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Presentacién del GRETEL

El Grupo de Regulacion de las Telecomunicaciones (GRETEL) del COIT/AEIT se constituy6 en junio
de 1997, a iniciativa de sus Juntas de Gobierno, como foro de analisis sobre la regulacion de los
sectores de las telecomunicaciones, el audiovisual e internet. Su objetivo basico es difundir en
el entorno profesional y en la sociedad en general el conocimiento necesario para entender las
cuestiones de importancia en estos sectores, y en particular su evolucién y el marco en el que
se desenvuelven. Desde esa fecha ha procurado contribuir con sus actividades y documentos de
referencia a la construccion de un &mbito de actividad mejor, méas transparente, mas innovador y
con mayores oportunidades. El GRETEL esta constituido por un grupo multidisciplinar de profesio-
nales de reconocida experiencia que, muy generosamente y de forma independiente, contribuyen
con su conocimiento al avance y la comprension de los sectores de las comunicaciones, el audio-
visual e internet.

Desde su creacion, el GRETEL ha participado en numerosas tareas: estudio de los proyectos de
leyes de las telecomunicaciones, de los servicios en la sociedad de la informacién y del audiovi-
sual; comentarios a numerosos proyectos de normativas, reglamentos y érdenes ministeriales;
comentarios a sucesivos libros verdes y proyectos de la Comisién Europea; contribuciones
a diversas consultas publicas tanto de la Comision Europea como de la Comisién del Mercado de
las Telecomunicaciones y de la Secretaria de Estado de Telecomunicaciones y para la Sociedad
de la Informacion; publicacion de articulos en revistas especializadas y, particularmente, en la
revista BIT en una seccion creada con el fin de recoger en sus paginas colaboraciones sobre regu-
lacion; y apoyo a las Juntas de Gobierno del COIT/AEIT para el analisis del sector.

Como resultado del esfuerzo de este colectivo, en 1998 se publicé el libro Competencia y Regu-
lacion en los Mercados de las Telecomunicaciones, el Audiovisual e Internet, el primer intento de
presentar una vision integral de la regulacion incorporando aspectos de mercado, empresariales,
tecnoldgicos, legislativos y sociales. El trabajo de actualizacion de aquel libro desembocé en la
publicacion en el afio 2000 de una nueva vision de estos sectores a través de los dos volimenes
del libro Convergencia, Competencia y Regulacién en los Mercados de las Telecomunicaciones, el
Audiovisual e Internet. El siguiente empefio del grupo, GRETEL 2002: Nuevo Disefio Europeo de
las Telecomunicaciones, el Audiovisual e Internet, proporciona una vision integrada sobre el futuro
inmediato de la regulacion europea de los sectores basicos sobre los que se soporta la construccion
de la Sociedad de la Informacion.

En una nueva etapa, y contando con el apoyo y coordinacion de la Catedra COIT-UPM, el GRETEL
presentd, a lo largo de 2004, una serie de trabajos en el ambito de la regulacion del sector de
la informacion y las comunicaciones con formato de cuaderno para hacerlos mas sencillos de
manejar y mas cercanos a las cuestiones de actualidad. Asi, en el primero de ellos, “El Nuevo
Marco Europeo de las Comunicaciones Electrénicas y su Implantacion en Espafia”, dividido en tres
partes, se abordan todos los elementos clave de la aplicacién practica del nuevo esquema regu-
lador. Como continuacion, “El Desarrollo de la VoIP y sus Implicaciones Regulatorias”, también
publicado en 2004, analiza el impacto de los diferentes modelos de regulacion para la VolIP. En
marzo de 2005 y atendiendo a la nueva y crucial etapa hacia la que se encamina el audiovisual, el
GRETEL publicé “El Sector Audiovisual y su Evolucion. La Televisién, Retos y Oportunidades”, que
se completa con el segundo volumen “Los Contenidos Audiovisuales en la Transicion a los Nuevos
Medios Digitales”. Esta obra se centra en las principales cuestiones que afectan al macro-sector
del audiovisual, especialmente en lo que a cuestiones tecnoldgicas, de negocio y de mercado se
refiere.

En 2007, GRETEL ya presentd el estudio “La evolucion de la gestion del espectro radioeléctrico”.
Este estudio se enmarca en el ya iniciado proceso de revision del marco regulador europeo de



las comunicaciones electronicas, revision en la que las politicas de gestion de espectro estan
llamadas a desempefiar un papel clave. El cuaderno que ahora se presenta, “Revision critica del
modelo regulador aplicado al sector europeo de las comunicaciones electronicas”, eleva el foco
para realizar una critica no de los aspectos especificos que la revision del marco regulador ha de
afrontar sino de las decisiones politicas que deben preceder y orientar a la elaboracion de normas
concretas.
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PROLOGO

Las telecomunicaciones se enfrentan, al cabo de ocho afios del inicio de su liberalizacion, a un
cambio de modelo en la estructura y las reglas del juego del sector.

Los motivos de este cambio son tanto tecnoldgicos, como de negocio o regulatorios, y tienen
nombres como redes de nueva generacion, operadores integrados y revision del marco regu-
latorio europeo. Pero independientemente de cuéles sean estos factores concretos, 10 que en
el fondo se plantea son las disyuntivas para el desarrollo del sector: jen qué grado y forma hay
que impulsar la innovacion y la competencia?, ;son éstas completamente compatibles en el corto-
medio plazo?, ;qué parte de las reglas del juego debe reservarse a la regulacion especifica del
sector y qué parte debe reservarse a las reglas generales de la competencia?, ;cémo encajan la
politica de impulso a la sociedad de la informacion y la regulacién de sectores especificos como
las comunicaciones electrénicas o el audiovisual?, ;cual es la arquitectura institucional que mejor
responde a los retos a los que la sociedad y el sector se enfrentan?, ;qué papel juega el mercado
Unico en este ambito, en qué estadio de su construccion nos encontramos, y cudles son las medidas
pendientes para su pleno desarrollo?.

Cierto que no somos los Unicos en plantearnos tales cuestiones, y tanto la Comision Europea,
como diversas organizaciones europeas y nacionales, han intentado dar respuesta a algunas de
estas preguntas desde sus respectivas experiencias y perspectivas.

Sin embargo, pensamos que existe un valor en examinar todas estas cuestiones de una forma
ordenada, comprensible y guiada por el Gnico propésito del mejor desarrollo de la sociedad y de
un sector que, cada dia mas, la soporta, como es el de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones.

Esto es precisamente lo que este nuevo cuaderno del Gretel pretende aportar: una vision critica,
pero constructiva, sobre cuéles son los verdaderos retos a los que nos enfrentamos y cdmo
debemos afrontarlos. Esperamos que, de esta manera, se arroje verdadera luz en un proceso de
revision que comenzo el afio 2006 y que se extendera previsiblemente hasta 2010.

Este cuaderno es también especial por ser el Ultimo de la etapa Gretel 2003-2007, pero, al mismo
tiempo, es el primero de una nueva etapa en la que las cuestiones anteriormente planteadas
requeriran mejores y mas detalladas respuestas. Por tanto, es buen momento para reflexionar al
respecto. También es el momento mas adecuado para agradecer al Gretel su excelente trabajo,
profesional, desinteresado y abierto, durante todos estos Ultimos afios.

Enrique Gutiérrez Bueno
Decano Presidente del COIT / AEIT
Presidente de la AEIT






INDICE DETALLADO

PROLOGO ... vttt ettt ettt se ettt b et b et et et e b a2t b s et e bt s e st s e s e s e s e s bt b e bbb st et n et ne et ne e 7
L INTRODUCCION ...ttt ettt ettt ettt et e et st et e s e e et ese et e s e et eae et et e s et e s et e s et essesese s esens 13
2_CONVERGENCIA, MERCADO Y REGULACION ........ooueiuieiteeee e ettt sae e naea 17
3_EL MODELO ACTUAL DEL SECTOR ....uutiiieiiiittee ittt ettt 21
3.1_EI marco regulador VIGENTE .........cooiiiiiiiiiiiiiiiiitiitteet e e e e e e e e e e e e e e e e e aaeaaaeeeaeeeaaeeaeeeneees 21
Definicion de [0S Mercados rElEVANTES ...........uuueiiiiieeee it e e e e e e e e e e e e e eeeeaeeeeas 22
Andlisis de los mercados y determinacion del peso significativo en el mercado ....................... 22
IMPOSICION A€ ODIGACIONES ...t a e e
3.2_Critica al marco regulador VIGENTE ............veiiiiiiiiiiiiiieiii s s e e s s e e e e e e e e e e e e e e aaeaaaeeeeaeeaeeeeaaenanes
El 0bjetivo POlitiCO .....vvveeeeeeeeeiiciiieiiee e
El marco regulador concreto............coooovvvieiiiiiiieiiiennnns
La labor del regulador propiamente dicha.....................
La armonizacién en los Estados miembros
3.3_Resultados obtenidos: evolucion del mercado, competencia e inversion ...............ccccccevvevvveevvennns 27
4_CONSIDERACIONES PARA LA DEFINICION DE UN NUEVO MODELO.......ccucoviuieeeiiecieieveeeeeveeie e 37
4.1_El progreso de la sociedad de 1a iNfOrmMacion ............coouiiiiiiiiiiiiiiii e 37
4.2_El desarrollo de las redes de NUEVA GENETACION ........couiiiuuirriiiiieee ettt e e e e e e e e 37
4.3 _El paradigma de internet: 1a “red NEULIal” .......ccooeeiiieiiii i 38
4.4 12 eXPerienCia 0 OLr0S PAISES ......uueiiiieeeiiiiiiitiieeeeeeeeaaae et eteeeeessaaaeaeeeeeaeeeaaaanssebeeeeeeaeeeaaannnnes 40
5_ESCENARIOS PARA UNA POSIBLE REFORMA DEL SECTOR ......uvviiiiiiiiieeiiiiiee sttt 43
5.1_Mantenimiento del marco regulador QCTUAI ...........ooiiuiiiiiiiiiee e 43
5.2 _Modelo de “aCCES0 @DIBITO” ........cciiiiiiiiiiiiiie ittt e e s e e e e e e e e e e e e e e aaaaaaeeaeaeaaaaeaaaaaaaas 44
5.3 _Modelo de 0peradores iNTEGrAt0S ..........uueeiriuriiieiiiiiieiiti e e e e e e e e e e e e e e aeeaaeeeeeeeeeeeaeeeaeees 44
5.4_Modelo de separacion funcional 0 @STrUCTUIAl ..........c.eueeeiiiieee e e e e e 44
6_;UN NUEVO MODELO? SOSTENIBILIDAD, COMPETENCIA Y “VALORES EUROPEQS”.........cuciiieiiiiiiiiiieeeaeeias 49
6.1 _La eleccion de 1a COMISION ..........coiiiiiiiiiiiiiie ettt s e e e e e e e e e e e e e aaaeaaaeeeaaeeaeeeeaaeaaees 49
6.2_Claves para la eleccion de un modelo alternativo .............eeiveeeiiiiiiiiiiiiee e 50

COMENTARIOS GRETEL: .o e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeeeeeeeeenees 55






0101110010010001071 171 1 SEEEEE—-
.00100100010111211111 1 (GG PR
)101220010012000101 111 1 1 R
01011100L001000101 1 1 1 1St

001001000101 1121111110 CERIEERIRIRE— * e s
10111001 002L 1117000000 _Aéggg

0101110010010001011 11 1 (RN

001001000207 111 1 1 1L Lacm@; REL

0101110010070 AENIEININ" oo
001007 0AgE 01 MENETT T W Toke

0271 L .
At La N

CAPITULO

01



01011001 00L00A: 4L
DOLGO1000L01LT 1A 1T &1 11
RSN RIS e OIS UASEINO RS 0L B LIS S i g
Ulﬁ’llif_l[[_u'uh (3 s
t"f].LE-G_‘C"-ﬁ“LJ LUy 1.

ke S

L) 30k '
i L G | Rl [ -




El proceso de convergencia tecnolégica y de mercados
constituye sin duda la tendencia que ha caracterizado la
evolucion del hipersector de las tecnologias de la infor-
macion y las telecomunicaciones (TIC) en los Gltimos
afios. Como consecuencia de este proceso, aplicaciones
y servicios innovadores comienzan a constituir una
alternativa real tanto desde la perspectiva de la demanda
(punto de vista de los consumidores) como desde la
perspectiva de la oferta (intereses de los proveedores
de servicio). En particular, la demanda de los usuarios
comienza a decantarse por servicios y aplicaciones (*“con-
vergentes”) que les permitan un acceso transparente a
informacion multimedia en diversos contextos. Esto
supone una evolucion de la situacién actual, en que los
clientes tienen una limitada movilidad “intraplataforma”,
hacia un escenario marcado por la movilidad y el con-
tinuo cambio de uno a otro dispositivo o plataforma.
Estas novedades no pueden por menos que afectar de
manera profunda a la estructura tradicional de las
industrias de las comunicaciones y del audiovisual.

En este nuevo entorno, los diversos agentes (tanto
proveedores de aplicaciones, como operadores de ser-
vicios e infraestructuras, o autoridades de regulacion)
debaten sobre cual seria el modelo del sector (y por
tanto el marco regulador) que resultaria mas apropiado.
Maés alld de los intereses particulares presentes en la
discusion, este debate no hace sino poner en evidencia
que la regulacion, elemento clave en el desarrollo del
sector de las comunicaciones electronicas, debe adap-
tarse dindmicamente a la compleja y cambiante realidad
del sector.

En cualquier caso, si bien es cierto que dicho debate se
ha intensificado en los Ultimos tiempos, es una cues-
tion que ha formado parte de las agendas de trabajo

de casi todos los responsables de “orientar” el sector
desde practicamente los inicios de la “era liberalizadora”.
También, claro esta, de los de la Unién Europea.

De hecho, el més reciente estadio en
este proceso de permanente adapta-

¢i6n normativa, el marco regulador de L@ regulacion,
las comunicaciones electronicas de elemento clave en el

desarrollo del sector

convergente”. Ello se pretendia dotando  de las comunicaciones
a la regulacion de mayor flexibilidad. Asf, electrénicas

2002, tenia como objetivo declarado
la “adaptacion de la regulacion al entorno

si el marco de 1998 habia estado domi-

nado por una serie de “reglas de juego” debe adaptarse
rigidas pero necesarias para gestionar dinamicamente a la

compleja y cambiante
pretendia con su revision avanzar en realidad del sector

la transicion desde los monopolios
nacionales a la plena competencia, se

la implementacién de una regulacién

mas acorde con un escenario de con-

vergencia. La pretension era reducir la regulacion
sectorial para avanzar hacia las leyes generales de la
competencia basadas en la intervencion ex post. En este
nuevo modelo, la principal herramienta es la definicion
y analisis de los llamados “mercados de referencia”’, paso
previo a la posible imposicion de “medidas correctoras”
en los casos de ausencia de competencia efectiva.

Sin embargo, cinco afios después de la aprobacion de
las directivas, el éxito de su implementacion practica en
los diversos Estados miembros resulta, cuando menos,
cuestionable. De hecho, la primera ronda de defini-
ciones y analisis de mercados no se complet6 hasta la
primavera de 2006. Y, lo que resulta ain mas impor-
tante, los criterios y resultados de estos analisis varian
de forma significativa de un Estado miembro a otro.

| Introduccién
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Pese a esta evidencia, el proceso de adaptacion norma-
tiva continda adelante y el marco regulador de 2002
ya se encuentra bajo escrutinio y reforma. De hecho,
el proceso de revisién dio comienzo con una primera
consulta publica lanzada a finales de noviembre de
20051 y el lanzamiento de las nuevas propuestas de

directivas esta previsto para finales de

A juzgar por los
primeros documentos
presentados por la
Comision, la reforma
sera puntual y
moderada, dejando
de lado la critica del
modelo global

2007. De nuevo, “convergencia” es
el término clave. Convergencia cada
vez mas presente. La desaparicion de
las fronteras entre mercados anterior-
mente estancos se hace mas evidente,
y por tanto lo es la necesidad de esta-
blecer una regulacion coherente con
este nuevo escenario caracterizado
principalmente por la movilidad, la
banda ancha y el acceso a contenidos y
aplicaciones. Todo ello en un marco de
competencia global y con el obligado
objetivo del beneficio de la sociedad en
su conjunto.

De nuevo, pues, es momento para reflexionar acerca
de qué politicas necesita o prefiere la Unién Europea.
Parece, no obstante, a juzgar por los primeros docu-
mentos presentados por la Comision, que la reforma
sera puntual y moderada, dejando de lado la critica
del modelo global. ;Es esto lo mas oportuno? Desde
luego, un debate previo sobre la pertinencia del modelo
en si, en vez de centrarse directamente en determi-
nados temas susceptibles de correccion, no acarrearia
ningun perjuicio. Antes bien, probablemente sacara
a la luz problemas complejos que la regulacion (la
politica) europea habra de afrontar antes pronto que
tarde, como son compatibilizar los incentivos a la in-
version de los operadores con un nivel de competen-
cia efectivo, asegurar la sostenibilidad y el atractivo del
sector de las comunicaciones electronicas con un nivel
de regulacion especifica minimo que deje margen de
maniobra suficiente a las iniciativas empresariales, 0
definir cudl es el marco institucional que soportara un
verdadero mercado Unico de las comunicaciones elec-
trénicas en Europa.

Es el objetivo de este cuaderno, en el que se pretende
analizar las cuestiones estructurales que afectan al
desarrollo de un modelo sostenible del sector de la
informacion y las comunicaciones. Partiendo del
estudio de la situacion presente, se investigan las for-
talezas y debilidades del modelo actual y se apuntan
cuales son los ingredientes, especificamente “europeos”,
de una solucién a los dilemas anteriores, recono-

ciendo la realidad de nuestro sector, de nuestros agentes,
de nuestros mercados y de nuestra sociedad. Por Ulti-
mo, se llega a una serie de conclusiones sobre las difi-
cultades y oportunidades en el previsiblemente lento
y complejo paso desde el actual modelo a un, proba-
blemente necesario, nuevo esquema.

(1) Call for input on the forthcoming review of the EU regulatory framework for
electronic communications and services including review of the Recommendation
on relevant markets. Disponible en http://ec.europa.eu/information_society/poli-
cy/ecomm/info_centre/documentation/public_consult/index_en.htm#review.
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Aparentemente, la industria de los servicios de tele-
comunicacion se mantuvo basicamente inalterada
durante los dos cuartos centrales del siglo XX. Pero
maés alla de esa primera impresion, lo cierto es que
el germen de los cambios que vendrian mas tarde,
iba creciendo lentamente. En efecto, los avances en
conmutacion, transmision y sefializacién minaban
lentamente los argumentos que sostenian los defenso-
res del monopolio natural al reducir los costes de las
redes, eliminar problemas de capacidad y disminuir
muchas de las economias de escala tradicionales. La
introduccion paulatina de estas mejoras e innovaciones
acabd posibilitando formas de ofrecer los servicios de
telecomunicacion antes inviables.

En la base de todos estos desarrollos se encuentra la
digitalizacién, que supuso una auténtica revolucion
en el uso y tratamiento de la informacién: no sélo
representd una mejora de la forma de “producir” los
servicios de telecomunicacion sino que la digitali-
zacion es también y sobre todo una “innovacién de
producto”. Al uniformizarse el manejo de las diferen-
tes seflales comenzd a hacerse viable su transmision a
través de sistemas alternativos. Esto implica que los
medios de transmisién abandonaron su caracter de
infraestructura dedicada y exclusiva para convertirse
potencialmente en soportes sobre los que transportar
de forma genérica cualquier informacién, y aptos, por
tanto, para brindar diferentes servicios.

Este es el fundamento basico que ha permitido la
transformacion del sector de las telecomunicaciones,
transformacion en la que siempre ha sido visible una
banderola en que aparece escrita la palabra “conver-
gencia”. Muy especialmente en la Ultima década,
convergencia es el término fetiche del sector de las
telecomunicaciones.

Pero no es facil determinar lo que realmente significa
y lo que de verdad implica la convergencia. Es comdn
que la convergencia se identifique con el acercamiento
de los sectores de telecomunicacion,

del audiovisual y de las aplicaciones
informaticas. Se olvida, asi, que hay otros , .
movimientos: mas amplios, alcanzando No es facil

a la industria de los contenidos, 0 mas  determinar lo

que realmente
significa y lo que de
verdad implica la
es, sin duda, un fenémeno multifacé- convergencia

restringidos, internos a cada industria
(de los que el ejemplo mas analizado es
la “convergencia fijo-mavil”).

Se olvida también que la convergencia

tico. Intentando introducir orden en

los diferentes movimientos de transformacion se han
propuesto diferentes clasificaciones. Algunos autores
distinguen entre convergencia tecnolégica, de mer-
cado y organizativa; otros hablan de convergencia
de redes, servicios y comercial; por Gltimo, su puede
distinguir? entre la convergencia de tecnologias, la de
negocio, la de mercado y la de la regulacion. Se pue-
de incluso hablar de una convergencia en las politicas
publicas dedicadas al hipersector de la informacién y
las comunicaciones.

La conclusion mas importante que se extrae obser-
vando estas clasificaciones es que la convergencia no
es una cuestion exclusivamente tecnoldgica, lo que no
resulta extraordinario, pues son las condiciones del
mercado, definidas de manera amplia, las que dicta-
minan el éxito o el fracaso de todo progreso tecno-
l6gico o, al menos, el ritmo con el que se produce
su adopcion. Lo anterior es especialmente cierto si
existen agentes que pueden hacer uso de su poder de

(2) Véase esta orientacion ya en GRETEL 1998.

| Convergencia, mercado y regulacion
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mercado. Si, ademés, precisamente como consecuencia
de esta posible imperfeccion de la competencia, el
mercado esta intervenido o regulado, la regulacion
sera la fuerza Ultima que encauce o disperse los movi-
mientos en pro o en contra del fendbmeno.

Cabe, no obstante, matizar la afirmacién anterior:
parece ciertamente arriesgado el mantener que la
politica sectorial, y por tanto la regulacién del sector,
se mantiene ajena a la situacion de los mercados o se
disefia de manera independiente de cudl sea el com-
portamiento de los actores en ellos intervinientes.
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3.1 El marco regulador vigente

La coleccion de cuadernos de Gretel incluidos en la
serie EI nuevo marco europeo de las comunicaciones
electrénicas y su implantacion en Espafia3 ofrece una
descripcion precisa y detallada de la legislacion europea
y de su consiguiente transposicion al ordenamiento
espanol.

Conviene ahora, sin embargo, y a los efectos de su
posterior critica, recordar las principales lineas que
rigen este marco regulador.

El procedimiento se inici6 con la llamada “Revision
de 19994, en la que se pretendia afrontar, casi recién
completada la primera normativa preparada para la aper-
tura de los mercados en 1998, la “adaptacion de la
regulacion al entorno convergente”. El resultado del
largo proceso de reforma fueron seis normas, publi-
cadas en 2002, que forman el actual marco regulador
para las “comunicaciones electronicas”: una Direc-
tiva marco®, cuatro Directivas especificas (de auto-
rizacion’, de acceso8, de servicio universal® y sobre
proteccion de datosl®) y una Decision (espectro
radioeléctricoll).

La idea subyacente en la reglamentacion de 2002 es
la confianza que se deposita en las reglas generales de
defensa de la competencia. Una vez acotados los mer-
cados, el nivel de intervencion se determina, siguiendo
el principio de proporcionalidad, tras analizar el grado
de competencia efectiva alcanzado en dicho mercado
y su evolucion prospectiva.

En funcidn del resultado de este analisis, pueden darse
dos situaciones que seran tratadas de una manera
claramente distinta:

- Existencia de competencia efectiva en un determinado
mercado: se aplicaran ex post las medidas generales anti
trust si es que en el futuro es preciso afrontar abusos de
posicidn de dominio o situaciones que pudieran poner
en peligro el escenario de competencia.

- Existencia de competencia inmadura e insuficiente
en el mercado: la correspondiente Autoridad Nacional
de Regulacion (ANR) impondra ex ante obligaciones
a los operadores considerados como poseedores

(3) Cuaderno 1: Andlisis de la nueva regulacion europea de las comunicaciones
electronicas.

Cuaderno 2: La transposicién del nuevo marco regulador europeo de las comuni-
caciones electrénicas en Espafia.

Cuaderno 3: Revision de la definicién y andlisis de los mercados de referencia.
Todos ellos fueron publicados durante 2004.

(4) Comunicacién de la Comisién, de 10 de noviembre de 1999. «Hacia un nuevo
marco para la infraestructura de comunicaciones electrénicas y los servicios aso-
ciados. Revision de 1999 del sector de las comunicaciones». COM(1999) 539.

(5) A pesar de este titulo mas amplio y de que la convergencia entre sectores era
la guia para la renovacion, el audiovisual, manteniendo la tradicion histérica, queda
fuera de este marco.

(6) Directiva 2002/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo
de 2002, relativa a un marco regulador comin de las redes y los servicios de
comunicaciones electrénicas.

(7) Directiva 2002/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo
de 2002, relativa a un marco regulador comun de las redes y los servicios de
comunicaciones electrénicas.

(8) Directiva 2002/19/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo
de 2002, relativa al acceso a las redes de comunicaciones electronicas y recursos
asociados, y a su interconexion.

(9) Directiva 2002/22/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo
de 2002, relativa al servicio universal y los derechos de los usuarios en relacion
con las redes y los servicios de comunicaciones electrénicas.

(10) Directiva 2002/58/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de julio
de 2002, relativa al tratamiento de los datos personales y a la proteccion de la
intimidad en el sector de las comunicaciones electronicas.

(11) Decisién 676/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo
de 2002, sobre un marco regulador de la politica del espectro radioeléctrico en
la Comunidad Europea.

| El modelo actual del sector
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de poder significativo en el mercado
(PSM), previa justificacion de su deci-

La idea SUbyacente sién, obligaciones. Estas obligaciones

en la reglamentacion  estaran sometidas a revision, de forma

de 2002 &s la que podrian ser modificadas o eliminadas
. en posteriores andlisis, si se observa

confianza que se que el objetivo de alcanzar una com-

deposita en las reglas petencia efectiva sostenible ya ha sido

conseguido.
generales de defensa

de la competencia

Sintetizando, son tres las etapas que
sigue ahora el procedimiento de actua-
cion de las ANR. El acierto en la apli-
cacion de las normas en cada una de estas etapas es
factor critico para el éxito de la implantacién de este
marco:

- Identificacion y definicion de los mercados susceptibles

de ser regulados (mercados relevantes).

- Andlisis de cada uno de los mercados relevantes y
determinacion de la existencia 0 no de operadores
con PSM.

- En los casos que asi lo requieran, imposicion de
remedios/obligaciones acordes con el problema de
competencia detectado.

Para llevar a cabo las dos primeras tareas, las ANR
deben aplicar la metodologia empleada por los orga-
nismos que velan por la competencia general en los
mercados, es decir, por las denominadas Autoridades
Nacionales de la Competencia (ANC), lo que incluye
la necesaria coordinacion entre ambas autoridades.

Definicion de los mercados relevantes

El enfoque cambia radicalmente respecto al marco
regulador precedente en el que se habian “predefinido”
cuatro mercados: telefonia fija, telefonia movil, inter-
conexion y circuitos alquilados. En el ordenamiento
de 2002 se establece de modo genérico que las ANR
identificaran los mercados de acuerdo con las practicas
habituales seguidas en el Derecho de la competencia.

No obstante lo anterior, la Directiva marco encomen-
daba a la Comision en su articulo 15 la identificacion
de aquellos mercados de productos y servicios en los
que podria estar justificada la regulacion ex ante. La
Comision Europea cumplié con el mandato de la
Directiva con la publicacion de una Recomendacion
en febrero de 200312,

La Recomendacion identifico dieciocho mercados,
once de los cuales son mayoristas y los siete restan-
tes minoristas. Sin embargo, puesto que se trata de
un instrumento juridico de caracter no vinculante
(Recomendacion), las ANR han podido adaptar este
listado a sus circunstancias nacionales. El articulo 15
de la Directiva marco también exigia a la Comision la
elaboracion de unas directrices sobre anélisis de los
mercados y evaluacion del PSM; se publicaron en el
Diario Oficial de 11 de julio de 200213, Este docu-
mento incluye un apartado dedicado a describir los
criterios que habran de seguir las ANR para acotar los
mercados por productos o servicios (agrupando todos
aquellos suficientemente intercambiables tanto desde
el punto de vista de la oferta como de la demanda) y para
determinar su dimension geogréfica.

La libertad de decision de las ANR nacionales no
es absoluta: en caso de discrepancia con la relacion
incluida en la Recomendacion, la nueva definicion
necesita la autorizacion previa de la Comision14,

Analisis de los mercados y determinacion del peso
significativo en el mercado

Como regla general, el analisis de los mercados y la
evaluacion del PSM debe ser acorde con los princi-
pios del Derecho de la competencia. Mas en particular
debe estar orientado por las directrices publicadas por
la Comision en julio de 2002, ya citadas en el apartado
anterior.

En los mercados definidos con arreglo al marco regu-
lador de 1998, las ANR debian designar una empresa
como poseedora de PSM cuando su cuota de mercado
superara el 25 %, teniendo la posibilidad de eludir este
minimo en determinadas circunstancias (tomando en
consideracion la capacidad de la empresa para influir
en el mercado).

Frente a esta definicion casi inflexible del umbral,
ahora se establece una nueva definicién de PSM equi-

(12) Recomendacion de la Comision, de 11 de febrero de 2003, relativa a los
mercados pertinentes de productos y servicios dentro del sector de las comunica-
ciones electronicas que pueden ser objeto de regulacién ex ante de conformidad
con la Directiva 2002/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a un
marco regulador comin de las redes y los servicios de comunicaciones electro-
nicas. 2003/311/CE.

(13) Directrices de la Comisién sobre andlisis del mercado y evaluacién del peso
significativo en el mercado dentro del marco regulador comunitario de las redes
y los servicios de comunicaciones electrénicas. 2002/C 165/03 (DOCE de 11
de julio de 2002).

(14) Segun el articulo 7.4 de la Directiva marco, con objeto de consolidar el mer-
cado interior.
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valente a la de dominancia, tal como se aplica en la
practica anti trust. Las directrices de la Comision
subrayan que la existencia de una posicion dominante
no puede determinarse exclusivamente sobre la base
de una elevada cuota de mercado. Se sugiere que las
ANR deben acometer un analisis global y pormeno-
rizado de las caracteristicas econémicas del mercado
pertinente antes de sacar conclusiones en cuanto a la
existencia de PSM.

Se ofrece una larga lista de criterios que pueden
emplearse para medir la capacidad de una empresa para
comportarse “en medida apreciable con independencia de
sus competidores, clientes y consumidores”: envergadura
global de la empresa, control de una infraestructura
no reproducible facilmente, superioridad tecnoldgica,
acceso facil o privilegiado a los mercados financieros
0 a recursos de capital, diversificacion de productos o
servicios (permitiendo, por ejemplo, el “empaqueta-
miento” de servicios), economias de escala, economias
de alcance, integracion vertical, red de distribucion y
venta muy desarrollada, ausencia de competencia
potencial, obstaculos a la expansion. La posicion
dominante puede derivarse de una combinacion de
estos criterios, aunque considerados uno por uno no
resulten necesariamente determinantes. Siempre ha-
bréan de tenerse en cuenta las caracteristicas particulares
del mercado pertinente.

Imposicion de obligaciones
Cuando una ANR llegue a la conclusién de que un
mercado es realmente competitivo, no impondra

ninguna obligacién e incluso, en caso de existir,
suprimira las que hubiera.

Por el contrario, determinar que en el mercado no
existe competencia efectiva equivale a determinar que
existe posicion dominante y ello conlleva, necesaria-
mente, a la imposicion de obligaciones a las empresas
designadas como poseedoras de PSM. La aplicacion
de las medidas correctoras no esta predeterminada
(como sucedia en el marco anterior) sino que las ANR
disponen de un “mend” de posibles remedios que habran
de ajustar a cada caso concreto. La intervencion se
graduara de acuerdo con los resultados del analisis
del mercado, siempre con el requisito minimo de es-
tablecer “al menos una” obligacion. Existe el objetivo
explicito de ir minorando el grado de intervencion a
medida que a competencia avance.

3.2 Critica al marco regulador vigente

Entendida en sentido amplio, la regulacion se articula,

0 deberia articularse, en tres diferentes niveles que

son, de arriba hacia abajo:

- Eleccion politica de los objetivos deseados y conse-
cuente determinacion de los principios reguladores
bésicos.

- Construccion detallada del marco regulador conforme
con los principios basicos.

- Implementacion practica del marco: interpretacion
de las normas (en su caso), control de su cumpli-

| El modelo actual del sector
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miento e imposicién de medidas correctoras nece-
sarias.

A estos tres niveles, habria que afiadir en el caso
europeo uno mas, entre el segundo y el tercero, que
tendria en cuenta la necesaria transposicién de las
directivas en cada Estado miembro y la oportuna
coordinacion entre los reguladores.

Esta division se aplica a continuacion al marco re-
gulador europeo sobre comunicaciones electronicas
analizando en cada uno de estos niveles el acierto o
las posibles disfunciones, cinco afios después de la
aprobacion de las Ultimas Directivas y casi diez afios
después de la liberalizacion del sector.

La principal
preocupacion del
legislador europeo,
en el momento de
la aprobacion del
marco actual, seguia
siendo el progreso de
la competencia

El objetivo politico

La principal preocupacion del legis-
lador europeo, en el momento de la
aprobacion del marco actual, seguia
siendo el progreso de la competencia,
progreso que habria de traducirse para
los usuarios en mejores servicios y
precios menores.

¢Y como se pretendia impulsar la
competencia? Por una doble via: a tra-
vés de la competencia en servicios pero
también a partir de la competencia
que se genera por la construccion de
infraestructuras®. En efecto, por un lado se insistia
en una competencia en servicios que se desarrolla con
rapidez, al menos en las partes mas rentables del mer-

cado. Pero, del otro, se mantenia la idea de que, una
vez que los operadores alternativos hubieran alcanza-
do una masa critica de usuarios, y con un habil mane-
jo de incentivos reguladores, se desarrollaria una “in-
version escalonada” que permitiria en el medio plazo
el desarrollo de infraestructuras paralelas que darian
paso a una competencia mas firme y estable.

Sin embargo, la realidad parece haberse encargado
de demostrar la dificil compatibilidad, en la practica,
entre ambos modelos de competencia. Los avances
tecnoldgicos han revitalizado a las infraestructuras
existentes, dotandolas de una capacidad para ofrecer
servicios muy superior a la esperada al comienzo de
la liberalizacion. Y aunque es cierto que ese mismo
desarrollo tecnoldgico pone al alcance de los opera-
dores opciones cada vez mas sencillas y eficientes para
el despliegue de redes, los costes hundidos asociados
siguen siendo muy considerables. Si a todo lo anterior
unimos la incertidumbre sobre el comportamiento
de los mercados y la competencia (siquiera potencial)
existente, el resultado es que un buen namero de
operadores parecen comodos con un modelo de com-
petencia basada en servicios16.

(15) De hecho, el articulo 8.2 de la Directiva Marco establece que “Las autoridades
nacionales de reglamentacion fomentaran la competencia en el suministro de re-
des de comunicaciones electrénicas, servicios de comunicaciones electrénicas y
recursos y servicios asociados, entre otras cosas [...] promoviendo una inversion
eficiente en materia de infraestructura y fomentando la innovacion”.

(16) Segun el 12° informe de la Comisién Europea, el “acceso directo” a provee-
dores alternativos sélo era utilizado por el 10,4% de los suscriptores de la UE15.
En dicho acceso directo se incluyen las ofertas en que el operador alternativo
hace uso de infraestructuras propias o solicita la desagregacion del bucle del
operador dominante.
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El marco regulador concreto

Como se ha visto, el ordenamiento aprobado en 2002
aligera el peso de la regulacion sectorial para avanzar
en el empleo de herramientas generales del derecho
de la competencia. El derecho de la competencia
realiza un control ex post de los mercados, para lo que
se hacen necesarios la definicion y posterior analisis
de los llamados “mercados de referencia”.

Este enfoque mas flexible pareceria mas acorde con un
escenario convergente en que los agentes modifican y
adaptan dinamicamente sus intereses y sus estrategias.
Sin embargo, se compagina mal con una competencia
basada en servicios en que es requisito sine qua non la
garantia (ex ante) del acceso de otras compafifas a las
infraestructuras existentes. Garantia a la que, ademas,
dificilmente se le puede poner un limite en el tiempo
salvo, claro esta, que se exija el paso a la competencia
mediante infraestructuras propiasl’, o se delimite el
tipo de infraestructuras objeto de regulacion.

A este problema se suma un segundo, N0 menos tras-
cendente. Pese a que el principio de neutralidad tec-
noldgica es aireado en los predmbulos de las normas
y en las declaraciones de intenciones, el desarrollo
mas detallado de las “reglas del juego” establece claras
asimetrias entre las diferentes infraestructuras: redes
telefdnicas fijas, redes de cable y redes maéviles son
tratadas con distintos raseros. Las siguiente figuras
muestran el resultado de la aplicacion de este modelo
regulador: el nUmero y posicion de los agentes presen-
tes en las cadenas de valor varian considerablemente
dependiendo de si se trata de las “redes historicas” o de
los diferentes tipos de “redes nuevas” (cable y moviles).

La desigual presion establecida por
la regulacién, bastante distante de la

neutralidad tecnoldgica, estd supuesta- Se compagina mal
mente justificada, aunque nunca se re- CON una Competencia

basada en servicios en

origen de las redes. Esta situacion (UE €S requisito sine
parece mas y mas dificil de mantener qua non la garantl'a

(ex ante) del acceso
se difuminen. De hecho parece estarse e otras companiias
configurando una tendencia, desde a las infrasstructuras

conozca explicitamente, por el distinto
grado de despliegue y por el distinto

a medida que las barreras entre unos y
otros tipos de operadores especializados

luego igualmente muy poco neutral .
tecnologicamente, que distingue entre  EXISEENTES
las redes historicas (“heredadas”) y los

despliegues de nuevas redes; es el tratamiento que
recibiran estas nuevas redes el que presenta las mayores
incertidumbres.

(17) Estas ideas fueron puestas de manifiesto por la Comisaria europea para la
Sociedad de la Informacién y los Medios de Comunicacién, Viviane Reding: an-
tes de que en su discurso se colara el convencimiento del éxito obtenido por
el marco de 2002, convencimiento que se manifiesta en intervenciones algunos
meses posteriores: “Lo que se ha observado desde la implementacion del marco
es un desarrollo de la competencia en servicios. Esto puede ser considerado
un éxito de estas directivas. Pero también se ha puesto de manifiesto que la
competencia es mas intensa cuando hay competencia via infraestructuras, ;Pro-
porciona el marco regulador las mejores herramientas para impulsar este tipo
de competencia? {Tengo miedo de que la “inversién escalonada” esté perdiendo
algunos peldafios!. Con el crecimiento de los servicios basados en el protocolo IP,
el aspecto crucial para la competencia sera la conexién de banda ancha de los
usuarios. Todo el resto de los servicios dependera de este acceso. Asi que este es
el nuevo foco para impulsar la competencia en las comunicaciones electrénicas.
Si no logramos competencia en este acceso, es posible que debamos regular
por los restos, lo que no es ciertamente mi intencién. Creo firmemente que la
regulacion especifica aplicada al sector puede y debe ser retirada gradualmente
cuando se alcance una competencia eficiente y sostenible en los mercados” Véase
su discurso, dictado en el “Europe at High Speed: Growth and the Information
Economy”. Fibre-To-The-Home Council. Viena, 26 de enero 2006. Disponible en
http://ec.europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/06/
40&type=HTML&aged=0&language=EN&guiLanguage=en.

| El modelo actual del sector
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La labor del regulador propiamente dicha

La transposicion de las directivas a los ordenamientos
nacionales fue, en muchos casos, tardia. La fecha tope
para la transposicion del paquete de directivas 2002 a
las legislaciones nacionales de los Estados Miembros
era el 25 de julio de 2003. Sin embargo, un buen
namero de paises no cumplieron esta fecha. De
hecho, Grecia, el Gltimo pais en hacer la transposi-
cion del marco, lo hizo en enero de 200618,

Si a lo anterior se une lo prolijo del procedimiento
de analisis de mercados, el resultado es que, cinco
afnos después de la aprobacion del marco regulador, el
progreso de la implementacion préctica en los diversos
Estados miembros resulta, cuanto menos, modesto. En

junio de 2007, la mayor parte de las

Cinco afos después
de la aprobacion del
marco requlador,

el progreso de la
implementacion
practica en los
diversos Estados
miembros resulta,
cuanto menos,

modesto

agencias encargadas de la tarea en los
25 estados miembros (excluyendo a
Rumania y Bulgaria) habian realizado
un primer analisis de todos los mer-
cados relevantes aunque los procedi-
mientos no estaban concluidos. Un afio
y medio antes, en febrero de 2006, la
Comision Europea ya habia recibido
buena parte de estas notificaciones
(342 mercados relevantes). Sin embar-
go, muchos de estos analisis se recibie-
ron en los seis meses anteriores a esta
fechal. La propia Comision Europea,
al mismo tiempo que presionaba a los
reguladores para que cumplieran con
los analisis de mercado, admitia que
estos procesos necesitaban considera-
bles recursos y suponian una dificil tarea adicional
para las agencias reguladoras, especialmente las de
los paises méas pequefios20.

De hecho, la primera revision de la Recomendacion
de la Comisién en que “sugeria” los mercados rele-
vantes estaba prevista para junio de 2004. Llegada
esta fecha, la Comisién aplazo la tarea hasta fin de
2005 v, en la actualidad, inmersos ya en el proceso
de reforma, sine die. En la nota en que se anunciaba
el primer aplazamiento se exponian tres causas: el
retraso de la mayor parte de los Estados en completar
los analisis (y en algunos casos incluso en transponer
el nuevo marco), la aparente estabilidad de los mercados,
Yy, como consecuencia de las anteriores, la necesidad
de ofrecer una panorama estable a las ANR que, en
su mayor parte, seguian trabajando en los primeros
analisis.

2004 2005 2006 2007

I Varket value, million Euro —— Market growth, %

Figura 4. Crecimiento anual del mercado ICT
en la Uniéon Europea

Fuente: EITO, 200621

Un problema adicional es que el procedimiento de
analisis de mercados, que otorga a los reguladores
cierta flexibilidad, estd limitado a identificar la exis-
tencia de poder significativo de mercado (PSM) en
mercados individuales sin que se pueda entrar a analizar
subconjuntos de mercados interrelacionados. Este
hecho es un impedimento cuando se piensa en un
sector realmente convergente.

La armonizacion en los Estados miembros

Los criterios y resultados de los analisis Ilevados a
cabo por las agencias de regulacién varian de forma
significativa de un Estado miembro a otro. De hecho,
la Comision misma ha admitido que aunque los re-
guladores han definido en su mayoria los mercados
de referencia de acuerdo con la Recomendacion, hay
un buen nimero de ejemplos en los cuales los mercados
se han definido de forma mas amplia 0 mas restrin-
gida. Igual sucede con respecto a la aplicacion de las
medidas correctoras: la Comisién ha reconocido que
la eleccidn realizada y su implementacion practica

(18) Desde la entrada en vigor del ordenamiento de 2002 y hasta finales de 2006,
la Comisién habia abierto expediente, amparandose en el articulo 226 del Tratado
de la Comunidad Europea, nada menos que a los 25 estados miembros (totalizan-
do méas de 80 casos) debido a la incorrecta transposicién o implementacion del
marco regulador.

(19) De hecho en junio de 2005 solo se habian recibido 133 andlisis de parte 13
agencias nacionales. Véase De Streel, A. (2005). “A first assessment of the new
European regulatory framework for electronic communications”, Communications
& Strategies, n° 58 , pp. 141-170.

(20) Véase a este respecto el discurso de Viviane Reding “The review of the regula-
tory framework for e-Communications” dictado en el 1st Meeting of the Centre for
European Policy Studies Taskforce on Electronic Communications. Bruselas, 15
de septiembre de 2005. Disponible en http://ec.europa.eu/rapid/pressRelease-
sAction.do?reference=SPEECH/05/515.

(21) EITO (2006). European Information Technology Observatory 2006. EITO:
Frankfurt.



difiere considerablemente dependiendo del Estado
considerado??.

A todo ello se une la complicacion afiadida por una
estructura institucional, caracterizada por la dispersion
de competencias y poderes entre diversos entes, que
multiplica los costes de coordinacion y que ralentiza
el proceso de adaptacion a la realidad, altamente
dindmica, del mercado. No es, entonces, exagerado
afirmar que la complejidad del marco regulador, aunque
reducida en términos conceptuales, ha aumentado en
términos practicos, lo que se traduce en diferencias,
retardos e incertidumbres significativas sobre el resul-
tado del proceso.

3.3 Resultados obtenidos: evolucion del
mercado, competencia e inversion

El sector de las Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones (TIC), tomado en su conjunto,
continta creciendo en la Union Europea, en parte por
la extension “horizontal” de las TIC en los més variados
sectores de la economia. La tasa de crecimiento, que
viene disminuyendo ligeramente en los Gltimos afos,
se mantiene en torno al 3% (véase la figura 4).

Las cifras globales del sector esconden las diferentes
tendencias que presentan los subsectores. En un ex-
tremo, las actividades ligadas al software y al desarrollo
de servicios I'T mantienen una tendencia continuada-
mente alcista. En el otro, el sector de las comunica-
ciones electronicas, el segmento de mayor volumen
dentro del sector TIC, también continuda creciendo
aunque, en este caso, con tasas decrecientes (figura
5). Pese a la modestia de de los incrementos se puede
considerar que el sector de las comunicaciones elec-

tronicas ha entrado en una fase de cierta estabilidad
tras los duros ajustes necesarios para superar la crisis
de comienzo de década; asi parecen reconocerlo los
mercados financieros.

Sin embargo, es otra vez evidente que la agregacion
de los resultados puede ocultar las situaciones parti-

culares que sacaria a la luz el anlisis de
cada uno de los estados miembros o de

cada una de las ramas de la industria. En En general, la
concreto, en este Gltimo punto, hay una competencia avanza

lo que tiene su

mercado mévil sigue incrementando FEPErcusion en
su negocio a una tasa cercana al 6% los precios, que

clara linea de separacion entre lo que
ocurre en los mercados fijo y movil. El

anual. El mercado fijo, por su parte,

esta compensando gracias al crecimiento han descendido o
de la banda ancha el declive de los ingre- al menos no han

aumentado

S0s por comunicaciones de voz, adn la
mayor fuente de ingresos de los opera-
dores presentes en este mercado.

¢Y cudl es la posible influencia de la regulacion en esta
progresion?

De nuevo con la dificultad que supone tratar de redu-
cir una realidad poliédrica en una sola frase, se puede
afirmar que, en general, la competencia avanza lo que
tiene su repercusion en los precios, que han descendido o
al menos no han aumentado.

Esta afirmacion puede ser especialmente cierta en el
caso de la telefonia fija. La figura 6 muestra como
los antiguos monopolistas siguen perdiendo cuota de
mercado.

(22) Para mas detalles en relacion a los resultados de los anélisis de mercados de
referencia, conslltese http://ec.europa.eu/information_society/policy/ecomm/
article_7/index_en.htm.

Computer hardware Telecommunications Carrier services
equipment

N >005 N 2006 N 2007

55 57 58 5.3

Software IT services Total ICT

Figura 5. Crecimiento anual del mercado ICT en la Unién Europea por segmento

Fuente: EITO, 2006
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Fuente: Comisién Europea (2007)
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Figura 8. Lineas DSL minoristas como porcentaje del total de accesos de banda ancha

Fuente: Comisién Europea (2007)

Por lo que respecta a la telefonia movil, la figura 7
ofrece una imagen sobre la evolucidn de la cuota de
mercado del operador principal y de sus competidores: la
competencia contintia avanzando pero muy lentamente.

En conclusion, el primero de los objetivos politicos
marcados por la Comisién parece que puede consi-

derarse cumplido: la competencia en servicios progresa.
Pero, ;también la competencia basada en el despliegue de
infraestructuras?

(23) Comisién Europea (2007). Regulacién y mercados de las comunicacio-
nes electronicas en Europa 2006 (12° informe). Comunicacién de la Comision
COM(2007)155. Bruselas, 29 de marzo de 2007.
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Figura 9. Modalidades de uso por otros operadores de las lineas activas de los operadores histéricos.

Fuente: Comisién Europea (2007)
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Figura 10. Evolucién de la inversion en la UE25 por subsector (millones de euros, precios de 2001)

Fuente: London// Economics and PricewaterhouseCoopers (2006)

La figura 8 ofrece la evolucion de ADSL frente a otras  fia), en el resto de la Union el porcentaje de accesos
alternativas para el acceso de banda ancha. Salvo en  DSL sobre el total de banda ancha es superior al 60%
cinco excepciones (de paises de talla media o peque- 'y en muchos al 75%. La dominancia del mercado de
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Figura 11. Composicion de la inversion bruta por subsector (2001-2004, precios de 2001)

Fuente: London// Economics and PricewaterhouseCoopers (2006)



ADSL no sdlo no se atenuia sino que parece reafirmarse
en los Ultimos afos.

A su vez, del total de lineas ADSL en cada pais, el
operador dominante mantiene en practicamente toda
la Unidn al menos dos terceras partes del mercado; en
nueve estados més del 80%.

Y por altimo, para completar la imagen del mercado
de banda ancha, en la figura 9 se observa que si bien
el nimero de bucles desagregados ha comenzado a
crecer (superando el letargo que siguid a la publica-
cion de la norma que obligaba a la desagregacion del
bucle), no es ni mucho menos la opcién mayorita-
riamente elegida por los operadores alternativos, ope-
radores que, en muchas ocasiones, eligen modos de
utilizacién de la red del operador dominante que les
suponen menos (o directamente ninguna) inversion
previa.

De hecho, mientras que en 2003 representaba el
38.32% de los casos, en 2006 habia caido mas de siete
puntos porcentuales, hasta el 30.96%.

Es decir, la competencia basada en redes propias esta
muy lejos de los niveles de la competencia en servi-
cios. La “inversion escalonada” en que la Comision
esperaba que entraran los nuevos operadores no tiene
su reflejo en el mercado. La siguiente pregunta seria
entonces: no tiene reflejo porque estos operadores no
estan efectivamente invirtiendo o porque, aunque sf
lo estan haciendo, necesitan tiempo para completar
sus despliegues y atraer a los clientes?

La inversion total en el sector tocé fondo en 2003 y
en 2004 ya mostraba sintomas de recuperacion (figura
10)24. En ese afio la inversion en los mercados del mavil
ya supero a la de los mercados “histéricos” y de hecho se
puede afirmar que el cambio de la tendencia general es
debido basicamente al esfuerzo inversor de los operadores
moviles. El cable, por su parte, se mantenia en unos nive-
les de inversion exiguos, sin ofrecer muestras de recupe-

(24) Como se dice en la fuente de la figura, los datos pertenecen a un informe
publicado en julio de 2006. A fecha de publicacion, no parecen existir datos de
inversién mas actualizados. La propia Comision Europea utiliza estos datos en
la Comunicacion de 2006 en que avanza cuél sera su propuesta de revision del
marco regulador.
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Figura 12. Inversion de los operadores dominantes y de los nuevos entrantes en el subsector de telefonia fija (millones de euros,

precios de 2001)

Fuente: London// Economics and PricewaterhouseCoopers (2006)
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racion. Curiosamente, si se suman las cantidades del
cuatrienio 2001-2004, periodo inmediatamente pos-
terior al desplome bursatil de las empresas del sector,
Espafia es el pais en que, en términos relativos, una
mayor parte de la inversion se ha destinado a las redes
ligadas a la telefonia fija (figura 11).

Pero més interesantes todavia son las figuras 12 y 13
en que se detalla la inversion (de nuevo sumando los
datos de 2001 a 2004) de los diferentes agentes pre-
sentes en el subsector de la telefonia fija (facilmente
se comprende que las inversiones estan basicamente
ligadas al despliegue de accesos de banda ancha). En
términos absolutos los operadores historicos invir-
tieron unas cuatro veces mas que sus competidores.
Cuando se considera el porcentaje de inversion sobre
ingresos, los operadores alternativos invierten unas
tres veces mas que los operadores dominantes pero,
mientras que estos segundos mantienen bastante
estable su inversion, los alternativos han reducido su
esfuerzo inversor afio tras afio (al inicio del periodo,
en 2001, el factor de multiplicacion era aproximada-
mente siete).

La situacion en los mercados del movil (figura 14) es
diferente, con los nuevos entrantes invirtiendo can-
tidades que superan a las del operador dominante y
con tendencia al alza en ambos casos.
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4.1 El progreso de la sociedad de la
informacion

Es evidente que el sector de las comunicaciones
electrénicas es el pilar bésico sobre el que se sustenta la
sociedad de la informacién. Por tanto, asegurar unas
condiciones de contorno que beneficien el desarrollo
efectivo de este sector ha sido y es un objetivo estraté-
gico de alto nivel en todas las estrategias europeas que
pretenden impulsar el desarrollo de la sociedad de la
informacion.

Mas en concreto, de acuerdo con el Plan de Accion
eEurope 200525, “un acceso de banda ancha amplia-
mente disponible y a precios competitivos” deberia
haber hecho posibles los objetivos condensados en el
leitmotiv del plan: “una sociedad de la informacion
para todos”. Su sustituto, 201028, propugna “un Es-
pacio Unico Europeo de la Informacion que ofrezca
comunicaciones de banda ancha asequibles y seguras,
contenidos ricos y diversificados y servicios digitales”.

El mismo plan i2010 dice que “la convergencia digital
exige la convergencia politica y una voluntad de adaptar
los marcos reguladores cuando resulte necesaria para
que sean coherentes con la economia digital emergente”.
Y es que, sin duda, el modelo regulador especifico del
sector de las telecomunicaciones debe imbricarse en
el seno de la politica para el avance de la sociedad del
conocimiento.

Esto a su vez implica definir la relacion adecuada entre
las politicas sectoriales especificas y las politicas ge-
nerales de sociedad de la informacion, algo que no
siempre se ha tenido en cuenta. Las politicas de
desarrollo de sociedad de la informacién no son, desde
luego, opuestas a favorecer la competencia en un
esquema de libre mercado. Sin embargo, introducen

otras metas, no siempre tenidas en

cuenta en politicas sectoriales, como
la promocidn de la innovacion o el El modelo

cumplimiento de objetivos pablicos o regu|ad0r especifico
de redistribucion.

© redistribueion del sector de las
Muy en particular, parece que uno de  telecomunicaciones
los objetivos primordiales es el des- debe imbricarse en
pliegue generalizado de infraestructuras -
de banda ancha. Despliegue genera- el seno de la p0||t|ca
lizado que evidentemente necesitara para el avance de
importantes inversiones. Esta asevera- :
cion entra de lleno en el problema de la SOCI_ed_ad dlel
c6mo hacer progresar la implantacion  COnocimiento
real de las Redes de Nueva Generacion
(RNG), sin duda el elemento técnico y de negocio
sobre el que pivota la evolucion futura del sector de la
informacion y las comunicaciones.

4.2 El desarrollo de las redes de nueva
generacion

El despliegue de las RNG se encuentra mas retrasado
de cuanto se preveia hace una década cuando se bautiz6
con este nombre a las redes que serian capaces de
satisfacer de forma integra las necesidades de comuni-
cacion de los usuarios, ofreciendo numerosas aplica-
ciones (voz, datos, video) en diferentes terminales, ya
sean estos fijos 0 moviles. Aunque diversas opciones

(25) Comunicacién de la Comisién “eEurope 2005: Una sociedad de la informacion
para todos”. COM(2002) 263 final. Bruselas, 28 de mayo de 2002 Disponible en
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/es/com/2002/com2002_0263es01.
pdf.

(26) Comunicacion de la Comision “i2010 — Una sociedad de la informacién euro-
pea para el crecimiento y el empleo” COM(2005) 229 final. Bruselas, 1 de junio
de 2005. Disponible en http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/es/com/2005/
com2005_0229es01.pdf.

| Consideraciones para la definicion de un nuevo modelo



38_39

de disefio, e incluso modelos de negocio, han comen-
zado a experimentarse en Europa, estan en todos los
casos en su etapa inicial. En esta situacion inciden un
buen nimero de problemas técnicos todavia no
completamente resueltos2’, pero, sobre todo, y pese a
que la mayor parte de trabajos se centren en el pri-
mero de los aspectos, las incertidumbres econdmicas
reforzadas por un escenario regulador incierto.

Los problemas técnicos son comunes a todo tipo de
operadores. Los otros factores, econémicos y de
negocio, dependen, por el contrario, de cada situa-
cion particular: el modelo de transicion que cada
operador elegira sera Unico y dependiente de su red
actual, del entorno regulador y de los
servicios que planee ofrecer.

Como y con qué
condiciones se
permita el acceso de
otros operadores a
las infraestructuras
que se pudieran
tender en el futuro
inmediato es una de
las incertidumbres
que lastra el

Asi, en la actualidad, los operadores
“histéricos”, ademas de impulsar su
propia dindmica interna de actualiza-
cion de infraestructuras y sistemas, se
encuentran en un proceso de creacion
de plataformas técnicas y de nego-
cio capaces de integrar sus ofertas de
comunicaciones fijas de banda ancha
con comunicaciones maviles e inalam-
bricas?8. En cualquier caso, los costes
hundidos en sus redes actuales permiten
aventurar que la transicion hacia las
RNG tomaré antes la forma de evolu-
cion que la de revolucion.

desarrollo de las

RNG

En sentido inverso, los operadores de

comunicaciones maviles estan con-

siderando su entrada en los negocios
(tradicionales y, sobre todo, nuevos) de las comuni-
caciones fijas. Por su lado, los operadores alternativos
(con y sin red de acceso propia) indagan a través de
qué sistemas podrian sus usuarios utilizar distintas
tecnologias de acceso de una forma integrada. E
incluso nuevos agentes relacionados con las redes IP
que pudieran aparecer en este escenario?® necesitarian
un sistema de transporte multiservicio que permitiera
enlazar redes de acceso dispersas.

En cualquier caso, el camino que queda por recorrer
hasta alcanzar el despliegue generalizado de RNG en
Europa es aln largo y no exento de riesgos. Las
incrementadas economias de escala y alcance que
prometen las RNG no aseguran, sin mas, el retorno
de la importante inversion requerida. La cuenta de
resultados es en Europa, como en cualquier otro

lugar, el primer apartado al que los operadores dirigiran
su mirada. Y es que, como es de esperar, las RNG
necesitan grandes inversiones. Consecuentemente, la
recuperacién de esta inversion exigira que los precios
cargados por el acceso y por el disfrute de servicios,
de aplicaciones y de contenidos no sean muy diferentes
(en términos de asequibilidad) de los precios de las
ofertas actuales.

La regulacion tendra aqui un papel clave. Que se
imponga regulacion solamente a las infraestructuras
“histdricas” o también a las nuevas, asi como la inten-
sidad de estas posibles obligaciones, determinaran el
ritmo y resultados de la transicién. Un marco como
el actual escenario europeo, que no incentiva clara-
mente la inversion en infraestructuras y donde buena
parte de la competencia se basa en la reduccion de
margenes, es juzgado por muchos de los operadores
que estan planeando sus redes futuras como un factor
gue aumenta el riesgo asociado a la inversion.

De hecho, como y con qué condiciones se permita el
acceso de otros operadores a las infraestructuras que se
pudieran tender en el futuro inmediato es una de las
incertidumbres que lastra el desarrollo de las RNG.
La modalidad de uso de las infraestructuras es el punto
central de un debate que, con nombres como “pla-

taformas integradas”, “separacion estructural” y “neu-
tralidad de la red”, se halla en plena efervescencia.

4.3 El paradigma de internet: la “red
neutral”

Pese a la inmediata y rapida difusion que ha obtenido,
la génesis de la locucion “red neutral” es relativamente
reciente. De acuerdo con la atribucion posterior del
propio autor, la primera referencia se remonta al ar-
ticulo de Tim Wu “Network neutrality, broadband
discrimination”. Pese a esta autoconcesion del honor

(27) Pueden citarse problemas relacionados con la calidad del servicio, conges-
tion, seguridad, interoperabilidad, gestion de la movilidad y de la itinerancia. Véase
el documento de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) Next Generation Network Development in OECD Countries, Documento
DSTI/ICCP/TISP(2004)4/FINAL, 2005. Disponible en http://www.oecd.org/da-
taoecd/58/11/34696726.pdf. En el mismo documento se pormenoriza el desa-
rrollo de estas redes en los paises miembros de la OCDE.

(28) Existen numerosos y recientes ejemplos. Considérense las compras de ope-
radores de comunicaciones mdviles por parte de operadores de comunicaciones
tradicionales (la compra de 02 por Telefénica, o la de la espafiola Amena por
France Télécom), la adquisicion del 100% de las acciones (con la consiguiente
exclusion de las bolsas) de las filiales de méviles por parte de las casas matrices,
o, también, la constitucién de operadores de comunicaciones moéviles virtuales,
sin espectro asignado especificamente, por parte de algunos operadores fijos.

(29) Podrian ser los casos de compaiiias significadas como Google o Intel.



de haber acufiado la expresion, lo cierto es que en
el articulo el concepto no se define expresamente
y, antes bien, se utiliza como expresion conocida, a
menudo asociada o confrontada con el concepto de
“acceso Nno restringido”.

En realidad, el origen del debate, sea cual fuere la
expresion utilizada para calificarlo, se remonta a
febrero de 2002 cuando el regulador estadounidense,
FCC, lanz6 la propuesta de considerar las conexiones
DSL como un “servicio de informacion” y, por tanto,
no sujeto a los requerimientos de acceso que deben
cumplir las compafiias telefonicas. ElI mes siguiente
lanz6 un borrador similar para las redes de cable y
solicité comentarios sobre cual debia de ser el régimen
regulador que finalmente deberia imponerse.

Entre los comentarios recibidos, el grupo HTBC
(High Tech Broadband Coalition)3° que integraba di-
ferentes asociaciones y alianzas del sector TIC (desde
semiconductores a programas para ordenador pa-
sando por electrénica de consumo o proveedores de
equipos) apoyaba la no imposicion de obligaciones
de acceso pero propugnaba la libertad de los usuarios
para utilizar su conexién sin restricciones. Algunos
académicos apoyaron y matizaron esta idea.

El posterior debate ha permitido afinar los perfiles
de la definicion. Se entenderia por “red neutral” el
principio por el que el propietario de la red no podria
establecer ningun tipo de discriminacién o de prefe-
rencia sobre el trafico que circula por ella.

Los defensores de este principio basan su argumenta-
cion en la necesidad de no cerrar la puerta a ninguna
innovacion; para ellos internet es una simple plata-
forma necesaria para la competencia entre desarro-
Iladores de aplicaciones. De no imponerse esta regla,
existiria una amenaza real de que los operadores que
gestionan el acceso discriminaran ciertas aplicaciones,
contenidos o portales, o directamente los excluyeran
de sus redes. El resultado seria una reduccion de los
niveles de innovacién en estos segmentos y por tanto
un coste para la sociedad. Permitir el acceso no res-
tringido de otros operadores a la red no seria una
alternativa suficientemente valida.

En efecto, no cabe duda de que los operadores que
poseen redes tienen incentivos para efectuar una inte-
gracion vertical de servicios, aplicaciones y contenidos
en sus modelos de negocio. Sus negocios tradicionales
han alcanzado el estadio de madurez y estan sujetos a

una creciente competencia que reduce los margenes
operativos. Entrar en nuevos segmentos de la cadena
de valor les permite mantener niveles significativos de
crecimiento y diferenciar su oferta con respecto a la
de la competencia. Y parte de su estrategia podria
pasar por favorecer sus propias aplica-

ciones frente a la de otras compafiias

en el nivel de red.

Frente a ellos, los agentes provenientes
del mundo de internet3! defienden el
modelo de separacion entre el despliegue
de infraestructuras y la prestacion de
servicios. En este sentido, la tecnologia IP
juega a su favor, permitiendo que la in-
teligencia resida, en caso necesario, en los
extremos de la red. De hecho, diversos
agentes ajenos al sector de las comuni-
caciones electrénicas ya han irrumpido
con éxito en el mercado prestando

Se entenderia por
“red neutral” el
principio por el

que el propietario
de la red no

podria establecer
ningun tipo de
discriminacion o de
preferencia sobre el
trafico que circula

servicios como VoIP o descarga de
contenidos audiovisuales. Compiten POr ella
directamente con los servicios oferta-

dos por los operadores de telecomunicaciones con la
enorme ventaja de que no tienen que hacer frente a
las inversiones necesarias para el despliegue de infraes-
tructuras propias.

Pero precisamente quién se encargaria del despliegue
de las redes (y en qué condiciones) es la clave para el
funcionamiento del modelo de red neutral. Algunos
de sus defensores niegan que imponer el principio de
red neutral sea una barrera para la competencia en
infraestructuras: una red neutral deberia conducir hacia
una mezcla eficiente de infraestructuras compartidas
y de competencia en infraestructuras, pues nuevas redes
seran construidas para aquellas aplicaciones para las
que la red neutral no sirve. La afirmacion parece di-
ficilmente demostrable. En posturas mas tibias, otros
defensores de la red neutral si reconocen que se reduci-
rian los incentivos de los operadores de red para innovar
en el nivel de red y para desplegar infraestructura; a
estos costes sociales se afiadirian los asociados con la
regulacion aunque su conclusion es que, equilibrando

(30) Véanse los comentarios de HTBC en el documento de la FCC, CC Docket
No. 96-45. In the matter of appropriate regulatory treatment for broadband ac-
cess to the internet over cable facilities. Comments of the High Tech Broadband
Coalition. Disponible en http://gullfoss2.fcc.gov/prod/ecfs/retrieve.cgi’native_
or_pdf=pdf&id_document=6513198026.

(31) Interesante resulta el hecho de que entre las compaifiias integradas en las
alianzas que formaron HTBC para responder a la FCC puedan encontrarse compa-
filas de contenidos (como Disney), proveedores de aplicaciones en internet (como
Amazon.com, eBay, o Yahoo!), empresas de programacion (como Microsoft) o
constructores de ordenadores (como Apple Computer o Dell).
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ventajas e inconvenientes, los beneficios de la inno-
vacion en el nivel de aplicaciones superan el resto de
costes.

Pero ni siquiera la introduccion de esta matizacion
vuelve incontestable la aseveracion. Aunque la red
neutral pueda tener sentido como “principio de disefio”,
elevarla a la categoria de “obligacion normativa” po-
dria dafiar la competencia. Se ha argumentado que
aplicaciones, contenidos y servicios son ya los seg-
mentos mas competitivos de la industria de la banda
ancha y que seria mejor promover la competencia en
el eslabén mas débil que es precisamente el acceso a
la red de los usuarios. La diferenciacion si hace po-
sible que varias redes de acceso subsistan, atendiendo
distintas necesidades concretas, mientras que la uni-
formidad que impone una red neutral mengua las
oportunidades para competir mediante estrategias
diferentes del precio, lo que no hace sino reforzar las
ventajas de los grandes operadores ya establecidos. Un
Gltimo argumento de interés aportado por los contra-
rios a la red neutral es que la integracion vertical no
produce necesariamente impacto en la competencia
salvo que se den determinadas condiciones estructu-
rales. Evidentemente, los problemas no radican en las
acciones sino en los resultados; en otras palabras, los
movimientos de integracién no son perniciosos per se
si no generan una posicion de dominio del mercado.

Lo que en otras
regiones se decida
tiene incidencia en
mercados globales
que no entienden
de fronteras,

Seria también interesante determinar
ddnde habria de terminar la reclama-
da “neutralidad”. Aunque el debate
se centra en las redes, algiin autor ha
apuntado que una definicion “com-
pleta” de internet abarca las redes pero
también las aplicaciones e incluso los
terminales y seria posible, por tanto,
plantear un principio equivalente de
“ordenadores neutrales”.

notoriamente el
de internet, que

introduce retos que
Europa no puede

obviar

4.4 La experiencia de otros
paises

No existen “recetas de éxito” global-

mente aplicables en el sector de las
comunicciones electrénicas. Desde luego, los modelos
implantados en otras regiones no resultan directa-
mente exportables a Europa, dadas las notables dife-
rencias en la situacion del sector y, sobre todo, en el
contexto socio-politico, econémico y cultural en el

que la reglamentacion se desenvuelve. No obstante,
es evidente que no sdlo en Europa se trata de dar con
la formula mégica que asegure crecimiento sosteni-
ble para el sector, con un balance entre inversiones
e innovacion, y que se traduzca ademas en beneficio
para los usuarios. Por ello, el estudio de otros mode-
los puede resultar interesante. Por ltimo, lo que en
otras regiones se decida tiene incidencia en mercados
globales que no entienden de fronteras, notoriamen-
te el de internet, que introduce retos que Europa no
puede obviar.

En Estados Unidos, tras el derrumbe de la confianza
inversora en el sector de las telecomunicaciones del
afio 2000, se produjo un giro en la politica que tomd
un claro direccionamiento hacia la competencia
basada en infraestructuras. Asi, se comenzo a elimi-
nar la obligacion de dar acceso mayorista bajo unas
condiciones reguladas, instandose a una negociacion
comercial libre entre las partes implicadas. Adicional-
mente, la FCC ha decidido no regular el acceso a las
nuevas infraestructuras de banda ancha desplegadas.
Es necesario esperar para conocer los resultados de
este cambio en la regulacién, aunque los anuncios de
nuevas inversiones fueron inmediatos.

El otro gran polo de atencion (y de comparacion)
lo constituyen los paises asiaticos. En Corea y Japon
las politicas impulsadas por el gobierno han actuado
como principal catalizador para la inversién y la
innovacién en nuevas tecnologias y servicios. Ambos
paises priorizaron el desarrollo y explotacion de las
TIC como motor de crecimiento y competitividad,
optando por estrategias orientadas tanto a la oferta
como a la demanda que potenciaran los primeros
desarrollos de banda ancha y, mas tarde, el desarrollo
de servicios de nueva generacion. El compromiso
del gobierno con el sector y su continua cooperacion
con la industria han ayudado a reforzar la inversion,
estimulando la competencia en infraestructuras y
reforzando la integracion vertical de los agentes del
sector. Como resultado adicional de estas politicas,
la convergencia de los sectores del audiovisual y las
comunicaciones se ha acelerado aunque adn debe
resolverse el conflicto existente entre sus diferentes
modelos de regulacién. Como Ultimo punto destacable,
ambos paises tienen un gasto en 1+D superior a la
media europea en casi un punto del porcentaje del
PIB.
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Bésicamente, pueden proponerse cuatro modelos
distintos. El primero de ellos consistiria en no modi-
ficar el marco regulador vigente; el segundo adoptaria
un modelo de “acceso abierto” para las infraestructu-
ras de red, asumiendo el concepto de “red neutral”
reclamado por los agentes de internet; el tercer esce-
nario estaria basado en retirar o restringir (de verdad)
la regulacion especifica del sector, avanzando hacia un
enfoque ex post; por Ultimo, un cuarto modelo que
se ha denominado de “separacion estructural” toma
caracteristicas de los anteriores.

La propia Comision Europea ha considerado en algin
momento las tres primeras opciones. El cuarto esce-
nario, a pesar de que no se aparece en los documentos
publicos como tal, puede identificarse en reflexiones y
discursos de las personas responsables de tomar la de-
cision, particularmente en los de la comisaria Reding.

No se trata de meros modelos formales. La eleccion
de una u otra opcién determina las modalidades y
grado de competencia presentes en el mercado, lo que
prueba nuevamente que no es posible una regulacion
neutra, independiente de unos modelos de negocio

y de mercado concretos. O, en otras
palabras, que, determinados los objetivos
que se pretenden obtener, la decision
politica por una u otra alternativa es
inevitable y preferible a un estado de
indeterminacion.

5.1 Mantenimiento del marco
regulador actual

La opcidn de no modificar sustancial-
mente el modelo actual supone man-
tener el complicado equilibrio entre
competencia en servicios y competencia
en infraestructuras.

No se insiste en este modelo puesto
que en anteriores apartados se han
analizado sus virtudes y sus problemas
y, especificamente, los resultados que
su aplicacion ha logrado.

La eleccion de

una u otra opcion
determina las
modalidades y grado
de competencia
presentes en el
mercado, lo que
prueba nuevamente
que no es posible una
regulacion neutra,
independiente de
unos modelos de
negocio y de mercado
concretos

CONTENIDOS

Todo tipo de servicios y aplicaciones

+ Sistemas para el soporte de operaciones

REDES DE BANDA ANCHA CON MOVILIDAD

Figura 15. Modelo de acceso abierto

Fuente: Elaboracion propia
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CONTENIDOS

Aplicaciones del operador
duefio de la red

Todo tipo de aplicaciones

Operador duefio de la red
PROVISION DE ACCESO

REDES DE BANDA ANCHA CON MOVILIDAD

Figura 16. Modelo de operadores integrados

Fuente: Elaboracion propia

5.2 Modelo de “acceso abierto”

El modelo de “acceso abierto” es otra forma de deno-
minar la “neutralidad de red” que los agentes tipicos
de internet reclaman.

La aplicacion de este modelo llevaria a una reconside-
racion de la estructura del sector, particularmente en
Europa, e inevitablemente a una separacion “de facto”
entre las actividades de explotacion de las infraestruc-
turas por un lado, y, por otro, de las de provision de
servicios, aplicaciones y contenidos. La figura 15
representa este modelo.

5.3 Modelo de operadores integrados

Con una eliminacion sustancial de la regulacion
especifica la estrategia de negocio de los operadores no
estaria constrefiida lo que daria lugar, l6gicamente, a
la extension a todo el sector de modelos cercanos a
los que rigen (o, al menos, han venido rigiendo) las
comunicaciones moviles.

Esto, a su vez, acarrearia la integracion de los opera-
dores tanto en el sentido de las tecnologias de acceso,
como en las posiciones en la cadena de valor. La figura
16 esquematiza la situacion del mercado bajo este
paradigma.

Este modelo no es univoco y en él habria que deter-
minar con exactitud un buen nimero de aspectos
concretos que generarian condiciones de mercado

realmente diferentes. En primer lugar, podria no aplicarse
por igual a todo tipo de infraestructuras, manteniendo las
infraestructuras histéricas una regulacién “tradicional” y
reservando para las de nueva generacion una regulacion
especifica minima o incluso nula. También existen grada-
ciones en cuanto a la integracién permitida de la cadena
de valor, particularmente en lo que se refiere a aplica-
ciones y contenidos, oscilando entre alta integracion
(al estilo “predio vallado”) e integracion reducida con un
alto nimero de proveedores independientes ofreciendo
sus servicios sobre las infraestructuras del operador
(de hecho, garantizar las condiciones para la existencia de
una oferta independiente podria ser uno de los elementos
de la regulacion “de minimos”).

5.4 Modelo de separacion funcional o
estructural

Por ultimo, el modelo de “separacion funcional o es-
tructural”32 segrega las posibles plataformas integradas
entre una parte mayorista y otra minorista, pero sin
obligar a las condiciones extremas del modelo de red
neutral. El acceso a la infraestructura si se convierte
en neutral (similares condiciones para todos los ope-
radores) pero cada compafiia que opere sobre la red
podria ofrecer sus servicios con las condiciones que
creyera pertinentes.

(32) En la separacion funcional, el duefio de la red mantiene la infraestructura pero
debe alquilarse a si mismo su uso en las mismas condiciones que se ofrezcan al
resto de operadores; la separacion contable entre ambas actividades ha de ser
clara. En la separacion estructural, se obliga a la compafiia a dividirse, creando
dos empresas dedicadas respectivamente a la provision de infraestructura y a la
provision de servicios. Aun siendo estas dos las opciones mas analizadas, pueden
concebirse otros procedimientos de separacion.



Todo tipo de aplicaciones

Figura 17. Modelo de separacién funcional o estructural

Fuente: Elaboracion propia

Desde el punto de vista tedrico es, desde luego, una
solucion al problema de la compatibilidad entre dife-
rentes tipos de competencia al separar los &mbitos de
la competencia en infraestructuras y la competencia
en servicios.

A
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6.1 La eleccioén de la comision

Con la publicaciéon de una Comunicacion el 29 de
junio de 2006, la Comision Europea lanz6 oficial-
mente la revisién del marco regulador de las “redes y
servicios de comunicaciones electrénicas”.

El proceso de reforma habia comenzado con una
solicitud de opiniones por parte de la Comision que
se lanzo el 25 de noviembre de 200533 y que perma-
necio abierta hasta el 31 de enero. Una segunda
consulta publica, restringida a la definicion de mercados
relevantes, se lanzo el 29 de junio y estuvo abierta
hasta el 27 de octubre. La primera de estas consultas,
la general recibi6 155 respuestas34. En el primer
trimestre de 2007, precediendo a la presentacion de
las propuestas de nuevas directivas, se debia haber
publicado una Comunicacion que sintetizara estas
respuestas. Incomprensiblemente parece que no se
publicara antes que las propuestas de directiva.

Probablemente ocurre, a juzgar por las intervenciones
publicas de los responsables de la definicion del nuevo
marco, en especial las de la comisaria Reding, que la
Comisidn tiene ya bastante claro cuél es el camino
que ha de tomar sin necesidad de entrar en profundidad
en las opiniones recibidas.

Este camino no es otro que el ya avanzado en la
Comunicacion de 29 de junio. Se anuncian dos prin-
cipales novedades que vendran referidas a la gestion
del espectro y al procedimiento para la identificacion
y evaluacion de mercados susceptibles de ser regulados
ex ante. Otras cuatro reformas “menores” pretenderan
la consolidacion del mercado interior, el refuerzo de
los intereses de los usuarios, una mejora de la seguridad
y, la meramente procedimental reforma, eliminacién
de normas caducas.

Con ser importantes estos cambios, no
introducen sino modificaciones parcia-
les en el marco actual y no encaran de
modo global la situacion actual y futura
del sector. Uno de los documentos de
trabajo que acompafi6 a la comuni-
cacion si discute los posibles modelos
aplicables al sector. La discusion aparece,
curiosamente, bajo el titulo “Inversion
y crecimiento” y, también curiosamente,
comparte el apartado de “areas para el
analisis” junto a otros temas de menor
jerarquia. Parece claro, empero, que el
modelo del sector deberia ser la deci-
sion primera que condiciona el resto.
El punto de partida de la discusion es
que “el marco regulador pretende la
creacion de un entorno regulador estable
y predecible que impulse la innova-
cion y que estimule nuevas inversiones

Se anuncian

dos principales
novedades que
vendran referidas
a la gestion del
espectro y al
procedimiento para
la identificacion
y evaluacion

de mercados
susceptibles de ser
regulados ex ante

en redes y servicios, tanto por los operadores nuevos
como por la ya existentes” y para analizar como alcanzar
este objetivo cita tres de las opciones analizadas en el

apartado anterior:

- Eliminacion o reduccion de la regulacion especifica

para el sector.

- Adopcion de un modelo de “red abierta” para las

nuevas redes.

- No introduccion de cambios en el marco actual.

(33) “Call for input on the forthcoming review of the EU regulatory framework for
electronic communications and services, including review of the Recommendation
on relevant markets”. Disponible en http://ec.europa.eu/information_society/poli-
cy/ecomm/doc/info_centre/public_consult/review/comments/511_25_call_for_

input_comp.pdf.

(34) El texto de estas respuestas puede consultarse en http://ec.europa.eu/in-
formation_society/policy/ecomm/info_centre/documentation/public_consult/re-

view/index_en.htm.

¢{Un nuevo modelo? Sostenibilidad, competencia
y “valores europeos”
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Ninguna de las dos opciones primeras es considerada
pertinente para impulsar la inversion, que se reconoce
necesaria para el sector. El modelo actual es el ade-
cuado pues “la competencia impulsa la inversion”.
Y asi lo quieren demostrar exponiendo las cifras de
inversion globales de los Ultimos ejercicios. Sobre estas
cifras, ligeramente diferentes a las presentadas en el
apartado 3.3, la propia Comision introduce una
matizacién en otro de los documentos de trabajo: “la
inversion en el subsector de los moviles es tan grande
en términos absolutos como la inversion en el subsector
de la telefonia fija y parece ser la causa principal de la
recuperacion experimentada en 2004”. Desde luego,
no se examina la composicion de la inversion en el
sector de la telefonia fija que daria una imagen adn
maés sombria.

En cualquier caso, quiza consciente de la flaqueza de
estos argumentos, la comisaria Reding ha introdu-
cido un argumento adicional3® para la defensa de
sus posiciones: la inversién crece en aquellos paises
en que el marco regulador ha sido debidamente trans-
puesto y aplicado38. EI problema no es el marco en
si sino el manejo que de él se hace. Por tanto, sigue
siendo valido el argumento inicial acerca de su validez
y no son necesarias reformas de fondo.

6.2 Claves para la eleccion de

un modelo alternativo

El marco regulador

preferido para

el sector deberia
impulsar la creacion
de un entorno
estable y predecible,
en el que se fomente
la innovacion y se
estimulen nuevas
Inversiones en
infraestructuras y en

Servicios

El sector de las comunicaciones elec-
tronicas es basico en el futuro de una
Unién Europea que, de acuerdo con
el primer disefio de la Estrategia de
Lisboa, pretendia convertirse en la
“economia mas dindmica basada en el
conocimiento”. Innovacion, despliegue
de redes e incentivo del uso de servicios
y aplicaciones son herramientas irre-
nunciables para alcanzar ese objetivo.
Por ello, el marco regulador preferido
para el sector deberia impulsar la crea-
cion de un entorno estable y predeci-
ble, en el que se fomente la innovacion
y se estimulen nuevas inversiones en
infraestructuras y en servicios, tanto
por parte de los nuevos entrantes como de los opera-
dores existentes.

¢Cual de los cuatro modelos presentados en el apartado
anterior se adapta mejor a este arquetipo?

Pese a la opinion de la Comisidn, la competencia en
servicios no esta dando paso a una segunda etapa de
competencia en infraestructuras. Desde luego com-
petencia existe. Una regulacion muy dirigida hacia la
competencia en precios (piénsese por ejemplo en el
enorme esfuerzo hecho en Europa en la adaptacion de
la contabilidad de costes) ha conseguido su objetivo.
Los beneficios de la ruptura de los monopolios fueron
rapidamente trasladados a los usuarios, lo que indu-
dablemente constituy6 un éxito.

Pero puede que, superada la primera fase, el modelo
esté “muriendo de éxito”. El crecimiento (0 mas bien
la falta del mismo) de los ingresos de los principales
operadores europeos en sus mercados de referencia,
cuando aun no se ha alcanzado la madurez en el
despliegue de la banda ancha, o la carencia de expecta-
tivas de los mercados financieros sobre el crecimiento
de estos mismos operadores son buena muestra de
este “éxito”. Y los resultados presentados en la seccion
3.3 dejan poco lugar a la duda: no se despliegan
otras redes y los nuevos entrantes parecen sentirse
“codmodos” en su posicion actual (o bien su situacion les
incapacita para adoptar otras estrategias). No debe
olvidarse, ademas, que frente a visiones limitadas al
corto plazo, la utilidad obtenida por los usuarios
(menores precios, mejores servicios) sera a la larga
mayor de existir infraestructuras alternativas.

Y no existen sintomas de cambio. En lugar de una
esperada reduccion de la asimetria existente entre
comunicaciones fijas y comunicaciones moviles,
igualandola las primeras a las Ultimas, se asiste a la
traslacion de las herramientas “fijas” al area movil.
Independientemente de que existan razones de peso
para adoptar acciones puntuales al respecto, lo cierto
es que el resultado no es otro que un aumento de la
regulacién. La contradiccion con los, muchas veces
repetidos, objetivos de eliminacion de la regulacion
especifica ex ante es manifiesta. Antes bien, en el

(35) Véase el discurso “From service competition to infrastructure competi-
tion: the policy options now on the table” pronunciado en Bruselas el 16 de no-
viembre de 2006 en el congreso de la ECTA (Speech 06/697). Disponible en
http://ec.europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/06/
697&format=HTML&aged=0&language=EN&guiLanguage=en).

(36) El argumento es dificimente demostrable aunque también dificilmente reba-
tible. Aparece, casi como titular, en las conclusiones del estudio encargado por
la Comisién a London Economics, y PricewaterhouseCoopers, “An assessment of
the regulatory framework for electronic communications: growth and investment
in the EU e-Communications sector”, publicado en julio de 2006 (http://ec.europa.
eu/information_society/policy/ecomm/doc/info_centre/studies_ext_consult/as-
sessmt_growth_invst/investment.pdf). Sin embargo, cuando se mira con detalle el
estudio, la variable “indice de regulacién” introducida en el modelo econométrico
si presenta correlacion positiva con el nivel de inversion pero con baja significa-
cion estadistica (13%). El propio estudio dice que “su importancia puede ser baja
comparada con la de otras variables tales como la renta per capita”. Y ademas
que “debido al reducido nimero de casos para los que hay datos completos dis-
ponibles, los modelos son bastante sensibles a pequefios cambios en las espe-
cificaciones”.



modelo actual incluso parecen darse algunas condi-
ciones para su perpetuacion.

El resultado de continuar con este modelo, tal y como
propone la Comisién, seria un sector europeo de
las comunicaciones escasamente dinamico (particu-
larmente si se compara con otras areas del mundo),
condenado exclusivamente a una competencia en pre-
cios sin diferenciacién apreciable del servicio (puesto
que las infraestructuras de soporte son las mismas
para todos los operadores) y en perpetuo esfuerzo por
reducir los costes como Unica forma de mejorar los
maérgenes. Estos sintomas se corresponderian, antes
que con un sector activo llamado a impulsar la econo-
mia del pais, con un sector maduro o que aporta poco
valor afiadido.

No es el caso. Muy al contrario, en el siguiente paso
(el actual) en el proceso de convergencia es necesario
crear servicios de interés para los usuarios, desplegar
redes de nueva generacion y nuevos sistemas de
acceso inalambrico y movil, avanzar en la interopera-
bilidad entre plataformas, alcanzar la integracion con
un renovado sector audiovisual... Y todo ello requiere
nuevas y significativas inversiones.

Se trata, téngase en cuenta, de un cambio de ciclo,
ahora orientado hacia una inversion que involucra
a la totalidad del sector. NoOtese que inversiones
anteriores afectaron solamente a una parte del sector,
como sucedié con la aparicion de los operadores de
comunicaciones moviles (1994-2000) o con los ope-
radores de cable “tardios” (posteriores a una internet
comercial, es decir, 1994). La respuesta del regulador
a estas situaciones fue ofrecer parciales y peculiares
“treguas en la regulacion”, compatibles con un
modelo de sector orientado a otras prioridades como
la liberalizacion o la consolidacion de una competencia
necesitada de apoyo.

Pero ahora no caben (no deberian caber) soluciones
ad hoc para cada progreso tecnolégico sino replantear
la disyuntiva original entre competencia e innovacion
y reformar el modelo del sector para dar cabida a la
innovacién como un elemento de mayor peso.

Volviendo entonces a la pregunta planteada inicial-
mente, ;cual de los modelos es el mas adecuado para
incentivar la inversion de los agentes interesados,
manteniendo una competencia efectiva y sostenible,
que a su vez beneficie a los usuarios?

El modelo de red neutral no parece un camino atrac-
tivo en términos estratégicos para Europa, dada la
abrumadora mayoria de compafiias no europeas que

dominan el segmento de aplicaciones
y, especialmente, el de contenidos.
Todo desplazamiento del valor hacia
los segmentos mas altos de la cadena
perjudica al sector de las TIC europeo,
al menos en su configuracién actual.

El modelo de separacion estructural es
valorado negativamente por los propios
operadores y por los mercados finan-
cieros que lo consideran un retroceso
en las prestaciones de los operadores.
Este hecho limitaria la capacidad de
inversion de los operadores, quienes
ademas perderian un grado de libertad

Replantear la
disyuntiva original
entre competencia

e innovacion y
reformar el modelo
del sector para

dar cabida a la
innovacion como un
elemento de mayor

en la configuracion de su oferta, limi- [0€S0

tando el margen para la diferenciacion

de las ofertas o para el lanzamiento de nuevas aplica-
ciones. Y por Ultimo, no deben despreciarse 10s riesgos
asociados a la que seria una intervencion demasiado
casi irrevocable en la arquitectura “temprana” de
sectores aun incipientes.

No resta, entonces, sino el modelo de operadores
integrados. No es, desde luego, un modelo perfecto
pero si parece que es el que mas se pudiera adecuar a
las necesidades estratégicas europeas actuales y, desde
luego, el que mas asegura un cierto nivel de inversién.
Este modelo parece, ademas, el mas valido para
mantener los “valores europeos” considerando el perfil
del tipo de empresas presentes en Europa en el sector
de la comunicaciones electronicas en la actualidad.

Hay que tomar en consideracion, ademas, que este
modelo es el que mejor parece responder a la dina-
mica “natural” del mercado. La integracion de dis-
tintas tecnologias de acceso comienza a ser parte de
las estrategias actuales de muchos operadores. Y este
proceso se seguird desarrollando, incluso con regla-
mentaciones que no lo favorezcan particularmente,
siempre, claro estd, que no se prohiba expresamente o
se cambie radicalmente el paradigma actual.

Si se aceptara, entonces, la formacion de operadores
integrados cuya actividad se evalta fundamentalmente
ex post con herramientas generales del derecho de la
competencia, se deberia evaluar el grado de compe-
tencia que puede originar este esquema y cual seria su
sostenibilidad futura.

¢{Un nuevo modelo? Sostenibilidad, competencia
y “valores europeos”
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Evidentemente, en fases tempranas la posibilidad de
eleccion de los usuarios (la competencia efectiva)
pudiera no estar asegurada si se reduce drasticamente la
oferta intra-plataforma (un solo operador de voz fija
o0 de voz movil) y deberia asegurarse via competencia
entre un suficiente nimero de ofertas/plataformas
distintas (diferentes ofertas de “comunicacion”, sin
que el usuario perciba si se conecta mediante el uso
de redes fijas o0 de maviles).

A medio plazo, en un pais que podemos considerar
“prototipo europeo” la integracion dejaria un panorama
de operadores-tipo compuesto por:

a) operador fijo nacional dominante
mas filial movil, b) operador movil

El modelo de de 4mbito europeo, c) operador mévil
operadores participado por operador fijo domi-
integradoses nante en otro mercado mas operador

el que mas se
pudiera adecuar

a las necesidades
estratégicas europeas
actuales y el que
mas asegura un
cierto nivel de

inversion

fijo nacional, d) operador de cable, y
e) diversos operadores alternativos.

El nivel de innovacion, especificamente
europea, en este esquema seria muy
dependiente de los compromisos de los
operadores-tipo sefialados y por tan-
to, como se ha mencionado anterior-
mente, podria requerir una vigilancia
especifica (incluyendo una regulacion
de minimos). Su objetivo seria asegu-
rar que se dan las condiciones para la
aparicion de la innovacion en la parte
alta de la cadena de valor (aplicaciones, contenidos)
independientemente de las acciones y decisiones del
operador integrado. El resultado a largo plazo demos-
traria qué parte de la cadena de valor (y qué modo de
entenderla) es el que aporta mayor valor a la sociedad.
Este modelo no es muy distinto del que ya existe en
la produccion y distribucion de un buen nimero de
bienes de consumo.

En cuanto al nivel de competencia de un esquema de
este tipo se podria calificar de “intermedio” y su
sostenibilidad depende muy notoriamente de dos fac-
tores (aparte de la eliminacion de regulacion espe-
cifica considerada como hipdtesis de partida):
a) el acceso a espectro de forma que las condiciones
de oferta de las diferentes plataformas se puedan igualar
tedricamente, y b) el desarrollo de un verdadero mer-
cado Unico que establezca las mismas condiciones en
diferentes paises.

En realidad, la gestion del espectro puede considerarse
como uno mas de los aspectos de la necesaria armoni-
zacion europea. Existen muchos otros elementos que,
dejados a la discrecionalidad de los Estados miembros
podrian dificultar extraordinariamente que estos ope-
radores integrados abordaran de forma generalizada
otros mercados. Sin &nimo de exhaustividad, habria
que considerar qué papel juegan: a) la fiscalidad del
sector; b) el acceso a los contenidos (y por tanto la
conexién con el sector audiovisual, también en lo que
se refiere a obligaciones); ¢) los derechos y la proteccion
de usuarios y consumidores (calidad, privacidad,
seguridad, accesibilidad...); y d) el servicio universal.

Uniformar todos estos factores podria requerir
modificaciones del marco institucional vigente. Muy
en concreto, la posibilidad de instituir un regulador
paneuropeo frente a la de reforzar los mecanismos de
coordinacion entre reguladores nacionales, o la opcién
de integrar o no las agencias encargadas de las teleco-
municaciones y del audiovisual, son debates ya abiertos
en los que no se entra, puesto que cualquiera de las
alternativas, correctamente dirigida, podria tener
cabida en el disefio de un modelo de sector con ope-
radores integrados.
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La Uni6én Europea necesita una politica para el sector de las comunicaciones electronicas que cumpla
con los siguientes objetivos:

- Que esté alineada con la politica para el progreso de la sociedad de la informacién y contribuya
a la consecucion de los ambiciosos objetivos socioeconémicos de crecimiento econémico y de
empleo ligados a este progreso.

- Que sea compatible con la realidad y los valores europeos
- Que sea sostenible a medio-largo plazo con un grado de intervencion deseablemente minimo.

Cada de uno de estos objetivos marca unas condiciones de “segundo nivel” a las que ha de cefiirse
la politica adoptada. El primero de ellos impone una vision centrada en el ciudadano antes que en
el consumidor asi como el estimulo de la inversion en redes avanzadas. El segundo debe buscar
la conformidad de todos los actores involucrados en la evolucién del sector: industria, usuarios y
autoridades nacionales. El tercero de los objetivos exige que el modelo adoptado asegure tal soste-
nibilidad.

¢Qué cambios se requieren para alcanzar estas metas? La Comision, desde luego, parece sentirse
confortable con el modelo elegido en 2002. En la Comunicacion que lanza la revision se asegura
que “el reto para esta revision es asegurar que el marco regulador continuara satisfaciendo las nece-
sidades del sector durante toda la proxima década”. Pese a ello, se afirma que s6lo hay dos grandes
areas de cambio (gestion del espectro y simplificacion de los procedimientos para el analisis de
mercados relevantes) y otras cuatro reformas “menores” (consolidacién del mercado interior, refor-
zamiento de los intereses de los usuarios, mejora de la seguridad y, la meramente procedimental,
eliminacién de normas caducas). Desde luego, en lo comedido de la revision debe influir la eva-
luacion de los resultados que la propia Comisién realiza y que pueden sintetizarse en una frase que
aparece en la Comunicacion: “el sector de las comunicaciones electronicas continda constituyendo
una historia de éxito para la Union Europea”.

La base de la argumentacion de la Comision es que, con la receta actual, esta logrando a la vez
impulsar la competencia y la inversion. Mas en concreto, es el avance de la competencia el que lle-
varia aparejado un incremento de la inversion. Asi quiere demostrarlo con unas cifras de inversion
que han vuelto a la tendencia positiva tras un periodo de receso. Sin embargo, el analisis detallado
de estas cifras no ofrece un panorama tan optimista. Incluso uno de los documentos de trabajo
que acompafié a la publicacién de la Comunicacién matiza las cifras globales con puntualizaciones
tan interesantes como que “la inversién en el subsector de los mdviles es tan grande en términos
absolutos como la inversion en el subsector de la telefonia fija y parece ser la causa principal de la
recuperacion experimentada en 2004”.
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Y es que si hay una verdadera “historia de éxito” en las comunicaciones europeas es la de los ope-
radores moviles, capaces de liderar la inversion del sector tras asumir, menos de un lustro antes,
el pago de unas tasas astronémicas por unas licencias que, en algunos casos, nunca se llegaran a
utilizar. Aunque, por otro lado, resulta, paradéjicamente, que este éxito se ha fraguado en unos
mercados que estan bastante alejados de la competencia perfecta. Y resulta, ademas, que, pese a
la declaracion de que “los mismos principios reguladores son aplicados con independencia de qué
tipo de tecnologia, ya existente o eventualmente nueva, se trate”, la situacion actual de los mer-
cados moviles esta propiciada muy en parte por la regulacion mas “relajada” que se les ha venido
aplicando.

El panorama es otro cuando se observa la telefonia fija 0, més en general, los servicios ofrecidos
a través de infraestructuras fijas. El grado de competencia, es aqui mucho mas elevado. Pero esta
competencia esta basada en gran medida en la infraestructura “histérica”. La euforia con que se
planearon ingentes inversiones en redes de nueva planta hace tiempo quedé enterrada y su desa-
rrollo se ha ralentizado cuando no totalmente paralizado. Y los niveles de inversién de los operadores
alternativos no auguran cambios en esta situacion.

¢Es, por tanto, el marco actual tan fértil como afirma la Comision? ;Sera valido el marco “reformado”
para “satisfacer las necesidades de la proxima década™ ;Qué sucedera cuando la aproximacion entre
los servicios progrese y se acentue la tendencia a la consolidacion de operadores integrados con
plataformas Unicas? ;Lograra consolidarse el, en opinidn de la Comision, éxito actual impulsando
la competencia en servicios a la vez que se despliegan nuevas infraestructuras? ;Se construiran las
redes que necesita Europa para incorporarse plenamente al nuevo paradigma socioeconémico que
supone la sociedad del conocimiento?

La solucion a esta cuestion fundamental no figura expresamente en la agenda de la reforma. Bien
parece, en cualquier caso, que las transformaciones que se anticipan en el sector (lldmense
profundizacion de la convergencia o de cualquier otra manera) requieren un cambio significativo,
y no solo incremental, en el disefio del modelo regulador para los mercados de las comunicaciones
electronicas y el audiovisual.

Volvemos entonces a la pregunta fundamental: ;cual seria, pues, el disefio valido para alcanzar los
objetivos que se han descrito al inicio de estas conclusiones?

Una primera opcién es asignar a la infraestructura un valor meramente vehicular. El resultado para
el sector en términos de valor afiadido global no esta claro, pero, desde luego, significa el predo-
minio abrumadoramente no europeo de proveedores de servicios, aplicaciones y contenidos sobre
redes europeas 0, en otras palabras, el traspaso a otros pafses de buena parte del valor afiadido
generado.

Menos tajante es la separacion estructural que deja al duefio de las infraestructuras como mayorista
del servicio. En tal escenario (como por supuesto en el anterior), parece dificil prever que progrese
la construccion de infraestructuras. Y es claro que la mera competencia en servicios es insuficiente
si en algin momento no se transforma (al menos parcialmente) en competencia sostenida en
recursos propios que impulse el despliegue de unas redes que Europa necesita.

La solucion para la competencia en infraestructuras pasa, entonces, por aceptar el modelo de
proveedores integrados a que el mercado tiende siempre que no se establezcan desmedidas condi-
ciones ex ante de acceso a las redes. Este esquema se mantiene mas proximo a “valores europeos” al
dar a los operadores una relacién directa con los usuarios finales. Lo que no implica, por supuesto,
que con las condiciones apropiadas (regulacion especifica minima) deje de garantizarse el acceso
a proveedores independientes, tipicamente de aplicaciones y de contenidos. Y lo que tampoco



impide que existan agentes dispuestos a crear infraestructuras abiertas a cualquier interesado
(siguiendo un modelo de “acceso abierto” o de red neutral, como se prefiera); de tal manera, que
bien pudiera suceder que en el largo plazo la evolucion del mercado demostrara que este otro
modelo es mas innovador, ofrece mejores resultados y resulta por tanto dominante. Para la existencia
de estas infraestructuras abiertas (que incluso podrian ser publicas) no se requiere mas que la vigi-
lancia de la no distorsion de la competencia.

Hay que hacer notar que la estructura de los mercados con agentes integrados coincidiria notable-
mente con la de los mercados maviles, que tan exitosa parece haber sido (un oligopolio con, even-
tualmente, unos actores adicionales sin el poder de mercado de los “lideres”). Mas alin, un cambio
en la gestion del espectro rebajaria las barreras de entrada para nuevos agentes interesados y
permitiria completar su oferta a algunos de los ya existentes con el resultado de un incremento en
el nivel de competencia con respecto al existente en las comunicaciones mdviles en la actualidad.

La pugna por la toma de posiciones en este modelo de mercado pudiera, ademas, tener como
resultado (aunque también como causa, pues es un proceso que se realimenta) la configuracion de
un nuevo panorama donde, ahora sf, el mercado interior europeo comenzara a consolidarse para
dar paso a una competencia efectiva y sostenible entre operadores integrados transeuropeos. Y
donde la innovacién, ademas de (pero no Unicamente) la competencia, fuera un valor en alza.
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