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La Union Europea inicia el proceso
formal para la reforma del marco
regulador de las comunicaciones

electronicas

Si la Comisién Europea mantiene la fecha que ha anunciado, el martes 13 de noviembre (no parece que los comi-
sarios se arredren ante supersticiones...) se haran publicas (probablemente se habran hecho piblicas cuando este
articulo se publique) las propuestas de las directivas que compondrén el nuevo marco regulador europeo de las

comunicaciones electronicas.

» Introduccion

Si el proceso de aprobacién no
se demora en demasia, las nuevas
directivas se publicardn avanzado
2008 o incluso en los inicios de
2009. Tras ser aprobadas, deberan
transponerse a los ordenamientos
nacionales, lo que supondra la
redaccién de una nueva, o la recti-
ficacion de la presente Ley Gene-
ral de Telecomunicaciones, en
principio, durante 2009.

Serd este el tercer ordenamiento
que regule, de modo comprensivo,
las telecomunicaciones en Europa,
tras sus predecesores de 1998 vy
2002. En todo sector de la activi-
dad econémica es positivo que las
normas que lo regulan no cambien
frecuentemente, de modo que los
agentes conozcan cudles seran las
reglas del juego mas alla del corto
plazo y puedan planear estrategias
o tomar decisiones en consecuen-
cia. En el otro lado de la balanza,
un sector dindmico, como es el de

las telecomunicaciones, requiere
que el ordenamiento tome en con-
sideracion y se adapte a los nuevos
fenémenos que se desarrollan en
los mercados. No parece que el
lanzamiento de un nuevo marco
rompa este equilibrio. Ha transcu-
rrido el tiempo necesario para
poner a prueba el marco anterior y,
a la vez, hay sobre el tapete los
envites suficientes como para
optar por la reforma. Notablemen-
te, el despliegue de nuevas infraes-
tructuras de banda ancha (y, en
general, de las llamadas redes de
nueva generacion), el debate sobre
la neutralidad de red o cual deba
ser la contribuciéon del sector al
progreso de la sociedad de la
informacion, son ingredientes que
exigen nuevas recetas.

En este articulo no se pretende
sino adelantar cudles se presumen
seran los cambios bdasicos del
nuevo ordenamiento. Previamen-
te, se expondran, a grandes rasgos,
el objeto y caracteristicas de los

dos marcos anteriores (en especial,
del actualmente vigente) y se des-
cribirdn cudles han sido los pasos
ya dados en el proceso de reforma.
Los comentarios Gretel cierran el
trabajo.

D La evolucion del
marco regulador
europeo

Culminando un proceso prepa-
ratorio que habia durado unos
diez anos, el 1 de enero de 1998
qued6 completamente liberaliza-
do el mercado de los servicios de
telecomunicacién en la mayoria
de los paises de la Unién Europea.

Era claro que, en un sector
como el de las telecomunicacio-
nes, la competencia no iba a esta-
blecerse con rapidez con sélo
derribar los obstaculos legales. Los
ex—monopolistas contaban con
ventajas dificiles de enjugar por
sus rivales. Como consecuencia,
las normas que regulaban el nuevo
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entorno? intentaban “dirigir” meti-
culosamente el desarrollo de la
competencia. Los operadores, muy
especialmente los ex—-monopolis-
tas, habian de cumplir unas estric-
tas normas impuestas ex ante con
independencia de la situacion real
de los mercados.

Estas medidas excepcionales
debian corregirse tan pronto como
la competencia en los mercados
hubiera alcanzado una intensidad
considerada satisfactoria o, al
menos, aceptable. De hecho, casi
recién completada la primera nor-
mativa comenzo, ya un replantea-
miento de la legislacion comunita-
ria. En la llamada “Revisién de
1999” se afronté la “adaptacion de
la regulacion al entorno conver-
gente”. El resultado de este largo
proceso de reforma?, pues culmi-
n6é en 2002 con seis normas que
forman el actual marco regulador
para las asi denominadas “comu-
nicaciones electrénicas”*: una
Directiva marco®, cuatro Directi-
vas especificas (de autorizacion®,
de acceso’, de servicio universal®

ofreciera una mayor autonomia a
los agentes regulando su actividad
de modo menos rigido.

Con el cambio de procedimien-
to, el nivel de intervencion se
determina, una vez acotados los
mercados, siguiendo el principio

“Ha transcurrido el tiempo necesario para poner a prueba
el marco anterior, y a la vez hay sobre el tapete los envites
suficientes como para optar por la reforma”

y sobre proteccién de datos?) vy
una Decisién'® (espectro radioe-
[éctrico).

La idea subyacente en el marco
regulador vigente es la confianza
que se deposita en las reglas gene-
rales de defensa de la competen-
cia'l. Y es que, como ya se ha indi-
cado, cumplida la etapa inicial, se
crefa necesario adoptar un nuevo
enfoque menos centrado en la
mera apertura del mercado y que
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de proporcionalidad y tras analizar
el grado de competencia efectiva
alcanzado en dicho mercado y su
evolucién prospectiva.

En funcién del resultado de este
andlisis, pueden darse dos situa-
ciones que seran tratadas de una
manera claramente distinta:

— Existencia de competencia efec-
tiva en un determinado merca-
do: se aplicaran ex post las
medidas generales anti trust si es

que en el futuro es preciso
afrontar abusos de posicion 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 Regula-
cién (ANR) impondra ex ante
obligaciones a los operadores
considerados como poseedores
de poder significativo en el mer-
cado (PSM), previa justificacion
de su decision. Estas obligacio-
nes estardn sometidas a revi-
sion, de forma que podrian ser
modificadas o eliminadas en
posteriores analisis, si se obser-
va que el objetivo de alcanzar
una competencia efectiva soste-
nible ya ha sido conseguido.

Sintetizando, son tres las etapas
que sigue ahora el procedimiento
de actuacion de las ANR:

— ldentificacién y definicion de los
mercados susceptibles de ser
regulados (mercados relevantes).
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— Analisis de cada uno de los mer-
cados relevantes y determina-
cién de la existencia o no de
operadores con PSM.

— En los casos que asi se requiera,
imposiciéon de medidas u obli-
gaciones acordes con el proble-
ma de competencia detectado.

Para llevar a cabo las dos prime-
ras tareas, las ANR deben aplicar
la metodologia empleada por los
organismos que velan por la com-
petencia general en los mercados,
es decir, por las denominadas
Autoridades Nacionales de la
Competencia (ANC), lo que
requiere la necesaria coordinacién
entre ambas autoridades.

D Los primeras pasos
del proceso de reforma

El proceso de reforma que ten-
drd como hito la publicacién de
las nuevas directivas, en noviem-
bre de 2007, tuvo su punto de par-
tida en una consulta publica lan-
zada casi dos anos antes, el 25 de
noviembre de 2005'? y que per-
maneci6 abierta hasta el 31 de
enero de 2006.

En esta consulta se plantearon
cuestiones, tanto generales como
especificas. Las cinco preguntas
generales versaban sobre:

— Los puntos fuertes y las debilida-
des del marco vigente

— La consecucion real de los obje-
tivos marcados en 2002

— El impacto que habia producido
el marco regulador hasta la fecha

— La contribucién de esta regula-
cién en la consecucion de los
objetivos de Lisboa en materia
de crecimiento y empleo

Las cuestiones especificas soli-
citaban opinién acerca de los

resultados en cuanto al progreso
de la competencia y de la conver-
gencia, acerca de la gestion del
espectro, acerca de la aplicacién
del articulo 7 de la Directiva

que el nuevo marco sélo introduci-
ra reformas parciales en el marco
actual, siendo las principales
novedades referidas sélo a la ges-
tion del espectro y al procedimien-

“La idea subyacente en el marco regulador vigente es la
confianza que se deposita en las reglas generales de defensa
de la competencia. Y cumplida la etapa inicial, se creia
necesario adoptar un nuevo enfoque menos centrado en la
mera apertura del mercado y que ofreciera una mayor
autonomia a los agentes regulando su actividad de modo
menos rigido”

Marco (sobre definiciéon de merca-
dos), y sobre temas relacionados
con la seguridad, la estandariza-
cion e interoperabilidad, los dere-
chos de los usuarios y otros aspec-
tos institucionales.

Esta consulta recibi6 155 res-
puestas en los dos meses que per-
maneci6 abierta'>. En junio de
2006 se publicé una comunica-
cion'* en la que se exponian las
primeras conclusiones tras un pri-
mer estudio de estas respuestas.
Esta comunicacion coincidio en el
tiempo con una segunda consulta
publica restringida a la definicion
de mercados relevantes.

Con mas rigor en el andlisis, la
Comision debia haber publicado
una segunda Comunicacion sinteti-
zando todas las respuestas. Sor-
prendente e incomprensiblemente,
la fecha prevista para la publica-
cion es el 13 de noviembre, el
mismo dia en que ya se haran
publicas las propuestas de directiva.

El andlisis de la Comunicacién
de junio de 2006 permite concluir

to para la identificacién y evalua-
cién de mercados susceptibles de
ser regulados ex ante:

— En cuanto a la gestion del
espectro, la reforma se orientara
a introducir un sistema que con-
temple la coexistencia de dife-
rentes modelos de concesién de
licencias, con el fin de optimi-
zar la eficiencia técnica y eco-
némica de su utilizacion; inclu-
so en determinadas bandas se
podria permitir la transmision
de los derechos adquiridos, es
decir la creaciéon de un mercado
secundario de espectro'® en
toda la Unién. Se pretende ade-
mas que parte de la gestion,
ahora nacional, se eleve a ins-
tancias comunitarias o que, al
menos, se refuercen los proce-
sos de coordinacién y armoni-
zacion.

— El procedimiento de revisién de
los mercados reducira la carga
administrativa que lleva asocia-
da, simplificando los requisitos
de notificacion en el caso de
determinadas medidas. Esto
supondria que si bien los regula-
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dores deberian seguir realizando
estas revisiones y consultas, no
se exigiria en ciertas notificacio-
nes el nivel de detalle que se
solicita actualmente, de forma
que la Comisién y las ANR
podrian concentrar sus fuerzas
en los casos mds complejos:

De menor relevancia son las
reformas que tienen por objetivo:

— La consolidacion del mercado
interior, reforzando los procedi-
mientos descritos en el articulo
7 de la Directiva Marco (que
establece la definicién de mer-
cados y las pautas a seguir por
las ANR correspondientes para
proteger la  competencia),
garantizando que los usuarios
puedan acceder a los servicios
de la sociedad de la informa-
cion que se presten en cualquier
Estado Miembro, reforzando la
capacidad sancionadora de las
ANR antes la vulneracién de las
obligaciones reglamentarias e
impulsando  los  acuerdos
paneuropeos sobre los requisi-
tos comunes exigibles a redes y
de servicios.

— La mejora de la seguridad, ade-
mas uno de los puntos fuerte de
la iniciativa 2010, con medi-
das concretas como imponer a
los proveedores de comunica-
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ciones electrénicas la obliga-
cién de notificar las vulneracio-
nes de la seguridad y mantener
informados a los usuarios; auto-
rizar a las autoridades naciona-
les competentes a imponer
medidas de seguridad especifi-
cas que implementen las reco-
mendaciones o decisiones de la
Comisién; y modernizar las dis-
posiciones sobre integridad de
las redes.

— El refuerzo de los intereses de
usuarios, centrandose entre
otros aspectos, en la revisién del
concepto de servicio universal
(su alcance y su orientacién).

— La meramente procedimental
eliminacién de normas que
hayan quedado obsoletas.

La Comunicacion de junio 2006
no es, sin embargo, la dnica fuen-
te para conocer las caracteristicas
de la reforma del marco regulador.
Las intervenciones publicas de los
responsables de la definicion del
nuevo marco, muy en especial
varios de los discursos de la Comi-
saria para la Sociedad de la Infor-
macién y los Medios de Comuni-
cacién, Viviane Reding, han sido
utilizados para insinuar, sugerir o
adelantar otras posibles noveda-
des. La idea de la separacién
estructural’” de los operadores
dominantes (los antiguos monopo-

listas) ha sido propuesta varias
veces aunque es improbable que
llegue a los borradores de nor-
mas'®. Mucha mayor es la proba-
bilidad de que se sugiera finalmen-
te la creacion de la figura de un
regulador sectorial europeo que
actuaria conjuntamente con los
reguladores nacionales en un siste-
ma “similar al sistema europeo del
Banco Central”™.

» Comentarios GRETEL

Entendida en sentido amplio, la
regulacion se articula, o deberia
articularse, en tres diferentes nive-
les que son, de arriba hacia abajo:

— Eleccién politica de los objeti-
vos deseados y consecuente
determinacién de los principios
reguladores basicos.

— Construcciéon detallada  del
marco regulador conforme con
los principios basicos

— Implementacién practica del
marco: interpretacion de las
normas (en su caso), control de
su cumplimiento e imposicién
de las medidas correctoras
necesarias

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

El éxito de un ordenamiento
concreto necesita un disefio
correcto en todos y cada uno de
los niveles. Alternativamente, una
disfuncién en cualquiera de los
niveles conducira al fracaso del
modelo completo. Sin olvidar este
hecho, lo cierto es que en el
momento en que se establece un
nuevo marco regulador, la princi-



GRETEL 2007. La UE inicia el proceso formal para la reforma del marco regulador de las comunicaciones electrénicas

pal preocupacién del legislador
deberia ser fijar con claridad cua-
les sean los objetivos primeros. A
partir de ahi, el resto del proceso
hasta la definicién exacta ha de
servir para delimitar los escalones
inferiores.

Sin entrar a juzgar la oportunidad
o acierto de los cambios concretos
que se anuncian, la critica primera
o previa que debe hacerse es que se
ha hurtado el necesario debate
sobre cudles han de ser los princi-
pios primeros que rijan al sector.

El marco regulador vigente se
fijaba como objetivo la “adapta-
cién de la regulacion al entorno
convergente”. Mas de cinco afos
han transcurrido desde la aproba-
cion del paquete de directivas de
2002 vy es de suponer que la con-
vergencia habrd avanzado, lo que
haria imperioso cuando menos
reflexionar sobre qué politicas
necesita o prefiere la Unién Euro-
pea en dicho entorno convergente.
Salvo, claro estd, que se piense
que el marco actual resolvié com-
pletamente el problema y es, por
tanto, el que mejor se adapta a las
circunstancias de unos mercados
en evolucion.

Considerando la magnitud de
las reformas, pero, sobre todo, la
ausencia de debate de fondo,
parece que esta es la opinién de la
Comisién. Sin embargo, no es esta
una opinién unanime. Y, en cual-
quier caso, un debate previo sobre
la pertinencia del modelo en si, en
vez de centrarse directamente en
determinados temas susceptibles
de correccion, no hubiera acarrea-
do ningln perjuicio. Antes bien,
probablemente hubiera sacado a
la luz problemas que la regulacion
(la politica) europea habrd de
afrontar antes pronto que tarde.
Problemas complejos como son

compatibilizar los incentivos a la
inversion de los operadores con un
nivel de competencia efectivo,
asegurar la sostenibilidad y el
atractivo del sector dando margen
de maniobra suficiente a las inicia-
tivas empresariales, o definir cudl
es el marco institucional mas ade-
cuado para impulsar un verdadero
mercado Gnico de las comunica-
ciones electrénicas en Europa;
todo ello en un marco de compe-
tencia global y con el obligado
objetivo del beneficio de la socie-
dad en su conjunto. Problemas
cuya respuesta por el que se esti-
ma serd nuevo marco no parece
evidente. Cuando menos, la duda
es licita. ®
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