley General de Telecomuni-
caciones (2003) contiene en su
articulo 38 los derechos de los
consumidores y usuarios finales,
entre los que cabe destacar el de
recibir informacién comparable,
pertinente y actualizada sobre la
calidad de los servicios de comu-
nicaciones electrénicas disponi-
bles al publico.

La Orden del Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio
(2006) regula las condiciones re-
lativas a la calidad del servicio en
la prestacion de los servicios de
comunicaciones electrénicas.
Esta Orden establece de manera
exhaustiva las condiciones relati-
vas a la puesta a disposicion de
los usuarios de informacién ade-
cuada sobre los niveles de calidad
de servicio, garantizando la con-
tinuidad del sistema existente
para el servicio telefénico fijo, al
tiempo que se introducen impor-
tantes mejoras, por ejemplo la
ampliacién del detalle y la reduc-
cion de plazos de actualizacién,
asi como la ampliacion de las me-

diciones a la telefonia movil,
Internet y consulta telefénica
sobre nlmeros de abonados.

Para las medidas de la calidad
del servicio se utilizan los estan-
dares del Instituto Europeo de
Normas de Telecomunicaciones
(ETSI). Los datos obtenidos vie-
nen garantizados por una audi-
toria externa, y también por las
actuaciones de la Inspeccion de
Telecomunicaciones. La orden re-
gula la medicion y publicacién,
sobre todo, de los aspectos téc-
nicos de la calidad del servicio
por el lado de la oferta, y en
mucha menor medida la calidad
percibida por el lado de la de-
manda. De esta Ultima se miden
algunos parametros basicos rela-
tivos a las reclamaciones.

No obstante lo anterior, resul-
ta llamativo que, como se men-
cioné en el apartado anterior,
Espafna esté tan mal situada ocu-
pando el Ultimo lugar del ranking
europeo de satisfaccion con los
servicios de telefonia movil.

La ley 29/2009 de competen-
cia desleal y de la publicidad en-
ganosa transpone la Directiva
2005/29/CE, que nace con el pro-
pésito de que la legislacion
protectora de los consumidores
se integre de manera coherente
dentro de la regulacion del mer-
cado. Gran parte de esta norma-
tiva se refiere a las relaciones
entre empresas competidoras,
pero también en los derechos de
los consumidores a recibir infor-
macién y publicidad veraces.

1. La Oficina de Atencidn
al Usuario de
Telecomunicaciones

Un papel clave en el contexto
de la proteccién al consumidor es
el que lleva a cabo la Oficina de
Atencién al Usuario de Telecomu-
nicaciones (OAUT). Se trata de una
unidad creada en 2005 dentro de
la Secretarfa de Estado de Teleco-
municaciones y para la Sociedad
de la Informacién (SETSI) del
actual Ministerio de Industria,
Energia y Turismo. Dicha Oficina
tiene encomendadas dos tipos de
funciones. En primer lugar, se
encarga de la resolucion de con-
troversias entre operadores y
usuarios. Y, en segundo lugar,
lleva a cabo una funcién de infor-
macion y atencion al usuario de
telecomunicaciones.

La informacién recogida en
esta Oficina tiene un gran valor
como reflejo del mayor o menor
grado de satisfaccion de los
consumidores. Por esta razén la
SETSI publica periédicamente
un resumen de las consultas y
reclamaciones recibidas en la
Oficina.

A modo de barémetro de la
situaciéon presentamos un resu-
men de los datos de la OAUT
(SETSI, 2012b) correspondiente
al primer semestre del ano 2012.
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Los datos publicados sugieren
una disminucién apreciable de
las reclamaciones presentadas
de enero a junio y resueltas con
respecto al mismo periodo de
2011. Por otro lado, las reclama-
ciones se resuelven en un 70 por
100 a favor del usuario, y son en
su mayor parte (52,8 por 100)
debidas a la telefonia mévil. Cabe
destacar también que se produ-
cen importantes retrasos en la re-
solucion de los expedientes, lo
que podria desanimar a los con-
sumidores a presentar reclama-
ciones y también restar eficacia a
las propias resoluciones.

En el grafico 3 se observa que
las reclamaciones por telefonia
movil se deben sobre todo a fac-
turacion (40,2 por 100) y a bajas
(26,3 por 100), y que las recla-
maciones por motivos técnicos
SON Muy escasas.

Por ultimo, nos interesa desta-
car las diferencias entre operado-
ras en lo que se refiere a las tasas
de reclamaciones. Y esto se pre-
senta en el grafico 4.

Asi, en el grafico 4.a se mues-
tran las tasas de reclamaciones
por cada 10.000 abonados de
cada operadora: Vodafone (2,87),
Orange (1,44), Movistar (1,35) y
Yoigo (0,86). Y en el grafico 4.b
se muestran las quejas sobre los
servicios de atencion al cliente y
en este caso el ranking por opera-
doras esta encabezado por Movis-
tar (0,043), sequido muy de cerca
por Vodafone (0,041), y los ulti-
mos puestos corresponden a
Orange (0,025) y Yoigo (0,023).

A.Ventajas de la actual orga-
nizacién de la OAUT:

a) Es una instancia obligatoria
para las operadoras.

b) Asegura un tratamiento ho-
mogéneo y profesional de las re-
clamaciones.

GRAFICO 3

PORCENTAJES DE RECLAMACIONES REFERIDAS A DIVERSOS
ASPECTOS DE LA TELEFONIA MOVIL. ENERO-JUNIO 2012
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Fuente: Reclamaciones recibidas en la Oficina de Atencién al Usuario de Telecomunicaciones.
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¢) Aporta seguridad juridica a
las partes.

d) Se esta revelando como una
via de proteccion al consumidor
que es eficaz y deseable, aunque
tenga aspectos mejorables.

e) Ha tenido una acogida muy
favorable por los consumidores y
otras instancias de mediacion
como los entes locales, autorida-
des de consumo y asociaciones
de consumidores.

B. Desventajas de la actual or-
ganizaciéon de la OAUT:

a) Saturacion: hay menos de 35
personas para resolver unas
34.000 reclamaciones al afo. Un
promedio de cinco reclamaciones
por dia laborable y persona, que a
pesar de estar automatizadas, su-
ponen una importante carga de
trabajo. Algunas reclamaciones
son sencillas y otras son complejas.

b) Retrasos: se producen retra-
sos muy considerables en la tra-
mitacion de los expedientes, que
estan, en media, ligeramente por

debajo de los seis meses, que es
el plazo maximo.

¢) Costes: el funcionamiento
actual de la Oficina supone una
traslacion de los costes de ges-
tion de las reclamaciones desde
las operadoras hacia el Ministe-
rio. Ademas, las operadoras ten-
dran incentivos para no resolver
algunas reclamaciones, esperan-
do que los consumidores desis-
tan, o en su caso recurran a la
Oficina, cuyos costes no les reper-
cuten. Esto sugeriria arbitrar un
mecanismo para que los opera-
dores internalicen esos costes de
gestion de las reclamaciones.

d) Se excluye a las pymes de esta
via de reclamacion, que segura-
mente serfa muy Util para las mis-
mas. Esto se hace posiblemente en
un intento de aliviar la congestion.

e) Los actuales sistemas de ad-
misién a trdmite de reclamacio-
nes no son sencillos y podrian ser
mejorados. No se permite pre-
sentar reclamaciones por teléfo-
no ni tampoco por Internet sin
certificado digital.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 136, 2013. ISSN: 0210-9107. «LAS TELECOMUNICACIONES EN ESPANA»

109




DEFENSA DE LOS CONSUMIDORES INDIVIDUALES DE TELEFONIA MOVIL EN ESPANA. DE LA CALIDAD TECNICA A LA CALIDAD DEL SERVICIO

GRAFICO 4

TELEFONIA MOVIL
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de reclamaciones recibidas en la Oficina de Atencién al
Usuario de Telecomunicaciones durante el primer semestre de 2012.
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f) La pagina web de la Oficina
es poco amigable, dificil de leer y
farragosa en sus explicaciones.
Resulta parcialmente disuasoria,
y contrasta con la de las opera-
doras.

Una reflexion sobre las
desventajas de la Oficina sugiere
que en gran parte se derivan de su
éxito y de la congestion, y no de
su fracaso.

La gestion del éxito de la Ofi-
cina resulta urgente y decisiva
para mejorar la situacién tan ne-

gativa de Espafa en las compa-
raciones internacionales de sa-
tisfaccién al consumidor (SMREC,
2012).

2. Una propuesta de
reforma de la Oficina de
Atencion al Usuario
de Telecomunicaciones

Seria deseable modificar la
Oficina para conseguir un siste-
ma mas agil, rapido, eficiente,
accesible e integrador, que ayude
a mejorar la percepcion de cali-

dad de los usuarios de telecomu-
nicaciones en Espana. Asimismo
se podria incorporar a las pymes
al sistema.

Una primera propuesta impli-
caria traspasar las competencias
sobre Atencion al Consumidor a
la parte de la CMT que se integre
en la nueva Comision de Merca-
dos. Esto conseguiria aprovechar
el personal cualificado de la CMT
que podria ser de dificil reubica-
cion, las oficinas ya disponibles,
el sistema de financiacion y su
forma juridica. De esta manera se
podrian derivar ventajas para
todas las partes implicadas. Los
consumidores y las pymes po-
drian obtener un mejor servicio,
Espafia mejoraria en las compa-
raciones internacionales, se pro-
duciria un alivio en la carga de
trabajo del Ministerio, que le per-
mitiria asumir las nuevas compe-
tencias heredadas de la CMT, y se
conseguiria resolver en parte el
problema de los recursos y perso-
nal de la CMT actualmente desti-
nados en Barcelona.

Una segunda propuesta alter-
nativa a la anterior consistiria en
la creacién de una oficina inde-
pendiente para la resolucién de
los conflictos con los usuarios in-
dividuales y las pymes (OECD,
2008: 47), por ejemplo del tipo
del Telecommunications Industry
Ombudsman, TIO (2013), austra-
liano.

3. Otros estudios
e informes

Ademas, existe otro estudio
mas completo realizado por la
SETSI (2009) que se refiere al pri-
mer trimestre del ano 2009. Esta
basado en una encuesta realiza-
da con la colaboracion del Centro
de Investigaciones Sociolégicas
(CIS) y analiza la percepcion de
los usuarios acerca de la calidad

110

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 136, 2013. ISSN: 0210-9107. «LAS TELECOMUNICACIONES EN ESPANA»




RAFAEL LOPEZ - TERESA GARIN MUNOZ - TEODOSIO PEREZ AMARAL

de los principales servicios de te-
lecomunicaciones.

En dicho estudio se llega a
conclusiones Utiles y optimistas
sobre el desarrollo del sectory la
satisfaccién de los consumidores
individuales. Se concluye que los
usuarios otorgan una calificacion
de notable al servicio telefénico
movil. Y que se valora mas posi-
tivamente la calidad de las co-
municaciones y menos posi-
tivamente el coste del servicio.

Sin embargo, el mismo estu-
dio reconoce que un 30 por 100
de los usuarios de moviles que
han usado los servicios de aten-
cion al cliente han quedado
insatisfechos, «...una fuente im-
portante de insatisfaccion para
los usuarios que precisara de
mayor atencion por parte de los
operadores interesados en mejo-
rar el grado de satisfaccion de sus
clientes» (SETSI, 2009: 4).

El informe también senala que
hay un gran ndmero de inciden-
cias no comunicadas a los opera-
dores, y que en el caso de la
modalidad de prepago su nime-
ro es superior al 50 por 100.

Mas de la mitad de los usua-
rios de telefonia mévil y en torno
a la tercera parte de los de servi-
cios fijos que han tenido alguna
incidencia consideran que esta
no se ha resuelto de forma satis-
factoria.

Una de las conclusiones del
informe es que «los operadores
deberan hacer mejoras importan-
tes en la efectividad de los servi-
cios de atencion al cliente y en el
tratamiento de las reclamacio-
nes» (SETSI, 2009: 4).

Estos mismos microdatos de
la encuesta llevada a cabo por el
CIS y la SETSI han sido analizados
posteriormente desde una pers-

pectiva cuantitativa en Gijon
etal. (2012)y Garinetal. (2012).
Estos dos estudios se centran en
las comunicaciones moviles de
voz y de Internet, respectivamen-
te, y realizan comparaciones de
satisfaccién entre operadoras, asi
como analisis de relaciones entre
la satisfaccion y las variables eco-
ndémicas y sociodemograficas,
que no habian sido abordadas en
el estudio de SETSI (2009).

Ademas, SETSI (2012a) publi-
ca el informe de seguimiento de
los niveles de calidad del servicio.
Hay que destacar que se trata de
mediciones técnicas, por el lado
de la oferta, realizadas por los
propios operadores, quienes eli-
gen como y donde realizarlas. Asi
miden el nivel de satisfaccién de
los operadores, pero no el de los
consumidores. El informe adole-
ce de falta de informacién por el
lado de la demanda, que es
el punto de vista relevante cuan-
do se quiere medir la calidad del
servicio y contrasta con las con-
clusiones de SMREC (2012).

Este informe traslada una vi-
sion muy optimista de la situa-
cién de las telecomunicaciones
en Espana. Asi, por ejemplo,
muestra porcentajes de proble-
mas de portabilidad inferiores al
1 por 100 para muchas operado-
ras y algunos tiempos de espera
para atencién al cliente de 8,93
segundos. No obstante, algunas
mediciones son irrelevantes por
tratarse de pardmetros ya supe-
rados, y otras se efectian de ma-
nera inadecuada, como la de la
calidad de la conexion de voz,
cuyo indice técnico arroja un re-
sultado de 85,54 para todos y
cada uno de los operadores, lo
gue hace que resulte poco in-
formativo y fiable. Seria mas
adecuado realizar mediciones
independientes por el lado de la
demanda, aunque en ocasiones
puedan resultar complicadas.

VI. CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

En este trabajo hemos revisa-
do las motivaciones y la teoria de
la regulacién econémica de las
telecomunicaciones y en particu-
lar de las telecomunicaciones
moéviles. Asimismo hemos mos-
trado una breve panoramica de
las pautas y recomendaciones
regulatorias a nivel internacional
y de la normativa europea. Tam-
bién hemos hecho una breve
revision de la normativa espa-
nola, asi como de las medidas
concretas para la proteccion
del consumidor de telecomunica-
ciones.

Hemos analizado, también, la
valoracién que hacen los propios
consumidores de los servicios de
telecomunicaciones moviles. Para
ello hemos utilizado los informes
elaborados por diferentes orga-
nismos nacionales e internacio-
nales. Los resultados de dichos
informes, aunque no siempre
coincidentes, son de gran utili-
dad para saber hacia dénde diri-
gir las actuaciones encaminadas
a mejorar la proteccién del con-
sumidor.

Las telecomunicaciones moévi-
les en Espana estan notablemente
peor valoradas por los clien-
tes que en cualquier otro pals
europeo (SMREC, 2012). Por ello
se impone tomar medidas decidi-
das para atajar este problema,
tanto para mejorar la proteccién
del consumidor en Espafia como
para poder homologarnos con
los estandares europeos.

Una posible causa de insatis-
faccion con la telefonia mévil en
Espana es el deficiente servicio
de atencion al cliente. Los altos
costes de negociacion para el
usuario: largas esperas iniciales e
intermedias, peticién de gran
cantidad de datos que ya posee
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el operador, dificultad en la co-
municacion cuando la persona
que atiende es extranjera, entre
otras, repercuten en que gran
nudmero de incidencias no sean
comunicadas o que se resuelvan
insatisfactoriamente. Ademas, los
colectivos desfavorecidos o en
desventaja negociadora no van a
tener posibilidad de reclamar
efectivamente: ancianos, perso-
nas que no dominan el idioma,
personas con baja formacién o
capacidad intelectual, y también
personas que tienen un alto coste
de oportunidad de su tiempo.

En la actual situacién se esta
produciendo un traspaso de cos-
tes de gestion de las incidencias
desde las operadoras hacia la Ofi-
cina de Atencion al Usuario de
Telecomunicaciones del Ministe-
rio. Las operadoras tienen incen-
tivos para traspasar las quejas no
resueltas a la Oficina y que sea
esta la que corra con los gastos
de la gestién. Ademas, los usua-
rios que dirigen sus reclamacio-
nes a los organismos publicos
(Oficina de Atencion al Usuario y
Defensor del Consumidor) repre-
sentan un porcentaje cada vez
mayor.

Posiblemente resultaria mas
eficiente la imposiciéon de sancio-
nes a las operadoras que hayan in-
cumplido la normativa o dilatado
indebidamente los procedimien-
tos. Las sanciones podrian usarse
para compensar a los individuos a
los que se haya perjudicado.

Por este motivo queremos
avanzar algunas propuestas que
puedan ayudar a mejorar la satis-
faccion de los consumldores al
tiempo que mejorarian la con-
fianza en las operadoras.

1. Publicar un cédigo de dere-
chos de los consumidores y usua-
rios de las telecomunicaciones
que incluyan aspectos de la cali-

dad de los servicios relacionados
con facturacion, atencion al
cliente, etc. Y que contengan ga-
rantfas de calidad, asi como pe-
nalizaciones por incumplimiento.
Esto podria ser similar al cédigo
de derechos de los consumido-
res de Australia (Communications
Alliance, 2012).

2.Llevar a cabo y analizar
periddicamente encuestas de
opinién a los consumidores indi-
viduales y las pymes, centradas
en los aspectos mas relevantes, y
que sean representativas a nivel
nacional y autonémico. Estas en-
cuestas serfan analizadas y publi-
cadas de manera habitual (OECD,
2008: 30; Ofcom, 2013). Este
tipo de encuestas debe basarse
en lo posible en estdndares inter-
nacionales, europeos, y podria
ser deseable que la encuesta la
haga una Unica institucién para
toda la UE.

3. Aligerar significativamente
los tramites de la Oficina de Aten-
cion al Usuario de las Telecomu-
nicaciones para reducir los costes
de gestion y los retrasos en las re-
soluciones.

4. Traspasar las competencias
sobre Atenciéon al Consumidor a
la nueva Comisién Nacional de
Mercados y Competencia. Esto
conseguiria aprovechar los cono-
cimientos del personal cualifica-
do de la actual CMT que podria
ser de dificil reubicacion, las ofi-
cinas ya disponibles, el sistema de
financiacion y su forma juridica.
De esta manera, se podrian deri-
var ventajas para todas las partes
implicadas. Los consumidores y
las pymes podrian obtener un
mejor servicio, Espana mejoraria
en las comparaciones internacio-
nales y se produciria un alivio en
la carga de trabajo del Ministerio
que le permitiria asumir las nue-
vas competencias heredadas de
la CMT.

5. Alternativamente se podria
considerar la creacién de una ofi-
cina independiente para la reso-
lucién de los conflictos con los
usuarios individuales y las pymes
(OECD, 2008: 47), por ejemplo
del tipo del Telecommunica-
tions Industry Ombudsman, TIO
(2013), australiano.

6. Proponer el cobro del coste
de las gestiones de la Oficina de
Atencién al Usuario de Teleco-
municaciones a las operadoras
que estén envueltas en litigios
con sus usuarios para evitar la
traslacion de costes desde las
operadoras hacia el Ministerio.
Esto precisamente es lo que hace
el TIO australiano y de esa forma
se financia, sin gravar los Presu-
puestos del Estado, a través de
un mecanismo que incentiva la
resolucién de las disputas de ma-
nera interna por cada operador.

Estas propuestas podrian ser
objeto de debate y, en su caso,
consenso entre los distintos acto-
res implicados.

Para futuros estudios quedaria
pendiente una revisibn mas
amplia de los mecanismos con-
cretos de proteccion al consumi-
dor de telecomunicaciones, asi
COmMo una comparacion interna-
cional sistematica con diferentes
paises de nuestro entorno, como
Francia, Reino Unido, Alemania,
Canada, Estados Unidos, Austra-
lia y Colombia, entre otros.

NOTAS

(1) La regulacion por price cap consiste en
fijar un limite méximo a la variacién del precio
medio de los servicios que ofrece una empre-
sa. La forma exacta en la que se deben actua-
lizar los precios se anuncia al inicio del
periodo regulatorio, y permanece inamovible
hasta que este termina. Al finalizar el periodo
regulatorio, el regulador establece un nuevo
objetivo de precios para el siguiente periodo.

(2) En el caso de Espana, entre los 51
mercados analizados, el de la telefonia movil
se sitlia entre los tres peor valorados por los
consumidores en términos de satisfaccion. Por
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detras solo estan electricidad y mercado hipo-
tecario.

(3) SMREC (2012: 197): «Debido, sobre
todo, a la crisis econémica en Espaiia, los con-
sumidores que desean cambiar su suscripcién
de mévil a una alternativa mas barata, para
adecuarse mejor a su situacion econémica, se
han encontrado con contratos de permanen-
cia que obligan a abonar penalizaciones en
caso de cambio de operadora. Esto podria
haber causado un descenso en los resultados
del mercado en ese pais en particular.

(4) En esta nota se han cuantificado los
porcentajes de cambio de operador en el sec-
tor residencial durante el Ultimo afo para
cada uno de los servicios de comunicaciones
electronicas. Los mas elevados se dieron para
los servicios de telefonia movil e internet, que
superaron el 14 por 100. A continuacion se
situd la telefonia fija, con el 12 por 100, y la
menor tasa de cambio fue la de la television
de pago, con un 5,5 por 100. En la nota se
afirma que estas cifras son una muestra del
dinamismo del mercado de comunicaciones
electrénicas residencial en nuestro pais. Por
supuesto, dinamismo no presupone satisfac-
cién del consumidor.
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